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Grzegorz Poniatowski

VAT non-compliance in Poland under scrutiny
Problem niesciggalnosci VAT w Polsce po lupq

Introduction

In 2000-2008, Polish budget revenues from value-added
tax grew at a stable rate, significantly exceeding the pace
of economic growth. This helped make Poland one of the
most effective EU countries in increasing VAT collection.

But since 2009, despite constant growth in the tax base
and only slight variations in effective rates, the trend in
VAT revenue has been reversed, and inflows have become
less stable. The ongoing decline in VAT collection and the
increase in the uncertainty related to the main component
of budget revenues is a very important problem, which
in the light of growing budget spending may threaten the
stability of public finances.

The vast gap between theoretical VAT obligations and
actual inflows in Poland is caused by a range of factors
and behaviors by economic actors. Additionally, the scale
of the VAT gap is also influenced by factors that are
difficult to measure, including legal and tax structures,
and procedures both legal and illegal.

This article presents the results of an analysis intended
to identify the sources and estimate the scale of the most
important elements that contribute to the VAT gap in
Poland; it also contains the results of research on trends
in collection, changes in the tax base and the effective
VAT rate in 2009-2013. Further, the article presents
the results of a comparative analysis of the VAT system
in Poland with those of other countries in the region
(the Czech Republic, Slovakia and Hungary); the Nether-
lands, the country with the highest VAT collection rate in
the EU; and the United Kingdom, which for vyears
has been successfully narrowing the VAT gap. A multi-
dimensional analysis of these systems has served to high-
light the areas and solutions which may help improve
VAT collection.

Wstep

W okresie 2000-2008 dochody polskiego budzetu pan-
stwa z podatku od towardéw i ustug (VAT) rosty stabilnie
w tempie znacznie przekraczajacym wzrost gospodarczy.
Dzieki temu Polska byta w tym czasie jednym z krajéw
w Unii Europejskiej, ktéry najbardziej skutecznie zwiekszat
$ciggalnosc VAT.

Od 2009 roku, pomimo statego wzrostu bazy podatko-
wej i tylko niewielkich wahan efektywnej stawki, trend
dochodoéw z VAT zostat odwrdcony, a wptywy z jego tytu-
tu staty sie mniej stabilne. Postepujacy spadek sciggalno-
$ci VAT i wzrost niepewnosci zwigzanej z gtébwnym kom-
ponentem dochodéw budzetowych jest bardzo waznym
problemem, ktéry w swietle rosngcych wydatkéw budze-
towych moze zagrazac stabilnosci finanséw publicznych.

Za duza rozbieznoscig pomiedzy teoretycznymi zobowia-
zaniami i rzeczywistymi wptywami z VAT w Polsce stoi
szereg réznego rodzaju zjawisk i zachowan podmiotow
gospodarczych. Ponadto na skale samej luki w VAT wpty-
waja trudne do zmierzenia czynniki, w tym na przyktad roz-
wigzania prawno-podatkowe oraz zwigzane z nimi legalne
i nielegalne procedery.

W tym artykule przedstawiono wyniki analizy majacej
na celu identyfikacje Zrédet i estymacje wielkosSci najwaz-
niejszych elementéw sktadowych luki w VAT w Polsce.
Zawarto w nim takze wyniki badania dynamiki $ciggalno-
$ci, zmian bazy i efektywnej stopy podatkowej VAT w Pol-
sce w okresie 2009-2013. Zaprezentowano réwniez wyni-
ki analizy poréwnawczej systemu VAT w Polsce z syste-
mami innych krajow regionu - Czech, Stowacji i Wegier,
kraju o najwyzszej Sciagalnosci VAT w UE, tj. Holandii
oraz kraju od lat skutecznie zmniejszajacego udziat luki
w VAT, tj. Wielkiej Brytanii. Wielowymiarowa analiza tych
systemow postuzyta do wskazania obszaréw i rozwigzan,
ktére w przysztosci moga poprawié¢ sciggalnosé¢ VAT.
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1. The VAT System in Poland

1.1 Historical Context

Poland’s “tax on goods and services” (VAT) was intro-
duced in 1993, replacing a tax on turnover in consumer
goods and services. As a result of the rapid economic
changes at the time, and because of natural deficiencies
in the initial solutions, the Act on the Tax on Goods
and Services and on the Excise Tax was amended quite
frequently. In 2004, at the moment Poland joined the
European Union, the new Act on Tax on Goods and
Services (Journal of Laws No. 54, pos. 535) took effect,
and the so-called Sixth VAT Directive was incorporated
into Polish law. The purpose of introducing the directive
was the harmonization of the Polish VAT system with
the systems of other EU countries, including by carving
out a new category of intra-community transactions. The
harmonization of VAT in the EU continued, and an im-
portant element of this was the introduction of Council
Directive 2006/112/EC “on the common system of value
added tax,” and the replacement of the Sixth Directive.

The Finance Ministry’s actions in recent years have
focused, on the one hand, on simplification and
liberalization, and on the other hand, on tightening
up the system. These priorities appear to be fully
justified. In 2013 Poland had a VAT gap of 26.7%,
placing it among the lowest-ranked countries in terms
of tax collection. The gap was significantly wider
than the EU average, which at the time was about
15.2% of total VAT obligations.! In league tables of
complexity, the Polish VAT system was also an outlier.
In the International Tax Competitiveness Index Rankings
of the OECD countries, the Polish VAT system in 2014
was ranked dead last among 34 peers.? In terms of the
complexity of the tax system as a whole, Poland placed
a distant 58th among 189 countries in the ranking
Paying Taxes 2016 from the World Bank and PwC.?

1 Barbone L., Bonch-Osmolovskiy M., Poniatowski G. (2015); Study
to quantify and analyse the VAT GAP in the EU member states;
CASE Network Reports 124; CASE - Centrum Analiz Spoteczno-
-Ekonomicznych.

2 http://taxfoundation.org/article/2014-international-tax-competi-
tiveness-index

3 https://www.pwc.com/gx/en/services/tax/paying-taxes-2016.html

1. System VAT w Polsce

1.1 Kontekst historyczny

Podatek od towardéw i ustug (VAT) zostat wprowadzony
w Polsce w 1993 roku i zastgpit podatek obrotowy od
débr konsumpcyjnych i ustug. W zwiazku z szybkimi zmia-
nami gospodarczymi i z powodu naturalnych niedocia-
gnie¢ pierwotnych rozwigzan Ustawa o podatku od towa-
réw i ustug oraz o podatku akcyzowym byta bardzo czesto
nowelizowana. W 2004 roku, w momencie wstapienia
Polski do Unii Europejskiej, w zycie weszta nowa Usta-
wa o podatku od towaréw i ustug (Dz.U. Nr 54, poz. 535),
a do polskiego systemu prawnego przyjeta zostata tzw.
sz6sta dyrektywa VAT. Celem wprowadzenia dyrektywy
byta harmonizacja polskiego systemu VAT z systemami
innych krajéow UE, w tym m.in. poprzez wyodrebnienie
nowej kategorii transakcji wewnatrzwspdélnotowych. Har-
monizacja VAT w UE byta kontynuowana, a waznym tego
elementem byto wejscie w zycie Dyrektywy Rady 2006
/112/WE pt. Unijny wspdlny system podatku od wartosci do-
danej (VAT) i zastgpienie obowigzujacej szostej dyrektywy.

Dziatania Ministerstwa Finanséw w ostatnich latach kon-
centrowaty sie z jednej strony na uproszczeniach i libe-
ralizacji, a z drugiej strony - na zwiekszeniu szczelnosci
systemu. Takie priorytety wydaja sie w petni uzasadnione.
W 2013 roku Polska z lukg VAT na poziomie 26,7 proc.
byta w ogonie panstw pod wzgledem $ciagalnosci po-
datku. Udziat luki byt znacznie powyzej sredniej dla UE,
ktéra w tym czasie przyjeta wartos$¢ okoto 15,2 proc. cat-
kowitych zobowigzan z tytutu VAT W rankingach ztozo-
nosci systemu polski system VAT réwniez zajmowat jeszcze
bardzo odlegte miejsca. W rankingu International Tax
Competitiveness Index Rankings krajow OECD polski system
VAT w 2014 roku zajat ostatnig z 34 pozycji?. Polska zaje-
ta réwniez dalekie, 58. miejsce na Swiecie pod wzgledem
poziomu skomplikowania catego systemu podatkowego
w zestawieniu Paying Taxes 2016 opracowanym przez Bank
Swiatowy i PwC3, a obejmujacym 189 krajow.

1 Barbone L., Bonch-Osmolovskiy M., Poniatowski G. (2015); Study
to quantify and analyse the VAT GAP in the EU member states;
CASE Network Reports 124; CASE - Centrum Analiz Spoteczno-Eko-
nomicznych.

2 http://taxfoundation.org/article/2014-international-tax-competi-
tiveness-index

3 https://www.pwc.com/gx/en/services/tax/paying-taxes-2016.html
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Though the law on VAT was frequently amended, in
the history of Polish VAT the rates have changed only
twice. In 2000 a 3% rate on agricultural products
was established. The biggest changes came in 2011,
when the base rate rose to 23% from 22%, and the
preferential rates grew to 5% from 3% and to 8%
from 7%. The frequent amendments to the VAT law
- an average of three per year* - resulted mainly from
adjusting its provisions to the regulations in the EU
VAT directive, and introducing various mechanisms
intended to combat dishonest procedures.

1.2 Economic Context

Despite the financial crisis and the recession in many EU
countries, in recent years Poland’s economy has seen
relatively stable development. Since 2001, GDP in real
terms has grown at a rate ranging from 1.2% to 7.2% year
on year, giving an average annual growth rate of 3.6%
in this period. But despite the relatively stable growth
of GDP and its main component, i.e. consumption, VAT
inflows have been decidedly less stable. The volatility of
growth in VAT revenues was significantly higher than the
average rate of economic growth, or the rate of growth
in the VAT base (meaning final consumption). The annual
change in VAT revenues ranged from a decline of 5.6% to
growth of 19.1% in nominal terms, and from a decline of
6.5% to growth of 17% in real terms. The changes in VAT
inflows against the backdrop of economic growth are
shown in Figure 1.

4 EY (2013); System stworzony od podstaw, czyli prawdziwa historia
25-lecia polskich podatkéw. (A system built from the ground up, or, the true
story of 25 years of Polish tax).

Cho¢ ustawa o VAT byta czesto nowelizowana, staw-
ki ustawowe w historii polskiego VAT zmienity sie tylko
dwukrotnie. W roku 2000 wyodrebniona zostata stawka
3 proc na produkty rolnictwa. Najwieksze zmiany zaszty
w roku 2011, kiedy stawka podstawowa wzrosta z 22
do 23 proc., a stawki zredukowane - odpowiednioz3do 5
i z7 do 8 proc. Czeste nowelizacje ustawy o VAT, $rednio
trzykrotne w roku?#, wynikaty gtéwnie ze zblizania zapiséw
do regulacji w dyrektywie o VAT i wdrazania réznego ro-
dzaju mechanizmoéw majacych przeciwdziata¢ nieuczci-
wym procederom.

1.2 Kontekst ekonomiczny

Pomimo kryzysu finansowego i recesji w wielu krajach
UE, w ostatnich latach polska gospodarka rozwijata sie
stosunkowo stabilnie. Od 2001 roku PKB Polski w uje-
ciu realnym rést w tempie od 1,2 do 7,2 proc. rok do
roku, co skutkowato sredniorocznym wzrostem 3,6 proc
w tym okresie. Pomimo relatywnie stabilnego wzrostu
PKB i jego gtéwnego komponentu, tj. konsumpcji, wpty-
wy z VAT byty zdecydowanie mniej stabilne. Zmiennos¢
dynamiki dochodéw z VAT byta znacznie wieksza niz
zroznicowanie stép wzrostu gospodarczego, czy stép
wzrostu bazy VAT (czyli spozycia, konsumpcji finalnej).
Roczne zmiany dochodéw z VAT oscylowaty od -5,6
proc. do 19,1 proc. w ujeciu nominalnym i od -6,5 proc.
od 17 proc. w ujeciu realnym. Zmiany wptywéw z VAT
na tle wzrostu gospodarczego i konsumpgji ilustruje
wykres 1.

4 EY (2013); System stworzony od podstaw, czyli prawdziwa historia
25-lecia polskich podatkéw.
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Figure 1: Change in VAT Inflows Compared With Poland’s Economic
Situation (2001-2014)
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Wykres 1. Zmiana wptywéw z tytutu VAT na tle sytuacji go-
spodarczejw Polsce (2001-2014)

20713 2014

mmmm  GDP Growth (nominal) / zmiana PKB (ujecie nominalne)

mumm Final Consumption Growth (nominal) / zmiana konsumpcji finalnej (ujecie nominalne)

e zmiana wptywdw z VAT (ujecie nominalne) / zmiana wptywoéw z VAT (ujecie nominalne)

Source: Calculations based on macroeconomic data from the
Central Statistics Office.

VAT revenues as a percentage of GDP in the 15-year
period under analysis ranged from 7% to 8%, while the
share of VAT in total budget revenues varied from 36%
to 44%. According to the assumptions of the draft 2016
budget, the share of VAT in revenues is to slip to about
41%, compared with about 42% projected for 2015.
Despite the planned decline in the share of VAT
revenues, VAT inflows in absolute terms, according to
the 2016 budget, should increase by more than PLN
7 billion. If the Finance Ministry’s forecast is met, it would
mean growth in VAT revenues by about 6% from the
assumptions in the 16 December 2015 amendment to
the 2015 budget, assuming 3.1% consumption growth
in 2016 and inflation of 1.7%.

Such high growth in real VAT revenues year on year has
happened several times in the past 15 years. In 2011,
real VAT revenue grew by about 11.3%, which was due
not only to growth in collections, but mainly to an in-
crease in statutory rates. Significant growth in inflows

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie wskaznikéw makro-

ekonomicznych GUS.

Udziat dochodéw z VAT w PKB w 15-letnim okresie ana-
lizy oscylowat w przedziale 7-8 proc. Udziat dochodéw
z VAT w catkowitych dochodach budzetowych przyjmo-
wat wartosci z przedziatu 36-44 proc. Wedtug zatozen
projektu budzetu na rok 2016 udziat VAT w dochodach
budzetowych ma spas¢ do okoto 41 proc. wzgledem
okoto 42 proc., ktére przewidywane byty na rok 2015.
Pomimo zaktadanego spadku udziatu dochodéw z VAT
w catkowitych dochodach budzetowych, wptywy z tytu-
tu VAT w kategoriach bezwzglednych powinny w 2016
roku, jak zatozono w budzecie, wzrosnac o ponad 7 mid zt.
Spetnienie sie prognoz Ministerstwa Finanséw oznacza-
toby wzrost dochodéw z VAT o okoto 6 proc. w stosun-
ku do zatozen ustawy o zmianie ustawy budzetowej
na rok 2015 z dnia 16 grudnia 2015 r., przy zaktadanym
na rok 2016 wzroscie konsumpcji o 3,1 proc. i inflacji cen
na poziomie 1,7 proc.

Tak duzy wzrost realnych dochodéw z tytutu VAT w ujeciu
rok do roku miat kilkukrotnie miejsce w ciggu ostatnich
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was also seen in 2010 and 2014, which must be under-
stood in light of the unexpectedly low VAT revenues in
the years immediately preceding them (2009 and 2013).

The level of VAT revenues and their share in total budget
revenues and GDP in 2000-2016 is shown in Figure 2.

Figure 2: VAT Inflows & Their Share in Budget Revenues and GDP,
2000-2016

15 lat. W 2011 roku realny dochéd z VAT wzrést o okoto
11,3 proc., co zwigzane byto nie tylko ze wzrostem sciggal-
nosci, ale gtéwnie ze podwyzszeniem stawek ustawowych.
Znaczny wzrost wptywéw nastgpit takze w 2010 i 2014
roku, co trzeba widzie¢ na tle niespodziewanie niskich do-
chodéw z VAT w latach bezposrednio je poprzedzajacych
(2009 2013).

Wielkos$¢ dochodéw z VAT oraz ich udziat w catkowitych
dochodach budzetowych i PKB w latach 2000-2016 ilu-
struje wykres 2.

Wykres 2. Wptywy z tytutu VAT i ich udziat w dochodach budzetu
i PKB,2000-2016
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Source: Calculations based on macroeconomic data from the
Central Statistics Office.

mmsm VAT inflows (PLN min)
Dochody z VAT (mIn PLN)

Share of VAT in the DGP
Udziat VAT w PKB

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie wskaznikéw makroeko-
nomicznych GUS.
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Historical and forecast VAT revenues, and their growth in
real terms, are presented in Table 1.

Table 1: Changes in VAT Revenues Compared With Total Revenues
and GDP (2008-2016)

Historyczne i prognozowane dochody z VAT oraz ich real-
na dynamike przedstawia tabela 1.

Tabela 1. Zmiany dochodéw z VAT wzgledem dochodéw ogétem

i PKB (2008-2016)

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

S;’thgjgyri\@?:z E;ﬁg‘ Pbm) 254 274 250 278 288 279 284 287 314
DVOA;Z)ZVYGZ”\“/ZST%Z' SR) 102 99 108 121 120 113 124 121 129
Rzzan' vg\x)zfg:t‘ Zgﬁlgivv‘j?i/egg) 56 23 8.5 12 07 5.6 96 24 5.9
Real GDP growth (%) 39 26 37 5 16 13 33 36 38

Realny wzrost PKB (%)

Source: Calculations based on Central Statistics Office data.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie GUS.

Box 1

The effective tax rate is the theoretical value of tax
rates in relation to the base, i.e. net final consumption.
The theoretical value of VAT Total Liability (VTTL) is
calculated on the basis of the value of consumption by
households, the government sector and non-commercial
institutions, and the statutory rates imposed on particu-
lar goods and services. Because of imperfections in the
system, i.e. exemptions for buyers and sellers, the
calculation also includes liabilities from intermediate
consumption, investment and the so-called net correc-
tion’".

The VAT gap is the difference between the theoretical
value of VAT liabilities and the value of real inflows. In
relative terms, the gap is presented as the share of
this difference in total VAT liabilities.

* Barbone L., Belkindas MV, Bettendorf L., Bird R., Bonch-Osmolovskiy M., Smart M.
(2013); Study to quantify and analyse the VAT Gap in the EU-27 Member States; CASE
Network Reports 116, CASE - Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych.

Ramka 1

Efektywna stopa podatkowa jest teoretyczng wartoscia
zobowiazan podatkowych w odniesieniu do bazy, tj. kon-
sumpcji finalnej netto. Teoretyczna warto$¢ zobowiazan
z tytutu VAT (ang. VAT Total Liability, VTTL) jest obliczana
na podstawie wartosci spozycia gospodarstw domowych,
spozycia sektora rzadowego i instytucji niekomercyjnych,
orazustawowych stawek, ktérymiobcigzone sg konkretne
dobra i ustugi. Z racji ,niedoskonatosci” systemu, tj. obo-
wigzywania zwolnien przedmiotowych i podmiotowych,
w kalkulacji zostaty uwzglednione réwniez zobowiagzania
z tytutu konsumpcji posredniej, inwestycji oraz tzw. ko-
rekty netto.

Luka w VAT jest réznica pomiedzy teoretyczng wartoscia
zobowiagzan z tytutu VAT a wartoscig rzeczywistych wpty-
woéw. W ujeciu wzglednym luka przedstawiona jest jako
udziat tej réznicy w catkowitych zobowigzaniach z tytutu
VAT.

* Barbone L., Belkindas M.V., Bettendorf L., Bird R., Bonch-Osmolovskiy M., Smart M.
(2013); Study to quantify and analyse the VAT Gap in the EU-27 Member States; CASE
Network Reports 116, CASE - Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych.

Source: Barbone et al. (2013).

Total VAT revenues depend on three components: the
tax base, the effective rate and tax collection, i.e. the
VAT gap. A comparison of the changes in two of these
components, i.e. collection and the effective rate, in
2009-2013, is presented in Figure 3.

Zrédto: Barbone et al. (2013).

Catkowite dochody z tytutu VAT zalezg od trzech kompo-
nentéw: bazy podatkowej, efektywnej stawki, i $ciggalno-
$ci podatku, tj. luki w VAT. Poréwnanie zmian dwoch kom-
ponentdw, tj. sciggalnosci i efektywnej stawki, w okresie
2009-2013 przedstawia wykres 3.
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Figure 3: Effective Rate & Collection Rate for Polish VAT,
2009-2013
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Source: Calculations based on Barbone et al. (2015).

Composite information about the share of exemptions

for certain products and services (product-based
exemptions), reduced and zero rates in the tax system
is supplied by the values of the Policy Gap metric, and
by the partial metrics - the Exemption Gap and the Rate

Gap (see the methodological note in box 2).

Chart 4 presents the values of the metrics that describe
the structure of consumption and VAT rates in Poland in
2009-2013.

Figure 4: Share of Product-Based VAT Exemptions and Reduced
Rates in Poland, 2009-2013
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Whykres 3. Efektywna stawka i Sciaggalnos¢ VAT w Polsce,
2009-2013
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Barbone et al. (2015).

Syntetyczna informacje o udziale zwolnien przedmioto-
wych, stawek obnizonych i zerowych w systemie podat-
kowym dostarczaja wartosci miary Policy Gap, oraz miar
czastkowych - Exemption Gap i Rate Gap (Zob. objasnienia
metodologiczne, ramka 2).

Wykres 4 przedstawia wartosci miar opisujacych struk-
ture konsumpcji i stawek VAT w Polsce w okresie
2009-2013.

Wykres 4. Udziat zwolnien przedmiotowych i stawek obnizonych

VAT w Polsce, 2009-2013

m Rate Gap

H Exemption Gap

Zrédto: opracowanie wtasne.
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In the five-year period from 2009 to 2013, the value of
the Policy Gap ranged from 40.8% to 43.6% of theoretical
obligations. That means that in the case of full VAT
collection, thanks to the elimination of product-based
exemptions, the zero rate and reduced rates, it would
have been possible to increase revenues by 68.9-77.3%.
The largest share in the Policy Gap, and one that is grow-
ing, was accounted for by the Exemption Gap, which
defines the share of revenues lost as a result of the
application of product-based exemptions, including the
exclusion of financial goods and services by the public-
-finance sector, and services provided by the financial
sector. The loss of revenues due to the zero rate and
reduced rates played a smaller role. If all goods and
services subject to the zero rate or reduced rates had
been subject to the basic rate in 2013, the potential
revenues from VAT would have risen by about 32%.

W piecioletnim okresie 2009-2013 wartos¢ Policy Gap
oscylowata w przedziale 40,8-43,6 proc. idealnych zobo-
wiazan. Oznacza to, ze w przypadku petnej $ciggalnosci
VAT, dzieki wyeliminowaniu zwolnien przedmiotowych,
stawki zerowej i stawek zredukowanych mozliwe byto-
by zwiekszenie dochodéw o 68,9-77,3 proc. Najwiekszy
i rosnacy udziat w Policy Gap miat komponent Exemption
Gap, ktory okresla udziat utraconych dochodéw wskutek
zastosowania zwolnien przedmiotowych, w tym takze
wykluczenia doébr i ustug finansowanych przez sektor fi-
nanséw publicznych oraz ustug $swiadczonych przez se-
ktor finansowy. Utrata dochoddéw z tytutu stawki zero-
wej i stawek zredukowanych miata mniejsza role. Gdy-
by wszystkie dobra i ustugi podlegajace stawce zerowej
lub obnizonej zostaty w roku 2013 obcigzone stawka
podstawowa, potencjat dochodéw z VAT zwiekszytby sie
o okoto 32 proc.

Box 2

The Policy Gap is a metric that measures the portion of
budget revenues from VAT lost as a result of applying
rates lower than the basic rate, and as a result of pro-
duct-based exemptions, in the hypothetical situation of
full VAT collection. The Policy Gap can be divided into
two additive components: 1) the loss due to the
application of product-based exemptions (the Exemption
Gap) and 2) the loss due to the application of the zero
and reduced rates (the Rate Gap).

Additionally, the Policy Gap metric can be corrected
for revenues lost due to the products and services that
are impossible or very difficult to tax, including financial
goods and services provided by the public finance sector;
financial services; and imputed rents. The metric that
describes the loss of revenues in the case of consumption
of these excluded goods and services, which in practi-
ce could be subjected to tax, is known as the Actionable
Exemption Gap.

Ramka 2

Policy Gap jest miarg okreslajacg czes¢ utraconych do-
chodéw budzetowych z tytutu VAT na skutek zastoso-
wania stawek nizszych niz podstawowa i zwolnien przed-
miotowych w hipotetycznej sytuacji petnej sciagalnosci
VAT. Miara Policy Gap moze zosta¢ podzielona na dwa
addytywne komponenty: (1) strate z tytutu zastosowania
wkluczen przedmiotowych (Exemption Gap) oraz (2) stra-
te z tytutu zastosowania stawki zerowej i stawek zredu-
kowanych (Rate Gap).

Dodatkowo miare Policy Gap mozna skorygowac o do-
chody utracone z tytutu tych produktéw i ustug, ktore s
niemozliwe lub bardzo trudne do opodatkowania, w tym
débr i ustug finansowanych przez sektoréw finanséw pu-
blicznych, ustug finansowych i czynszéw przypisanych.
Miara okreslajaca utrate dochodéw w przypadku kon-
sumpgc;ji tych wykluczonych débr i ustug, ktére praktycz-
nie mozna bytoby obcigzy¢ podatkiem nosi nazwe Actio-
nable Exemption Gap.

Source: Barbone et al. (2013); Barbone et al. (2015).

Zrédto: Barbone et al. (2013); Barbone et al. (2015).
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2. VAT Collection in Poland Compared
With Selected EU Countries

According to an analysis by CASE commissioned by the
European Commission, VAT collection in Poland in 2013
was lower than in the majority of EU countries. Among 26
countries covered by the study, Poland was in 20th place in
terms of the gap as a proportion of total VAT obligations.>

Low VAT collection is also a problem for other countries
in the region, including the Czech Republic, Slovakia and
Hungary, where the scale of the gap amounts to 22.4%,
34.9% and 24.4% respectively in 2013. The countries of
Western Europe place significantly higher in the ranking
of VAT collection, in particular the Scandinavian EU
members and the Netherlands.

The comparative analysis of VAT collection in Poland and
other countries also considered other countries of the re-
gion: the Czech Republic, Slovakia and Hungary. Addition-
ally, the EU leader in VAT collection, the Netherlands, was
included, as was the United Kingdom, where the VAT gap
has been consistently narrowed in recent years.

Changes in the size of the gap in six EU countries - the
Czech Republic, Hungary, the Netherlands, Poland, Slovakia
and the United Kingdom are presented in Figure 5.

