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Tomasz Michalik

How the European Commission
and European countries fight VAT fraud

Jak Komisja Europejska i kraje europejskie

walczq z oszustwami VAT

1. Introduction

The VAT gap, both on the European Union scale and that
of particular member states (though not all of them)
appeals to the imagination and awakens many extreme
emotions. For it is difficult to accept that the level is so
significant?, and — what is more — in recent years it has
narrowed quite insignificantly despite attempts to limit it.

In the popular understanding, this gap is quite often
identified exclusively with the consequences of fraud,
but it has many more component elements, many of
which have nothing to do with abuse. Still, this doesn’t
change the face that it is precisely fraud and abuse that
constitute a particularly significant element of the VAT gap.

2. Causes of fraud and abuse in the structure of the tax

Of course, there are a great number of reasons for fraud
and abuse. Some of them result from certain solutions
applied in the structure of the VAT regulations, but it is
worth stressing at the outset that VAT is not a tax whose
structure itself is particular conducive to fraud and abuse.
On the contrary, a mechanism of internal audit of turn-
over by the counterparty — the purchaser of goods or
services — is built into the structure of the tax, because
the structural axis of the VAT is a mechanism for an input
tax, which is deductible at successive stages of turnover.

1 The size of the gap in 2011 among 26 European Union states was
estimated at 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), at EUR 161 billion in 2013 and at more than EUR
159 billion in 2014 (Study and Reports on the VAT Gap in the EU - 28
Member States: 2016 Final Report TAXUD/2015/CC/131). https:/
ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/2016-09_vat-ga-

p-report_final.pdf

1. Wstep

Luka w podatku VAT, zaréwno w skali catej Unii Euro-
pejskiej, jak i w skali poszczegdlnych (acz nie wszystkich)
panstw cztonkowskich Unii przemawia do wyobrazni
i budzi wiele skrajnych emocji. Trudno bowiem zaakcep-
towac fakt, ze jej poziom jest tak znaczacy?, a — co wie-
cej — w ostatnich latach zmniejsza sie dos¢ nieznacznie

mimo podejmowanych préb jej ograniczenia.

Luka ta w powszechnym rozumieniu dos¢ czesto utozsa-
miana jest wytacznie z konsekwencjami oszustw czy wy-
tudzen, jednak jej elementéw sktadowych jest znacznie
wiecej i wiele z nich nie ma nic wspdlnego z naduzyciami.
Nie zmienia to jednak faktu, ze to wtasnie oszustwa i nad-
uzycia stanowia szczegélnie znaczacy element luki w VAT.

2. Przyczyny oszustw i naduzy¢ lezace w konstrukcji
podatku

Przyczyn oszustw i naduzyc jest, rzecz jasna, niezmier-
nie duzo. Czes¢ z nich wynika z pewnych rozwigzan kon-
strukcyjnych przepiséw o VAT, jednak, co warto w pier-
wszej kolejnosci podkreslic, VAT nie jest podatkiem,
ktérego sama konstrukcja sprzyja w sposob szczegdlny
oszustwom i naduzyciom. Przeciwnie, w konstrukcje po-
datku wbudowany jest mechanizm wewnetrznej kontroli
obrotu przez kontrahenta — nabywce towaru lub ustugi.
Osig konstrukcyjng podatku VAT jest bowiem mecha-
nizm podatku naliczonego, ktory podlega odliczeniu na

1 Wysokos¢ luki w roku 2011 w skali 26 panstw Unii Europejskiej
szacowano na 193 mld 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 r. na 161 mld euro, a w 2014 na po-
nad 159 mld euro (Study and Reports on the VAT Gap in the EU - 28
Member States: 2016 Final Report TAXUD/2015/CC/131). https:/
ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/2016-09_vat-

-gap-report_final.pdf
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So it is in the interest of the purchaser to ensure that
the amount of tax that they will be able to deduct will
be shown by the supplier in the proper way.

The structure of the VAT is based on the assumption of
its universality and coverage of all phases, with the
simultaneous introduction of a mechanism preventing
the tax burden from building up at specific stages of trade.
This is the primary factor that differentiates VAT from
a classic turnover tax, which is a single-phase tax — and
thus collected at a single stage of turnover, usually the last.
Meanwhile, the essence of VAT is taxation of every stage
of turnover, and to be precise, all transactions that are
executed by VAT payers (this is the general principle,
which is subject to limitation in cases where VAT payers
benefiting from exemptions, or individuals who are not
VAT payers, are part of the chain). Thus, the structure
of the VAT is based on the principle of taxation of each
transaction, at every stage of turnover, conducted for the
benefit of any counterparty. But noting that the purpose
is not the taxation each time of the full turnover, but
rather the value added in that particular phase of turnover,
it was necessary to create a mechanism allowing the
actual relief of the burden on purchasers (who are VAT
payers) of the cost of the tax. In opposition to the initial
model of the VAT, in which taxation occurred at each
phase of turnover and applied only to the value that was
added by each successive VAT payer, the contemporary
VAT system is based on the so-called invoice method.
The VAT payer taxes the full value of their turnover, but
at the same time has the right to deduct, from the level
of tax thus determined, the amount of tax paid in earlier
stages of turnover. The tax that can be deducted by the
VAT payer (as a result reducing his/her tax obligation) is
the input VAT — the structural axis of the contemporary
VAT system. From the practical point of view, the VAT
payer may deduct the input VAT as soon as they know that
the purchased goods or services will be used for the tax-
able operations they carry out — even if this connection
is only indirect (e.g. in the case of general costs of do-
ing business). Thus, this deductibility of the input VAT is
simply fundamental to the structure of the tax, while
simultaneously constituting the main element distinguish-
ing the tax on value added from a classic sales tax.

Still, a condition for effective deduction of the input tax
is the purchaser receiving a document confirming the
completion of the transaction and its value, as well as the
amount of the tax itself.

kolejnych etapach obrotu, dlatego w interesie nabywcy
jest dopilnowanie aby kwota podatku, ktéra bedzie mogta
zostac przezen odliczona byta wykazana przez dostawce
w sposob wtasciwy.