5 Barbone L. Bonch-Osmolovskiy M., Poniatowski G. (2015);
Study to quantify and analyse the VAT GAP in the EU member states;
CASE Network Reports 124; CASE - Centrum Analiz Spoteczno-Eko-

nomicznych.

2. Sciagalno$¢ VAT w Polsce
na tle wybranych krajow UE

Wedtug analizy CASE przeprowadzonej na zlecenie Ko-
misji Europejskiej, Sciagalnos¢ VAT w Polsce w 2013 roku
byta nizsza niz w wiekszosci krajow UE. Sposréd 26 krajéow
objetych studium, Polska zajeta 20. miejsce pod wzgledem
udziatu luki w catkowitych zobowigzanych z tytutu VAT>.

Niska $ciggalno$¢ VAT jest réowniez problemem innych
krajéw regionu, w tym Czech, Stowacji i Wegier, w ktéych
udziat luki wynosi odpowiednio 22,4; 34,9 i 24,4 proc
(w 2013 roku). Znacznie wyzej w rankingu $ciggalnosci
VAT s3 kraje Europy Zachodniej, a w szczegdlnosci kraje
Skandynawii nalezace do UE i Holandia.

Do analizy poréwnawczej $ciggalnosci VAT w Polsce
i innych krajach uwzgledniono kraje regionu: Czechy,
Stowacje i Wegry. Ponadto do zestawienia wtaczono li-
dera S$ciggalnosci VAT w UE, ktérym jest Holandia.
Uwzgledniono takze Wielka Brytanie, gdzie luka w VAT
konsekwentnie zmniejszata sie w ostatnich latach.

Zmiany wartosci luki w szesSciu krajach UE: Czechach,
Holandii, Polsce, Stowacji, Wegrzech i Wielkiej Brytanii
przedstawione zostaty na wykresie 5.

5 Barbone L., Bonch-Osmolovskiy M., Poniatowski G. (2015);
Study to quantify and analyse the VAT GAP in the EU member states; CASE
Network Reports 124; CASE - Centrum Analiz Spoteczno-Ekono-

micznych
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Figure 5: The VAT Gap in Selected EU Countries, 2009-2013
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Source: Calculations based on Barbone et al. (2015).

In 2009 the share of the VAT gap in Poland was lower
than in the other Visegrad Group countries. As a result of
the decline in VAT collection, Poland’s gap widened over
five years by as much as 6 percentage points, while in the
remaining countries it oscillated around a set level. At
the same time, in many Western European countries,
VAT collection improved. In the Netherlands, during
the five-year period the gap narrowed by about 3 percent-
age points, while in the United Kingdom the decline ex-
ceeded 4 points.

The basic statistics describing the structure of rates
and revenues in the six economies, contained in Table 2,
indicate certain differences among national systems,
though they don’t provide a simple answer to the
question of what determines the scale of the gap.

Table 2: Descriptive Characteristics of National VAT Systems
in2013

NL e Pl s SK

2011 2012 2013

UK
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Barbone et al. (2015).

W 2009 roku udziat luki w VAT w Polsce byt nizszy niz
w pozostatych krajach grupy Wyszehradzkiej. Wsku-
tek spadku $ciggalnosci VAT, luka w Polsce powiekszyta
sie w ciggu pieciu lat az o szes¢ punktéw procentowych,
podczas gdy w pozostatych krajach oscylowata ona wo-
kot statego poziomu. W tym samym czasie w wielu kra-
jach Europy Zachodniej $ciggalnos$¢ VAT poprawiata sie.
W Holandii w ciggu pieciu lat udziat luki spadt o okoto
trzy punkty procentowe, podczas gdy w Wielkiej Brytanii
spadek wyniodst ponad cztery punkty.

Podstawowe statystyki opisujace strukture stawek i do-
choddéw w szesciu analizowanych gospodarkach, zawarte
w tabeli 2, wskazuja na pewne réznice miedzy krajowymi
systemami, lecz nie dajg prostej odpowiedzi na pytanie

o determinanty rozmiaru luki.

Tabela 2. Charakterystyki opisowe krajowych systeméw VAT
w2013r.

Effective Tax Rate (%, .
Ll}/k:Tva\a/Z'(:/Z‘ZA) Policy Gap (%) Rate Gap (%) Actionable Exemption Gap (%) Ef:zm(r;av::ez;:;((a ) s tawE:;I;dRs::iv(Z’vtla %)
cz 224 33 6 5 15.0 21
HU 244 36 5 8 17.6 27
NL 4.1 52 11 15 10.8 21
PL 26.7 43 18 22 13.3 23
SK 34.9 27 2 3 14.2 20
UK 9.8 51 13 18 10.2 20

Source: Compilation based on Barbone et al. (2015).

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Barbone et al. (2015).
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The VAT systems in the Netherlands and the United
Kingdom are distinguished by their high values for the
Policy Gap and their low effective tax rates. The set of
metrics that make up the VAT gap indicates that a relative-
ly high share of consumption in these systems is subject to
exemptions, of which a large proportion applies to financial
goods and services from public funds, financial services
and imputed rents. Consumption of goods covered by
reduced VAT rates also accounts for a relatively high share.

In Poland, too, the share of consumption goods subject to
reduced rates is also high. The list of categories of products
and services taxed at such rates is also long (see Table 3).

Table 3: Products and Services Subject to Reduced VAT Rates
in2013

Tax Rates (%)
Stawki podatkowe (%)

basic /
podstawowa

reduced /
obnizona

Systemy VAT w Holandii i Wielkiej Brytanii wyrdézniaja
wysokie wskazniki Policy Gap i niska efektywna stawka
podatkowa. Uktad miar sktadowych luki VAT wskazuje,
ze stosunkowo duza czes¢ konsumpcji w tych systemach
objeta jest zwolnieniami, z ktérych duza czes¢ dotyczy
débr i ustug finansowanych z funduszy publicznych, ustug
finansowych i czynszéw przypisanych. Stosunkowo duzy
udziat ma takze konsumpcja débr objetych obnizonymi
stawkami VAT.

Réwniez w Polsce duzy jest udziat konsumpcji débr podle-
gajacych stawkom obnizonym. Dtuga jest takze lista kate-
gorii produktow i ustug opodatkowanych takimi stawkami
(zob. tabela 3).

Tabela 3. Produkty i ustugi objete obnizonymi stawkami VAT
w2013r.

Good subject to the reduced rate
/ Towary objete stawka obnizona:

Slovakia
Stowacja

medyczne
Books / Ksiazki
Sheet music / Partytury

20 10

Pharmaceutical products and certain medical products / Wyroby farmaceutyczne i niektére wyroby

Newspapers / Gazet
10 pap: Y

Czech
Republic

Books / Ksiazki

21

Food products and non-alcoholic beverages / Produkty spozywcze i napoje bezalkoholowe
Water supply services / Ustugi zaopatrzenia w wode
Passenger transportation / Transport pasazerski

Children’s foods / Zywnos¢ dla dzieci
Pharmaceutical products / Wyroby farmaceutyczne

Funeral services / Ustugi pogrzebowe

Republika
Czeska

Waste collection

10

Gromadzenie odpadéw

Admission to shows, performances, circuses etc.
Rental of apartments, construction, renovation and modification of residential buildings
Services provided by writers and composers

Wstep na widowiska, spektakle, pokazy cyrkowe itp.
Wynajem mieszkan, budowa, renowacja, modyfikacja budynkéw mieszkalnych
Ustugi $wiadczone przez pisarzy i kompozytoréw

15

Hungary

27
Wegry

Pharmaceutical products / Produkty farmaceutyczne

Medical instruments and other medical products / Przyrzady medyczne i inne pomoce medyczne
Books and newspapers / Ksiazki i gazety

Communal heating services / Ustugi ogrzewania komunalnego

Services related to instrumental music / Ustugi zwigzane z muzyka instrumentalng

18

Milk, dairy products, grain products, flour / Mleko, nabiat, wyroby zbozowe, maka
Hotel services / Ustugi hotelarskie
Admission to outdoor events / Wstep na widowiska na wolnym powietrzu

Food products and non-alcoholic beverages / Produkty spozywcze i napoje bezalkoholowe
Books and newspapers / Ksiazki i gazety

Poland
Polska

o]
o o

téw sportowych

Water supply services / Ustugi zaopatrzenia w wode

Pharmaceutical products and medical equipment / Produkty farmaceutyczne i wyposazenie medyczne
Passenger transportation / Transport pasazerski

Admission to shows, performances, circuses etc. / Wstep na widowiska, spektakle, pokazy cyrkowe itp.
Reception of television and radio / Odbiér telewizjii radia

Rental of apartments, construction, renovation and modification of residential buildings / Wynajem miesz-
23 kan, budowa, renowacja, modyfikacja budynkéw mieszkalnych

Hotel services / Ustugi hotelarskie

Services provided by writers and composers / Ustugi Swiadczone przez pisarzy i kompozytoréow
Admission to sporting events, use of sports facilities / Wstep na widowiska sportowe, uzytkowanie obiek-

Minor repairs by craftsmen / Drobne naprawy rzemiesInicze
Hairdressing services / Ustugi fryzjerskie

Funeral services / Ustugi pogrzebowe

Waste collection / Gromadzenie odpadéw
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Tax Rates (%)
Stawki podatkowe (%) Good subject to the reduced rate
basic/ reduced / / Towary objete stawka obnizona:
podstawowa | obnizona
o Child safety seats / Foteliki dla dzieci
e Social housing / Mieszkania socjalne
United e Renovations of residential buildings / Renowacje i remonty budynkéw mieszkalnych
Kingdom 20 5 o Electricity and energy products for heating of private homes / Elektrycznos¢ i produkty energetyczne stuza-
Wielka ce do ogrzewania prywatnych doméw
Brytania o Materials and equipment that reduce energy use in private homes (insulation, solar panels, heating instal-
lations) / Materiaty i wyposazenie stuzace redukcji zuzycia energii w prywatnych domach (izolacje, panele
stoneczne, instalacje grzewcze)
e Food products and non-alcoholic beverages Produkty spozywcze i napoje bezalkoholowe
o Water supply services / Ustugi zaopatrzenia w wode
o Pharmaceutical products / Produkty farmaceutyczne
e Medical instruments for the disabled / Przyrzady medyczne dla niepetnosprawnych
e Passenger transportation / Transport pasazerski
o Books and newspapers / Ksiazki i gazety
o Admission to shows, performances, circuses etc. / Wstep na widowiska, spektakle, pokazy cyrkowe itp.
Netherlands . Se.rvices provifjed by writers and composers / Ustugi Swiadczone przez pisarzy i kom!aozytoréw
Holandia 21 6 o Window washing and cleaning services in households / Ustugi mycia okien i sprzatania w gospodarstwach
o domowych
o Means of agricultural production / Srodki produkgji rolnej
e Hotel services / Ustugi hotelarskie
e Food and catering services / Ustugi gastronomiczne
o Admission to sporting events, use of sports facilities / Wstep na widowiska sportowe, uzytkowanie obiektéw
sportowych
e Minor repairs by craftsmen / Drobne naprawy rzemieslnicze
e Hairdressing services / Ustugi fryzjerskie

Source: Based on Taxud.c.1(2015) - EN VAT Rates Applied in
the Member States of the European Union and Remeta et al.
(2015).

Although the list of products with a reduced VAT rate
is the shortest in Slovakia (with a share in household
consumption of about 3.5% in 2013), and thanks to this
the VAT system is the flattest, Slovakia also has the
widest VAT gap.

There is also no sign of the relationship that could be
expected between the width of the gap and the level of
the effective rate or of the base rate. Even though in
Hungary tax rates are significantly higher than in Poland
and Slovakia, collection of VAT obligations in Hungary
is more effective.

The composite nature of tax rates in VAT systems does
not indicate a simple relationship between the rates
structure, which suggests that the cause of VAT non-
-collection may lie deeper, including in specific tax
and legal solutions and the effectiveness of the tax
administration.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Taxud.c.1 (2015)
- EN VAT Rates Applied in the Member States of the European
Union oraz Remeta et al. (2015).

Cho¢ lista produktéw z obnizong stawka VAT jest naj-
krotsza w Stowacji (z udziatem w konsumpcji gospodarstw
domowych okoto 3,5 proc. w roku 2013), dzieki czemu sys-
tem VAT jest najbardziej ptaski, niesciggalnos¢ VAT jest w
Stowacji jest najwieksza.

Nie wystepuje takze zaleznos¢, ktérej mozna by sie spo-
dziewad, mianowicie miedzy wysokoscia luki a wysokoscig
stawki efektywnej, czy tez stawki podstawowej. Mimo
ze na Wegrzech stawki podatkowe s3 istotnie wyzsze
niz w Polsce i Stowaciji, $cigganie zobowiazan z tytut VAT
na Wegrzech jest skuteczniejsze.

Syntetyczna charakterystyka stawek podatkowych w sy-
stemach VAT nie wskazuje na proste prawidtowosci po-
miedzy konstrukcjg systemu, co sugeruje, ze przyczyna
niesciagalnosci VAT moze leze¢ gtebiej, miedzy innymi
w konkretnych rozwigzaniach prawno-podatkowych i efe-
ktywnosci administracji podatkowe;j.

mBank - CASE Seminar Proceedings No. 142 / Zeszyty mBank - CASE Nr 142 20



3. Where Does VAT Escape To?

3.1 Categorizing the Sources of VAT Non-Collection

According to the generally accepted definition, the VAT
gap
obligations, arising from the interpretation of the tax law,

is the difference between the theoretical tax
and actual inflows.® The non-collection of a portion of
VAT is caused by various types of taxpayer intentions and
behaviors, compliant to varying degrees with the spirit
and letter of the law.

Actions that serve to reduce VAT inflows include:

1. Fraud and criminal activity - systematic and organiz-
ed use of the VAT system to extract illegal income.
Such actions most often take the form of “miss-
ing trader” fraud, specifically missing trader intra
community (MTIC). Missing trader operations take
very many forms. Theoretically they can be based
on deliberately liquidating a business, to not with-
hold the VAT due in any transaction. In practice such
actions always take into account intra-community
purchase operations and a range of other transactions
with the involvement of a variety of entities - inter-
mediaries, brokers and buffers. The fraud is made
possible by winding up operations through a dummy
company formally purchasing a product from anoth-
er EU country, and the great advantage from the pro-
cedure is due to the zero rate on intra-community
exports of goods. The fraud can also be based on
multiple transactions with the same goods, a
procedure known as carousel fraud. A large share
of the illegal procedures constitutes smuggling of
goods subject to excise tax, in particular tobacco
products, alcohol and diesel fuel.

2. Taxevasion - intentional non-compliance with regulations
for the purpose of gaining additional benefits from
commercial activity. This type of operation is most
often based on non-registration of income or using
“unauthorized” invoices.” As part of the evasion of
tax, in many procedures specific regulations are used,
such as the limits on tax relief for small businesses.

6 Keen M. (2013); The Anatomy of the VAT, IMF Working Papers
13/111, International Monetary Fund.
7 These include invoices for goods and services used for private

purposes, as well as fictitious invoices.

3. Gdzie ucieka VAT?

3.1 Kategorie zrodet niesciggalnosci VAT

Zgodnie z ogdlnie przyjeta definicja, luka w VAT jest rézni-
ca pomiedzy teoretycznym zobowigzaniami podatkowymi
wynikajacymi z interpretacji prawa podatkowego a rze-
czywistymi dochodami®. Niesciggalnos¢ czesci VAT powo-
dowana jest przez réznego rodzaju intencje i zachowania
podatnikéw, zgodne badz nie z duchemii literg prawa.

Do dziatan wptywajacych na zmniejszenie wptywow z VAT

mozna zaliczy¢:

1. Wytudzenia i procedery kryminalne - systematyczne
i zorganizowane wykorzystywanie systemu VAT do
nielegalnego czerpania dochodéw. Dziatania tego typu
maja najczesciej forme przestepstw typu missing tra-
der, a konkretnie missing trader intra community (MTIC).
Dziatania typu missing trader przybieraja wiele ré6znych
form. Teoretycznie mogg one polegac¢ na celowej li-
kwidacji dziatalnosci, by nie odprowadzi¢ naleznego
VAT w ramach jakiejkolwiek transakcji. W praktyce
takie dziatania uwzgledniajg zawsze operacje nabycia
wewnatrzwspdlnotowego i szereg innych transakcji
z udziatem wielu réznych podmiotéw - posrednikdw,
brokeréw i buforéw. Oszustwo mozliwe jest dzieki
likwidacji dziatalnosci przez stup formalnie nabywa-
jacy produkt z innego kraju UE, a duza korzys¢ z pro-
cederu spowodowana jest obcigzeniem zerowa stawka
wewnatrzwspdlnotowego wywozu towaréw. Wytu-
dzenia moga polegac tez na wielorazowym obrocie tym
samym towarem. Taki proceder nosi nazwe karuzeli po-
datkowej. Duza czes$¢ nielegalnych procederéw stanowi
przemyt débr podlegajacych akcyzie, w tym szczegdl-
nie wyrobdéw tytoniowych, wyrobdw spirytusowych
i oleju napedowego.

2. Uchylanie sie od opodatkowania (ang. tax evasion)
- celowe nieprzestrzeganie przepiséw w celu czerpa-
nia dodatkowych korzysci z prowadzonej dziatalnosci
gospodarczej. Tego typu dziatania polegajg najczesciej
na nie rejestrowaniu dochodéw lub wykorzystywaniu
Jhieuprawnionych” do tego faktur. W ramach uchylania

6 Keen M. (2013); The Anatomy of the VAT, IMF Working Papers
13/111, International Monetary Fund.
7 Sa to miedzy innymi faktury na dobra i ustugi wykorzystywane

w celach prywatnych i tzw. lewe faktury.
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3. The unregistered economy - includes transactions
that are unrecorded (both by tax authorities and
by statistical offices) at any stage of the creation
of added value. The unregistered economy partly
includes criminal activity (e.g. smuggling) and tax
evasion (e.g. failure to register certain income).

4. Tax avoidance - taking advantage of tax regulations
for the purpose of deriving tax benefits using fake
transactions. The sole purpose of such transactions
is to derive benefits at the cost of budget revenues
from VAT. This type of operation is carried out with-
in the bounds of the law, but against its spirit. Tax
avoidance to a large degree encompasses tax

optimization and is made possible by differing inter-

pretations of the provisions of tax law.

5. Errors and omissions - which are not intentional, but
result from taxpayers’ ignorance or carelessness.
Errors and omissions are partly caused by com-
plicated regulations and methods of calculating tax.

6. Natural bankruptcies (as opposed to intentional ones,
as described in point 1), which cause the cessation
of regular withholding of obligations, including taxes.

3.2 Methodology of Estimating the Sources of VAT
Non-Collection

VAT non-collection largely encompasses factors that sim-
ply aren’t registered either by statistical offices or by the
tax administration, which greatly hinders estimation of the
scale of such activity. Data from tax audits can be used to
describe the structure of the VAT gap; this methodology
is employed by agencies including the UK tax administra-
tion.®2 However, estimates on the basis of audit data give
rise to many problems, and expose researchers to selection
error, which results for example from the imperfect effec-

8 HM Revenue & Customs (2015); Measuring tax gaps 2015 edition:
Tax gap estimates for 2013-14.

sie od opodatkowania w wielu procederach wykorzy-
stuje sie specyficzne przepisy, takie jak np. limity zwo-
Inienia podatkowego dla matych przedsiebiorstw.

3. Gospodarka nierejestrowana - obejmuje transakcje
nierejestrowane (zaréwno przez organy podatkowe
jak i urzedy statystyczne) na zadnym etapie kreacji
wartosci dodanej. Gospodarka nierejestrowana obej-
muje czeSciowo zjawisko kryminalnych procede-
row (np. przemyt) i uchylanie sie od opodatkowania
(np. nierejestrowanie czesci dochodow).

4. Unikanie opodatkowania (ang. tax avoidance) - wyko-
rzystanie przepiséw podatkowych w celu uzyskania ko-
rzysci podatkowych za pomocg sztucznych transakgji.
Jedynym celem takich transakgcji jest uzyskanie korzy-
sci kosztem dochodow budzetowych z VAT. Tego typu
dziatania podejmowane sg w ramach prawa, ale wbrew
jego duchowi. Unikanie opodatkowania w duzej mierze
ujmuje tzw. optymalizacje podatkowa i umozliwiane
jest przez r6zng interpretacje zapiséw prawa podatko-

wego.

5. Btedy i opuszczenia, ktore nie majg charakteru celowe-
go. Wynikaja z niewiedzy lub nienalezytej starannosci
podatnikéw. Przyczyng bteddéw i opuszczen sg ponie-
kad skomplikowane przepisy i sposéb rozliczania po-
datku.

6. Naturalne bankructwa (w przeciwienstwie do celo-
wych, o ktérych mowa w punkcie 1), ktére wigza sie
z zaprzestaniem regularnego odprowadzania nalezno-
$ci, w tym podatkowych.

3.2 Metodologia szacunku Zrédet niesciagalnosci VAT

Niesciggalnos¢ VAT obejmuje w duzej mierze zjawiska, kto-
re nie sg wprost rejestrowane przez urzedy statystyczne
ani przez administracje podatkows, co bardzo utrudnia
szacunek skali takich procederéow. Do okreslenia struktury
luki wykorzystane moga by¢ dane pochodzace z kontroli
skarbowych. Taka metodologie wykorzystuje miedzy in-
nymi administracja podatkowa w Wielkiej Brytanii. Sza-
cunki na podstawie danych z kontroli skarbowych rodza
jednak wiele problemoéw i narazajg na btad doboru proby,

8 HM Revenue & Customs (2015); Measuring tax gaps 2015 edition:
Tax gap estimates for 2013-14.
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tiveness of of tax audits, and methods of selecting taxpay-
ers to be audited.

In the estimates of the VAT gap in Poland that are present-
ed in this paper, more than one composite method was
used. Multiple data sources and various calculation meth-
ods based on defined, sometimes strong assumptions, were
used. The percentage estimates of sources of noncompli-
ance thus carry some measurement risk, whose scale, un-
like statistical error, is incapable of being quantified.

The calculation methods and data sources used for the es-
timates of particular components of VAT noncompliance
are shown in Box 3.

co wynika np. z niepetnej skutecznosci kontroli skarbo-
wych i metody doboru podatnikéw do objecia kontrola.

W szacunkach struktury luki VAT w Polsce, ktére przedsta-
wiono w tym opracowaniu, nie wykorzystano jednej synte-
tycznej metody. Do tego celu wykorzystano wiele zrédet
danych i r6zne metody obliczeniowe oparte o okreslone,
niekiedy silne zatozenia. Punktowe szacunki zrédet luki sg
zatem obcigzone jakim$ btedem pomiaru, ktérego skala,
w przeciwienstwie do btedu statystycznego, niemozliwa
jest do okreslenia.

Metody obliczeniowe i zrédta danych wykorzystane do
szacunkow poszczegoélnych komponentéw luki w VAT za-
wieraramka 3.

Box 3

MTIC Crimes - were estimated on the basis of changes in
the difference between intra-community exports and im-
ports in the Intrastat system. This methodology is based
on the assumption that the missing trader does not re-
gister a transaction in the system, because it wraps up
operations immediately after executing the fraudulent
procedure. This method is also based on the assumption
that in intra-community purchase transactions, and
earlier also in export, at least one of the entities perfor-
med a registration in the system. Such theses seem not to
generate large-scale error, in light of the iterable nature
of the procedures, in which the majority of transactions
have all the characteristics of legality. Another reason to
consider these assumptions appropriate is the very high
correlation of the Intrastat registers in the period before
Poland’s accession to the EU. To minimize the error result-
ing e.g. from differing registration limits in Intrastat,
the rate of change was analyzed, not the difference itself.

Data source: Eurostat.

Overstated VAT. The estimation of the scale of excessive
claims is based on data on the level of refunds and their
share in total obligations. Because the relationship of
refunds to liabilities is growing, which cannot be explain-
ed by changes in tax law or in the structure of the
economy, the increase in refunds in excess of the increase
intheoretical obligations to a large degree reflects growth
in illegal behaviors, such as claims for goods for private
consumption or the use of fictitious invoices. The estima-
tes of VAT overstatement were corrected for the scale
of MTIC crime, which also affects the value of returns
in the VAT system.

Data source: Wnorowski & Cwikowski (2015), Central
Auditing Office.”

Ramka 3

Przestepstwa typu MTIC - oszacowane zostaty na pod-
stawie dynamiki rozbieznosci w rejestrach wywozu i przy-
wozu wewnatrzwspélnotowego w systemie Intrastat.
Metodologia opiera sie na zatozeniu, ze missing trader nie
rejestruje transakcji w systemie Intrastat, poniewaz kon-
czy dziatalnosci natychmiast po dokonaniu nieuczciwego
procederu. Metoda opiera sie takze na zatozeniu, ze w
transakcjach wewnatrzwspdélnotowego nabycia, a wcze-
snie takze wywozu, przynajmniej jeden z podmiotéw do-
konat rejestracji w systemie. Takie tezy wydaja sie nie ro-
dzi¢ duzego btedu ze wzgledu na powtarzalny charakter
procederdéw, w ktérych wiekszosc transakcji ma wszyst-
kie cechy legalnosci. Przestanka do uznania przyjetych za-
tozen za wtasciwe jest takze bardzo wysoka zbieznos¢ re-
jestréow Intrastat w okresie przed wstapieniem Polski do
UE. Aby zminimalizowa¢ btedy wynikajgce np. z réznych
limitdw rejestracji w systemie Intrastat, analizie poddano
dynamike zmian, a nie sama skale rozbieznosci.

Zrédto danych: Eurostat.

Zawyzenie VAT naliczonego. Estymacja skali nadmiernych
roszczen opiera sie na danych o wielkosci zwrotéw i ich
udziale w catkowitych zobowigzaniach. Poniewaz stosu-
nek zwrotow do zobowigzan rosnie, co nie moze by¢ ttu-
maczone zmianami w prawie podatkowym ani zmianami
struktury gospodarki, wzrost zwrotéw przekraczajacy
wzrost teoretycznych zobowigzan w duzej mierze odzwier-
ciedla przyrost nielegalnych procederdéw, takich jak np.
odliczanie dobr wykorzystywanych w celach prywatnych
czy uzywanie ,lewych” faktur. Szacunki zawyzania VAT nali-
czonego skorygowano o skale przestepstw typu MTIC, tak-
ze wptywajacych na wartos¢ zwrotéw systemowych VAT.

Zrédto danych: Wnorowski i Cwikowski (2015), Najwyz-
sza Izba Kontroli.
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Box 3 - continuation

Abuse of tax exemptions. Commercial entities whose
annual revenues do not exceed PLN 150,000 are exempt
from VAT. This procedure consists of failure to register
a portion of revenues so as to avoid exceeding the PLN
150,000 limit. Even minor reductions of revenue by
individual entities may lead, on the scale of the entire
economy, to a large decrease in VAT revenues.