Konstrukcja podatku VAT jest oparta na zatozeniu jego
powszechnosci i wszechfazowosci przy jednoczesnym
wprowadzeniu mechanizmu zapobiegajagcemu kumulacji
obcigzenia podatkowego na poszczegolnych etapach ob-
rotu. To wtasnie przede wszystkim rézni VAT od klasycz-
nego podatku obrotowego, ktéry jest podatkiem jedno-
fazowym — a zatem pobierany jest na jednym, zazwyczaj
ostatnim etapie obrotu. Tymczasem istotg VATu jest opo-
datkowanie kazdego etapu obrotu a Scisle rzecz ujmujac,
wszystkich transakcji, ktére dokonywane sg przez po-
datnikow (to zasada generalna, ktére ulega ograniczeniu
w przypadku, gdy czescig tancucha dostaw sg podatnicy
korzystajacy ze zwolnienia lub osoby niebedace podatni-
kami). Tym samym konstrukcja podatku VAT oparta jest
na przyjeciu zasady opodatkowania kazdej transakcji,
na kazdym etapie obrotu, dokonywanej na rzecz dowol-
nego kontrahenta. Zwazywszy jednak, ze celem nie jest
opodatkowanie kazdorazowo petnego obrotu, ile raczej
samej wartosci dodanej w tej konkretnej fazie obrotu
niezbedne byto stworzenie mechanizmu umozliwiajace-
go faktycznie nieobcigzenie nabywcéw (bedacych podat-
nikami) kosztem podatku. W przeciwienstwie do pierwot-
nego modelu VAT, w ktérym opodatkowanie wystepo-
wato w kazdej fazie obrotu i dotyczyto jedynie wartosci,
ktéra zostata przez kazdego kolejnego podatnika dodana,
wspoétczesny system podatku VAT oparty jest na tzw. me-
todzie fakturowej. Podatnik opodatkowuje petna wartos¢
swojego obrotu, ale jednoczesnie ma prawo do odliczenia
od tak ustalonej kwoty podatku naleznego kwoty podat-
ku zaptaconego na poprzednich etapach obrotu. Poda-
tek, ktéry moze przez podatnika zosta¢ odliczony (czego
konsekwencja jest obnizenie jego zobowigzania podatko-
wego), to podatek naliczony — o$ konstrukcyjna wspot-
czesnego systemu podatku VAT. Z praktycznego punktu
widzenia podatnik moze dokona¢ odliczenia podatku nali-
czonego juz wéwczas, gdy wie, ze nabyty towar lub ustuga
beda wykorzystane do prowadzonej przezen dziatalnosci
podlegajacej opodatkowaniu — nawet jezeli zwigzek ten
bedzie tylko posredni (jak np. w przypadku kosztéow ogdl-
nych prowadzonej dziatalnosci). Ta odliczalno$¢ podatku
naliczonego ma wiec charakter dla konstrukcji podatku
wprost zasadniczy, stanowi jednoczes$nie gtéwny element
odrdézniajacy podatek od wartosci dodanej od klasyczne-
go podatku obrotowego.
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EU legislation (and thus Polish legislation) had adopted
the principle that input tax is deducted exclusively on
the basis of precisely defined documents, meaning first
of all a VAT invoice in domestic trade. This invoice makes
it possible for a purchaser who is a VAT payer to deduct
input tax. Thus, the purchaser must ensure that first of
all, the supplier issues an invoice, and secondly that this
invoice covers the appropriate values. Of course, this is
where the control function of the purchaser ends; they
cannot, of course, verify whether the tax was settled
properly by the supplier. But it would be completely un-
justified from the point of view of a business’s obligations
for this obligation to rest on them. Their role ends at the
point where they record the invoice they receive into their
ledger, and thus with the deduction of the tax from this
invoice in their settlement declaration. Still, this means
that the invoice is introduced into circulation, and the
tax authorities can verify the settlement by both sides of
the transaction.

As can be seen, tax obligations in a value-added tax are
described in a multi-stage way. First of all, the VAT payer
defines the level of the output tax arising from the trans-
actions they have performed, and applying the tax rate to
the tax base. The amount thus defined can constitute the
level of the tax obligation, but only if in a given settlement
period the VAT payer has no input tax arising from the
purchase of goods and services, or if for any reason
the VAT payer does not decide in their settlement for
a given period to deduct the input tax (the deduction of
input tax is a VAT payer’s right not an obligation). But if
the VAT payer in a given settlement period has an amount
of input tax, and additionally the VAT payer wishes to use
it for the purpose of making a deduction, they can use it
in this way to reduce their tax obligation by this amount.

This is how one of the goals set by the creators of the value
added tax is met, meaning not only taxation of each trans-
action, but also documenting it, and natural verification by
VAT payers themselves. Still, this system does not work
in cases where the purchaser does not have the right to
deduct the input tax, and thus may not have an interest in
receiving an invoice with the tax. This takes place in two
basic cases: first of all, when the purchaser is an enterprise
without the right to deduct the input tax (because they
are VAT exempt based on the low level of turnover or if
they perform exclusively or primarily operations exempt
from tax, e.g. insurance or education). The second, more
important case is when the purchaser is the final consumer
— most often a physical person not conducting commercial

Jednak warunkiem efektywnego odliczenia podatku
naliczonego jest otrzymanie przez nabywce stosownego
dokumentu potwierdzajacego dokonanie transakcji oraz
jej wartosé, a takze wysokosc samej kwoty podatku.

Ustawodawca unijny (a za nim — ustawodawca polski)
przyjat zasade odliczenia podatku naliczonego wytacz-
nie na podstawie $cisle okreslonych dokumentéw, czy-
li przede wszystkim faktury VAT w obrocie krajowym.
To faktura bowiem umozliwia nabywcy bedacemu po-
datnikiem dokonanie odliczenia podatku naliczonego.
Tym samym to nabywca musi zadbac o to aby, po pierw-
sze, dostawca wystawit fakture, po wtoére zas aby faktu-
ra ta ujmowata poprawne wartosci. Oczywiscie na tym
konczy sie rola kontrolna nabywcy; nie moze on, rzecz
jasna, weryfikowa¢ tego, czy podatek zostat poprawnie
rozliczony przez dostawce. Jednak bytoby zupetnie nie-
uzasadnione z punktu widzenia obowigzkéw przedsie-
biorcy, aby ten obowigzek spoczywat na nim. Jego rola
konczy sie z chwilg wprowadzenia otrzymanej faktury
do ewidencji, a w konsekwencji wraz z odliczeniem po-
datku wynikajacego z takiej faktury w deklaracji rozlicze-
niowej. To jednak powoduje, ze faktura ta zostaje wpro-
wadzona do obrotu a stosowne organy podatkowe moga
dokonad weryfikacji rozliczenia obydwu stron transakcji.

Jak widaé, zobowigzanie pozatkowe w podatku VAT
okreslane jest w sposéb wielostopniowy. W pierwszej
kolejnosci podatnik okresla wysokos¢ podatku nalezne-
go wynikajacg z dokonanych przezen transakcji i zasto-
sowania stawki podatku do podstawy opodatkowania.
Tak okreslona kwota moze stanowi¢ wysokos$¢ zobo-
wigzania podatkowego, jednak tylko woéwczas, jezeli
u podatnika nie wystgpi w danym okresie rozliczeniowym
kwota podatku naliczonego wynikajaca z dokonanych
zakupdéw towardéw i ustug, wzglednie jesli z jakiegokol-
wiek powodu podatnik nie zdecyduje sie w rozliczeniu za
dany okres dokona¢ odliczenia podatku naliczonego (odli-
czenie podatku naliczonego jest prawem podatnika, ktére
moze zostac zrealizowane takze w jednym z dwdch kolej-
nych okreséw rozliczeniowych). Jezeli jednak u podatnika
w danym okresie rozliczeniowym wystgpita kwota po-
datku naliczonego, a ponadto podatnik zechce ja wyko-
rzysta¢ w celu dokonania odliczenia, wéwczas moze on
w taki wtasnie sposdb obnizy¢ wysoko$¢ swojego zobo-
wigzania podatkowego o te kwote.

W ten sposdb realizowany jest jeden z celow, ktore przy-
Swiecaty twoércom systemu podatku od wartosci doda-
nej, jakim jest nie tylko opodatkowanie kazdej transakcji,
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activity, and thus without the right to deduct VAT. The lack
of the right to deduct the tax means the audit function of
the purchaser is not carried out. What’s more, the parties
have an interest in reducing the price, and the purchaser
does not always have an interest in receiving an invoice,
and this in turn creates a natural temptation to hide turno-
ver by failing to issue an invoice and not recording the sale.
As a result, this means the tax authorities may not even
find out about a transaction that has been carried out.

Of course, Member States also try to work against this,
e.g. by introducing a requirement to use cash registers for
sales to physical persons. This requirement is sometimes
backed up by sanctions (e.g. criminal-tax responsibility
for failure to document a transaction is foreseen by Pol-
ish regulations; Italian regulations, in turn, impose on the
purchaser the obligation to demand a receipt, on pain of
losing the purchased products in certain circumstances)
or incentives (e.g. Poland’s receipt lottery, in which phys-
ical persons can receive prizes, or the similar Portuguese
invoice lottery).

The fact that the input tax structure is the axis of the en-
tire VAT system leads to a whole range of consequences.
One of them is the introduction of certain limitations on
the right to deduction. Another is the structure of the re-
turn of the excess input tax in cases where it exceeds the
output tax.

And insofar as the basic structure of the input tax is based
primarily on invoices, and thus with a built-in need for
mutual documentation control by the VAT payers them-
selves, it is a solution that in theory should ensure at least
relative security of the system, insofar as the tax refund
mechanism, essential as it is, creates certain areas that are
subject to abuse.

The refund mechanism in and of itself does not create a
reason for worry; what is more, it appears that in domes-
tic trade the structure of the tax refund is not, or at least
not universally, used for fraud. An excess of the input tax
over the output tax, which is subject to refund, may ap-
pear for various reasons. It happens, for instance, in cas-
es where the VAT payer makes significant purchases of
goods, which are designated for sale in future periods:
In such cases, it is natural that in the month of purchase
there is a significant excess of input tax over output tax.
But the classic example of an excess arising is the case
where the VAT payer makes purchases taxed at rates
higher than those applied to the sales they perform. A
typical example of such a situation is the acquisition of

ale takze jej dokumentowanie i naturalna weryfikacja
przez samych podatnikéw. Jednak system ten nie dziata
w przypadku, gdy nabywca nie ma prawa do odliczenia
podatku naliczonego, a tym samym nie musi by¢ zainte-
resowany otrzymaniem faktury z podatkiem. Ma to miej-
sce w dwdch podstawowych przypadkach; po pierwsze,
gdy nabywca jest przedsiebiorca nie majgcym prawa
do odliczenia podatku naliczonego (dlatego, ze korzysta
ze zwolnienia podmiotowego, ze wzgledu na wysokos$¢
obrotéw, lub wykonuje wytacznie badz gtéwnie czynno-
$ci zwolnione od podatku, takie jak np. czynnosci ubez-
pieczeniowe czy edukacyjne). Drugim i wazniejszym przy-
padkiem jest sytuacja, w ktérej nabywca jest ostateczny
konsument — najczesciej osoba fizyczna nieprowadza-
ca dziatalnosci gospodarczej, a zatem niemajaca prawa
do odliczenia podatku VAT. Brak prawa do odliczenia
podatku sprawia, ze funkcja kontrolna nabywcy nie jest
realizowana. Co wiecej, strony sg zainteresowane obni-
Zzeniem ceny, a nabywca nie zawsze w ogodle jest zainte-
resowany uzyskaniem faktury, a to za$ stwarza naturalng
pokuse do ukrycia obrotu poprzez niewystawienie faktu-
ry i niezaewidencjonowanie sprzedazy. To zas w konse-
kwencji oznacza, ze organy podatkowe mogga sie w ogdle
nie dowiedzie¢ o dokonanej transakgji.