As with the analysis of VAT overstatement, the estimates
are based on the differences between declarations and
the real rate of change in the number and profitability
of micro-enterprises.

Data source: Central Statistics Office, EC, Central
Auditing Office.

Smuggling - products subject to excise tax. For the
estimates of obligations arising from the smuggling
of goods subject to excise tax, information from the
affected industries was used; the majority of data was
obtained in interviews. The analysis took into account
three product categories: tobacco products, spirits and
diesel fuel.

The most precise data in the annual breakdown were
received for the tobacco products market (on the basis
of research on the content of ashtrays). The least precise
data were received for spirits. The loss of VAT due
to smuggling of spirits is a liability on the basis of the
steady 15% share in total spirits consumption of
products on which VAT and excise has not been withheld.

Data source: Cyberservice, KPMG, Finance Ministry,
Polish Oil Trade & Industry Organization.

Formal and accounting errors. These were estimated
on the basis of results of tax audits and the frequency
with which this type of irregularity was uncovered.
The assumptions were full effectiveness of tax audits
and uniform frequency of errors over time and in various
regions of Poland.

Data source: Warsaw Tax Audit Office.

* Central Auditing Office (2014); Informacja o wynikach kontroli. Zwalczanie oszustw
w podatku od towaréw i ustug (Information on audit results: Combating VAT fraud).

Ramka 3 - c.d.

Naduzycie zwolnienia podmiotowego. Podmioty gospo-
darcze, ktérych przychody w skali roku nie przekraczajg
150 tys. zt, sg zwolnione z VAT. Proceder polega na niere-
jestrowaniu czesci przychodu tak, by limit 150 tys. zt nie
zostat przekroczony. W sytuacji nawet niewielkiego za-
nizenia przychodu przez pojedynczy podmiot moze dojs¢
do duzego - w skali catej gospodarki - ubytku dochodéw
z VAT.

Podobnie jak w przypadku analizy zawyzania VAT nali-
czonego, szacunki oparto na rozbieznosciach miedzy de-
klaracjami, a rzeczywista dynamika liczby i rentownosci
mikroprzedsiebiorstw.

Zrédto danych: GUS, KE, NIK.

Przemyt - wyroby akcyzowe. Do szacunkéw zobowigzan
wynikajacych z przemytu wyrobéw akcyzowych wyko-
rzystano informacje branzowe, ktére w wiekszosci po-
zyskane zostaty za pomoca réznego rodzaju wywiadow.
W analizie uwzgledniono trzy kategorie produktow -
wyroby tytoniowe, spirytusowe i olej napedowy.

Najbardziej doktadne dane w rozbiciu rocznym uzyska-
no dla rynku wyrobéw tytoniowych (na podstawie bada-
nia zawartosci popielniczek). Najmniej precyzyjne dane
uzyskano dla wyrobdéw spirytusowych. Utrata VAT z ra-
cji przemytu wyrobéw spirytusowych to zobowigzania
z tytutu statego, 15-procentowego udziatu konsumpcji
wyrobéw, od ktorych nie odprowadzono VAT i akcyzy, w
konsumpcji wyroboéw spirytusowych ogétem.

Zrédto danych: Cyberservice, KPMG, Ministerstwo Fi-
nansow, Polska Organizacja Przemystu i Handlu Nafto-
wego.

Pomytki formalne i rachunkowe. Oszacowane zostaty na
podstawie wynikéw kontroli skarbowej i czestotliwosci
wykrywania tego typu nieprawidtowosci. Zatozono petng
skutecznosc¢ kontroliskarbowejijednakowa czestotliwosc
pomytek w czasie i réznych regionach Polski.

Zrédto danych: UKS Warszawa.

NIK (2014); Informacja o wynikach kontroli. Zwalczanie oszustw w podatku od towaréw
i ustug.
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3.3 Sources of the Problem:
Results of the Breakdown of the VAT Gap

One of the most important reasons for the decline in
VAT collection is believed to be the development of miss-
ing trader crime, using intra-community acquisitions of
goods (ICAs) made using dummy companies. Figure 6,
presenting the difference in registrations of intra-com-
munity exports and imports in the Intrastat system,
clearly shows the rapid growth of illegal procedures
from the moment Poland acceded to the EU. Since 2004
the difference between the value of goods acquired by
Polish recipients and registered in Poland, and the value
of such products registered in other EU countries, grew
by PLN 13.6 billion. This value shows that the share of
illegal activities visible in the difference in ICAs alone
caused losses to the budget of PLN 2.5 billion in 2014.

The differences between the data on intra-Community
supply of goods (ICS) and ICAs predominantly show the
growth of MTIC procedures, though to a small degree they
may also result from the differentiated thresholds in the
Intrastat system of various countries, or the differences in
the revenues of companies acquiring and supplying goods.

Figure 6. Differences in Total ICAs and ICSs (2000-2014)
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Source: Calculations based on Intrastat data.

3.3 Zrédta problemu w Polsce:
wyniki dekompozycji luki w VAT

Za jedna z najwazniejszych przyczyn spadku sSciggalnosci
VAT uwazany jest rozwdj przestepstw typu missing tra-
der wykorzystujacych transakcje WNT (wewnatrzwspdl-
notowe nabycie towardow) dokonywane za pomoca
firm-stupow. Wykres 6 przedstawiajacy rozbieznosci w re-
jestrach wywozu i dostawy wewnatrzwspdlnotowej w sy-
stemie Intrastat, wskazuje wyraznie na szybki rozwdj nie-
legalnych procederéw od momentu wstapienia Polski do
UE. Od roku 2004 réznica miedzy wartoscig nabytych to-
wardow przez polskich odbiorcéw rejestrowang w Polsce
a wartoscia tychze produktéw zarejestrowang w pozosta-
tych krajach Unii wzrosta o 13,6 mld ztotych. Ta wartos¢
wskazuje, ze tylko czes¢ procederéw uwidoczniona w roz-
bieznosciach WNT narazita budzet panstwa na strate
2,5 mld ztotych w 2014 roku.

Rozbieznosci miedzy danymi w WDT (wewnatrzwspdlno-
towa dostawa towardw) i WNT obrazujg w przewazajacej
mierze rozwoj procederéw typu MTIC, cho¢ w niewielkiej
czesci mogg réwniez wynikac ze zréznicowania progéw
w systemach Intrastat réznych krajoéw, czy réznicy w przy-
chodach firm nabywajacych i dostarczajacych towary.

Woykres 6. Rozbieznosci w catkowitym WNT i WDT (2000-2014)
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e Difference in ICAs (mln PLN)
Réznica w rejestrach WDT(mlIn PLN)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Intrastat.
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The scale of crime involving illegal trade of products such
as waste, steel, used electronics and fuels has prompted
the Finance Ministry to introduce mechanisms for limit-
ing the opportunities for this type of fraud. In July 2011
the so-called reverse charge principle for VAT was intro-
duced, including on waste and secondary commodities.’
The basket of goods covered by reverse charges was
increased on two later occasions (in 2013 and 2015).

Still, the introduction of reverse charges did not cause
a rapid decline in the share of VAT non-compliance.
Although the full effect of the changes may not be
visible in the estimates of non-compliance from 2013
and 2012 because of the limited application of the
principle of reverse charges at that time, contrary to
widespread belief criminal activity need not be the main
reason for growth in the VAT gap. As the identification of
components of the gap presented below shows, criminal
activity is only one of many sources of non-compliance.

This thesis is confirmed by the results of quantitative
analysis contained in Table 4 and Figure 7.

The results indicate that MTIC crimes account for a
relatively small share of lost VAT revenue. According to
the author’s estimates, MTIC crimes made up about 11%
(i.e. about PLN 4.5 billion) of total VAT losses in 2013.

A significantly higher percentage of uncollected VAT was
caused by a procedure involving the use of unauthorized
invoices. Such cases are small individually, but almost
universally practiced, and accounted for about 32% of

non-compliance in 2013.

A large portion of lost VAT revenues (about 6% of the to-
tal gap) can be attributed to transactions on goods subject
to excise tax. Losses as a result of the unauthorized use
of the merchant-based exemption based on the limit on
revenues amounted to more than PLN 1 billion in 2013.

Unfortunately, it was impossible to estimate the di-
mensions of all components of the VAT gap that were
identified and described in the previous chapter. Using
various methods, it was possible to estimate the scope
of procedures accounting for almost 60% of the gap.
The remainder, which could not be broken down to
particular values, is generated by other types of activity

9 This is the principle according to which the acquirer of a good
or service, not the seller, is required to settle the tax due from a given

activity.

Skala przestepstw polegajacych na nielegalnym obrocie
m.in. odpadami, produktami z kategorii stali, elektronika
uzytkowa czy paliwami, sktonita Ministerstwo Finanséw
do wdrozenia mechanizméw ograniczania mozliwosci
tego typu oszustw. W lipcu 2011 roku wprowadzona zo-
stata tzw. zasada odwréconego obciazenia VAT m.in. na
odpady i surowce wtorne’. Pdzniej koszyk débr objetych
odwréconym obcigzeniem byt dwukrotnie rozszerzany
(w2013i 2015 roku).

Woprowadzenie odwrdconego obcigzenia nie spowodowa-
to jednak szybkiego zmniejszenia udziatu luki w VAT. Cho¢
petny efekt wprowadzonych zmian moze by¢ niewidoczny
w szacunkach luki z 2013 i 2012 roku z racji ograniczone-
go obowigzywania zasady odwréconego obcigzenia VAT
w tym czasie, procedery kryminalne wbrew powszechnym
pogladom nie musza by¢ gtéwna przyczyng wzrostu luki
z tytutu VAT. Jak pokazataidentyfikacja komponentéw luki
przedstawiona powyzej, procedery kryminalne s3g tylko
jednym z wielu zrédet luki.

Taka teze potwierdzajg wyniki analizy ilosciowej zawarte
w tabeli 4 i nawykresie 7.

Otrzymane wyniki wskazuja, ze przestepstwa typu MTIC
stanowig stosunkowo niewielkg czes¢ strat dochodéw
z VAT. Wedtug szacunkéw autora publikacji przestepstwa
typu MTIC ztozyty sie na ok. 11 proc. (czyli ok. 4,5 mid z1)
catosci ubytku VAT w roku 2013.

Znacznie wieksza czes$¢ niesciggnietego VAT byta spowo-
dowana procederem polegajacym na korzystaniu z nie-
uprawnionych faktur. Jednostkowo, takie zjawiska majg
mata skale, jednakze niemal powszechnie praktykowane
odpowiadaty za ok. 32 proc. luki w VAT w 2013 r.

Sporg cze$¢ utraconych dochodéw z VAT (okoto 6 proc.
catej luki) mozna przypisac transakcjom produktami ak-
cyzowymi. Straty w wyniku nieuprawnionego korzystania
ze zwolnienia podmiotowego okreslonego w postaci limitu
przychodéw, wyniosty w 2013 roku ponad 1 mld zt.

Niestety niemozliwe byto oszacowanie rozmiaréw wszyst-
kich komponentow luki VAT, ktére zostaty zidentyfikowane
i opisane w poprzednim rozdziale. Wykorzystujac réznego
rodzaju metody, udato sie oszacowac rozmiary procederow
odpowiadajacych za blisko 60 proc. luki w VAT. Pozostata

9 Jest to zasada, wedle ktorej zobowigzany do rozliczenia podatku
naleznego od dokonanej czynnosci podlegajacej opodatkowaniu jest

nabywca, a nie sprzedawca dobra lub ustugi.
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related to the gray economy: unregistered economic czes¢, ktéra nie mogta by¢ rozbita na konkretne wartosci,
activity and micro-enterprises’ reductions of revenues. jest generowana przez inne typy procederéw zwigzane
Nor was it possible to estimate the actions not part of z szarg strefa. S3 nimi np. gospodarka nierejestrowana
the unregistered economy, such as genuine bankruptcies. i zanizanie przychoddéw przez mikroprzedsiebiorstwa.
Nie udato sie takze oszacowac dziatan niebedacych cze-
scig szarej strefy takich jak np. naturalne bankructwa.

Table 4. Breakdown of the VAT Compliance Gap (PLN min) Tabela 4. Dekompozycja luki w VAT (mln PLN)
Abuse
. Smuggling of subjective
Fiscal year - goods subject to excise Inﬂat‘ed V AT exemptions / Errors Other
/Rok MTIC / zawyzanie VAT . . .
/ Przemyt naliczonego Naduzycie / pomytki / pozostate
fiskalny - wyroby akcyzowe & zwolnienia
podmiotowego
2009 3,400 1,640 3,840 - 2,660 -
2010 3,390 1,690 2,310 - 2,800 -
2011 4,530 2,110 8,180 530 3,030 9,790
2012 4,440 2,690 12,110 820 3,180 16,060
2013 4,520 2,680 13,540 1,130 3,240 17,420
Source: Ownresearch Zrédto: opracowanie wtasne.
Figure 7. Breakdown of the VAT Gap (2013) Wykres 7. Dekompozycja luki w VAT (2013 r.)

1.MTIC 11% / MTIC 11%

2. SMUGGLING - EXCISE PRODUCTS 6%
PRZEMYT - WYROBY AKCYZOWE 6%

4. ABUSE OF MERCHANT-BASED
EXEMPTIONS (MICRO-BUSINESSES) 3%

5.ERRORS NADUZYCIE ZWOLNIENIA PODMIOTOWEGO
(FORMAL, ACCOUNTING 7%) (MIKRO PRZEDSIEBIORSTWA) 3%

POMYLKI (FORMALNE, RACHUNKOWE 7%)

Source: Own research Zrédto: opracowanie wiasne.
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The results presented in Table 4 and Figure 7 indicate
that a significant portion of the VAT gap is exceptionally
difficult or even impossible to eliminate. Such components
of the VAT gap include, in particular, errors resulting
from carelessness, and bankruptcies, which are a natural
result of the competitive struggle, the business cycle, the
development of technology and errors in the management
of companies.

Similarly, it is very difficult to limit practices that lead
to the avoidance of tax payments by small and micro-
-enterprises; although individually small in scale, in 2013
they caused significantly higher losses to the public
budget than criminal activity or smuggling.

Estimates of the structure of the VAT gap, though
burdened with a certain level of error, indicate certain
similarities between the gap in Poland and in the UK.
The comparison of the shares of selected components
of the structure of the gap in Poland (2013) and the UK
(the 2013-14 fiscal year) is presented in Table 5.

Table 5. Comparison of the Structure of the VAT Gap in Poland
and the UK (%)

Wyniki przedstawione w tabeli 4 i na wykresie 7 wska-
Zuja, ze istotna czes$¢ luki w VAT jest niezwykle trudna,
a nawet niemozliwa do wyeliminowania. Do takich kom-
ponentdéw luki nalezg w szczegoélnosci pomytki wynikajace
z nienalezytej uwagi czy bankructwa, bedace naturalng
konsekwencjg walki konkurencyjnej, cyklu koniunktu-
ralnego, rozwoju technologii i btedéw w zarzadzaniu
przedsiebiorstwami.

Bardzo trudne do ograniczenia sg réwniez praktyki spro-
wadzajace sie do unikania ptacenia podatkéw przez mate
i mikro przedsiebiorstwa; one wtasnie - cho¢ jednostkowo
majg mate rozmiary - w 2013 roku powodowaty znacznie
wieksze ubytki w budzecie sektora finanséw publicznych
niz procedery kryminalne czy przemyt.

Oszacowania struktury luki, chociaz obarczone pewnym
btedem, wskazujg na pewne podobienstwo luki w Polsce
i w Wielkiej Brytanii. Poréwnanie udziatu wybranych kom-
ponentéw struktury luki w Polsce (2013 rok) i Wielkiej
Brytanii (rok finansowy 2013-14) przedstawia tabela 5.

Tabela 5. Poréwnanie struktury luki w VAT w Polsce i Wielkiej

Brytanii (w %)

UK (Sept. 2013 - Aug. 2014)

/ Wielka Brytania

Poland (2013) / Polska (2013)

(wrzesien 2013 - sierpieri 2014)

missing trader intra community 3.8-7.6 10.8

errors and omissions / btedy i opuszczenia 8 7.7
unregistered activity / gospodarka nierejestrowana 18 unknown

tax evasion / uchylanie sie od ptacenia podatkéw 14 >35

Source: Calculations based on HMRC data (2014).

Despite the difference in the share of the compliance gap
in total VAT obligations and the different structures of
the VAT systems, the structure of VAT non-collection in
the UK and in Poland is similar to a certain degree. The
share of errors and omissions in the gap is similar, though
it must be taken into account that in absolute terms these
are large differences, which speaks negatively to the
level of complexity and understanding of tax regulations
in Poland.

Zrédto: opracowanie wiasne z wykorzystaniem HMRC (2014).

Pomimo réznicy w udziale luki w catkowitych zobowigza-
niach z VAT oraz réznigcej sie konstrukcji systemu VAT,
struktura niesciggalnosci VAT w Wielkiej Brytanii i w Pol-
sce do pewnego stopnia jest zblizona. Podobny jest udziat
btedéw i opuszczen w luce, ale trzeba wzig¢ pod uwa-
ge, ze w wartosciach bezwzglednych sa to duze rdznice,
co negatywnie $wiadczy o poziomie skomplikowania
i zrozumienia przepiséw podatkowych w Polsce.
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Analysis indicates that the share of missing trader
fraud is about twice as high in the Polish system. Still,
Poland’s greatest relative weakness is in the category
of tax evasion.

The share of procedures based on fictitious ICA and ICS
operations estimated for Poland is higher than for the UK
(according to HMRC estimates), but significantly smaller
than according to alternative Polish estimates. Wnorowski
and Cwikowski (2015) estimated the value of fraud
based on fictitious exports at more than PLN 30 billion
in 2013. The assumption adopted by the authors of that
research, which boils down to attributing the growth in the
relationship of exports to GDP in 2007-2013 solely to
the
unjustified. The share of exports in Poland’s GDP has been

increase in illegal procedures, appears to be
growing at a very fast rate for many years, which is caused
by many and varied factors. Making calculations based on
the ratio of exports to GDP starting in 2004 (rather than
in 2007, as the authors did) would lead to an estimate
of the results of activity based on illegal export with
a value exceeding in 2013 the entire VAT gap in the EC’s

estimates (Barbone et al., 2015).

Analiza wskazuje, ze udziat przestepstw typu missing tra-
der jest okoto dwukrotnie wyzszy w polskim systemie.
Najwieksza réznica na niekorzysé Polski wystepuje je-
dnak w kategorii ,uchylanie sie od ptacenia podatkéw”.

Oszacowany dla Polski udziat procederéw polegajacych
na fikcyjnych operacjach WDT i WNT jest wyzszy niz
w Wielkiej Brytanii (wedtug szacunkéw HMRG&C), lecz
znacznie mniejszy niz wg alternatywnych szacunkéw pol-
skich. Wnorowski i Cwikowski (2015) oszacowali war-
tos¢ wytudzen z tytutu fikcyjnego eksportu w 2013 roku
na ponad 30 mld PLN. Zatozenie, ktére przyjeli autorzy
tego badania, ktére sprowadza sie do przypisania wzro-
stu stosunku eksportu do PKB w latach 2007-2013 tylko
i wytacznie rozwojowi nielegalnych procederéw, wyda-
je sie niezasadne. Udziat eksportu w PKB Polski rosnie
w bardzo szybkim tempie od wielu lat, co spowodowa-
ne jest wieloma i réznymi czynnikami. Przyjecie w ob-
liczeniach wskaznika eksportu do PKB z 2004 roku
(nie z 2007, jak to zrobili autorzy) doprowadzitoby do osza-
cowania skutkow procederéw opartych na nielegalnym
eksporcie w wartosci przekraczajacej w 2013 cata luke
w szacunkach KE (Barbone et al., 2015).
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Summary

The problem of VAT non-collection in Poland has taken on
particular significance in recent years. For two reasons.
First of all, the share of the gap in total VAT has grown
rapidly, and revenues are unstable. Secondly, it is essential
to secure financing for high state budget expenditures
planned for the next few years.

The results of the comparative analysis presented in this
paper indicate that through institutional change, it is
possible to gradually reduce the VAT gap (which is shown
by the example of the UK), and to keep it at a low lev-
el (which in turn is shown by the Dutch experience). Still,
narrowing the gap requires time, and completely eliminat-
ingitisunrealistic, as part of the non-collection is “naturally
occurring.” The fight with the unregistered economy, fraud,
avoidance and evasion is very difficult. As was shown by
the results of CASE research carried out for the European
Commission (Barbone, Bonch-Osmolovskiy, Poniatowski,
2015), in recent years none of the countries of the region
has managed to significantly improve VAT collection.

The VAT gap is multifaceted. There are many components
of the gap and many activities that are the source of the
high loss of VAT in Poland. Eliminating only the criminal
activities, in the form of missing trader crime and
carousel crime, would resolve only a small portion of the
problem. Action must be taken to make tax evasion more
difficult, reduce opportunities for tax avoidance and fight
smuggling and the unregistered economy.

Toreachthegoalofimprovedcollection,broad-scaleactions
are necessary. In building a strategy to shrink the VAT gap,
it is necessary to build a system of incentives in which
cheating doesn’'t pay, because the use of dishonest
procedures is difficult and costly, and the penalties for
non-compliance with the law are not only high but un-
avoidable.

For this purpose, it is essential to re-evaluate the effec-
tiveness of the very frequent introduction of amend-
ments, the presence of many exemptions and complicated
solutions, which although they may make it easier to car-
ry out commercial activity, create openings for fraud-
sters. One important action is increasing the effective-
ness of audits, for which one method may be shifting the
emphasis from physical tax audits with weak motiva-
tions, to solutions using e.g. information technology tools.

Podsumowanie

Problem niesciggalnosci VAT w Polsce nabrat w ostat-
nich latach szczegdélnego znaczenia. Z dwdch powodow.
Po pierwsze, udziat luki w VAT szybko rosnie, a dochody
sg mato stabilne. Po drugie, konieczne jest zabezpieczenie
finansowania wysokich wydatkéw z budzetu panstwa pla-
nowanych na najblizsze lata.

Wyniki analizy poréwnawczej przedstawionej w tym opra-
cowaniu wskazuja, ze poprzez zmiany instytucjonalne mo-
Zliwe jest stopniowe ograniczanie luki (co pokazuje przypa-
dek Wielkiej Brytanii) i utrzymanie jej na niskim poziomie
(co z kolei pokazujg doswiadczenia Holandii). Zmniejszanie
luki wymaga jednak czasu, a jej catkowite wyeliminowanie
nie jest realne, gdyz czes$¢ niesciggalnosci ma ,naturalny”
charakter. Walka z nierejestrowang gospodarka, wytudze-
niami, unikaniem i uchylaniem sie od ptacenia podatkéw,
jest bardzo trudna. Jak wskazaty wyniki badania CASE
przeprowadzone dla Komisji Europejskiej (Barbone, Bonch-
-Osmolovskiy, Poniatowski, 2015), w ostatnich latach za-
dnemu z krajéw regionu nie udato sie istotnie poprawié
$ciggalnosci VAT.

Luka w VAT ma wielowymiarowy charakter. Jest wiele
komponentdéw luki oraz dziatan, ktére sa zrédtem duzego
ubytku VAT w Polsce. Wyeliminowanie tylko i wytacznie
procederéow kryminalnych w postaci przestepstw typu
missing trader cze$¢ problemu. Konieczne sg dziatania
utrudniajace uchylanie sie od ptacenia podatkéw, zmniej-
szanie mozliwosci unikania ptatnosci, walka z przemytem
i gospodarka nierejestrowana.

Aby osiggnac cel, ktérym jest znaczna poprawa sciggal-
nosci, konieczne s3 dziatania zakrojone na szeroka skale.
Budujac strategie zmniejszania luki w VAT, trzeba zbudo-
wac system bodzcow, w ktérym nie optaca sie oszukiwac,
bo stosowanie nieuczciwych procederéw jest trudne i ko-
sztowne, a kary za nieprzestrzegania prawa sa nie tylko

wysokie, ale i nieuchronne.

W tym celu konieczne jest przewartosciowanie skutecz-
nosci bardzo czestego wprowadzania nowelizacji, obec-
nosci wielu zwolnien i skomplikowanych rozwigzan, ktére
cho¢ moga utatwia¢ prowadzenie dziatalnosci gospodar-
czej, tworzga furtki dla oszustow. Waznym dziataniem jest
zwiekszenie skutecznosci kontroli, na co sposobem moze
by¢ przetozenie nacisku z fizycznych, zle motywowanych
kontroli skarbowych, na rozwigzania wykorzystujace
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Tools of this kind can increase the effectiveness of audits np. narzedzia informatyczne. Narzedzia tego typu moga
by reducing administrative costs. zwiekszy¢ efektywnosc¢ kontroli poprzez zmniejszanie
kosztéw administracyjnych.

mBank - CASE Seminar Proceedings No. 142 / Zeszyty mBank - CASE Nr 142 31



Bibliography

Barbone L. Belkindas M. Bettendorf L., Bird R,
Bonch-Osmolovskiy M., Smart M. (2013); Study to quantify
and analyse the VAT Gap in the EU-27 Member States; CASE
Network Reports 116, CASE - Centrum Analiz Spotec-

zno-Ekonomicznych.

Barbone L., Bonch-Osmolovskiy M., Poniatowski G. (2015);
Study to quantify and analyse the VAT GAP in the EU mem-
ber states; CASE Network Reports 124; CASE - Centrum
Analiz Spoteczno-Ekonomicznych.

EY (2013); System stworzony od podstaw, czyli prawdziwa
historia 25-lecia polskich podatkéw (A system built from the
ground up, or, the true story of 25 years of Polish tax)

HM Revenue & Customs (2015); Measuring tax gaps 2015
edition: Tax gap estimates for 2013-14.

Keen M. (2013); The Anatomy of the VAT, IMF Working
Papers 13/111, International Monetary Fund.

NIK (Central Auditing Office, 2014); Informacja o wynikach
kontroli. Zwalczanie oszustw w podatku od towaréw i ustug
(Information on audit results: Combating VAT fraud).

Remeta J, Perret S., Jare$ M., Brys B. (2015); Moving
Beyond the Flat Tax - Tax Policy Reform in the Slovak Republic,
OECD Taxation Working Papers 22, OECD Publishing.

Whnorowski H., Cwikowski D. (2015); Podatkowa przestep-
czos¢ transgraniczna w Polsce i préba szacowania jej skali
(Cross-border tax crime in Poland and an attempt to estimate
its scale), MISCELLANEA, UWB.