Oczywiscie takze temu panstwa cztonkowskie staraja
sie przeciwdziata¢, np. poprzez wprowadzenie obowigz-
ku stosowania kas rejestrujacych w przypadku sprze-
dazy dokonywanej na rzecz oséb fizycznych. Obowia-
zek stosowania kas jest czasem wzmacniany sankcjami
(np. odpowiedzialno$¢ karna skarbowa za brak ewiden-
cjonowania transakcji przewidziana jest w przepisach
polskich; z kolei regulacje wtoskie naktadajg na nabywce
obowigzek Zadania paragonu pod rygorem utraty w pew-
nych okolicznosciach nabytych towaréw) badz zachetami
(np. polska loteria paragonowa, w ktorej osoby fizyczne
moga wygrac okreslone nagrody; podobnie portugalska
loteria fakturowa).

Fakt, ze konstrukcja podatku naliczonego stanowi o$ ca-
tego systemu podatku VAT powoduje caty szereg roz-
maitych konsekwencji. Jedna z nich jest wprowadzenie
pewnych ograniczen prawa do odliczenia. Inng jest kon-
strukcja zwrotu nadwyzki podatku naliczonego w przy-
padku gdy pojawia sie nadwyzka podatku naliczonego
nad naleznym.

| o ile sama konstrukcja podatku naliczonego oparta
przede wszystkim na fakturach, a zatem z wbudowang
koniecznosciag wzajemnej kontroli dokumentacji przez
samych podatnikéw, jest rozwigzaniem, ktére w teorii
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goods in the country, which are then sold by the VAT
payer and transported outside Polish territory. Such
sales are subject to taxation at a zero rate.

The zero rate is another characteristic element of the VAT2.
It is applied to selected supplies of goods and services
performed within the country, but these are only
exceptions. It is primarily applied in the case of exports
of goods (transport of goods outside the territory of the
EU), as well as for intra-community supplies of goods
(transport of goods to another EU member state). Its
essence is, on the one hand, creation of a preference
for transactions involving the export of goods from one
member state to another, or outside the territory of
the European Union, and on the other — in the case
of transactions conducted on EU territory — effective
taxation of operations only in the state to which the goods
are delivered.

Application of the zero rate means that the operation
it covers is a taxed operation, and as a result the input
tax related to such an operation is subject to deduction
on general principles. So if in a given period the VAT pay-
er bought goods in the country (for which they received
invoices with the input tax, e.g. at a 23 percent rate) and
then sold or transported to another member state all or
part of those goods (and simultaneously — for the sake
of simplicity — did not perform during that period any
other operation subject to tax), that will mean that such
a VAT payer in their settlement for the month will show
an excess of input tax over output tax. As a result, the
VAT payer will be able to apply for the refund of this excess
directly to their bank account.

And this very mechanism — the application of the zero
rate along with the mechanism of refunding the excess
of the input tax — creates the opportunity for abuse.
This opportunity reveals itself in a particular way in the
case of intra-community transactions, in the case of which
there appear so-called tax carousels related to trade
in goods between entities from various Member States.

2 Council Directive 2006/112/EC of 28 November 2006 on the com-
mon system of value added tax (OJ L 347, 11.12.2006, hereinafter:
Directive 2006/112) refers to an exemption from tax - with the right
to deduct the input tax. This structure is identical to the zero rate ap-
plied by Polish law.

powinno zapewnié, przynajmniej wzgledna, szczelnos$¢
systemu, o tyle mechanizm zwrotu podatku, jakkolwiek
niezbedny, tworzy pewne obszary, ktére sg podatne
na naduzycia.

Mechanizm zwrotu sam w sobie nie tworzy powodu
do niepokoju, co wiecej, jak sie wydaje w obrocie we-
wnatrzkrajowym konstrukcja zwrotu podatku nie jest,
w kazdym razie nie powszechnie, wykorzystywana
do oszustw i wytudzen. Nadwyzka podatku naliczonego
nad naleznym, ktéra moze podlega¢ zwrotowi, moze poja-
wic sie z réznych powodoéw. Stanie tak sie np. w przypad-
ku, gdy podatnik dokonuje znaczacych zakupéw towaréw,
ktére zostang przeznaczone do sprzedazy w przysztych
okresach: w takim przypadku z natury rzeczy w miesigcu
zakupu pojawi sie znaczgca nadwyzka podatku naliczo-
nego nad naleznym. Jednak klasycznym przyktadem po-
wstania nadwyzki jest przypadek, gdy podatnik dokonuje
zakupéw opodatkowanych stawkami podatku wyzszymi
niz stawki majace zastosowanie w odniesieniu do do-
konywanej przez niego sprzedazy. Typowym przykta-
dem takiej sytuacji jest nabycie towaréw w kraju, ktére
nastepnie zostang przez podatnika sprzedane i wywie-
zione poza terytorium Polski. Sprzedaz taka podlega
bowiem opodatkowaniu stawka O proc.

Stawka O proc. jest bowiem kolejnym elementem charak-
terystycznym dla podatku VAT? Stawka ta ma zastoso-
wanie do wybranych dostaw towardéw i ustug wykony-
wanych na terenie kraju, ale to tylko wyjatki. Jest przede
wszystkim stosowana w przypadku eksportu towaréow
(wywdz towarow poza terytorium UE), a takze dla we-
wnatrzwspoélnotowej dostawy towaréw (wywoz towa-
row do innego panstwa cztonkowskiego UE). Jej istotg
jest, z jednej strony, stworzenie preferencji dla transak-
cji zwigzanych z wywozem towaréw z jednego panstwa
cztonkowskiego do innego, wzglednie poza terytorium
Unii Europejskiej, z drugiej zas — w przypadku transakcji
dokonywanych na terytorium UE — efektywne opodat-
kowanie czynnosci jedynie w panstwie, do ktérego towar
jest dostarczany.

Zastosowanie stawki O proc. oznacza, ze czynnos$¢ nig
objeta jest czynnoscig opodatkowana, a w konsekwencji

2 Dyrektywa 2006/112/WE Rady z dnia 28.11.2006 r. w sprawie
wspodlnego systemu podatku od wartosci dodanej (Dz. Urz. UE L
z 2006 r. nr 347/1, dalej: Dyrektywa 2006/112) odnosi sie do zwol-
nienia od podatku — z prawem do odliczenia podatku naliczonego.
To konstrukcja identyczna jak stawka O proc. stosowana przez pol-

skiego ustawodawce.
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3. Intra-community transactions as a particular area
of fraud

One particularly interesting characteristic of the VAT
system in the EU (regulated primarily by Directive
2006/112) is the model for settling intra-community goods
transactions, meaning transactions of goods which result
in the transport of the goods from the territory of one
Member State to that of another Member State.

First of all, it must be noted that the need to find and
apply a procedure that would replace the previous
solution (based on customs procedures and obligations)
arose as a result of the 1 January 1993 introduction of
the internal market. In practice, this decision meant the
removal of internal customs borders between Member
States. In addition to the political concept of an open
internal market, perfectly implementing the principle of
the free movement of goods, it was necessary to cre-
ate a structure that would make it possible to settle the
value-added tax on these movements of goods between
Member States. In this, it was necessary primarily to take
into account that tax regulations could not interfere with
the free movement of goods between Member States,
and simultaneously it was essential to ensure appropriate
control over the flow of goods and to ensure the main-
tenance of budget revenues at the desired level. Thus,

podatek naliczony zwiazany z taka czynnoscig podlega
odliczeniu na zasadach ogélnych. Jezeli wiec w danym
okresie podatnik kupit towary w kraju (z tytutu ktérych
to zakupdéw dostat faktury z naliczonym podatkiem
np. wg stawki 23 proc.) i catos¢ lub czesc tych towardéw
sprzedat i wywidzt do innego panstwa cztonkowskiego
(i jednoczesnie — dla uproszczenia — nie wykonat w tym
okresie zadnej innej czynnosci podlegajgcej opodatko-
waniu) to oznaczac to bedzie, ze podatnik taki w rozlicze-
niu za dany miesigc wykaze nadwyzke podatku naliczo-
nego nad naleznym. W konsekwencji podatnik taki be-
dzie mogt wystgpi¢ o zwrot tej nadwyzki bezposrednio
na swoj rachunek bankowy.

| ten wtasnie mechanizm — zastosowanie stawki 0%
wraz z mechanizmem zwrotu nadwyzki podatku naliczo-
nego tworzy mozliwos¢ naduzyé. Przy czym mozliwosé
ta w sposéb szczegdélny ujawnia sie w przypadku trans-
akcji wewnatrzwspadlnotowych, w przypadku ktérych po-
jawiaja sie tzw. karuzele podatkowe zwigzane z obrotem
towarowym miedzy podmiotami z réznych panstw czton-
kowskich.

3. Transakcje wewnatrzunijne jako szczegélny obszar
oszustw

Szczegdlnie interesujagcym elementem charakterystycz-
nym dla systemu podatku VAT w UE (uregulowanego
przede wszystkim Dyrektywa 2006/112) jest model roz-
liczania towarowych transakcji wewnatrzwspdlnotowych,
czyli transakcji dotyczacych towaréw, ktérych skutkiem
jest ich przemieszczenie z terytorium jednego panstwa
cztonkowskiego na terytorium innego panstwa.

Nalezy w pierwszej kolejnosci zauwazy¢, ze koniecz-
nos¢ znalezienia i zastosowania procedury, ktéra za-
stapitaby rozwigzania oparte na procedurach i obo-
wigzkach celnych, stata sie niezbedna ze wzgledu na
wprowadzeniezdniem 1stycznia1993r.rynkuwewnetrznego.
W praktyce decyzja ta oznaczata zniesienie wewnetrz-
nych granic celnych pomiedzy panstwami cztonkowskimi.
Do politycznej koncepcji otwartego rynku wewnetrzne-
go, realizujacej w sposéb doskonaty zasade swobodne-
go przeptywu towaréw, nalezato stworzy¢ konstrukcje,
ktére umozliwiatyby rozliczenie podatku od wartosci doda-
nej zwigzanego z owymi przesunieciami towaréw pomie-
dzy panstwami cztonkowskimi. Nalezato przy tym przede
wszystkim wzigé pod uwage, ze regulacje podatkowe nie
moga zaktéci¢ swobodnego przeptywu towaréw pomie-
dzy paristwami cztonkowskimi, a jednoczeénie Niezbedne
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the basic assumption was to free VAT payers from the

need for burdensome administrative procedures

comparable to customs procedures.

It must be pointed out that one automatic consequence
of the liquidation of borders was precisely the elimination
of customs procedures, and first and foremost customs
documents, which described both the possibility of apply-
ing the exemption in the export of goods, as well as
determining the moment of import. And this meant the
need to create an alternative mechanism for taxation of
goods transactions conducted between VAT payers
from different member states, in cases where these trans-
actions resulted in the transport of goods between states.

The fundamental question was determining the place in
which effective taxation of the supply of goods would
take place and the creation of a mechanism that would
enable audit of the supplies performed.

Of course, from the point of view of short-term financial
effects, the taxation of supplies in the exporting state
(state of supply) could bring the member states the
greatest benefits. But adopting this solution was
impossible for many reasons. The basic reason was the
potential disruption of the entire common value-added
tax system. For since this tax by its nature is to be imposed
on consumption, as a result the taxation of transactions
in the state of supply, and thus in the state of destination
— where consumption obviously does not take place,
would be a disruption of the system. What’s more, in light
of the difference in tax rates in particular states, it would
constitute a natural preference for suppliers from states
(and thus from the Member States themselves) that apply
a lower tax rate than the states to which the goods were
supplied. Of course, theoretically this type of problem
could be removed with the help of a system of auto-
matic compensation between Member States. None-
theless, the practical complexity of this type of
mechanism (which would lead to flows of funds between
Member States) and difficulties in achieving, at least in
the short term, uniformity of all types of taxation rate,
induced community legislators to introduce a so-called

transitional system.