Bibliografia

Barbone L., Belkindas M.V., Bettendorf L., Bird R., Bonch-
-Osmolovskiy M., Smart M. (2013); Study to quantify and
analyse the VAT Gap in the EU-27 Member States; CASE Ne-
twork Reports 116, CASE - Centrum Analiz Spoteczno-
-Ekonomicznych.

Barbone L., Bonch-Osmolovskiy M., Poniatowski
G. (2015); Study to quantify and analyse the VAT GAP in the
EU member states; CASE Network Reports 124; CASE
- Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych.

EY (2013); System stworzony od podstaw, czyli prawdziwa hi-
storia 25-lecia polskich podatkow.

HM Revenue & Customs (2015); Measuring tax gaps 2015
edition: Tax gap estimates for 2013-14.

Keen M. (2013); The Anatomy of the VAT, IMF Working Pa-
pers 13/111, International Monetary Fund.

NIK (2014); Informacja o wynikach kontroli. Zwalczanie
oszustw w podatku od towaréw i ustug.

Remeta J, Perret S., Jares M., Brys B. (2015); Moving
Beyond the Flat Tax - Tax Policy Reform in the Slovak Re-
public, OECD Taxation Working Papers 22, OECD
Publishing.

Whnorowski H., Cwikowski D. (2015); Podatkowa przestep-
czos¢ transgraniczna w Polsce i proba szacowania jej skali, M-
SCELLANEA, UWB.

mBank - CASE Seminar Proceedings No. 142 / Zeszyty mBank - CASE Nr 142 32



Dr Jarostaw Neneman

What Can We Do About VAT?
Co z tym VATem?

Introduction

Among economists, particularly those who research the
influence of taxation on economic growth, there is a
consensus that we need to reduce taxes on labor,
compensating for the lost revenue by increasing taxes
that are less harmful for growth, i.e. taxes on wealth
and on consumption.! From this perspective, tax mix
in Poland doesn’t look so bad, although the share of
indirect taxes, at 39%, is more than 10 percentage
points lower than in Croatia or Bulgaria. It can be noted
that the tax mix is generally better in the new member
states, i.e. mainly formerly communist countries, which
created their systems from scratch in the 1990s, and
historically weren't as dependent on income taxes as
the rich economies of Western Europe. If it were possi-
ble to reduce the scale of the VAT gap, described in the
first part of this publication, the significance of VAT in
Poland and other countries of our region would be
even greater. This could allow for a reduction in the
burden of direct taxes or of social security contributions
(SCQ).

1 An outstanding survey of the literature and actions to change the
structure of tax revenues by EU countries can be found in M. Mathe,
G. Nicodeme and S. Rua, Tax Shifts, Taxation papers, Working paper

no. 59-2015, European Commission.

Woprowadzenie

Wsrod ekonomistéw, a szczegdlnie tych zajmujacych sie
badaniem wptywu podatkéw nawzrost gospodarczy panu-
je konsensus, ze nalezy zmniejsza¢ opodatkowanie pracy,
a utrate dochodéw kompensowaé zwiekszaniem podat-
kéw mniej szkodliwych dla wzrostu, tj. podatkéw od majat-
ku oraz od konsumpcji.t Z tej perspektywy struktura do-
choddéw podatkowych (ang. tax mix) wyglada w Polsce nie
najgorzej, choc¢ udziat podatkéw posrednich wynoszacy 39
proc. jest o kilkanascie punktéw procentowych nizszy niz
w Chorwacji czy Butgarii. Mozna zauwazyd, ze struktura
podatkéw jest generalnie lepsza w nowych krajach czton-
kowskich, czyli gtéwnie krajach postkomunistycznych,
ktére swoje systemy tworzyty od podstaw w latach 90.
i nie byty tak silnie historycznie uzaleznione od podat-
kéw dochodowych, jak w bogatych gospodarkach Europy
Zachodniej. Gdyby udato sie zredukowac rozmiary luki
VAT, o ktérej mowa w pierwszej czesci Zeszytu, znacze-
nie VAT w Polsce i innych krajach naszego regionu bytoby
jeszcze wieksze. Mogtoby to pozwoli¢ na redukcje obcia-
zen podatkami bezposrednimi czy sktadkami na ubezpie-
czenia spoteczne.

1 Swietny przeglad literatury i dziatan na rzecz zmiany struktury
dochoddéw podatkowych przez kraje UE mozna znalezé w: M. Mathe,
G. Nicodeme i S. Rua, Tax Shifts, Taxation papers, Working paper

no. 59-2015, European Commission.
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Figure 1: Tax mix in the EU, 2014.
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Wrykres 1. Struktura dochodéw budzetowych w krajach UE w 2014.

Indirect taxes
Podatki posrednie

N4 N WwXY - — = = > [T
XENuW = F > =)

Figure 2: Poland: four types of tax as a percentage of GDP,

2000-2016.
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1. The Significance of VAT

As can be seen in Figure 2, VAT is the most important
tax for Poland’s budget, though its share in GDP varies
widely, and has been falling in recent years. It is worth
noting the significant decline in the share of CIT revenue
and excise duty (AKC). In the case of CIT, this results from
globalization, as well as aggressive tax optimization; re-
versing the declining trend will be a difficult task, and
areturn to ashare above 2.5% of GDP would be practically
impossible. In the case of excise duty, this is the effect of
a lack of inflation adjustments for excise rates on fuels,
and the impossibility of significant growth in tax revenues
from excise on alcohol and cigarettes. In recent years
a trend has emerged of a growing share of personal in-
come tax in revenues, which results both from an in-
crease in the tax base and from the freezing of tax brack-
ets and the basic allowance. Still, a 2015 ruling from the
Constitutional Tribunal makes it necessary to significantly
increase the basic allowance, which will mean a drop
in revenues from this tax. VAT is “the last soldier on the
battlefield” - its relative significance for the budget will
grow.

Figure 3 presents nominal growth in Poland’s GDP and
VAT revenue. After accession to the EU, a faster pace of
revenue growth can be observed, which resulted both
from systemic changes (changes in rates on certain goods
and services), and from fast GDP growth: during good
economic times, VAT revenues grow faster than GDP. This
results from many factors, such as a shift in the structure
of consumption toward goods subject to the standard
rate (rather than preferential ones), as well as shrinking
of the unregistered economy. But simultaneously with
the financial crisis following the collapse of Lehman
Brothers, the pace of growth slowed, and in the following
year revenues also fell. Declines in nominal VAT revenue
also occurred in 2013 and 2015. The main explanation,
particularly of these later declines, is growth in the VAT
gap, caused primarily by tax fraud.

1. Znaczenie VAT-u

Jak wida¢ zwykresu 2, VAT jest najwazniejszym podatkiem
dla polskiego budzetu, cho¢ jego udziat w PKB silnie sie
waha, a w ostatnich latach spada. Warto zauwazy¢ istot-
ny spadek udziatu dochodoéw z CIT i akcyzy. W przypadku
CIT wynika to z globalizacji samej w sobie, jak i agresywnej
optymalizacji podatkowej. Odwrdécenie trendu spadko-
wego bedzie zadaniem trudnym, a powrét do udziatéw na
poziomie powyzej 2,5 proc. - raczej niemozliwy. W przy-
padku akcyzy to efekt niewaloryzowania stawek akcyzy
na paliwa oraz braku mozliwosci istotnego wzrostu do-
chodéw podatkowych z akcyzy na alkohol i papierosy.
W ostatnich latach mozna zaobserwowaé wzrost udziatu
dochodoéw z PIT, co wynika zaréwno ze zwiekszenia bazy
podatkowej, jaki i zamrozenia progéw i kwoty wolnej. Wy-
rok Trybunatu Konstytucyjnego z 2015 r. oznacza jednak
koniecznos¢ istotnego zwiekszenia kwoty wolnej, a tym
samym istotnego spadku dochodéw z tego podatku. Na
»polu bitwy” pozostaje wiec tylko VAT - jego relatywne
znaczenie dla budzetu bedzie rosto.

Wykres 3 prezentuje nominalng dynamike PKB oraz do-
chodéw z VAT w Polsce. Po akcesji do UE mozna zaobser-
wowac szybsze tempo wzrostu dochodéw, co wynikato
zaréwno ze zmian systemowych (zmiana stawek na czes$¢
dobr i ustug), jak i z wysokiej dynamiki PKB - w okresie do-
brej koniunktury dochody z VAT rosng szybciej niz PKB.
Wynika to z wielu czynnikéw, takich jak chocby zmiana
struktury konsumpcji w kierunku débr obcigzonych stawka
podstawowa, czy tez zmniejszania sie szarej strefy. Jednak
wraz z kryzysem finansowym po upadku Lehman Brothers
tempo wzrostu spadto, a w kolejnym roku spadty tez do-
chody. Spadek nominalnych dochodow z VAT wystgpit tez
w roku 2013 2015. Gtéwnym wyttumaczeniem, szczegél-
nie tych poézniejszych spadkow jest wzrost luki VAT, spo-
wodowany przede wszystkim oszustwami podatkowymi.
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Figure 3: Poland’s Nominal Growth in GDP and VAT Revenues,
2000-2016; 2004 = 100.
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Wykres 3. Polska: Indeks nominalnej dynamiki PKB i dochodéw
z VAT, 2000-2016; 2004 = 100.
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*Budget Law

The monthly data presented in Figure 4 show that after
weakness in almost every month in 2013, the following
year saw significant growth in revenues, which to a large
degree resulted from legislative actions (the introduction
of reverse charges on steel products). Criminals’ shift to
other products worsened the situation in the second half
of 2014. But a further change in the regulations, which
took effect in mid-2015, significantly increased VAT
revenues once again. It is also worth noting that the
option of quarterly settlement of this tax, available for
small taxpayers, causes a significant delay in inflows of
revenues to the state budget (and through this option,
the State Treasury in a certain sense finances businesses).
Entrepreneurs who are net payers of VAT choose the
quarterly settlement method, but those who receive
refunds (e.g. exporters) settle monthly, to receive the
returns they deserve as quickly as possible. Unfortunate-
ly, the privilege of quarterly settlement is also used by
criminal groups.

Zrodto: GUS, Ministerstwo Finanséw

* Ustawa budzetowa

Dane miesieczne przedstawione na wykresie 4 pokazuja,
ze po stabym prawie kazdym miesigcu roku 2013, w ko-
lejnym roku nastapit istotny wzrost dochodéw, co w duzej
mierze wynikato z dziatan legislacyjnych (wprowadzenie
odwroconego VAT na wyroby stalowe). Przenoszenie sie
przestepcédw nainne towary pogorszyto sytuacje w drugiej
potowie 2014 r. Jednak kolejna zmiana przepiséw, ktéra
weszta z zycie w potowie 2015 r. zwiekszyta istotnie do-
chody z VAT. Warto tez zauwazy¢, ze opcja kwartalnego
rozliczania tego podatku dostepna dla matych podatnikéw
powoduje istotne opdznienie we wptywach dochodoéw
do budzetu panstwa (i poprzez te opcje skarb panstwa
w pewnym sensie ,finansuje” przedsiebiorcéw). Przed-
siebiorcy, ktérzy sa netto ptatnikami VAT wybierajag me-
tode rozliczen kwartalnych; ci zas, ktérzy odzyskujg VAT
(np. eksporterzy) rozliczaja sie co miesiac, tak by szybciej
odzyskac¢ nalezny im zwrot podatku. Niestety, z przywi-
leju kwartalnych rozliczen korzystajg réwniez grupy prze-
stepcze.
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Figure 4: Poland’s Monthly VAT Revenues (PLN min), 2012-2015.

Wykeres 4. Polska: miesieczne przychody z VAT (min PLN), 2012-2015.
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2. The Peculiarities of VAT

In the history of taxation, VAT is a relatively new
instrument; it replaced the single-phase sales tax. Its
greatest advantage is its multi-phasality, i.e. its collection
at individual stages of production and distribution, on
the value added during a given stage. Even when the final
seller does not withhold VAT, the treasury loses only
the tax on the value added by the seller, because
the output tax is reduced by the input tax i.e. tax already
paid at the earlier stages of production and distribu-
tion. Another great advantage of VAT is the ability to
completely “cleanse” exported products of domestic
tax. The product simply crosses the border without VAT,
and the seller has the right to recover the entire tax paid
in earlier stages of production and distribution.

A key document in VAT settlements is the invoice. In a
certain sense this is a security, because it documents the
creation of a tax obligation with the seller, and thus makes
it possible for the buyer to deduct this tax from its tax
liability. VAT refunds are derived principally from export

Zrédto: Ministerstwo Finansow.

2. Specyfika VAT-u

Podatek VAT jest w historii skarbowoscirelatywnie nowym
podatkiem. Zastgpit on jednofazowy podatek od sprzeda-
zy. Jego najwieksza zaleta jest wielofazowosé, tj. pobie-
ranie go w poszczegdlnych fazach produkcji i dystrybucji
w wysokosci odpowiadajacej wartosci dodanej wytworzo-
nej w danej fazie. Nawet wtedy, gdy korncowy sprzedawca
nie odprowadzi VAT od sprzedazy, to skarb panstwa traci
tylko podatek od wartos$ci dodanej sprzedawcy. Wynika to
z faktu pomniejszania podatku naleznego o podatek nali-
czony, czyli ten zaptacony we wczesniejszych fazach pro-
dukcji i dystrybucji. Duza zaletg VAT jest tez mozliwos¢
,0czyszczenia” eksportowanych towarow w catosci z kra-
jowego podatku. Po prostu towar za granice wyjezdza bez
VAT, a sprzedawca (eksporter) ma prawo odzyskaé caty
podatek zaptacony we wczesniejszych fazach produkgc;ji
i dystrybucji.

Kluczowym dokumentem w rozliczeniach VAT-ow-
skich jest faktura VAT. To swego rodzaju papier war-

tosciowy, bo dokumentuje on powstanie obowigzku
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of goods from the country (export beyond the EU, and
intra-community supplies within the EU). The significant
improvement in Poland’s trade balance in recent years
is thus related to an increase in refunds, and thus, ceteris
paribus, a decline in VAT revenues. Taxpayers who are
making investments or large unit purchases also have
the right to a refund. In recent years, farmers making
costly purchases of equipment co-financed with EU
funds have also actively taken advantage of refunds, as
have local governments, which have begun to deduct
VAT from their investments, sometimes correcting their
declarations for earlier years. The significance of refunds
is shown in Figure 5, which presents the relation of
refunds to VAT revenues. On the one hand, it’s no surprise
that businesses complain about refunds being delayed
or blocked; on the other hand, the time-consuming audit
procedures are an important weapon in the fight with
VAT fraud.

Figure 5. Poland - VAT Refunds as a Proportion of VAT Revenue,
2005-2015.

podatkowego u sprzedawcy, a tym samy umozliwia kupu-
jacemu odliczenie tego podatku od swojego zobowigza-
nia podatkowego. Zwroty podatku VAT wynikaja gtéwnie
z wywozu towaru z kraju (eksportu poza UE i dostawy
wewnatrzwspolnotowej w UE). Istotna poprawa bilansu
handlowego Polski w ostatnich latach wigze sie wiec ze
wzrostem zwrotow, a wiec ceteris paribus, spadkiem docho-
déw z VAT. Do zwrotu maja tez prawo podatnicy dokonu-
jacy inwestycji czy tez duzych zakupéw jednostkowych.
W ostatnich latach ze zwrotéw aktywnie korzystali rolnicy
dokonujacy kosztownych zakupéw sprzetu wspétfinaso-
wanego ze $rodkéw unijnych, czy tez jednostki samorzadu
terytorialnego, ktére zaczety odlicza¢ VAT od swoich inwe-
stycji, niejednokrotnie korygujac swoje deklaracje za lata
minione. O znaczeniu zwrotéw informuje wykres 5, przed-
stawiajacy relacje zwrotéw do dochodoéw z VAT. Z jednej
strony nie nalezy sie dziwi¢ przedsiebiorcom skarzacym
sie na przedtuzanie okreséw zwrotu, czy ich blokowanie;
z drugiej - czasochtonne procedury kontrolne to wazny in-
strument do walki z wytudzeniami tego podatku.

Woykres 5. Polska: relacja zwrotéw do dochodéw z podatku VAT,
2005-2015.
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3. A Guide to VAT Fraud

As with other taxes, it’s possible to cheat on VAT: reduc-
ing the value of sales, or simply not declaring commercial
activity. But the method of collecting VAT, i.e. payment
at each stage of production and distribution, combined
with the ability to deduct tax paid in earlier stages, creates
additional opportunities for fraud. VAT was designed
for taxpayers who are relatively honest, and when faced
with cheaters, it doesn’t pass the test. The key weakness is
the power of the invoice in settlements.

Theoretically, an issued invoice, which gives the acquirer
the right to deduct the tax, should be connected to the
payment of this tax by the issuer of the invoice.

It's logical that what can be deducted is what has been
paid for, not just what has been declared. Thus, a sell-
er who issues an invoice but doesn’t pay the tax arising
from it causes the buyer to deduct a tax that wasn’t paid.
Fraud can also be perpetrated by a purchaser who uses
an “empty invoice,” i.e. one that documents a fictitious
transaction rather than a real one.

Here it may be valuable to compare the VAT invoice to
a financial security, of which banknotes are an example.
Making a counterfeit banknote is incredibly difficult - in
practice, impossible for amateurs. Using counterfeit bank-
notes isn't easier either: participants in cash transactions,
particularly in the case of high values, have technical means
allowing them to identify counterfeit bills. The criminal
penalties for counterfeiting are unusually harsh: from five
years to as many as 25 years of imprisonment. Meanwhile,
making an invoice, whose individual value may amount
to thousands of ztotys or more, is diabolically simple. All
you need is a printer; you don’t even need stamps or
signatures. And even if they were needed, falsifying
them is also diabolically simple. Identifying such an invoice
is practically impossible for participants in commercial
activity, because if the invoice is issued by an entity
that’s an active VAT payer (which can be checked on the
Internet), the holder of the invoice knows only that the
entity that supposedly issued it actually has the right
to do so. But it does not know whether the invoice was
actually issued by that entity, or instead by a fraudster
assuming its identity. Nor does the holder know, or have
any way to check, whether tax has been paid on the
invoice. Similarly, tax inspectors have a very difficult task
in verifying the authenticity of invoices, because they

3. Jak oszukuje sie na VAT?

Na VAT mozna oszukiwac podobnie jak na innych podat-
kach: zanizajac wartosc sprzedazy, lub tez w ogéle nie de-
klarujagc prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Jednak
sposdb poboru VAT, tj. ptatnos$¢ na kazdym etapie produk-
cji i dystrybucji potaczona z mozliwoscig odliczenia podat-
ku zaptaconego w poprzednich fazach stwarza dodatkowe
mozliwosci oszustw. Podatek VAT skonstruowany byt dla
podatnikéw w miare uczciwych, a w konfrontacji z oszusta-
mi - nie zdaje egzaminu. Kluczowg staboscia jest potega
faktury w rozliczeniach.

Teoretycznie, wystawiona faktura, ktéra daje prawo do
odliczenia podatku nabywcy, powinna wigzac sie z zapta-
ceniem tego podatku przez wystawiajgcego fakture. Lo-
giczne jest, ze odliczy¢ mozna cos$, co zostato zaptacone,
a nie tylko zadeklarowane. W tej sytuacji sprzedawca, kto-
ry wystawia fakture, ale nie ptaci wynikajacego z niej po-
datku sprawia, ze kupujacy odlicza podatek, ktéry nie zo-
stat w ogodle zaptacony. Oszustwa moze dokona¢ réwniez
nabywca, wtedy kiedy korzysta z pustej faktury, to znaczy
takiej, ktéra nie dokumentuje faktycznej transakcji, a od
fikcyjnych transakcji VAT-u nie ptaci sie.

Warto dokona¢ pewnych poréwnan miedzy papierem
wartosciowym, ktérym jest banknot, a fakturg. Podrobie-
nie banknotu jest szalenie trudne - praktycznie niemozli-
we dla nie fachowcéw. Réwniez uzywanie podrobionych
banknotow nie jest tatwe - uczestnicy obrotu gotéwko-
wego, szczegdlnie w przypadku wysokich kwot, dyspo-
nuja $rodkami technicznymi umozliwiajacymi wykrycie
sfatszowanych banknotéw. Sankcja karna za fatszerstwo
jest niezwykle dotkliwa - wiezienie od 5 do nawet 25 lat.
Tymczasem produkcja faktury, ktorej jednostkowa war-
tos$¢ moze wynosic setki tysiecy ztotych lub wiecej, jest
banalnie prosta. Wystarczy do tego celu drukarka - nie po-
trzebne sg nawet pieczatki i podpisy. A nawet gdyby byty
one potrzebne, to ich sfatszowanie jest banalnie proste.
Rozpoznanie takiej faktury jest praktycznie niemozliwe dla
uczestnikdéw obrotu gospodarczego. Jesli bowiem faktura
jest wystawiona przez podmiot bedacy czynnym podat-
nikiem VAT (a to mozna sprawdzi¢ w Internecie), to posia-
dacztakiejfaktury wie tylko, ze podmiot, ktéry jg wystawit,
faktycznie ma do tego prawo. Nie wie jednak, czy faktura
zostata rzeczywiscie wystawiona przez ten podmiot, czy
tez przez oszusta podszywajacego sie pod niego. Nie wie
réwniez i nie ma zadnych mozliwosci sprawdzenia, czy od
tej faktury odprowadzono podatek. Réwniez stuzby kon-
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must perform a so-called “cross-audit,” i.e. they must go to
the issuer of the invoice and check whether it has a copy,
and whether it booked the invoice and paid VAT on it.
Such audits are generally carried out by a different tax
office than the one that oversees the entity claiming
a refund based on the invoice. Until now, cross-audits
have been based on physical examination of documents in
the company’s office (or the tax advisor's office), making
them cumbersome, costly and time-consuming. Nor is it
possible to check all invoices that are issued. The penalties
for issuing and using false invoices are exceptionally low:
mainly fines based on the Criminal Tax Code.

Photo 1: A Banknote and a VAT Invoice

Additional possibilities for fraud were created by the
elimination of inspections on the movement of goods
between EU countries. Thanks to this, a Polish entre-
preneur can declare an intra-community supply of goods
(ICS) to Germany and receive a refund of the input tax.
Meanwhile, the German purchaser should declare
an intra-community acquisition (ICA) and pay German
VAT on the value of this acquisition. The tax services
of the two countries find out about the transaction
via the VIES system, which collects information from
member countries about acquisitions and supplies. But
this system provides information quarterly. Additionally,
it's difficult to verify whether the product was actually
delivered to Germany, and whether tax on it was actually
paid there. Intra-EU transactions create fantastic
opportunities for fraud, because the seller has the right
to deduct the input tax - receiving a refund in cash
- and the purchaser receives goods without VAT,
and if he sells it on further and doesn’t pay VAT, the
budget of the acquirer’s country loses the entire amount

of the tax. Additionally, the need for cooperation between

trolne maja bardzo utrudnione zadanie przy weryfikacji
autentycznosci faktur. Musza one bowiem dokona¢ tak
zwanej kontroli krzyzowej, tj. uda¢ sie do wystawcy faktu-
ry i sprawdzi¢, czy posiada on jej kopie i czy ujat ja w swoich
rejestrach i zaptacit od niej VAT. Takiej kontroli dokonuje
na ogot inny urzad skarbowy niz ten, do ktorego jest przy-
pisany wystawca faktury. Kontrola krzyzowa polega poki
co na fizycznej kontroli dokumentéw w siedzibie przedsie-
biorcy (lub biura podatkowego), jest wiec uciazliwa, kosz-
towna i czasochtonna. Nie jest tez mozliwe sprawdzenie
wszystkich wystawionych faktur. Sankcje za wystawianie
i korzystanie z fatszywych faktur sg niezwykle niskie
- z reguty sa to grzywny z kodeksu karnego skarbowego.

Fotografia 1. Banknot i faktura

Dodatkowe mozliwosci oszustw stworzyta likwidacja kon-
troli przemieszczania débr miedzy krajami UE. Dzieki niej
polski przedsiebiorca moze zadeklarowac¢ wewnatrzwspol-
notowa dostawe towaréw (WDT) do Niemiec i otrzymadé
zwrot catego VAT naliczonego. Natomiast nabywca nie-
miecki powinien zadeklarowa¢ nabycie wewnatrzwspol-
notowe (WNT) i zaptaci¢ niemiecki VAT od wartosci tego
nabycia. O dokonaniu tej transakgcji stuzby skarbowe obu
krajéw dowiaduja sie dzieki systemowi VIES, ktéry zbiera
informacje z krajéw cztonkowskich o dokonanych naby-
ciach i dostawach. Jednak system ten dostarcza informacji
w okresach kwartalnych. Poza tym trudno zweryfikowaé,
czy towar faktycznie zostat dostarczony do Niemiec i czy
faktycznie zaptacono tam od niego podatek. Transakcje
wewnatrzunijne stwarzaja znakomite mozliwosci oszustw,
gdyz sprzedawca ma prawo odliczy¢ VAT naliczony - do-
staje zwrot w gotéwce, a nabywca otrzymuje towar bez
VAT, i jesli sprzeda go dalej i nie zaptaci VAT-u, to budzet
kraju nabywcy traci caty podatek. Ponadto koniecznos$¢
wspoétpracy administracji skarbowych dwdch, a czasem
i wiecej panstw dramatycznie wydtuza i zmniejsza zakres
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the tax administrations of two (and sometimes more)
countries dramatically prolongs the process, and reduces
the scope and effectiveness of audits. This has prompted
international criminal groups to get involved in VAT fraud
on intra-community transactions.

For the purposes of this report, it seems appropriate to
adopt the intuitive distinction between fraud and tax
crime, a distinction that is not reflected in the provisions
of tax law or criminal law. If a taxpayer doesn’t report
revenue, or simply doesn’t register to pay VAT, fraud
is occurring, and in a certain sense the fraud comes
in addition to the basic operations of the business.
But in the case of VAT crime, the business is merely
a front, and is only an addition to the criminal activity,
whose sole purpose is to receive fraudulent VAT
refunds. This is why criminals so quickly and easily
change the range of products they deal in: in reality,
the product is irrelevant for them. The real product is the
VAT refund.

The basic tool for VAT criminals is the “missing trader
intracommunity” (MTIC) structure, a key element of the
so-called VAT carousel.

Diagram 1. Structure of a VAT crime group

i skutecznosc kontroli. To wtasnie sprawito, ze procederem
wytudzen VAT w transakcjach wewnatrzwspdélnotowych
zajety sie miedzynarodowe grupy przestepcze.

Na potrzeby tego opracowania wtasciwe wydaje sie przy-
jecie intuicyjnego rozrdznienia miedzy oszustwem a prze-
stepstwem podatkowym, ktére to rozrdznienie nie ma
swojego odzwierciedlenia w przepisach podatkowych czy
karnych. Jesli podatnik prowadzacy dziatalno$¢ gospo-
darcza zaniza swoj obrét, lub tez w ogdle nie rejestruje na
potrzeby VAT, to mamy do czynienia z oszustwem. Oszu-
stwo jest w pewnym sensie dodatkiem do dziatalnosci pod-
stawowej, czyli dziatalnosci gospodarczej. W przypadku
przestepczosci VAT-owskiej, dziatalnos¢ gospodarcza jest
pozorna, i jest tylko dodatkiem do procederu przestepcze-
go, ktorego jedynym celem jest wytudzenie podatku VAT.
To dlatego wtasnie przestepcy tak szybko i tatwo zmieniaja
asortyment, ktorym handluja. W istocie bowiem towar nie
ma dla nich znaczenia. Towarem jest VAT.

Podstawowym narzedziem przestepcéw VAT-owskich jest
tzw. znikajacy podatnik (ang. missing trader intracommunity,
MTIC), ktéry stanowi istotny element tzw. karuzeli VAT-
-owskiej.

Diagram 1. Struktura przestepczej grupy VAT-owskiej
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Source: Ownresearch

Zrédto: opracowanie wiasne
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3.1 The tools of VAT criminals in the EU

Crimes in intra-EU trade are based on the use of the
missing trader. They are the fuel that powers the whole
operation. Most often a missing trader is a company
created by an individual with no assets, and often from
the very beginning it carries out large-scale intra-com-
munity acquisitions (ICAs): it purchases, sometimes
fictitiously, goods from another EU country, which are
sold without VAT. It then sells the goods to an inter-
mediary - the buffer - issuing a VAT invoice; the buffer
sells to the next buffer, and so on along the chain. The
missing trader doesn’t pay tax, though tax is deducted
in particular links in the chain. At the end is the broker
- the final
(theoretically) paid VAT. The broker can sell the goods a

beneficiary, who has an invoice with
broad, reclaiming the VAT that wasn’t paid, or also sell
the goods in the country, at an attractive price. Whether
the goods leave the country or remain depends on how
easy they are to sell. Mobile phones are both exported
from Poland and imported (in some months we are
a net exporter of mobile phones, which we don't
produce), while fuel, specifically diesel, ends up at illicit
gas stations or is sold to farmers, transportation
operators or construction companies. If the goods leave
Poland, a comparable structure exists abroad and the
crime can be repeated, which can be seen in Diagram
2. Because the product moves between countries, this
setup has been dubbed the VAT carousel. The actions
of EU countries’ tax authorities are prompting modifica-
tions in the model presented in the diagram, but the basic
structure remains the same.

3.1 Narzedzia przestepcow VAT-owskich w UE

Przestepstwa w handlu wewnatrzunijnym oparte s na
wykorzystaniu znikajacego podatnika, ktéry w Polsce po-
tocznie nazywany jest stupem. To mieso armatnie catego
procederu. Najczesciej jest to spotka stworzona przez oso-
by nieposiadajace Zadnego majatku i czesto juz od samego
poczatku na duzg skale dokonuje ona naby¢é wewnatrz
wspodlnotowych (WNT), a wiec kupuje, niekiedy fikcyjnie,
towar z innego kraju UE, ktéry nie jest obcigzony VAT.
Nastepnie sprzedaje ten towar posrednikowi - buforowi,
wystawiajac fakture VAT; buforsprzedaje kolejnemu bu-
forowi, ten kolejnemu w tancuchu itd. Stup nie ptaci po-
datku, natomiast jest on odliczany w poszczegdlnych ogni-
wach tancucha. Na konicu jest broker - ostateczny bene-
ficjent, ktory posiada fakture z zaptaconym (teoretycz-
nie) VAT. Moze on sprzedac towar za granice, odzyskujac
VAT, ktérego nie zaptacit, lub tez sprzedac¢ towar w kraju,
po atrakcyjnej cenie. To czy towar wyjedzie, czy zosta-
nie w kraju, zalezy od tego, jak tatwo go sprzedad. Telefo-
ny komérkowe gtéwnie wjezdzaty i wyjezdzaty z Polski
(bylisSmy w niektdrych miesigcach eksporterem netto te-
lefondw, ktére nie s3 u nas w ogdle produkowane), zas
paliwa, szczegdlnie olej napedowy, trafiaty na ,lewe” stacje
benzynowe, do rolnikéw, firm transportowych czy budow-
lanych. Jesli towar wyjezdzat z Polski, to za granicg istniata
analogiczna struktura i przestepstwo powtarzato sie, co
wida¢ na diagramie 2. Poniewaz towar krazy pomiedzy
krajami, schemat ten zostat nazwany karuzelg VAT-owska.
Dziatania stuzb skarbowych krajéw UE przyczyniaja sie
do modyfikacji modelu przedstawionego na schemacie,
ale podstawowe mechanizmy dziatania nie ulegty zmianie.
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Diagram 2: Structure of a VAT Carousel  Diagram 2. Schemat karuzeli VAT-owskiej
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3.2 Can Carousel Crime Be Fought
by Audits?

The first stage of the crime is the creation of the missing
trader, i.e. registering a VAT payer, which - once it’s
played its part - can disappear. Registration for VAT is
currently very simple in Poland; as a matter of principle,
the tax office cannot refuse it. In smaller offices, it is
relatively easy to catch a fraudster already at this stage,
though in the offices in large cities this is very difficult.
A significant portion of missing traders, are registered
in virtual offices; often just one such office has hundreds
of taxpayers, all of them fraudsters. Even if an analysis
of the market shows a high risk that tax obligations won't
be met, the office can’t do much at this stage. The obstacles
that can be placed on the path to registering a missing
trader are relatively easy for criminal groups to get around.

Once the entity is registered for VAT, it can begin issu-
ing invoices.?2 And even if the tax office suspects that the
taxpayer is going to disappear (if only because it's operat-
ing through a virtual office, or is an 80-year-old sole
proprietor on a disability pension, or a formerly un-
employed person without a high-school degree or any
history of ever paying income tax), at this stage there
is nothing the tax office can do. If the taxpayer settles
VAT quarterly and begins operations on April 1, its VAT
declaration will be due only on July 25. Until then the
tax office has no idea what’s happening in the company.
The office can of course send out auditors, but all the
inspectors are allowed to check is whether the books
are being kept accurately. The money from the invoices
that are issued is due to the government only on July
25. In this way, a fraudster can operate with complete
impunity for four months. In monthly settlement, returns
are filed by the 25th day of the next month, so the period of
impunity is two months shorter.

Some fraudsters don't file at all; some file to the wrong
tax office, most often using paper forms rather than
electronic filing, which means it takes time for the
declarations to be entered into the system. But merely
filing doesn’'t mean the taxpayer has paid in the money
yet. Some fraudsters file their forms but don’t pay.

2 In effect, TSUE case law allows entities to begin issuing invoices
without registering; it is enough to register before the filing date. But

fraudsters generally register before beginning to issue invoices.

3.2 Czy przestepstwa karuzelowe

mozna zwalczy¢ kontrolami?

Pierwszym etapem przestepstwa jest stworzenie stupa,
czyli zarejestrowanie podatnika VAT, ktéry - gdy zrobi
swoje - moze zniknac. Rejestracja na potrzeby VAT jest
obecnie w Polsce bardzo prosta i w zasadzie urzad skarbo-
wy nie moze jej odmoéwic. W mniejszych urzedach relatyw-
nie fatwo jest juz na tym etapie wychwyci¢ oszusta, za to
w urzedach w duzych miastach to bardzo trudne. Istotna
czes¢ stupdéw rejestrowana jest w wirtualnych biurach.
Czesto jedno takie biuro ma kilkuset podatnikéw i wszyscy
z nich s3 oszustami. Nawet jesli analiza ryzyka wskazuje
na duze zagrozenie niewypetniania obowigzkéw podat-
kowych, urzad niewiele moze zrobi¢ na tym etapie. Prze-
szkody, ktére moze stawia¢ na drodze rejestracji stupa,
sg relatywnie tatwe do obejscia przez grupy przestepcze.

Gdy podmiot jest juz zarejestrowany na potrzeby VAT,
moze rozpocza¢ fakturowanie?. | choéby urzad podejrze-
wat, ze podatnik zniknie (choéby dlatego, ze dziata przez
biuro wirtualne, albo jest 80-letnim rencistg lub bytym
bezrobotnym bez zadnego wyksztatcenia i historii w po-
datku dochodowym), nic na tym etapie zrobic nie moze. Je-
$li podatnik rozlicza sie kwartalnie i rozpoczat dziatalnos$¢
1 kwietnia, to deklaracje VAT-owska bedzie zobowigzany
ztozy¢ dopiero 25 lipca. Do tej daty urzad nie ma pojecia,
co dzieje sie u podatnika. Mozna oczywiscie uda¢ sie na
kontrole, ale wszystko, co wolno sprawdzi¢, to czy ewi-
dencje sg prowadzone rzetelnie. Pieniadze bowiem z wy-
stawionych faktur nalezne sg budzetowi dopiero 25 lipca.
W ten sposéb oszust moze przez ponad 4 miesigce dziatac
catkiem bezkarnie. Przy rozliczeniach miesiecznych, dekla-
racje sktada sie 25 dnia nastepnego miesigca, wiec okres
bezkarnego dziatania jest o 2 miesiace krotszy.

Czes¢ oszustow nie wysyta deklaracji w ogdle, cze$é wysy-
ta je do niewtasciwego urzedu, przy czym z reguty deklara-
cja posytana jest w wersji papierowej. Potrzebny jest wiec
czas, by wprowadzi¢ jg do systemu. Samo wptyniecie de-
klaracji nie oznacza jeszcze, ze podatnik wptacit pieniadze.
Czes¢ oszustéw wysyta deklaracje, ale nie wptaca podat-
ku. Kiedy po kilku, kilkunastu kolejnych dniach okazuje sie,
ze deklaracji nie towarzyszy wptata, urzad moze udac sie

2 Wi stocie orzecznictwo TSUE zezwala na rozpoczecie fakturowania
bez koniecznosci rejestracji. Wystarczy jedynie by rejestracji dokonaé
przed dniem ztozenia deklaracji. Oszusci jednak z reguty rejestruja sie
przed rozpoczeciem fakturowania.
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When after several days it turns out that the filing is not
accompanied by a payment, the tax office may visit the
company for an audit. And then it turns out that the tax-
payer is gone. For example, if the entity was a limited-
-liability company, it turns out that it has been sold, often
to a citizen of the former Soviet Union, whose place of
residence can't be established. In fact, foreigners often
set up companies, and when the time for payment arrives
- they disappear. In the case of Polish missing traders,
however, it turns out that they are people with no assets:
the unemployed, chronic alcoholics, hospice residents,
and also people with financial difficulties. Then there
begins the time-consuming audit procedure, establishing
the links at particular stages of the carousel. But the
money is gone, as the final beneficiary is a safe distance
away from the missing trader, often outside the country.

Under current laws, audits are generally not very effective,
as the criminals have more than two (or even four)
months to operate with impunity. The actions of the tax
administration thus far, in particular those of Tax Audit
Offices, have led to the shortening of the average life of
a missing trader to 1.5 quarters, and this time cannot
be shortened any further. Even after the liquidation of
quarterly filing, criminals will still be able to defraud the
VAT system with impunity for more than two months.
The elimination of quarterly filing will make it more difficult
for the criminals to operate, and will increase their oper-
ating costs, but it won’t eliminate the criminal procedure.

4. How Can We Fight VAT Crime

and Fraudsters?

The main source of VAT crime is the system of settling
intra-community transactions. Thus, action is needed at
the level of the European Community; Tomasz Michalik
writes about this in the next section of this publication.
Regardless of these actions, taking into account the scale
of the challenges, individual member countries are still
just acting on their own. The purpose is not so much to
eliminate the problem as to export it - i.e. to prompt
criminal groups to move to other countries and defraud

the tax systems there.

Among the suggested steps is a proposal to reduce VAT
rates, to reduce the benefits from fraud. A reduction in the
base rate should be connected with an increase in, or in

na kontrole do podatnika. | wtedy zdarza sie, ze podatni-
ka juz nie ma. Na przyktad, jesli firma miata forme spotki,
to okazuje sie, ze zostata ona sprzedana, czesto obywa-
telowi zza wschodniej granicy i nie mozna ustali¢ miejsca
jego pobytu. Czesto zreszta dziatalno$¢ gospodarcza po-
dejmuja obcokrajowcy i gdy przychodzi termin ptatnosci
- znikaja. W przypadku polskich stupéw okazuje sie nato-
miast, ze sg nimi osoby bez Zadnego majatku, bezrobotni,
alkoholicy, osoby przebywajace w hospicjach, ale takze
osoby w tarapatach finansowych. Rozpoczyna sie wtedy
pracochtonna procedura kontrolna, ustalane s3 powia-
zania na poszczegolnych etapach karuzeli, ale pieniedzy
z tego nie ma, gdyz ostateczny beneficjent znajduje sie
w bezpiecznej odlegtosci od stupa, czesto poza granicami
kraju.

Dziatania kontrolne w obecnym stanie prawnym sg ge-
neralnie mato skuteczne, gdyz przestepcy majg ponad
dwa (lub nawet cztery) miesigce na bezkarne dziatania.
Dotychczasowe dziatania administracji skarbowej, w tym
szczegolnie Urzeddéw Kontroli Skarbowej doprowadzity
do skrdcenia $redniego czasu ,zycia” stupa do 1,5 kwarta-
tu i bardziej tego czasu skrocic sie nie da. Nawet po likwi-
dacji rozliczen kwartalnych i tak przestepcy bedg mo-
gli bezkarnie wytudza¢ VAT przez ponad dwa miesiace.
Likwidacja rozliczen kwartalnych utrudni dziatania prze-
stepcow i zwiekszy koszty ich dziatan, ale nie zlikwiduje
przestepczego procederu.

4. Jak walczy¢ z przestepczoscia i oszustwa-
mi VAT-owskimi?

Gtéwnym Zrédtem przestepczosci VAT-owskiej jest sys-
tem rozliczania transakcji wewnatrzwspélnotowych. Po-
trzebne sg wiec dziatania na poziomie Komisji Europejskiej
i pisze o nich Tomasz Michalik w nastepnej czesci Zeszytu.
Niezaleznie od tych dziatan, biorac pod uwage skale wy-
zwan, poszczegélne kraje cztonkowskie podejmuja dziata-
nia nawtasnareke. Celem jest nie tyle likwidacja problemu,
co jego .... wyeksportowanie, tj. sprawienie by grupy prze-
stepcze przeniosty sie do innych krajow i tam wytudzaty
podatek.

Wsréd postulowanych posunieé znajduje sie propozycja
obnizenia stawki, by zredukowa¢ korzysci z wytudzen.
Redukcja stawki podstawowe]j powinna sie wigzac z pod-
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fact the liquidation of, the preferential rates. In Figure 6
| attempt to show the relationship between the base VAT
rate and the dimensions of the VAT gap. It appears that
on the chart it is difficult to discern a correlation between
these two variables. But an econometric analysis indicates
that increasing the base VAT rate by 1 percentage point
leads to a broadening of the VAT gap for this tax by 0.76
percentage points.® Still, | am convinced that the gap is
influenced by so many factors that relatively small
changes in the rate are not very significant. The recent
decline in the oil price, and thus in the price of fuels, has
significantly reduced the profitability of fuel fraud: the
size of the criminals’ profits on a single tanker is smaller,
because the amount of unpaid tax is also lower. A drop
in the fuel price and a reduction in the tax base can be
treated as the equivalent of a reduction in the rate.
But there are no signals from the market indicating
areduction in fuel fraud.

Figure 6: The VAT Rate and the Relative Size of the VAT Gap,
EU Countries, 2013 (Netherlands: 2012)

niesieniem lub wrecz likwidacjg stawek ulgowych. Na
wykresie 6 staram sie pokaza¢ zaleznos¢ miedzy podsta-
wowa stawka VAT a rozmiarami luki podatkowej. Wydaje
sie, ze trudno na wykresie zauwazy¢ korelacje miedzy
tymi dwiema zmiennymi. Jednak analiza ekonometrycz-
na wskazuje, ze podniesienie stawki podstawowej VAT
o 1 punkt procentowy powoduje wzrost luki podatkowe;j
w tym podatku o 0,76 p.p.3 W moim jednak przekonaniu,
na luke wptywa tak wiele czynnikéw, ze relatywnie nie-
wielkie zmiany stawki sg matoistotne. Spadek cen ropy naf-
towej, a w konsekwencji i paliw, zmniejszyt istotnie opta-
calnos$¢ oszustw paliwowych: wielkos¢ zysku przestepcéw
na jednej cysternie jest nizsza, nizsza bowiem jest kwo-
ta niezaptaconego podatku. Spadek ceny paliwa i zmniej-
szenie podstawy opodatkowania mozna traktowac jako
ekwiwalent obnizenia stawki. Brak jest jednak sygnatéw
rynku $wiadczacych o ograniczeniu przestepczosci pali-
WOowej.

Wykres 6. Stawka VAT a relatywne rozmiary luki VAT, kraje UE,
2013 (Holandia 2012)
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One controversial weapon in the fight against VAT fraud
is the reverse charge, which in effect is a negation of
VAT. In this mechanism, the tax is paid in full at the last
stage, when the goods reach the final purchaser. The
producer has the right to deduct the input tax, and pays
no output tax. This solution was adopted in Poland initially
with regard to trade in scrap metal, and with time broad-
ened to other product categories, including metallurgy

3 L.Barbone, M. Belkindas, L. Bettendorf, R. Bird, M. Bonch-Osmolo-
vskiy i M. Smart, Study to quantify and analyze the VAT gap in EU-27
Members States, Case Network Reports No. 116/2013,s. 131.

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych dotyczacych luki
VAT przygotowanych przez ekspertow CASE

Kontrowersyjnym narzedziem walki z przestepczoscia
VAT jest tak zwane odwrdcone obcigzenie (reverse chargé),
ktére w istocie stanowi zaprzeczenie VAT. W tym mecha-
nizmie podatek jest w catosci ptacony w ostatniej fazie,
gdy dane dobro trafia do odbiorcy finalnego. Producent ma
prawo do odliczenia podatku naliczonego we wczesniej-
szych fazach produkgcji, towar za$ sprzedaje bez podatku.
Rozwigzanie takie przyjeto w Polsce poczatkowo w odnie-

3 L.Barbone, M. Belkindas, L. Bettendorf, R. Bird, M. Bonch-Osmolo-
vskiy i M. Smart, Study to quantify and analyse the VAT gap in EU-27
Members States, Case Network Reports No. 116/2013,s. 131.

mBank - CASE Seminar Proceedings No. 142 / Zeszyty mBank - CASE Nr 142 46



products and electronics. An independent report on
the effectiveness of this tool confirms its success.*
Nevertheless, this solution is not without its flaws. The
main one is that it shifts the problem to another group
of products, those that are not subject to this mechanism
- hence the concept that it should be applied to all
products. This idea is being strongly promoted by Czech
Finance Minister and Deputy Prime Minister Andrej
Babis. The reverse charge eliminates the current type
of fraud, but it makes possible other types of cheating,
such as impersonating a taxpayer to buy goods without
VAT. The number of taxpayers that need to be audited
is exponentially higher. Under a reverse charge regime,
audits should focus on the final stage, and thus on retail
sales.

Another widely discussed concept is split payment, in
which the net amount due is paid by the seller, while the
tax is sent to a separate account under the control of
the tax authorities. This is an interesting solution that
significantly hinders fraud, but it’s costly to execute and
worsens enterprises’ financial liquidity. This solution was
introduced on a limited scale in Italy for transactions with
public entities; it’s also applied in Turkey.

Yet another interesting solution is a central database of
invoices; this is currently being analyzed by the Ministry
of Finance. Still, this kind of database, split payments or
the
elsewhere in this publication, are solutions that in reality

European Commission’s proposals, discussed
can function only in the distant future. Meanwhile the
Ministry of Finance has already proposed a range of
incremental changes to hinder both organized crime

and simple tax fraud. They include:
- Elimination of quarterly filing;
- Mandatory electronic filing for certain taxpayers;

- Requirement to provide summary information, sub-
mitted electronically, for intra-community traders and

parties operating in the reverse-charge mechanism;

4  For an assessment of whether VAT abuse was reduced by
the introduction on October 1, 2013 of the reverse charge me-
chanism on certain steel products, and whether the operating
conditions of enterprises in the sector covered by the chan-
ges were improved, please see the CASE report commissioned
by the Ministry of Finance, https:/legislacja.rcl.gov.pl/docs//6/
12282103/12337199/dokument208574.pdf (in Polish).

sieniu do obrotu ztomem, z czasem rozszerzono na inne
kategorie produktéw, w tym wyroby hutnictwa oraz elek-
tronike. Niezalezny raport na temat efektywnosci tego na-
rzedzia potwierdza skuteczno$¢ tego rozwigzania.* Choé
rozwigzanie to nie jest pozbawione wad. Gtéwna wada
polega na ,eksporcie” problemu na inne grupy towaréw,
nie objete tym mechanizmem, stad pomysty, by rozwia-
zanie to zastosowad do wszystkich produktéw. Koncep-
cja taka jest obecnie silnie promowana przez czeskiego
ministra finanséw i wicepremiera Andreja Babisa. Reverse
chargé likwiduje wytudzenia, ale umozliwia inne rodza-
je oszustw, jak choéby podszywanie sie pod podatnika,
po to by zakupi¢ towar bez VAT-u. Diametralnie wieksza
jest tez liczba podatnikéw, ktérych nalezatoby skontrolo-
wac. W przypadku odwrdconego obciazenia kontrole po-
winny koncentrowac sie na ostatnim etapie, a wiec sprze-
dazy detaliczne;j.

Inna szeroko dyskutowana koncepcja to tak zwana podzie-
lona ptatnosé (split payment), w ktorej naleznos¢ netto ptaci
sie sprzedawcy, zas podatek odprowadza sie na wyodreb-
nione konto pod kontrolg administracji skarbowej. Jest
to ciekawe rozwiazanie istotnie utrudniajgce wytudzenia,
ale kosztowne w realizacji i pogarszajace ptynnos¢ finan-
sowg przedsiebiorcow. Rozwigzanie to, w ograniczonym
zakresie, wprowadzono we Witoszech w odniesieniu
do transakcji z podmiotami publicznymi; stosowane jest
ono takze w Turcji.

Ciekawym rozwigzaniem jest tez centralna baza faktur,
bedaca obecnie przedmiotem analiz w Ministerstwie Fi-
nansow. Jednak taka baza faktur, podzielona ptatnosc,
czy omawiane w dalszej czesci Zeszytu propozycje Komi-
sji Europejskiej, to rozwiazania, ktére realnie moga zaczaé
funkcjonowaé dopiero w dalszej przysztosci. Natomiast
Ministerstwo Finanséw zaproponowato juz teraz szereg
drobnych zmian utrudniajgcych zaréwno zorganizowana
przestepczosé, jak i zwykte oszustwa podatkowe. Wsréd
tych zmian sg miedzy innymi:

- Likwidacja rozliczen kwartalnych;

4 Ocena, czy poprzez wprowadzenie od 1 pazdziernika 2013 r. od-
wrdéconego obcigzenia VAT na niektore wyroby stalowe ograniczono
naduzycia w rozliczaniu podatku VAT w obrocie tymi towarami oraz
czy warunki funkcjonowania przedsiebiorstw w branzy objetej zmia-
nami ulegty poprawie, znajduje sie w raporcie CASE przygotowa-
nym na zlecenie Ministerstwa Finanséw, https://legislacja.rcl.gov.pl/
docs//6/12282103/12337199/dokument208574.pdf.
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- Introduction of a threshold above which the reverse

charge mechanism would be applied;

- Broadening of joint liability, in particular in areas
where cash transactions occur;

- Broadening of joint liability to include representatives
of entities beginning operations;

- Making VAT registration more difficult;

- Making it easier to strike taxpayers from the VAT
register;

- Strengthening sanctions in the Criminal Tax Code for
issuing and using fictitious invoices.

Of course, these changes will not eliminate the VAT gap,
but they will make it easier to fight fraud, and to a certain
degree may encourage criminal groups to shift their
operations to other countries. What is important is the
continuation of institutional cooperation between the
Finance Ministry, the Central Investigative Bureau,
the Internal Security Agency, the Border Guards and
the prosecutor's office. It would also be useful to tighten
criminal penalties for tax crime. Thanks to greater
publicity on the scale of tax fraud, society’s backing for
decisive actions to combat these activities is growing.
Social expectations of an increase in public spending
are growing, and this creates the need to find additional
tax revenues. In political terms, limiting fraud and tax
crime is the easiest path to increasing budget revenues.
On the other hand, the fight with economic crime is a
difficult task, drawn out over many years, and requiring
on the one hand brave legislative and organizational
action, and on the other guarantees of a feeling of stability
for the institutions and people fighting against tax fraud-
sters and criminals. The large-scale tax and customs
administration reform planned as part of the National
Tax Administration, which will de facto eliminate the Tax
Audit Offices, and the intensive personnel rotation in
the head office of the ministry and in the field, will in-
evitably mean at least a temporary drop in effectiveness.
Thus, unfortunately, we will still have to wait a long time
for areversal of the negative trends.

- Obowiazek sktadania deklaracji drogg elektroniczng
dla niektérych podatnikéw;

- Obowiazkowe informacje podsumowujace, przesyta-
ne droga elektroniczng, dla dokonujacych handlu we-
wnatrzwspdlnotowego oraz dla dziatajacych w mecha-

nizmie odwrdéconego obcigzenia;

- Wprowadzenie limitu kwotowego, powyzej ktérego
miatby zastosowanie mechanizm odwrdéconego obcig-

zenia;

- Rozszerzenie odpowiedzialno$ci solidarnej, w szczegél-

nosci tam, gdzie wystepuja transakcje gotéwkowe;

- Rozszerzenie odpowiedzialnos$ci solidarnej na prze-
dstawiciela podmiotu rozpoczynajacego dziatalnos¢;

- Utrudnienia w rejestracji podmiotéw na potrzeby VAT;

- Utatwienie wykreslenia podatnika z rejestru podatni-
kéw VAT;

- Zaostrzenie sankcji w KKS za wystawianie i postugiwa-
nie sie pustymi fakturami.