And thus were created the structures of intra-commu-
nity acquisition of goods and intra-community supply of
goods, which enable taxation of intra-community “import”
and “export” respectively. Still, quite significantly, inso-
far as in the case of import and export of goods control is
in principle of a primary nature, meaning it’s performed

byto zapewnienie wtasciwej kontroli nad przeptywem to-
waréw i zapewnieniu utrzymania dochodéw budzetowych
na pozadanym poziomie. Zatozeniem podstawowym byto
wiec uwolnienie podatnikéw od koniecznosci ucigzliwych
procedur administracyjnych poréwnywalnych z procedu-
rami celnymi.

Trzeba zaznaczy¢, ze automatyczng konsekwencja zli-
kwidowania granic celnych byta wtasnie eliminacja pro-
cedur celnych, a przede wszystkim dokumentéw celnych,
ktére okreslaty zaréwno mozliwos¢ zastosowania zwol-
nienia przy eksporcie towardw, jak i ustalenia momentu
powstania obowigzku podatkowego i prawa do odlicze-
nia podatku naliczonego w przypadku importu towaréw.
To zas$ oznaczato konieczno$¢ stworzenia alternatywne-
go mechanizmu opodatkowania transakcji towarowych
dokonywanych pomiedzy podatnikami z réznych panstw
cztonkowskich w przypadku, gdy transakcje te skutko-
waty przemieszczeniem towaru pomiedzy panstwami.

Fundamentalng kwestig byto ustalenie miejsca, w ktérym
dochodzitoby do efektywnego opodatkowania dostawy
towaréw oraz utworzenie mechanizmu, ktéry umozliwit-
by kontrole dokonywanych dostaw.

Oczywiscie z punktu widzenia krétkotrwatych efektéw
finansowych opodatkowanie dostawy w panistwie wy-
sytki mogtoby przyniesé¢ panstwom cztonkowskim naj-
wiecej korzysci. Jednak przyjecie takiego rozwigzania byto
z wielu wzgledéw niemozliwe. Podstawowym powodem
byto potencjalne zaburzenie catego wspdlnego systemu
podatku od wartosci dodanej. Skoro bowiem podatek 6w
ma w swojej istocie obcigza¢ konsumpcje, w zwiazku z tym
opodatkowanie transakcji w panstwie dostawy, a zatem
w panstwie w ktérym konsumpcja ewidentnie nie na-
stapi, bytoby zakitdceniem systemu. Co wiecej, zwa-
Zywszy na roznice stawek podatku w poszczegdlnych
panstwach stanowitoby naturalng preferencje dla dostaw-
cow z panstw (a takze dla samych panstw cztonkow-
skich), ktore stosuja nizszg stawke podatku niz panstwa,
do ktérych towary bytyby dostarczane. Oczywiscie, teo-
retycznie tego rodzaju problemy mogtyby zostac usuniete
za pomoca systemu automatycznej kompensaty pomiedzy
panstwami cztonkowskimi. Niemniej jednak praktyczna
ztozonos$¢ takiego typu mechanizmu (ktory prowadzitby
do przeptywu srodkow pomiedzy panstwami cztonkow-
skimi) oraz trudnosci w osiagnieciu, przynajmniej w krot-
kim terminie, jednorodnosci wszystkich rodzajow stawek
opodatkowania, sktonity prawodawce wspdlnotowego
do wprowadzenia tzw. systemu przejsciowego.
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in particular in relation to the entry of goods into trade
on the territory of the EU (a given country), in the case
of intra-community transactions, by the nature of things
this control is secondary, post-facto and based on the verifi-
cation of documents, including transportation documents.

Solutions related to taxation of intra-community trans-
actions are inevitably based primarily on the extensive
administrative obligations placed on VAT payers. But as it
turns out, this is an unavoidable cost of introducing a system
based on the free movement of goods among various coun-
tries. The administrative obligations also apply to the need
for specific registration for the needs of these transactions,
as well as certain rules related to invoicing and, finally, the
need for specific reporting for purposes both statistical and
tax-related.

The so-called transitional system of taxation on intra-
-community goods transactions®, which in 1993 replaced
the earlier applied method of settlinginternational trans-
actions, somehow reflects import-export settlement,
expecting that an intra-community goods transaction,
which results in the transfer of goods, is — formally
speaking — subject to double taxation. As an intra-com-
munity supply of goods, it is formally taxed in the state
of supply, from which the goods are transferred (the VAT
payer is the supplier) and as an intra-community acquisi-
tion of goods, in the destination country (the VAT payer
is the purchaser). But because such a transfer in trade
between VAT payers (B2B) should be treated in the
way that’s appropriate for the internal market, and thus
should not cause an additional fiscal burden, a specific
settlement system was created that results in an actual
lack of material burden for either side: The VAT payer
performing the supply of goods settles it applying the
zero percent rate, while the purchaser, having the full
right to deduct the input tax, reports this transaction
showing the tax related to it as simultaneously input and
output. As a result, the transaction is in effect settled
in the destination state, but — in accordance with the
principle of tax neutrality — the cost of the tax does not
burden the purchaser who is an enterprise/VAT payer.

And it is this very method of settling intra-community
transactions, based on independent determination of
taxation by the parties, combined with a lack of effective
control of this settlement by member states and with the
tax refund mechanism, that allows both simple abuse, as

3 Initially this system was to be replaced with a definitive system from
the start of 1997. But it remains in force today.

| tak, stworzona zostata konstrukcja wewnatrzwspol-
notowego nabycia towardéw i wewngtrzwspdlnotowej
dostawy towaréw, ktére umozliwiaja opodatkowanie od-
powiednio ,importu” i ,eksportu” wewnatrzwspdlnoto-
wego. Jednak, co szczegdlnie istotne — o ile w przypad-
ku importu i eksportu towaréw kontrola, co do zasady,
ma charakter pierwotny, czyli dokonywana jest w szcze-
golnosci w zwigzku z dopuszczeniem towarow do obro-
tu na terytorium Unii (danego kraju), o tyle w przypadku
transakcji wewnatrzwspdélnotowych, sitg rzeczy, kontrola
ta ma charakter wtérny, nastepczy i oparta jest na wery-
fikacji dokumentéw, takze dokumentéw transportowych.

Rozwigzania zwigzane z opodatkowaniem transakcji we-
wnatrzwspodlnotowych, sitg rzeczy, bazuja przede wszyst-
kim na rozbudowanych obowigzkach administracyjnych
natozonych na podatnikéw. Jak sie jednak wydaje, jest
to niezbedny koszt wprowadzenia systemu opartego
na swobodnym przeptywie towaréw pomiedzy réznymi
panstwami. Obowiagzki administracyjne dotycza zaréw-
no koniecznosci szczegdlnej rejestracji na potrzeby tych
transakgcji, jak i pewnych zasad zwiazanych z fakturowa-
niem i, wreszcie, koniecznosci szczegblnej sprawozdaw-
czosci dla celéw zaréwno statystycznych, jak i podatko-
wych.

Tzw. system przejsSciowy opodatkowania towarowych
transakcji wewnatrzwspélnotowych?, ktéry od 1993 za-
stapit stosowane wczesniej metody rozliczen transakcji
miedzynarodowych, odwzorowuje niejako rozliczenie
importowo-eksportowe przewidujac, ze towarowa trans-
akcja wewnatrzwspolnotowa, ktérej efektem jest prze-
mieszczenie towaréw podlega opodatkowaniu — w ujeciu
formalnym — dwojako. Jako wewnatrzwspélnotowa do-
stawa towarow jest formalnie opodatkowana w panstwie,
z ktérego towary sg przemieszczane (podatnikiem jest
dostawca) i jako wewnatrzwspolnotowe nabycie towarow
w panstwie ich przeznaczenia (podatnikiem jest nabyw-
ca). Jednak zwazywszy na to, Zze przemieszczenie takie
w obrocie pomiedzy podatnikami (B2B) powinno by¢
traktowane w sposéb wtasciwy dla rynku wewnetrzne-
go, a zatem nie powodowac dodatkowego obcigzenia fi-
skalnego, stworzony zostat szczegdélny system rozliczenia
skutkujacy rzeczywiscie brakiem materialnego obciazenia
zadnej strony: Podatnik dokonujacy dostawy towaréow
rozlicza ja przy zastosowaniu stawki O proc., zas$ nabywca
majacy petne prawo do odliczenia podatku naliczonego
wykazuje te transakcje, ujmujac podatek z nig zwigzany

3 Pierwotnie system ten miat zostac zastgpiony systemem definityw-
nym od poczatku 1997 roku. Obowiazuje jednak do dzis.
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well as more complicated types, such as the so-called tax
carousel“.

The essence of fraud based on the so-called missing
trader structure is the lack of settlement (payment) of
the tax by the VAT payer who performed the intra-
-community acquisition followed by the local supply, or
by the one who supplied the goods to the VAT payer, who
then exported it, applying a zero rate and demanding the
refund of the tax that was invoiced (but not settled with
the Treasury) by the entity from which the goods were
purchased (of course, in the simplified model based on
assumption that such a person did not declare any other
input VAT and no other taxable supply). This local
supplier (entity A) functions as the missing trader: after
issuing an invoice and possibly supplying the goods to
VAT payer B, and receiving the full amount of the issued
invoice, the entity does not settle the tax with the tax
authority, and disappears. Meanwhile VAT payer B,
which performed the intra-community transaction,
applies for the return of the excess amount of the input
tax. In a case where VAT payer B made no other purchases
and performed no other taxable transactions in a given
month, the amount of the refunded demanded is equal
to the amount of the tax transferred to entity A. But this
party has disappeared without settling its VAT liability,
and thus in the case of entities operating in collusion, the
amount of the tax is defrauded from the tax authority.

Transactions based on this simple scheme today are
usually much more extensive: a series of transactions is
introduced, in which most of the participants are hon-
est VAT payers who, tempted by the profitability of the
transaction, fail to adequately verify their counterparties,
and who are needed by fraudsters for two basic rea-
sons. First of all, to muddy the picture of the transaction
and make it difficult to uncover the fraud and its true
perpetrators, and secondly to draw the attention of the
tax authorities to these very entities. The perversion of
the system in practice is that the tax authorities don’t
concentrate on seeking those who are defrauding tax,
because it's easier to recover the tax obligations by
imposing de facto joint liability on other participants in
the chain of transactions.

Itisironicthat fraudsters use the practice of tax authorities,
who (supported to a certain degree by the jurisprudence of
the Courtof Justice of the European Union) often complete-

4 In the English-language literature these frauds are often described

as MTIC (Missing Trader Intra Community) fraud.

jako — jednoczesnie — nalezny i naliczony. W rezultacie
transakcja jest efektywnie rozliczona w panstwie prze-
znaczenia, ale — zgodnie z zasada neutralnosci podatku
— koszt podatku nie obcigza nabywcy bedacego przed-
siebiorca/podatnikiem VAT.

| to wtasnie sposdb rozliczenia transakcji wewnatrzwspol-
notowych, oparty na samodzielnym ustaleniu opodatko-
wania przez strony, przy braku efektywnej kontroli tego
rozliczenia przez panstwa cztonkowskie, w powiazaniu
z mechanizmem zwrotu podatku umozliwia zaréwno
proste naduzycia, jak i te bardziej skomplikowane, tzw.
karuzele podatkowe*.

Istotg oszustwa opartego na konstrukcji tzw. znikajg-
cego handlowca jest brak rozliczenia (zaptaty) podatku
przez podatnika, ktéry dokonat nabycia wewnatrzwspol-
notowego, wzglednie tego, ktéry dostarczyt towar po-
datnikowi, ktéry nastepnie go wywidzt stosujgc stawke
0 proc. i zadajac zwrotu podatku zafakturowanego (ale
nierozliczonego z fiskusem) przez podmiot, od ktérego
towar zostat kupiony. Ow lokalny dostawca (podmiot A)
dziata jako znikajacy handlowiec: po wystawieniu faktury
i ewentualnie dostarczeniu towaru podatnikowi B oraz
zainkasowaniu petnej kwoty z tytutu wystawionej faktu-
ry, podmiot nie rozlicza podatku z organem podatkowym
i znika. Tymczasem podatnik B, ktéry dokonat transakgcji
wewnatrzwspélnotowej wystepuje o zwrot nadwyzki
kwoty podatku naliczonego. W przypadku, gdy podat-
nik B nie dokonat innych zakupéw ani nie wykonat innej
transakcji opodatkowanej w danym miesigcu, kwota z3-
danego zwrotu odpowiada kwocie podatku, ktérg prze-
kazat podmiotowi A. Ten jednak zniknat bez rozliczenia
podatku, tym samym w przypadku podmiotéw dziataja-
cych w zmowie dochodzi do wytudzenia kwoty podatku
z urzedu skarbowego.