Zmiany te nie zlikwidujg oczywiscie luki VAT, ale utatwia
zwalczanie oszustw i w pewnym stopniu moga zachecié
grupy przestepcze do przenoszenia dziatalnosci do in-
nych krajow. Wazne jest kontynuowanie instytucjonalnej
wspdtpracy resortu finanséw z CBS, ABW, Straza Gra-
niczng i prokuratura. Przydatoby sie tez istotne zaostrze-
nie sankcji karnych za przestepczo$¢ podatkowa. Dzieki
nagtosnieniu rozmiaréw oszustw podatkowych rosnie
spoteczne poparcie dla zdecydowanych dziatan zwalczaja-
cych ten proceder. Rozbudzane sg oczekiwania spoteczne
dotyczace zwiekszenia wydatkéw publicznych, a to ozna-
cza koniecznos¢ pozyskiwania dodatkowych dochodéw
podatkowych. Ograniczanie oszustw i przestepstw podat-
kowych jest politycznie najtatwiejsza droga zwiekszania
dochoddéw budzetowych. Z drugiej jednak strony, walka
Z przestepczoscig gospodarcza to zadanie trudne, roztozo-
ne na lata, wymagajace z jednej strony odwaznych dziatan
legislacyjnych i organizacyjnych, a z drugiej - zapewnie-
nia poczucia stabilizacji dla instytucji i ludzi walczacych
z oszustwami i przestepstwami podatkowymi. Planowa-
na w ramach Krajowej Administracji Skarbowej, wielka
reformy administracji podatkowej i celnej, ktéra de facto
likwiduje Urzedy Kontroli Skarbowej, oraz intensywna ro-
tacja kadry kierowniczej w centrali resortu i w terenie nie-
uchronnie oznaczaja co najmniej przejsciowy spadek efek-
tywnosci dziatan. Na odwrdécenie niekorzystnych trendéw
przyjdzie wiec nam niestety jeszcze dtugo poczekad.
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Tomasz Michalik

VAT Fraud: What Actions and Tools Can Limit the Scale?

Naduzycia w VAT: jakie dziatania i instrumenty mogq ograniczy¢ skale zjawiska?

Introduction

The scale of the VAT gap, and in particular the lack of
any significant narrowing, is a constant source of strong
emotions. They most often concern the role and actions
of particular official bodies, both at the European Union
level and at the level of individual member states, in the
fight against tax fraud, which accounts for a significant
part of the gap. These actions are not particularly visible
in the public sphere, and their effectiveness thus far has
been negligible. In this material we will examine the nature
of value added tax, the areas subject to abuse and the
current and planned solutions aimed at fighting fraud.!

1. The Essence of VAT

VAT is not a tax whose structure is particularly suscep-
tible fraud and abuse. But it has certain basic character-
istics that are used both for simple fraud and for creating
structures that allow fraud and abuse on a greater
scale.

The basic element that distinguishes VAT from other
indirect taxes, in particular from the standard sales tax,
is its structure, based on its universality and its

“‘omniphasality,” with the simultaneous application of

1 The size of the gap in 2011 in 26 European Union countries was
estimated at a combined EUR 193 billion (Study to quantify and analyse
the VAT Gap in the EU, Final Report, TAXUD/2012/DE/316, http://ec.
europa.eu/taxation_customs/resources/documents/common/
publications/studies/vat-gap.pdf), and at EUR 168 billion in 2013
(Study to quantify and analyse the VAT Gap in the EU Member States, 2015
Report, TAXUD/2013/DE/321; http://ec.europa.eu/taxation_customs/
resources/documents/common/publications/studies/vat_gap2013.
pdf).

Wstep

Skala zjawiska, jakim jest luka w podatku VAT, a w szcze-
golnosci to, ze nie ulega ona istotnemu obnizeniu, budzi
nieustajace emocje. Dotycza one najczesciej roli i dziatan
wtasciwych organéw, zaréwno na poziomie Unii Europej-
skiej, jak i poszczegdlnych panstw cztonkowskich w walce
znaduzyciami podatkowymi, ktére stanowia znaczng czesé
tej luki. Dziatania te nie sq w przestrzeni publicznej szcze-
golnie widoczne, a ich dotychczasowa skutecznos$¢ - nie-
wielka. W niniejszym materiale przyblizymy istote podatku
VAT, obszary podatne na naduzycia oraz stosowane i pla-
nowane rozwigzania majace na celu walke z wytudzeniami.t

1. Istota podatku VAT

VAT nie jest podatkiem, ktérego konstrukcja sprzyja
W sposob szczegdlny oszustwom i naduzyciom. Ma jednak
pewne cechy konstrukcyjne, ktére wykorzystywane sa
zaréwno do prostych oszustw, jak i tworzenia struktur
umozliwiajacych dokonywanie oszustw, wytudzen i nad-
uzy¢ nawiekszg skale.

Podstawowym elementem odrézniajacym podatek VAT
od innych podatkéw posrednich, w tym w szczegdlnosci
standardowego podatku obrotowego, jest jego konstruk-

1 Wysokos¢ luki w roku 2011 w 26 krajach Unii Europejskiej sza-
cowano tacznie na 193 miliardy euro (Study to quantify and analyse
the VAT Gap in the EU, Final Report, TAXUD/2012/DE/316, http://ec.
europa.eu/taxation_customs/resources/documents/common/
publications/studies/vat-gap.pdf), w 2013 roku - na 168 miliardéw
euro (Study to quantify and analyse the VAT Gap in the EU Member
States, 2015 Report, TAXUD/2013/DE/321; http://ec.europa.eu/taxa-
tion_customs/resources/documents/common/publications/studies/
vat_gap2013.pdf).
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a mechanism to keep the tax burden from building up
at any particular stage of turnover. For though the classic
sales tax is a single-phase tax - and thus is collected at
a single phase of turnover, the final phase - VAT applies
to each successive stage of turnover, or rather - to all
transactions that are executed by taxpayers who are not
specifically exempt. Thus, the structure of VAT is based
on the application of the principle of taxing each trans-
action, at each stage of turnover, and the goal is to tax
the value added at that particular phase of turnover.

The current formula of the value added tax differs from
the initial structures, first applied in France in the 1950s,
and even more so from the first theoretical concepts of
the so-called refined von Siemens sales tax from the inter-
war period. Still, the essence of the tax’s “omniphasality”
remains unchanged, and the formula continues to be
based on the assumption that only a single stage of trade
is taxed at any given time.

The initial construction of the value added tax was
based on the determination by the taxpayer at each
stage of trade of the value they added, by determining
the difference between the value of turnover in the
previous phase and the value of that taxpayer’s turn-
over. The value thus determined was subject to
taxation. In practice, this solution created too many

complications for it to be applied universally.

The contemporary VAT system is based on the invoice
method, which consists of the taxpayer taxing the full
value of their turnover (and not only the value they have
added), though they simultaneously have the right (not
the duty) to deduct from the amount of tax due, thus
determined (so called output tax), the amount of tax
already charged at previous stages of turnover (so called
input tax). This is the general rule: In practice the tax-
payer determines the value of output tax due on all
transactions taxed in a given settlement period, and
reduces it by the amount of tax charged on the basis of
invoices (and other documents) confirming acquisition
of goods and services used for the taxed operations.
This deductibility of input tax is thus fundamental,
constituting the main element that distinguishes the
value added tax from a sales tax.

EU legislation (and thus Polish legislation) has adopted
the principle of deducting the input tax solely on the basis
of strictly defined documents, meaning first of all invoices
in domestic trade. Similarly, the legislation adopts the
principle of immediate deduction, meaning it is based

cja, oparta na jego powszechnosci i wszechfazowosci,
przy jednoczesnym zastosowaniu mechanizmu zapobie-
gajacemu kumulacji obciazenia podatkowego na poszcze-
golnych etapach obrotu. O ile bowiem klasyczny podatek
obrotowy jest podatkiem jednofazowym - a zatem pobie-
rany jest na jednym, ostatnim etapie obrotu, o tyle VAT
dotyczy wszystkich kolejnych etapéw obrotu, czy raczej
- wszystkich transakcji, ktére dokonywane s3 przez po-
datnikéw niekorzystajacych ze zwolnienia. Tym samym
konstrukcja podatku VAT oparta jest na przyjeciu zasady
opodatkowania kazdej transakcji, na kazdym etapie obro-
tu, a celem jest opodatkowanie wartosci dodanej w tej kon-
kretnej fazie obrotu.

Obecna formuta podatku od wartosci dodanej odbiega
od pierwotnych konstrukgji, po raz pierwszy zastosowa-
nych we Francji w latach piec¢dziesigtych poprzedniego
stulecia, a tym bardziej od pierwszych teoretycznych
koncepcji tzw. uszlachetnionego podatku obrotowego
von Siemensa z okresu miedzywojennego. Niemniej isto-
ta wszechfazowosci podatku pozostaje bez zmian, a sto-
sowana formuta w dalszym ciggu oparta jest na zatoze-
niu realnego opodatkowania tylko danego etapu obrotu.

Pierwotna konstrukcja podatku od wartosci dodanej pole-
gata na okresleniu przez podatnika w kazdej fazie obrotu
wartosci przezen dodanej poprzez ustalenie réznicy po-
miedzy wartoscig obrotu w fazie poprzedniej a wartoscia
obrotu tego podatnika. Tak ustalona wartos¢ podlegata
opodatkowaniu. Rozwigzanie to w praktyce tworzyto zbyt
wiele komplikacji, aby mogto sie upowszechnic.

Wspétczesny system podatku VAT oparty jest na meto-
dzie fakturowej, ktéra polega na tym, iz podatnik opo-
datkowuje petng warto$é obrotu (a nie tylko wartosc
przez siebie dodang), ale jednoczesnie ma prawo (nie:
obowiazek) odliczenia od tak ustalonej kwoty podatku
naleznego, kwoty podatku naliczonego, zaptaconego na
poprzednich etapach obrotu. To reguta generalna - w pra-
ktyce podatnik ustala wysokos$¢ podatku naleznego od
wszystkich transakcji opodatkowanych w danym okre-
sie rozliczeniowym i pomniejsza ja o kwote podatku na-
liczonego wynikajacg z faktur (i innych dokumentéw) po-
twierdzajacych nabycie przezen towaréw i ustug wykorzy-
stywanych do dziatalnos$ci opodatkowanej. Ta ,potracal-
nos$¢” podatku naliczonego ma wiec charakter zasadniczy,
stanowi przy tym gtéwny element odrdzniajacy poda-
tek od wartosci dodanej od podatku obrotowego.

Ustawodawca unijny (a za nim - ustawodawca polski)

przyjat zasade odliczenia podatku naliczonego wytacznie
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on the moment of purchase (receipt of the invoice), or
the moment the tax obligation arises (e.g. in the case
of import of services or intra-Community acquisition of
goods), and not on the moment when the acquired
goods or services were in reality used for the needs
of the business activity.

As a result, this system is based on the assumption that
the basis for taxation constitutes the full value of turnover
performed by the taxpayer in a given phase, but the
taxpayer receives the right to reduce the tax thus de-
fined by the input tax - charged by its suppliers. The final
effect, then, is similar as a matter of principle. But the
system currently applied is simpler for the taxpayer
(even though it imposes on them certain additional
administrative duties), and undoubtedly more tightly
sealed, as well as easier for the tax authorities to audit

and monitor.

In the case of VAT, the tax obligation is thus defined
in a multi-degree manner. The taxpayer, establishing their
obligation, in the first place defines the level of tax due
arising from the application of the tax rate to the basis
for taxation (output tax). The level thus defined will
constitute the level of the tax obligation, if the taxpayer
does not have any amount of input tax in a given reporting
period. However, if in that reporting period the taxpayer
declared certain amount of input tax, and additionally the
taxpayer wishes to use it, in that case they may reduce
the level of the tax obligation by this amount.

This structure involving the deductibility of input tax is
thus the backbone of the entire VAT system. This implies
a whole range of consequences. One of them is the refund
of the excess of input VAT, in cases where the amount
of input exceeds the amount of output VAT.

Another characteristic element of VAT is the application
of a unique formula: the 0% rate.? This rate is applied
first and foremost to exports of goods, as well as to intra-
-Community supplies of goods, and to certain domestic
transactions. It entails creating preferences for trans-
actions related to the export of goods from one member
state to another, or outside the territory of the European
Union. The 0% rate thus means that the activity it applies
to is a taxable activity. Thus the input VAT which relates
to such an activity is subject to deduction on the stand-

2 Directive 2006/112 applies to the exemption from tax - with the
right to deduct the input VAT. Fundamentally, this is a structure identi-
cal to the 0% rate applied by Polish legislation.

na podstawie sScisle okreslonych dokumentéw, czyli przede
wszystkim faktury VAT w obrocie krajowym. Podobnie,
ustawodawca przyjat zasade odliczenia niezwtocznego
- czyli opartego na chwili zakupu (otrzymania faktury),
wzglednie momencie powstania obowiazku podatkowego
(np. w przypadku importu ustug czy wewnatrzwspalnoto-
wego nabycia towaréw), a nie na momencie, kiedy nabyte
towary lub ustugi zostaty w rzeczywistosci wykorzystane
na potrzeby dziatalnos$ci opodatkowane;.

W konsekwencji system ten oparty jest na zatozeniu,
iz podstawe opodatkowania stanowi petna wartos¢ obrotu
dokonywana przez podatnika w danej fazie, jednak podat-
nik uzyskuje prawo do obnizenia tak okreslonego podatku
o podatek naliczony wynikajacy z poprzedniej fazy obrotu.
Efekt finalny jest wiec, co do zasady, podobny. Jednak sys-
tem stosowany obecnie jest prostszy dla podatnika (mimo
ze naktada na niego pewne dodatkowe obowigzki admini-
stracyjne) i niewatpliwie bardziej szczelny, jak tez tatwiej-
szy do kontroli i monitorowania przez organy podatkowe.

W przypadku VAT zobowigzanie podatkowe okreslane
jest wiec w sposéb wielostopniowy. Podatnik, ustalajgc
swoje zobowigzanie, w pierwszej kolejnosci okresla wyso-
kos¢ podatku naleznego wynikajaca z zastosowania stawki
podatku do podstawy opodatkowania. Tak okreslona kwo-
ta stanowi¢ bedzie wysokos¢ zobowigzania podatkowego,
jezeli u podatnika nie wystgpi w danym okresie rozlicze-
niowym kwota podatku naliczonego. Jezeli jednak u po-
datnika w danym okresie rozliczeniowym wystgpita pewna
kwota podatku naliczonego, a ponadto podatnik zechce jg
wykorzystac, wowczas moze obnizy¢ wysokos¢ zobowig-
zania podatkowego o te kwote.

Konstrukcja podatku naliczonego jest wiec wistocie rzeczy
kregostupem catego systemu podatku VAT. Implikuje caty
szereg konsekwencji. Jedna z nich jest konstrukcja zwrotu
nadwyzki podatku naliczonego w przypadku, gdy pojawia
sie nadwyzka podatku naliczonego nad naleznym.

Innym elementem charakterystycznym dla podatku VAT
jest zastosowanie szczegolnej formuty: stawki O proc.?
Stawka ta ma zastosowanie przede wszystkim do ekspor-
tu towardw, a takze wewnatrzwspolnotowej dostawy to-
warow, oraz do wybranych transakgji krajowych. Jej isto-
tg jest stworzenie preferencji dla transakcji zwigzanych
Z wywozem towardéw z jednego panstwa cztonkowskiego

2 Dyrektywa 2006/112 odnosi sie do zwolnienia od podatku
- z prawem do odliczenia podatku naliczonego. To w istocie rzeczy
konstrukcja identyczna jak stawka 0% stosowana przez polskiego

ustawodawce.
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ard principles. Thus, if in a given period a taxpayer bought
goods in the country (for which they received invoices
with input VAT, e.g. according to the 23% rate), and then
exported all or a portion of those goods, while not
performing any activities taxed at non-zero rates, such a
taxpayer, in their return for a given month, will show an
excess of the input over output VAT. This in turn means
that the taxpayer will be entitled to apply to the tax
authority for a refund of this surplus.

2. Intra-Community transactions as
a particular area of fraud: suggestions
prepared by the EC for solutions limiting

the opportunities for abuse.

A significant element of the common VAT taxation system
in the EU® is the specific method for settling intra-
-community transactions regarding goods (where goods
after sale are transported to another Member State).

The transitional system, which in 1993 replaced the
previous method for settlement of international trans-
actions, to some degree reflects import-export settle-
ment and foresees that an intra-community transaction
will be subject to taxation - in the formal sense - in two
ways: a) as an intra-Community supply of goods, it is
taxed in the state from which the goods are trans-
ferred (the taxpayer is the supplier), and b) as an intra-
-Community acquisition of goods, in the state for which
they are destined (the taxpayer is the acquirer). Because
such a transfer in trade between VAT-payers (a B2B
transaction) should be treated
method for the
additional fiscal burdens), a specific system of settlement

in the appropriate
internal market (and thus without
was created that prevents the imposition of a material
burden on either of the parties. The taxpayer making the
supply of goods settles it with the application of a 0%
rate (or an exemption), while the acquirer, having the full

3 Thisis regulated primarily by Directive 2006/112.

do innego, wzglednie poza terytorium Unii Europejskiej.
Stawka O proc. oznacza przy tym, ze czynnos¢ nig objeta
jest czynnoscia opodatkowana. Tym samym podatek na-
liczony zwigzany z taka czynnoscia podlega odliczeniu na
zasadach ogdlnych. Jezeli wiec w danym okresie podat-
nik kupit towary w kraju (z tytutu ktérych dostat faktury
z naliczonym podatkiem np. wg stawki 23 proc.) i catos$¢
lub czes¢ tych towaréw wyeksportowat, nie wykonujac
przy tym zadnych czynnosci opodatkowanych innymi
stawkami podatku niz stawka O proc., to podatnik taki
w rozliczeniu za dany miesigc wykaze nadwyzke podatku
naliczonego nad naleznym. To zas powoduje, ze podat-
nik 6w bedzie uprawniony do wystapienia do organu po-
datkowego o zwrot tej nadwyzki.

2. Transakcje wewnatrzwspolnotowe
jako szczegdlny obszar oszustw: propozy-
cje rozwiazan ograniczajacych mozliwosci

naduzyc przygotowane przez KE

Istotnym elementem wspdlnego systemu podatku VAT
w UE3® jest szczegdlny sposéb rozliczenia towarowych
transakcji wewnatrzwspélnotowych: transakcji dotycza-
cych towaréw, ktére po ich sprzedazy przemieszczane sg
do innego panstwa cztonkowskiego.

System przejsciowy, ktéry od 1993 zastapit dotychcza-
sowy sposéb rozliczen transakcji miedzynarodowych, od-
wzorowuje niejako rozliczenie importowo-eksportowe
i przewiduje, ze towarowa transakcja wewngtrzwspol-
notowa podlega opodatkowaniu - w ujeciu formalnym
- dwojako: (a) jako wewnatrzwspdlnotowa dostawa to-
waréow jest opodatkowana w panstwie, z ktérego towa-
ry sa przemieszczane (podatnikiem jest dostawca) i (b)
jako wewnatrzwspdlnotowe nabycie towaréw podlega
opodatkowaniu w panstwie ich przeznaczenia (podat-
nikiem jest nabyweca). Poniewaz przemieszczenie takie
w obrocie pomiedzy podatnikami (B2B) powinno by¢
traktowane w sposéb wtasciwy dla rynku wewnetrznego
(a zatem bez dodatkowego obcigzenia fiskalnego), stwo-
rzony zostat szczegdlny system rozliczenia skutkujacy
brakiem materialnego obcigzenia zadnej ze stron. Po-
datnik dokonujacy dostawy towardéw rozlicza jg przy za-

3 Reguluje go przede wszystkim Dyrektywa 2006/112.
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right to deduct the input VAT, reports this transaction
while treating the tax related to it as simultaneously input
and output. This means that the transaction is effectively
settled in the member state of destination, but - in
accordance with the principle of tax neutrality - the tax
poses no burden on businesses.

But taxation effectiveness is not accompanied by ease
of tax settlement. For taxpayers are required to declare
tax in their declarations, to prepare so-called repitulative
statements and in certain areas also to report to the
Intrastat statistical information.

Failure to pay tax, and claims for tax refunds to which the
taxpayer is not entitled, are mechanisms for VAT fraud
and abuse. Obviously, this encompasses both the simplest,
most primitive abuses based on failure to declare sales,
or reduction of the amount due on the invoice, and
more complicated frauds, most often connected with
international trade, such as the VAT carousel in trade of
goods between entities from different member states.*
The literature records attempts to describe the VAT
carousel structure in the form of diagrams presenting
the various fraudsters, the so-called disappearing tax-
payers, buffer entities, brokers etc. (see the chapter by
J. Neneman). Still, these phenomena cannot be forced
into any kind of definitional framework, because they are
so dynamic that there are many forms of fraud related to
intra-Community trade. A typical VAT carousel also
has just a few common elements - the rest is up to the
criminals’ imagination.

This is because the essence of the fraud is simply failure to
pay tax by entity A, which executed a domestic transaction
in favor of taxpayer B, which then made a supply resulting
inthe transfer of goods to the territory of another member
state. In the transaction, entity A plays the role of the so-
called missing trader: after the issuance of the invoice
and the possible delivery of the goods to taxpayer B and
the payment of the full amount of the issued invoice, this
entity disappears without settling its tax obligation with
the authorities. Meanwhile entity B, which made the
intra-Community transaction, requests the return of
the excess amount of the input VAT. In a case where tax-
payer B did not make other purchases or make another
taxable transaction in a given month, the amount of the

4 Carousel fraud is more formally known in the literature as MTIC
(Missing Trader Intra Community) fraud, which better reflects the

structure of the scheme.

stosowaniu stawki O proc., za$ nabywca majacy petne
prawo do odliczenia podatku naliczonego wykazuje te
transakcje ujmujac podatek z nig zwigzany jako jedno-
czesnie nalezny i naliczony. Oznacza to, ze transakcja jest
efektywnie rozliczona w panstwie przeznaczenia, ale
- zgodnie z zasadg neutralnosci podatku - podatek nie ob-
cigza przedsiebiorcy.

Efektywnosci podatkowej nie towarzyszy jednak tatwosc
rozliczenia podatku. Podatnicy sg bowiem zobowiazani
do zadeklarowania podatku w stosownych deklaracjach
rozliczeniowych, przygotowania tzw. informacji podsumo-
wujacej, a w pewnym zakresie takze informacji statystycz-
nej Intrastat.

Brak zaptaty podatku i wytudzenie nienaleznej kwoty
zwrotu podatku to mechanizmy oszustw i naduzyé¢ w po-
datku VAT. Rzecz jasna chodzi tu zaréwno o najprostsze
i najbardziej prymitywne naduzycia polegajace na nieza-
deklarowaniu sprzedazy czy zanizeniu kwoty naleznosci
na wystawionej fakturze, jak i oszustwa bardziej skompli-
kowane, zwigzane najczesciej z obrotem miedzynarodo-
wym, takie jak np. karuzele podatkowe w obrocie towa-
rowym miedzy podmiotami z réznych panstw cztonkow-
skich.* W literaturze pojawiajg sie préby opisu konstrukcji
karuzeli podatkowej w formie schematéw, w ktérych wy-
stepuja oszusci, tzw. znikajgcy podatnicy, podmioty bufo-
rowe, brokerzy etc. (zob. rozdziat autorstwa J. Nenemana).
Jednakze zjawiska te nie daja sie zamknac¢ w jakichkolwiek
ramach definicyjnych, poniewaz ich dynamika jest na tyle
duza, ze form wytudzenia zwigzanego z obrotem we-
whnatrzwspolnotowym jest wiele. Typowa karuzela podat-
kowa ma tez kilka zaledwie elementéw wspdlnych - pozo-
state to tylko didaskalia.

Istotg oszustwa jest bowiem po prostu brak zaptaty podat-
ku przez podmiot (A), ktéry wykonat transakcje krajowa
na rzecz podatnika (B), ktéry nastepnie dokonat dostawy
skutkujacej przemieszczeniem towaru na terytorium in-
nego panstwa cztonkowskiego. Podmiot A petni w trans-
akcji role tzw. znikajagcego handlowca - po wystawieniu
faktury i ewentualnie dostarczeniu towaru podatnikowi B
oraz zainkasowaniu petnej kwoty z tytutu wystawionej
faktury, podmiot ten znika bez dokonania rozliczenia po-
datku z organem podatkowym. Tymczasem podatnik B,
ktory dokonat transakcji wewnatrzwspoélnotowej, wy-

4 W anglojezycznej literaturze przedmiotu okreslenie przestepstwa
karuzelowe s3 zastepowane przez pojecie MTIC fraud (Missing Trader
Intra Community) co w lepszym stopniu oddaje istote oszustwa opar-

tego wtasnie na znikajacym handlowcu.
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requested return is the amount of tax that was transferred
to entity A, which disappeared without settling its taxes.
This is how entities operating in a conspiracy defraud the
amount of the tax from the tax office.

This simple formula is often (though not always) built on
a whole chain of contractors and transactions, such that
a similar operation in a chain of more than a dozen
transactions with the same goods can be repeated multiple
times in the same country or in various EU member states.
In a slightly more complicated structure, what’s important -
from the point of view of the fraudsters - is also the fact that
the majority of entities in the chain of supplies were simple
(honest) taxpayers, who didn’'t plan to participate in fraud.

Introducing such entities to the chain makes it difficult
to uncover fraud and its perpetrators, and additionally,
in the light of tax administration practices (supported by
the jurisprudence of the EU Court of Justice) prompts
the tax authorities frequently to give up on seeking
the fraudsters (recognizing that they don’t have suffi-
cient tools for it) and to concentrate instead on extracting
taxes due from honest companies that simply were not
sufficiently diligent in verifying their counterparties
(which in certain circumstances allows the burden of risk
to be shifted to those entities).

Member states’ losses as a result of this type of carousel
crime are estimated at EUR 45 billion-53 billion a year.”
In the light of this, the European Commission has for many
years been working on replacing the current transitional
system of settling intra-Community transactions with
a permanent system. Thus far about a dozen options have
been subjected to research and analysis: from maintain-
ing the current model, to a solution in which a unified 15%
rate would apply (rather than 0%) in the country from which
the goods were shipped, supplemented by a “top-up” to
the level of the rate in the destination country (e.g. if a
German taxpayer supplied goods to Poland, it would tax
this operation at 15% in Germany, and additionally by
a supplemental 8% rate in Poland).

5 Implementingthe destination principle’tointra-EUB2B supplies of goods.
Feasibility and economic evaluation study. Final Report. TAXUD/2013/
DE/319. http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents

/common/publications/studies/ey_study_destination_principle.pdf

stepuje o zwrot nadwyzki kwoty podatku naliczonego.
W przypadku, gdy podatnik B nie dokonat innych zakupéow
ani nie wykonat innej transakcji opodatkowanej w danym
miesigcu, kwota zgdanego zwrotu odpowiada kwocie po-
datku, ktérg przekazat podmiotowi A, ktory zniknat bez
rozliczenia podatku. Tym samym w przypadku podmiotow
dziatajacych w zmowie dochodzi do wytudzenia kwoty po-
datku z urzedu skarbowego.

Ta prosta formuta obudowana jest czesto (ale nie zawsze)
catym tancuchem kontrahentéw i transakgcji, tak ze po-
dobna operacja w ramach tancucha kilku lub kilkunastu
transakcji tym samym towarem moze by¢ powtérzona kil-
kukrotnie w tym samym kraju badz w réznych panstwach
cztonkowskich UE. Przy nieco bardziej skomplikowane;j
strukturze wazne jest - z punktu widzenia oszustéw - tak-
Ze i to, aby wiekszo$¢ podmiotéw w tancuchu dostaw byta
zwyktymi (uczciwymi) podatnikami, ktorzy nie planowali

i nie zaktadali wziecia udziatu w oszustwie.

Whprowadzenie takich podmiotéw do taiicucha utrudnia wy-
krycie oszustwa i jego sprawcow a ponadto, w Swietle prak-
tyk administracji podatkowych (wspartych orzecznictwem
Trybunatu Sprawiedliwosci UE) sprawia, ze organy podat-
kowe czesto rezygnuja z poszukiwania oszustéw (uznajac,
Ze nie majg wystarczajacych narzedzi ku temu) i koncentruja
sie na egzekwowaniu naleznosci od uczciwych firm, ktére
jednak nie wykazaty wystarczajacej starannosci przy wery-
fikacji swoich kontrahentéw (to za$ w pewnych okoliczno-
$ciach pozwala przenies$c na te na te podmioty ciezar ryzyka).

Straty panstw cztonkowskich wynikajgce z tego rodzaju
przestepstw karuzelowych szacuje sie na 45-53 miliardy
euro rocznie®. Z tego wzgledu Komisja Europejska od wie-
lu lat pracuje nad zastapieniem obecnego systemu przej-
sciowego rozliczania transakcji wewnatrzwspdlnotowych
systemem ostatecznym. Dotychczas przedmiotem badan
i analiz byto kilkanascie opcji: od pozostania przy obecnym
modelu, az do takiego rozwigzania, w ktérym obowigzywa-
taby jednolita stawka 15 proc. (zamiast O proc.) w panstwie,
z ktdérego towar bytby wysytany, i ktéra bytaby uzupetnio-
na ,doptaty” do wysokosci wynikajacej ze stawki witasciwej
w panstwie przeznaczenia (np. gdyby niemiecki podatnik do-
starczat towar do Polski, wéwczas opodatkowatby te czyn-
nos¢ stawka 15 proc. w Niemczech, a ponadto uzupetnia-

5 Implementing the ‘destination principle’ to intra-EU B2B supplies of
goods. Feasibility and economic evaluation study. Final Report. TAX-
UD/2013/DE/319. http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/
documents/common/publications/studies/ey_study_destination_prin-
ciple.pdf
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In the end, a framework decision was taken on the princi-
ple of taxing such transactions exclusively in the destina-
tion country. As a consequence, the Commission initially
selected five models for taxing transactions, from which the
destination system model was selected (see the 30 June
2015 reporté). Meanwhile, despite the discussion in the
report of five models for the destination system, in effect it
presents two basic models (each in two forms) and a proposal
for certain cosmetic changes to the current system.

Option 1 is precisely such a cosmetic change, which
should not be examined as a permanent solution, but as an
essential and urgent modification of today’s formula, until
the time when it is replaced by the destination model.
This “option” boils down to the simplification of certain
administrative obligations related to intra-Communi-
ty trade in goods, the creation of transparent and uni-
formly applied rules for the functioning of consignment
stocks (including call-off stocks), transparent rules for
taxation of chain transactions (and thus of transactions in
which the supplies are made via several entities, but the
goods are sent by the first one directly to the final one).
The retention of dual tax settlement for the transaction

is also assumed.
The other options represent a break from the current model.

Options 2 and 3 assume that a transaction is taxed only
in the member state to which the goods are supplied. If
a Polish taxpayer sells goods to a French counterparty,
but the goods are delivered to Germany, the transaction
will be taxed in Germany. Option 2 assumes that the tax
will be settled by the supplier. Referring to the above
example: The Polish supplier registers for VAT in Germany
and settles the tax due to the German treasury - though
while applying the One Stop Shop (OSS) scheme,
which allows the registration of taxpayers in their home
countries for taxes in other member states, and the set-
tlement of these obligations via the national tax office.
A limited version of this structure, the Mini One Stop
Shop, has been in effect throughout the EU since 1 January
2015, and applies to settlement for telecommunications,
electronic and broadcasting services provided for entities
that are not taxpayers in other member states. This

6 Implementing the ‘destination principle’ to intra-EU B2B supplies of
goods. Feasibility and economic evaluation study. Final Report. TAXUD
/2013/DE/319. http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/docu-

ments/common/publications/studies/ey_study_destination_principle.pdf

jaco stawka 8 proc. w Polsce). Ostatecznie podjeta zostata
kierunkowa decyzja o zasadnosci opodatkowania takiej
transakcji wytacznie w panstwie przeznaczenia. W konse-
kwencji Komisja wybrata wstepnie pie¢ modeli opodatko-
wania transakgji, z ktérych wybrany zostanie model syste-
mu ostatecznego (zob. raport z 30 czerwca 2015 r.9). Przy
czym jakkolwiek w raporcie tym mowa jest o pieciu mode-
lach systemu ostatecznego, wistocie przedstawia on dwa mo-
dele podstawowe (kazdy w dwdéch wariantach) oraz propo-
zycje pewnej kosmetyki obecnie stosowanego systemu.

Opcja 1 to wtasnie kosmetyka dzisiejszego systemu, ktéra
nie powinna by¢ rozpatrywana jako rozwigzanie ostatecz-
ne, ale jako konieczna i pilna modyfikacja dzisiejszej formu-
ty, do czasu, kiedy zostanie zastgpiona modelem ostatecz-
nym. Ta ,opcja” sprowadza sie do uproszczenia niektorych
obowigzkéw administracyjnych zwigzanych z towarowym
obrotem wewnatrzwspélnotowym, stworzenia przejrzy-
stychiidentycznie stosowanych we wszystkich painstwach
cztonkowskich regut funkcjonowania sktadéw konsy-
gnacyjnych (w tym sktadow typu call-off), przejrzystych
regut opodatkowania transakcji tancuchowych (a zatem
transakcji, w ktorych dostawy dokonywane sg przez kilka
podmiotéw, ale towar jest wysytany przez pierwszy z nich
bezposrednio ostatniemu). Zaktada sie tez pozostawienie
podwadjnego rozliczenia podatkowego transakcji.

Pozostate opcje zrywaja z dzisiejszym modelem.

Opcje 2 i 3 zaktadaja, ze transakcja zostanie opodatkowana
jedynie w panstwie cztonkowskim, do ktérego towary zosta-
na dostarczone. Jezeli polski podatnik sprzeda towary kon-
trahentowi francuskiemu, ale towar zostanie dostarczony do
Niemiec, wéwczas transakcja bedzie opodatkowana w Niem-
czech. Opcja 2 zaktada przy tym, ze podatek zostanie rozli-
czony przez dostawce. Odwotujac sie do powyzszego przy-
ktadu: polski dostawca zarejestruje sie na VAT w Niemczech
i rozliczy podatek nalezny niemieckiemu fiskusowi - jednak
przy zastosowaniu konstrukcji tzw. One Stop Shop (OSS).
Ta formuta pozwala na rejestracje podatnikéw w ich pan-
stwach na podatki innych panstw cztonkowskich i rozlicze-
nie tych zobowigzan za posrednictwem krajowego organu.
Formuta ta w ograniczonym zakresie (Mini One Stop Shop)
funkcjonuje w catej Unii Europejskiej od 1 stycznia 2015 r.

6 Implementing the ‘destination principle’ to intra-EU B2B supplies
of goods. Feasibility and economic evaluation study. Final Report. TAX-
UD/2013/DE/319. http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/
documents/common/publications/studies/ey_study_destination_

principle.pdf
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solution is not complicated, and in the last year or so it
has already been tested: weaknesses were identified, and
conclusions were drawn. It appears that the OSS formula
is the future for settlements of turnover between tax-
payers from different member states.

Meanwhile, Option 3 assumes that the tax is settled
in the state to which the goods are supplied, but the
settling party will be the acquirer. In other words,
the standard reverse charge mechanism will be applied,
meaning that the taxpayer settling a given transaction
is not the supplier, but the acquirer of a product or service.

Options 4 and 5 are basically the mirror images of options
2 and 3, with the settlement of the tax taking not in the
state to which the goods are supplied, but the one in
which the acquirer is headquartered. Thus, when a Polish
supplier delivers goods to Germany, but its counterparty
is a taxpayer headquartered in France, the transaction
would be subject to taxation in France. Option 4 assumes
that the taxpayer will be the supplier of the goods (with
the application of the OSS structure), while option 5 calls
for the acquirer of the goods to settle the tax (with the
application of the reverse charge structure). This solution
thus assumes the settlement of tax in transactions
between taxpayers from different member states in a
method analogous to the way in which services are taxed.

Each of these options (other than Option 3) also assumes
an additional, specific solution that aims at fighting abuse,
most often related to reporting.

An analysis included in the Commission report assumes
that Option 2 could contribute significantly to a reduction
of VAT fraud based on the missing trader structure. In this
regard Options 1 and 3 are rather neutral, while Option 4
(as well as Option 5) pose a risk of fraud arising from from
the fact that the goods are in the state in which the trans-
action was not taxed.

For this reason, EU Commission has selected only Option 2
to proceed further?’.

Today it is difficult to say whether member states maintain
their earlier serious reservations toward the Commission’s
proposals. Thus far, the options of the destination model
have not aroused excessive enthusiasm in the majority
of countries. But it appears that the model of settling

7 EU Commision communication on an action plan on VAT "Towards
a single VAT area - time to decide". Brussels, 7.4.2016, COM (2016)
148 final

i dotyczy rozliczenia ustug telekomunikacyjnych, elektro-
nicznych i nadawczych swiadczonych na rzecz podmiotéw
niebedacych podatnikami z innych panstw cztonkowskich.
Rozwigzanie to nie jest skomplikowane, a w ciggu ostatnich
kilkunastu miesiecy zostato juz przetestowane: zidentyfi-
kowano stabosci i zebrano wnioski. Jak sie wydaje, formuta
OSS jest przysztoscia rozliczen obrotéw miedzy podatnikami
z roznych panstw cztonkowskich.

Natomiast opcja 3 zaktada, ze podatek zostanie rozliczo-
ny w panstwie, do ktérego towary zostaty dostarczone,
ale podmiotem rozliczajacym bedzie ich nabywca. Innymi
stowy zastosowany zostanie standardowy mechanizm
odwrotnego obcigzenia (reverse charge mechanism), spra-
wiajacy, ze podatnikiem rozliczajagcym dang transakcje nie
jest dostawca (ustugodawca), ale nabywca towaru (ustugi).

Opcje 4 i 5 sg w zasadzie zwierciadlanym odbiciem opcji 2
i 3, z tym ze rozliczenie podatku dokonywane bytoby nie
w panstwie, do ktérego towary sg dostarczane, ale w pan-
stwie, w ktérym nabywca ma siedzibe. Tak wiec, gdy polski
dostawca dostarcza towary do Niemiec, ale jego kontra-
hentem jest podatnik z siedzibg we Francji, transakcja be-
dzie podlegata opodatkowaniu we Francji. Opcja 4 zaktada
przy tym, ze podatnikiem bedzie dostawca towaréw (przy
zastosowaniu konstrukcji OSS), zas opcja 5 przewiduje,
ze podatnikiem obowigzanym do rozliczenia podatku be-
dzie nabywca towardw (przy zastosowaniu konstrukcji od-
wrotnego obcigzenia). Rozwigzanie to zaktada tym samym
rozliczenie podatku w transakcjach miedzy podatnikami
z réznych panstw cztonkowskich w sposéb analogiczny
do sposobu, w jaki rozliczane s3 ustugi.

Kazda z powyzszych opcji (poza opcjg 3) zaktada takze
dodatkowe, szczegdlne rozwigzania, majace na celu walke
z naduzyciami, zazwyczaj zwigzane ze sprawozdawczo-
$cia. Analiza zawarta w raporcie Komisji zaktada, Zze opcja
2 moze znaczaco przyczyni¢ sie do obnizenia naduzy¢
w podatku VAT wynikajacych z dziatan opartych na kon-
strukcji znikajacego handlowca (missing trader). Opcje 1
i 3 53 z tego punktu widzenia raczej neutralne, zas opcja 4
(a takze opcja 5) skutkuje ryzykiem oszustw wynikaja-
cych z faktu, ze towar znalazt sie w panstwie, w ktérym
transakcja nie zostata opodatkowana.

Z tego wzgledu Komisja Europejska ostatecznie zadecydo-
wata, Ze tylko opcja 2 bedzie przedmiotem dalszych prac’.

7 Komunikat Komisji Europejskiej z 7 kwietnia 2016 r. Action plan
on VAT ,Towards a single VAT area - time to decide”. COM(2016)
148 final
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intra-Community transactions (in goods and services)
based on the One Stop Shop structure is the future for
taxation of EU trade. Regardless of whether it is adopted
quickly or in a matter of years, it appears to be the best
and simplest formula, ensuring both the possibility of
restricting the VAT carousel and relative ease of executing
settlements.

Paradoxically, the weakest link in this model is the lack
of sufficient cooperation, and most certainly of trust,
between the tax administrations of the individual
member states. The effectiveness of the model based
on registration in one member state and the settlement
of tax due to other states via the taxpayer’s national
administration requires not only properly functioning
authorities, but also the possibility of effective audit of
settlements. So one practical problem may be, at the
very least, the question of who should be entitled to audit
the settlements of a taxpayer that are made as a result
of their transactions with taxpayers from other member
states - should it be the “home” tax authority of the
taxpayer, or rather the authority of the state whose
taxes were settled by that taxpayer? This is a purely
political problem; from the technical and legal point of
view, it could be solved in a heartbeat.

3. Other mechanisms

for fighting fraud and abuse

The European Commission is also working on other
mechanisms that would limit VAT fraud and abuse.

The mechanism that was and is considered the most
effective method of fighting abuse in these areas is the
structure known as the reverse charge mechanism. This
formula, based primarily on art. 194 & ff. of Directive
2006/112, provides that in certain cases, member states
may determine that the taxpayer obligated to settle tax
on a given transaction is the acquirer of a good or service.

Dzi$ trudno powiedzie¢, czy panstwa cztonkowskie zacho-
wajg dotychczasowa powazng rezerwe wobec propozycji
Komisji. Poki co dyskutowane opcje modelu ostatecz-
nego nie budzity nadmiernego entuzjazmu w wiekszosci
panstw. Jednak wydaje sie, ze model rozliczen transakcji
wewnatrzwspdlnotowych (towarowych i ustugowych)
oparty na konstrukcji One Stop Shop jest przysztoscia
dla opodatkowania obrotu unijnego. Bez wzgledu na to,
czy zostanie przyjety juz wkroétce, czy w kolejnych latach,
wydaje sie formuta najlepsza i najprostsza, zapewniajgca
zarébwno mozliwos$¢ ograniczenia karuzel podatkowych,

jak i wzgledna tatwos¢ dokonywanych rozliczen.

Pewnym paradoksem jest to, ze najstabszym ogniwem tego
modelu jest brak wystarczajacej wspotpracy - a najpewniej
takze - brak zaufania pomiedzy administracjami podatko-
wymi poszczegoblnych panstw cztonkowskich. Skutecznosé
modelu opartego na rejestracji w jednym panstwie czton-
kowskim i dokonywaniu rozliczen podatkéw naleznych
innym panstwom przez administracje kraju podatnika wy-
maga nie tylko sprawnosci organdw, ale takze mozliwosci
efektywnej kontroli rozliczen. Problemem praktycznym
moze by¢ wiec chocby to, kto powinien by¢ uprawniony
do kontroli rozliczen podatnika dokonywanych w zwigzku
Z jego transakcjami z podatnikami z innych panstw czton-
kowskich - czy powinien to by¢ ,macierzysty” organ tego
podatnika, czy raczej organ panstwa, ktérego podatki zo-
staty przez tego podatnika rozliczone. To problem czysto
polityczny - z technicznego i prawnego punktu widzenia
zagadnienie to mogtoby zostaé rozwigzane btyskawicznie.

3. Inne mechanizmy walki

z naduzyciami i oszustwami

Komisja Europejska pracuje takze nad innymi mechani-
zmami, ktére miatyby ogranicza¢ oszustwa i naduzycia
w podatku VAT.

Mechanizmem, ktéry byt i jest uwazany za najskuteczniejszy
sposéb walki z naduzyciami w okreslonych branzach, jest
konstrukcja tzw. odwrotnego obcigzenia (reverse charge
mechanism). Formuta ta, znajdujaca oparcie przede wszy-
stkim w art. 194 i n. Dyrektywy 2006/112 przewiduje,
ze w szczegblnych przypadkach panstwa cztonkowskie moga
postanowic, ze podatnikiem zobowigzanym do rozliczenia po-
datku od danej transakcji jest nabywca towaréw lub ustug.
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The basis of this mechanism is that insofar as in the
standard VAT settlement formula, the tax is calculated
and settled by the seller, here the tax is settled by the
acquirer. In other words, the supplier issues the invoice
without tax. This leads to interesting consequences. First
of all, the liquidity of the acquiring taxpayer is improved;
secondly, honest sellers are relieved of the risk of financ-
ing the amount of tax if they fail to receive payment from
the counterparty. Still, this mechanism primarily closes
the path to the most obvious fraud - for if the tax doesn’t
appear on the invoice, the supplier can’t disappear with
the unpaid tax, nor can the acquirer attempt to defraud
the treasury of it.

But while noting that this structure is rather peculiar,
constituting a departure from the general rule of tax
settlement in the case of domestic trade, Directive
2006/112 (art. 199) strictly defines the goods and
services that can be subject to this mechanism in
domestic trade.

For the above reasons, EU legislation treats the mechanism
as a basic tool in the fight against fraud. This is also why the
Council, in two amendments to this directive, decided on
the temporary possibility of broadening the application
of this mechanism. First of all, the list of goods that can be
subjected to reverse charge was expanded? (this applies
through December 31 2018, and includes electronics,
gas, electrical energy and greenhouse-gas emissions
certificates); secondly, the possibility was introduced of
“quick reaction mechanism” allowing a rapid introduction
of reverse charges’ (this applies through December 31
2018; member states can apply for acceptance of the
application of reverse charges on other goods and
services ,to combat sudden and massive fraud liable to
lead to considerable and irreparable financial losses”).
Practice has shown that while this mechanism is effective,
it is not free of defects. First of all, it can be applied only
in relation to certain goods and services. Fraudsters can

8 Amendment made by Council Directive 2013/43/EU of 22 July
2013, amending directive 2006/112/EC on the common system
of value-added tax as regards an optional and temporary application

of the reverse charge mechanism in relation to supplies of certain

goods and services susceptible to fraud (OJ L 201, 26.7.2013, p. 4).

9 Amendment made by Council directive 2013/42/EU of 22 July
2013, amending Directive 2006/112/EC on the common system of
value added tax, as regards a Quick Reaction Mechanism against VAT

fraud (OJ L 201, 26.7.2013,p. 1).

Mechanizm éw polega na tym, ze o ile w standardowej
formule rozliczenia VAT, podatek jest naliczany i rozlicza-
ny przez sprzedawce (ustugodawce), o tyle tutaj podatek
jest rozliczany przez nabywce towaru lub ustugi. Innymi
stowy, dostawca wystawia fakture bez podatku, a podatek
rozliczany jest przez nabywce. Wiaze sie to z interesujacy-
mi konsekwencjami. Po pierwsze, poprawia sie ptynnos$¢
podatnika bedacego nabywca, po wtdére, zdejmuje sie
Z uczciwego sprzedawcy ryzyko sfinansowania kwoty po-
datku w sytuacji braku uzyskania zaptaty od kontrahenta.
Jednak przede wszystkim mechanizm ten zamyka pole
do najbardziej oczywistego wytudzenia - jezeli bowiem
podatek nie pojawia sie na fakturze, to ani dostawca nie
zniknie z nierozliczonym podatkiem, ani nabywca nie be-
dzie prébowat go wytudzic od fiskusa.

Zwazywszy jednak, Zze jest to formuta dosc¢ szczegdlna,
stanowigca odstepstwo od reguty generalnej rozlicze-
nia podatku w przypadku obrotu krajowego, Dyrektywa
2006/112 (art. 199) okresla Scisle towary i ustugi, ktore
w obrocie krajowym moga by¢ objete tym mechanizmem.

Z powyzszych wzgledéw ustawodawca unijny traktuje
mechanizm ten jako podstawowy w walce z naduzyciami.
Dlatego tez Rada dwoma nowelizacjami owej dyrektywy
zdecydowata o czasowej mozliwosci rozszerzenia zastoso-
wania tego mechanizmu. Po pierwsze, wydtuzona zostata
lista towaréw, ktére moga podlegac odwrotnemu obcigze-
niu® (obowiazuje do 31 grudnia 2018 . i dotyczy m.in. elek-
troniki, gazu i energii elektrycznej, handlu pozwoleniami
na emisje gazéw cieplarnianych); po wtére wprowadzona
zostata mozliwos¢ tzw. szybkiego reagowania umozliwia-
jacego szybsze wprowadzenie odwrotnego obcigzenia’
(obowiazuje do 31 grudnia 2018 r.; panstwa cztonkowskie
moga wystapi¢ o akceptacje zastosowania odwrotnego
obcigzenia takze w przypadku innych towaréw i ustug
,W celu zwalczania nagtych i znaczacych oszustw, ktore
mogtyby prowadzi¢ do znacznych i nieodwracalnych strat
finansowych”).

8 Nowelizacja dokonana dyrektywa Rady 2013/43/UE z 22.07.2013 r.
zmieniajaca dyrektywe 2006/112/WE w sprawie wspdlnego systemu
podatku od wartosci dodanej, w zakresie fakultatywnego i tymcza-
sowego stosowania mechanizmu odwrotnego obcigzenia w zwigzku
z dostawami niektorych towaréw i ustug podatnych na oszustwa
(Dz.Urz. UEL201226.7.2013r.,s.4).

9 Nowelizacja dokonana dyrektywa Rady 2013/42/UE z 22.7.2013
r. zmieniajaca dyrektywe 2006/112/WE w sprawie wspoélnego sys-
temu podatku od wartosci dodanej w odniesieniu do mechanizmu
szybkiego reagowania na oszustwa zwigzane z VAT (Dz.Urz. UE L 201
226.7.2013r,s.1).
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thus change to a different sector, or switch their
operations to a member state that has not introduced
reverse charges on a given product or service. Secondly,
the fraud can be switched to the level of retail trade,
which by nature cannot be subject to the reverse charge
mechanism. The possibility of temporary limitations on
budget inflows is sometimes presented in the literature
as a weakness of the reverse charge mechanism. But it
is difficult to take this argument seriously: If the cost
of closing off opportunities for fraud is a temporary
reduction in budget revenues, that is a cost worth bearing.

The reverse charge structure is such a proven mechanism
for fighting abuse that every so often, a significant broad-
ening of its application is considered.

In October 2015 the Commission rejected a request
from four member countries (Austria, Bulgaria, the Czech
Republic and Slovakia), which proposed a return to a plan
discussed in the European Union forum in 2008-2009,
namely the introduction of universal (general) reverse
charges in domestic transactions. Simplifying somewhat,
this would mean that domestic transactions subject to
taxation that were executed for the benefit of taxpayers
(and thus excluding transactions executed for the benefit
of entities that are not taxpayers, including in particular
final consumers) would be subject to the reverse charge.
As a matter of principle, this would apply either to all
transactions or to a majority of them (it would be possible
to introduce e.g. financial thresholds above which the
mechanism would be applied, or exclusion from the
mechanism of certain types of transactions, goods and
services).

This model would mean for example that a Polish
producer selling goods to a retailer would not add VAT
to the transaction, because the retailer (being a tax-
payer) would be obligated to settle the tax on the trans-
action (they would show the tax as both input and out-
put but this would have no effect on their liquidity).
In turn, the retailer, selling the product to a consumer,
would be required to calculate the tax according to
general principles.

A general reverse charge in domestic trade would restrict,
and would possibly eliminate entirely, both the simple tax
fraud we know today and the kind based on the missing
trader structure. But this does not mean that this solu-
tion would be a panacea for all forms of fraud and abuse.
Still, the introduction of a general reverse charge sys-
tem would mean, first of all, the end of the EU’s current

Mechanizm ten, jak pokazuje praktyka, cho¢ skuteczny,
nie jest pozbawiony wad. Po pierwsze, moze on zostac za-
stosowany tylko w odniesieniu do okreslonych towaréw
lub ustug. Oszusci mogg wiec zmieni¢ branze, wzglednie
przenies¢ swoja dziatalno$¢ do panstwa cztonkowskiego,
ktére nie wprowadzito na dany towar lub ustuge odwrotne-
go obcigzenia. Po wtére, oszustwa moga zostac przeniesio-
ne na poziom obrotu detalicznego, ktéry nie moze z natury
rzeczy podlegac¢ odwrotnemu obcigzeniu. Czasemw litera-
turze jako stabos$¢ odwrotnego obcigzenia przedstawia sie
mozliwo$¢ przejsciowego ograniczenia wptywoéw budzeto-
wych. Trudno argument ten traktowac jednak powaznie:
jezeli bowiem kosztem zamkniecia mozliwosci wytudzen
jest przejsciowe zmniejszenie wptywéw budzetu, to jest
to koszt, ktory warty jest poniesienia.

Konstrukcja odwrotnego obcigzenia jest jednak na tyle
sprawdzonym mechanizmem zwalczania naduzy¢, ze co
pewien czas rozwazana jest koncepcja znaczacego rozsze-
rzenia jej zastosowania.

W pazdzierniku 2015 r. Komisja odrzucita wniosek czte-
rech panstw cztonkowskich (Austrii, Butgarii, Czech
i Stowaciji), ktére zaproponowaty powrét do projektu oma-
wianego na forum Unii Europejskiej w latach 2008-2009,
a mianowicie wprowadzenia mechanizmu powszechne-
go odwrotnego obcigzenia w transakcjach krajowych.
W pewnym uproszczeniu oznaczatoby to, ze transakcje
podlegajace opodatkowaniu i majgce charakter transak-
cji krajowych, ktére wykonywane bytyby na rzecz podat-
nikéw (a zatem z pominieciem transakcji dokonywanych
na rzecz podmiotéw niebedacych podatnikami, w tym
w szczegblnosci na rzecz ostatecznych konsumentow)
podlegatyby odwrotnemu obcigzeniu. Dotyczytoby to,
co do zasady, albo wszystkich transakcji albo wiekszosci
z nich (mozliwe bytoby wprowadzenie np. granic kwoto-
wych, po przekroczeniu ktérych mechanizm 6w bytby sto-
sowany, wzglednie wytaczenie z mechanizmu niektérych
rodzajéw transakcji, towarow lub ustug).

Model éw miatby powodowaé, odwotujac sie do przykta-
du, ze polski producent sprzedajacy towar detaliscie nie
obcigzatby transakcji kwota VAT, bo to na detaliscie (beda-
cym podatnikiem) spoczywatby obowigzek rozliczenia po-
datkowego transakcji (wykazatby podatek jako naliczony
i nalezny, zatem nie miatoby to wptywu na jego ptynnosc).
Z kolei detalista 6w sprzedajac towar konsumentowi mu-
siatby naliczy¢ podatek wedtug zasad ogdlnych.

Powszechne odwrotne obcigzenie w obrocie krajowym

ograniczytoby, a moze wrecz w petni wyeliminowato za-
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model of VAT. The tax would effectively appear only at
the stage of settlement with the consumer (or another
entity without the right to deduct the assessed tax), and
transactions between taxpayers would be settled only in
documents. Today’s system is based on characteristics
including the effective taxation of particular phases of
turnover, and the structure of the added tax places on
the acquirer of goods or services the obligation to
actually keep track of invoices received and supplies
made. These effects disappear with the introduction
of general reverse charges. Formally speaking, business
to business relationships would be taxed, but this taxa-
tion would be reduced to accounting settlements, with-
out payment of any amount of taxes between taxpayers,
or between taxpayers and the State Treasury. Secondly,
we can expect that although the type of fraud known to-
day in relationships between taxpayers will disappear in
whole or in part, fraudsters’ operations will be transferred
to the level of transactions with final consumers. We can
imagine various forms of fraud, such as the use of false
identification numbers, which would make it possible for
a fraudster who was not a taxpayer to receive invoices
without tax. Thirdly, the new system would require high-
er outlays on the part of taxpayers to maintain correct
settlements: the taxpayer will have to perform operations
including precise verification of their counterparties’ status
astaxpayers. The general reverse charge mechanismwould
also require the introduction of completely new reporting
and administrative requirements. In short, the cost of ad-
justing businesses (but also authorities) to the introduction
of the general reverse charge may prove to be significant.

The proposal submitted by those four member states
was not accepted. But the matter will continue to be the
subject of deliberations Austria and Czech Republic®® has
requested the introduction on its territory of a general
reverse charge pilot program. So already in 2016 we
can expect further discussion on the suitability of this
solution. If a majority of the member states consent to this
pilot program, we can expect a formal undertaking of
a procedure that may result in consent to derogation and
the temporary application of general reverse charge in
Austria and/or Czech Republic. However, the liklihood of
consent to the pilot program, and thus to the beginning
of the dismantling of the current VAT system, does not
appear particularly great.

10 Outcome of the Council meeting; 3442nd Council meeting
15 January 2016,
http://www.consilium.europa.eu/en/meetings/ecofin/2016/01/15/#

Economic and Financial Affairs Brussels,

rowno znane nam dzi$ proste wytudzenia podatku, jak
i te oparte na konstrukcji znikajgcego podatnika. Nie
oznacza to jednak, Ze rozwigzanie to stanowitoby pana-

ceum na wszelkie formy oszustw i naduzy¢.

Jednak przede wszystkim wprowadzenie systemu po-
wszechnego odwrotnego obcigzenia oznaczatoby koniec
obecnego unijnego modelu VAT. Podatek efektywnie po-
jawitby sie dopiero na etapie rozliczenia z konsumentem
(wzglednie podmiotem nie majacym prawa do odliczenia
podatku naliczonego), a transakcje miedzy podatnikami
bytyby rozliczane jedynie dokumentacyjnie. System dzi-
siejszy oparty jest m.in. na efektywnym opodatkowaniu
poszczegdlnych faz obrotu, a konstrukcja podatku naliczo-
nego naktada na nabywce towaréw lub ustug obowigzek
faktycznej kontroli otrzymanych faktu i dokonanych do-
staw. Te konsekwencje znikng w przypadku wprowadze-
nia powszechnego odwrotnego obcigzenia. Co prawda,
formalnie rzecz ujmujac, relacje B2B pozostang opodat-
kowane, ale opodatkowanie to sprowadzi sie do ksiego-
wych rozliczen, bez jakiejkolwiek ptatnosci kwot podatku
pomiedzy podatnikami, ani tez pomiedzy podatnikami
a Skarbem Panstwa. Po wtére, mozemy spodziewac sie,
ze o ile znane nam dzi$ formy oszustw w relacjach miedzy
podatnikami znikng w catosci lub w czedci, o tyle dziatal-
nos¢ oszustéw przeniesie sie na poziom transakcji z osta-
tecznymi konsumentami. Mozemy wyobrazi¢ sobie rézne
formy oszustw, jak wykorzystanie fatszywych numeréw
identyfikacyjnych, co miatoby umozliwi¢ otrzymanie przez
oszusta niebedgcego podatnikiem faktury bez podatku.
Po trzecie, nowy system wymagac bedzie zwiekszonych
naktadéw po stronie podatnikéw dla zachowania popraw-
nosci rozliczen: podatnik bedzie musiat dokonaé¢ m.in.
doktadnej weryfikacji swoich kontrahentéw pod katem
ich statusu jako podatnikéw. Powszechny mechanizm od-
wrotnego obcigzenia wymagac bedzie takze wprowadze-
nia zupetnie nowych obowigzkéw sprawozdawczych czy
administracyjnych. Méwiac kroétko, koszt dostosowania
przedsiebiorcow (ale takze organéw) do wprowadzenia
powszechnego odwrotnego obcigzenia moze okazac sie
Znaczacy.

Propozycja ztozona przez owe cztery panstwa cztonkow-
skie nie zostata zaakceptowana. Sprawa jednak bedzie
w dalszym ciggu przedmiotem rozwazan Austria i Repu-
blika Czeska'® wystapity o wprowadzenie na jej terytorium

pilotazowego programu powszechnego odwrotnego ob-

10 Outcome of the Council meeting; 3442nd Council meeting
15 January 2016,
http://www.consilium.europa.eu/en/meetings/ecofin/2016/01/15/#

Economic and Financial Affairs Brussels,
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Other anti-abuse measures being considered by the
European Commission are narrowly targeted. They
include a proposal for a uniform tax return (unfortunately
work on this has been suspended), a broadening of the
application of the One Stop Shop structure (including
in relation to distance sales), and a broadening of the
area of transactions to which reverse charges are to be
applied (if the universal reverse charge mechanism is
not applied).

4. Examples of the mechanisms applied by

particular member states

Still, no less interesting are the actions of particular
member states, which have introduced certain solutions
in areas where they did not need acceptance from the
Commission or the Council, or after receipt of such
approval. In any case, many of these actions were inspired
by the earlier work of the Commission; a classic example
of such inspiration is the consultation process initiated by
the Commission report titled Green Paper - on the future
of VAT. Towards a simpler, more robust and efficient VAT
system' and summed up by a statement containing
a report from the consultations titled Communication from
the Commission to the European Parliament, the Council
and the European Economic and Social Committee on the
future of VAT. Towards a simpler, more robust and efficient
VAT system tailored to the single market. This report indicat-

11 Brussels, 1.12.2010, COM(2010) 695 final, http://ec.europa.eu
/taxation_customs/resources/documents/common/consultations/
tax/future_vat/com%282010%29695_en.pdf

cigzenia. Tym samym jeszcze w 2016 r. mozemy oczekiwaé
kolejnej dyskusji na temat zasadnosci tego rozwigzania.
Jezeli wiekszos¢ panstw cztonkowskich wyrazi zgode
na éw program pilotazowy, to mozemy spodziewa¢ sie
formalnego wszczecia procedury, ktéra skutkowa¢ moze
zgoda na derogacje i czasowym zastosowaniem powszech-
nego odwrotnego obcigzenia w Austrii i/lub w Czechach.
Prawdopodobieristwo zgody na pilotaz, a tym samym roz-
poczecie demontazu obecnego systemu VAT, nie wydaje
sie jednak szczegdlnie duze.

Inne rozwiazania przeciw naduzyciom, rozwazane przez
Komisje Europejska majg charakter punktowy. Zalicza sie
do nich np. propozycje jednolitej deklaracji podatkowe;j
(niestety procedowanie nad nig zostato zawieszone), roz-
szerzenie stosowania konstrukcji One Stop Shop (m.in.
w odniesieniu do sprzedazy wysytkowej), rozszerzenie
zakresu transakcji, do ktérych zastosowanie miatoby od-
wrotne obcigzenie (w przypadku braku wdrozenia mecha-
nizmu powszechnego odwrotnego obcigzenia).

4. Przyktadowe mechanizmy stosowane

przez poszczegolne panstwa cztonkowskie

Nie mniej ciekawe s3 jednak dziatania poszczegdlnych
panstw cztonkowskich, ktére wprowadzity pewne roz-
wigzania w takim zakresie, w jakim mogty to zrobi¢ bez ko-
niecznosci uzyskania akceptacji Komisji lub Rady, wzgled-
nie po uzyskaniu takiej zgody. Skadinad wiele z tych dziatan
zostato zainspirowanych przez wczesniejsze prace Komisji;
klasycznym przyktadem takiej inspiracji jest proces kon-
sultacji zainicjowany raportem Komisji pn. ,Green Paper
- on the future of VAT. Towards a simpler, more robust
and efficient VAT system”'! i podsumowany komunikatem
zawierajacym raport z konsultacji pt. “Communica-
tion from the Commission to the European Parliament,
the Council and the European Economic and Social
Committee on the future of VAT. Towards a simpler, more
robust and efficient VAT system tailored to the single

11 Brussels, 1.12.2010, COM(2010) 695 final, http://ec.europa.eu
/taxation_customs/resources/documents/common/consultations/
tax/future_vat/com%282010%29695_en.pdf
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ed several potential types of action that could limit VAT
abuse.’? Certain member states, not waiting to see what
the Commission will do, decided to act independently.

One of the most interesting solutions from this group of
instruments is the split payment model. In this system
the acquirer, after receiving an invoice, transfers the net
amount to the bank account of the taxpayer, while the
VAT is paid into another account. This can be the account
of the tax authority, or an account of the taxpayer to
which the authority has access. The purpose is to make
it impossible for a taxpayer who has issued an invoice
to freely dispose of the money paid as VAT. Additionally,
the risk that this taxpayer and the amount of the unset-
tled tax disappear is eliminated. Furthermore, at the level
of technical details there are many possibilities - from
manual allocation of amounts by the taxpayer, to
automatic allocation performed by the bank. It must
also be noted that the split payment, as a mechanism of
combating fraudsters, is becoming widespread outside the
European Union; it is being applied successfully by states
such as Ecuador and Turkey.

Still, this mechanism has a range of disadvantages. The
most important one is the significant influence on the
taxpayer’s financial liquidity. If this formula is not universal
(and it usually applies to defined types of transactions,
sectors, goods or taxpayers), the taxpayer who is the
supplier, who does not receive the full amount arising
from the invoice issued (and only the net amount), and
who will simultaneously be obligated to pay the full amount
due (gross) based on the invoices it has been issued, will
have to either transfer the problem of financing to the
supplier (not paying invoices by the expected deadline,
or to acquire additional financing.

From the point of view of the tax structure itself, this is
a rather dubious solution. The final VAT tax obligation
is set, as a matter or principle, after deducting from the
output tax the amount of input tax that is subject to
deduction. In the split payment model, what de facto oc-
curs is the payment of the amount of the output VAT with-
out the deduction of the input. To maintain this system
without creating cash flow problems, the legislation
should create a special model of quick returns of the
amount of input VAT to the account of the taxpayer
subject to the split payment mechanism. But this in

12 Brussels, 6.12.2011 COM(2011) 851 final, http://ec.europa.eu/ta-
xation_customs/resources/documents/taxation/vat/key_documents/

communications/com_2011_851_en.pdf

market”!2. Raport 6w wskazat kilka potencjalnych rodza-
jow dziatan, ktére mogtyby skutkowac ograniczeniem
naduzy¢ w podatku VAT. Niektore panstwa cztonkowskie,
nie czekajac na to co zrobi Komisja, postanowity dziata¢
samodzielnie.

Jednym z najciekawszych rozwigzan z tej grupy instru-
mentow jest model tzw. podzielonej ptatnosci (ang. split
payment). Polega on na tym, ze nabywca po otrzymaniu
faktury przelewa kwote stanowiaca rownowartosc¢ kwoty
netto na rachunek bankowy podatnika, natomiast kwota
stanowiagca rownowarto$¢ kwoty VAT wptacana jest na
inne konto. Moze to by¢ konto organu podatkowego, albo
konto podatnika, do ktérego dostep ma organ. Celem jest
uniemozliwienie podatnikowi, ktéry wystawit fakture,
swobodnego dysponowania kwota stanowiacg réwno-
wartos¢ VAT. Eliminuje sie ponadto ryzyko znikniecia ta-
kiego podatnika i kwoty nierozliczonego podatku. Takze
na poziomie szczegétébw technicznych mozliwosci jest
wiele - od manualnej alokacji kwot przez podatnika
do alokacji automatycznej dokonywanej przez bank. Na-
lezy takze zauwazy¢, ze podzielona ptatnosc¢, jako me-
chanizm walki z oszustwami upowszechnia sie poza Unia
Europejska, stosujg jg z powodzeniem takie panstwa jak
Ekwador i Turcja.

Niemniej mechanizm ten ma szereg minuséw. Najwaz-
niejszy z nich to znaczacy wptyw na ptynnosc finansowa
podatnika. Jesli bowiem formuta ta nie jest powszechna
(@ zazwyczaj dotyczy okreslonych rodzajow transak-
cji, branz, towaréw lub podatnikéw), to podatnik bedacy
dostawca, ktéry nie otrzyma petnej kwoty wynikajacej
z wystawionej faktury (a jedynie warto$¢ netto) i ktéry
jednoczesnie bedzie zobowigzany do zaptaty petnej kwoty
naleznosci (brutto) wynikajacej z faktur jemu wystawio-
nych, bedzie musiat albo przenies¢ problem finansowania
na dostawce (nie ptacac faktury w oczekiwanym terminie),
albo tez pozyskac dodatkowe finansowanie.

Z punktu widzenia samej konstrukcji podatku jest to roz-
wiazanie dos¢ watpliwie. Ostateczne zobowiazanie po-
datkowe VAT ustala sie, co do zasady, po odjeciu od kwoty
podatku naleznego kwot podatku naliczonego, podlega-
jacych odliczeniu. W modelu podzielonej ptatnosci do-
chodzi, de facto, do zaptaty kwoty podatku naleznego bez
odliczenia podatku naliczonego. Aby utrzymad ten sys-
tem i jednoczes$nie odnies¢ pozadany efekt, nie tworzac

12 Brussels, 6.12.2011 COM(2011) 851 final, http://ec.europa.eu/
taxation_customs/resources/documents/taxation/vat/key_docu-

ments/communications/com_2011_851_en.pdf
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turn implies the need to create the possibility of instant
verification of the correctness of settlement by such
a taxpayer in the area of the input VAT - tools that
today in the majority of member states, including Poland,
do not function satisfactorily. The lack of a mechanism
for fast refunds of input VAT will shift the entire burden
of financing the split payment model onto the taxpayer.

Currently in the European Union there are two split
payment models functioning. Italy, beginning January
1 2015, applies this model to all supplies of goods and
services performed for state bodies and public-law entities.
To apply the model, Italy was required to receive
a derogation decision (on the basis of Art. 395 of Directive
2006/112); it was issued for a temporary period, through
the end of 2017.

Another model is applied in the Czech Republic. While
in Italy the split payment mechanism is obligatory in
the case of supplies for certain defined acquirers,
the Czech model is optional. This is why the Czech
Republic could introduce this mechanism without the
need to request a derogation decision.

The Czech Republic has introduced as its basic model
the mechanism of joint responsibility of the acquirer
for the supplier’s tax obligations. If evidence of potential
joint responsibility comes to light (e.g. the supplier is not
classified as a reliable entity on a website published by the
Czech authorities, or is expecting payment on an account
other than the one given on that website), the acquirer may
be freed from this responsibility if it pays the amount VAT
resulting from the supplier’s invoice into a special account.

Another solution applied by certain member states is the
so-called standard audit file for tax (SAF-T), which allows
significant improvements in audits and data acquisition.
In its simplest form, this solution comes down to the
obligation to transfer data to the tax authority in a
defined electronic format. It also includes a reformulation
of the tax audit into audits performed fully electronical-
ly, with the possibility of receiving full access to the tax-
payer’s data. SAF-T is applied in a growing number of
member states; from July 1 2016, on the basis of Art. 193a
of the Tax Ordinance, it will also be applied in Poland.

It is important to note yet another mechanism of combat-
ting fraud and abuse, the Central Invoice Registry model
(also based on a Commission proposal), which is applied
in several states (including in Portugal); another group
of states is preparing to introduce it. At its heart is the

trudnosci w zakresie ptynnosci finansowej, ustawodaw-
ca powinien stworzy¢ specjalny model szybkich zwrotéw
kwoty podatku naliczonego na konto podatnika objetego
mechanizmem podzielonej ptatnosci. To jednak oznacza
z kolei koniecznos¢ stworzenia mozliwosci btyskawicz-
nej weryfikacji poprawnosci rozliczen takiego podatnika
w zakresie podatku naliczonego, a zatem narzedzia, ktére
dzi$ w wiekszodci panstw cztonkowskich, w tym w Pol-
sce, nie funkcjonuje satysfakcjonujaco. Brak mechanizmu
szybkich zwrotéw podatku naliczonego skutkowac bedzie
przerzuceniem finansowania modelu podzielonej pta-
tnosci w catosci na podatnika.

Obecnie w Unii Europejskiej funkcjonujg dwa modele po-
dzielonej ptatnosci. Wtochy, poczawszy od 1 stycznia 2015
r. stosujg ten model dla wszystkich dostaw towardéw i ustug
dokonywanych narzecz organéw wtadzy i podmiotéw pra-
wa publicznego. Aby zastosowac te formute Wtochy byty
zobowigzane do wystgpienia o stosowng decyzje deroga-
cyjna (na podstawie art. 395 Dyrektywy 2006/112) i decy-
zje taka otrzymaty; zostata ona wydana na czas okreslony,
do korica 2017 r.

Drugi model jest stosowany w Czechach. O ile we Wto-
szech mechanizm podzielonej ptatnosci ma charakter obli-
gatoryjny w przypadku dostaw na rzecz okreslonych na-
bywcow, o tyle model czeski ma charakter opcjonalny. Dla-
tego wtasnie Czechy mogty wprowadzi¢ ten mechanizm
bez koniecznosci wnioskowania o decyzje derogacyjna.

Czechy wprowadzity jako model podstawowy mechanizm
solidarnej odpowiedzialnosci nabywcy za zobowigzanie
podatkowe dostawcy. Jezeli zaistnieja przestanki ewentu-
alnej odpowiedzialno$ci solidarnej (np. dostawca nie ma
statusu podmiotu rzetelnego na publikowanej przez sto-
sowne wtadze czeskie stronie internetowej lub tez ocze-
kuje ptatnosci na rachunek inny niz rachunek podany na
tejze stronie), wowczas nabywca moze zwolni¢ sie z tej
odpowiedzialnosci, jezeli kwote stanowigcg rownowartosé
VAT wptaci na specjalne konto.

Innym rozwigzaniem stosowanym przez niektére panstwa
cztonkowskie jest tzw. jednolity plik kontrolny (SAF-T),
ktéry pozwala na znaczace usprawnienie kontroli i pozy-
skiwania danych. W najprostszej formie rozwigzanie spro-
wadza sie do obowiagzku przekazywania danych organowi
podatkowemu w okreslonym formacie elektronicznym.
W gre wchodzi takze przeformutowanie modelu kontroli
podatkowej na kontrole dokonywane w petni elektronicz-
nie - z mozliwoscia uzyskania dostepu do petnych danych
podatnika. SAF-T jest stosowane w rosnacej liczbie panstw
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creation of a central registry of all invoices issued by tax-
payers. Several variants are possible: for example, the
taxpayer may be required to issue invoices only by ap-
plying certified systems for issuing bookkeeping docu-
ments, and to introduce the issued invoices into a registry,
though a system in which all invoices are issued and sent
solelywithin the framework of the Central Registry is
also possible.

The purpose of the model is, of course, the possibility of
full, real-time audit of all documents issued by taxpayers,
and as a result the ability to capture irregularities and
suspicious transactions. The obvious weakness of this
model is the very high cost of introducing the registry,
which includes not only creating the system itself, but
also adjusting the IT systems of both taxpayers and tax
authorities. It must also be noted that over the long term,
this system can bring the desired effects only on the
condition that the authorities are properly prepared for
continuous monitoring, and for reacting to unusual events.
And it must be added that the number of invoices flowing
into the registry each month, once the system covers the
majority of taxpayers, will be numbered in the millions.

Certain member states also apply other solutions with
specific characteristics. Romania significantly changed
the procedure for registering VAT payers, recognizing that
verification before registration allows the pre-emptive
elimination of many potential fraudsters from the ranks of
registered taxpayers (i.e. from among those who can claim
refunds). Hungary, in addition to demanding certification
of accounting software, applies a system of monitoring
transport, EKAER, in which the entity sending goods (both
within Hungary and to or from another member state)
must receive an identifying number for each shipment,
and the carrier must have confirmation in its possession;
if an inspection occurs, failure to produce the number
may result in sanctions up to the confiscation of the goods.
This allows confirmation of whether the movement of
goods is happening in the real world, and not only on
paper.

cztonkowskich; od 1 lipca 2016 r. na podstawie art. 193a
Ordynacji podatkowej stosowane bedzie takze w Polsce.

Warto zwréci¢ uwage na jeszcze jeden mechanizm walki
z oszustwami i naduzyciami, model Centralnego Rejestru
Faktur (takze wynikajacy z propozycji Komisji), ktory jest
stosowany w kilku panstwach (m.in. w Portugalii), a kolej-
na grupa panstw przygotowuje sie do jego wdrozenia. Jego
istotg jest stworzenie centralnego rejestru wszystkich
faktur wystawianych przez podatnikéow. W gre wchodza
rozmaite warianty: podatnicy moga by¢ np. zobowigzani
do wystawiania faktur jedynie przy zastosowaniu certy-
fikowanych systeméw do wystawiania dokumentéw ksie-
gowych i wprowadzania wystawianych faktur do rejestru,
ale mozliwy jest takze system, w ktorym wszystkie faktury
bytyby wystawiane i przesytane wytacznie w ramach sys-
temu Centralnego Rejestru.

Celem modelu jest, rzecz jasna, mozliwos¢ biezacej, pet-
nej kontroli wszystkich wystawianych przez podatnikéw
dokumentéw, a w zwigzku z tym mozliwosé¢ wychwyty-
wania nieprawidtowosci i transakcji budzacych podejrze-
nia. Oczywiscie staboscig tego modelu jest bardzo wysoki
koszt wprowadzenia rejestru, co obejmuje nie tylko stwo-
rzenie samego systemu, ale takze dostosowanie systemow
informatycznych zaréwno podatnikéw, jak i organdw.
Nalezy takze zaznaczy¢, ze system ten moze przyniesc
w dtugim okresie pozadane efekty pod warunkiem, ze or-
gany beda w sposéb wtasciwy przygotowane do biezacego
monitorowania bazy i reagowania na zdarzenie nietypowe.
A trzeba dodac, ze ilos¢ faktur wptywajgcych miesiecznie
do rejestru po objeciu systemem wiekszosci podatnikéw
bedzie liczona w milionach.

Niektére panstwa cztonkowskie stosujg takze inne roz-
wigzania o charakterze szczegélnym. Rumunia znaczaco
zmienita procedure rejestracji podmiotéw VAT, uznajac,
ze weryfikacja przed rejestracjg pozwoli na wstepne wyeli-
minowanie z grona zarejestrowanych podatnikéw (a zatem
tych, ktérzy moga wystapi¢ o zwrot podatku) wielu poten-
cjalnych oszustéow. Wegry, poza zadaniem certyfikowania
oprogramowania ksiegowego, stosujg szczegdlny system
monitorowania transportu (EKAER), ktory sprowadza sie
do tego, ze podmiot przesytajacy towary (zaréwno na We-
grzech, jak i do lub z innego panstwa cztonkowskiego) musi
uzyskac dla transportu specjalny numer, ktérego potwier-
dzenie przewozZnik powinien mie¢ ze sobg; w razie kontroli
brak numeru skutkowa¢ moze sankcjami az po konfiska-
te przewozonego towaru. To pozwala na kontrole tego,
czy ruch towarowy odbywa sie rzeczywiscie, a nie jedynie
na papierze.
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Conclusion

For years there has been not only discussion, but also work
on models and solutions for the purpose of limiting VAT
fraud and abuse. This process is taking place both at the EU
level and in individual countries.

When analyzing these models and mechanisms for com-
bating fraud, we cannot lose sight of a potential conflict
with values that must be protected. There is no doubt
that ensuring tax inflows is essential, and we must take
actions that will ensure these inflows. But the means and
tools must be proportionate to the end. Thus, in particular,
they cannot lead to a restriction of other values that
must be protected, such as the free movement of goods
and services.

So the task is not simple. But the final effect should be
a balanced solution, which helps limit fraud, without
simultaneously creating cost and administrative bar-
riers that could have a significant effect on the ease of
commencing and carrying out business activity in the
European Union.

Podsumowanie

Od lat toczy sie nie tylko dyskusja, ale i prace nad modelami
i rozwigzaniami, ktérych celem jest ograniczenie oszustw
i naduzy¢ w podatku VAT. Proces ten odbywa sie zaréwno
na poziomie Unii, jak i poszczegdlnych panstw.

Analizujac owe modele i mechanizmy walki z wytudzeniami
i oszustwami, nie mozna traci¢ z pola widzenia potencjal-
nego konfliktu wartosci, ktére trzeba chroni¢. Nie ulega
watpliwosci, ze zapewnienie wptywdéw podatkowych jest
niezbedne i nalezy przedsiewzig¢ dziatania, ktére wptywy
te zapewniaja. Jednak $rodki i narzedzia musza by¢ propor-
cjonalne do zamierzonego celu. W szczegdlnosci zas nie
mog3 one skutkowacd ograniczeniem innych wartosci wy-
magajacych ochrony, jak choéby swobodnego przeptywu
towardéw i ustug.

Zadanie nie jest wiec proste. Jednak efektem korncowym
powinny by¢ zréwnowazone rozwigzania, ktére pomo-
g3 ograniczy¢ naduzycia i oszustwa, ale jednoczesnie nie
stworza barier kosztowych i administracyjnych, mogacych
wptynaé w istotny sposéb na tatwos$é podejmowania i pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej w Unii Europejskie;j.
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