Transakcje oparte na tym prostym schemacie sg obec-
nie zazwyczaj znacznie bardziej rozbudowane: wprowa-
dzany jest cigg transakcji, w ktérych biorg udziat przede
wszystkim uczciwi podatnicy, ktorzy skuszeni zyskow-
noscia transakcji nie weryfikujg wystarczajaco doktadnie
kontrahentéw, a sg im potrzebni z dwdéch podstawowych
powoddw. Po pierwsze, aby zagmatwac obraz transakgcji
i utrudni¢ wykrycie oszustwa i jego rzeczywistych spraw-
coéw, a po drugie, aby skierowa¢ uwage organéw podat-
kowych na tych wtasnie podatnikéw. Praktycznym wyna-
turzeniem systemu jest bowiem to, ze organy podatkowe

4 W anglojezycznej literaturze przedmiotu przestepstwa te okresla

sie czesto jako MTIC fraud (Missing Trader Intra Community).
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ly give up on searching for the perpetrators of fraud them-
selves. Recognizing that they don’t have sufficient tools
for this, and leaving it up to the investigative authorities®,
they concentrate on extracting payments due from enti-
ties that are honest but failed to show sufficient diligence
in verifying their counterparties. In certain circumstances
this allows the burden of risk to be transferred to these
entities®.

Member States’ losses resulting from carousel crimes are
estimated at EUR 45 billion-53 billion a yeaf.

But interestingly, not all Member States publish estimates
of the extent of VAT abuse®.

For this reason, the European Commission has been
working for many years on replacing the current
transitional system of settling intracommunity trans-
actions with a definitive system. Thus far, several
options have been the subject of research and
analysis, beginning from leaving the current model
in place, because for all its weaknesses, both VAT
payers and the tax administration have gotten used
to it. Another model discussed in the past was
a proposal to tax each intra-community transaction
twice: at a uniform 15% rate (rather than the zero
percent rate) in the state from which the goods are
transported, which would be complemented by an
additional payment to the level resulting from the
appropriate rate in the destination state (in other
words, in a case where a German VAT payer supplied
goods to Poland, they would tax this operation at
a 15 percent rate in Germany, and additionally with an

8 percent top-up rate in Poland).

In 2015 a framework decision was taken on the
suitability of taxing such a transaction only in the country

5 In states where economic crime related to tax fraud was for years
not treated with the necessary seriousness (Poland is one such
country) this means a high probability that fraudsters will go
unpunished.

6 An analysis of this fascinating phenomenon, which is somehow
just as interesting as the absurd perversion of the system, exceeds
the scope of this text.

7 See “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/documents/common/publications/studies/ey_study_desti-
nation_principle.pdf

8 Thisis pointed out inter alia by the European Court of Auditorsinits
special report No. 24/2015: Tackling intra-Community VAT fraud: More
action needed.

w zasadzie nie koncentruja sie na poszukiwaniu tych,
ktérzy podatek wytudzajg; tatwiej bowiem odzyskac
naleznosci podatkowe poprzez zastosowanie, de facto,
solidarnej odpowiedzialnosci innych uczestnikéw tancu-
cha transakgji.

Pewnym paradoksem jest to, ze oszusci wykorzystuja
praktyke organéw podatkowych, ktére (wspierajac sie
do pewnego stopnia orzecznictwem Trybunatu Sprawie-
dliwosci UE) czesto w ogdle rezygnujac z poszukiwania
samych sprawcéw oszustw. Uznajac, ze nie majg wystar-
czajacych narzedzi ku temu i pozostawiajac to organom
$cigania® koncentrujg sie na egzekwowaniu naleznosci
od podmiotéw uczciwych, ktére jednak nie wykazaty
wystarczajacej starannosci przy weryfikacji swoich kon-
trahentéw. To w pewnych okolicznosciach pozwala prze-

nies$c ciezar ryzyka na te podmioty®.

Straty panstw cztonkowskich wynikajgce z przestepstw
karuzelowych szacuje sie na 45—53 miliardy euro rocz-
nie” Co jednak ciekawe, nie wszystkie panstwa cztonkow-
skie publikuja swoje szacunki dotyczace wysokosci nad-
uzyé w podatu VATS.

Z tego wzgledu Komisja Europejska od wielu lat pracu-
je nad zastgpieniem obecnego systemu przejsciowego
rozliczen transakcji wewnatrzwspdlnotowych systemem
ostatecznym. Dotychczas przedmiotem badan i analiz
byto kilkanascie opcji, poczawszy od pozostawienia obec-
nego modelu, poniewaz — przy wszystkich jego stabo-
$ciach — zaréwno podatnicy jak i administracja skarbowa
przystosowali sie do niego. Innym dyskutowanym w prze-
sztosci modelem byta propozycja opodatkowania kazdej
transakcji wewnatrzwspodlnotowej dwa razy: jednoli-
ta stawka 15 proc. (zamiast stawki O proc.) w panstwie,
z ktérego towar bytby przemieszczany, ktéra uzupetniona

5 To w panstwach, w ktorych przestepczos¢ gospodarcza zwigzana
z wytudzaniem podatku nie byta przez lata traktowana z nalezyta po-
waga (Polska zalicza sie do takich panstw) oznacza wysoce prawdopo-
dobng bezkarnosc oszustow.

6 Analiza tego fascynujacego zjawiska, bedacego skadinad réwnie
ciekawym, co absurdalnym wynaturzeniem systemu, wykracza poza
zakres tego tekstu.

7 Zob. “Implementing the ‘destination principle’ to intra-EU B2B sup-
plies of goods. Feasibility and economic evaluation study. Final Re-
port”. TAXUD/2013/DE/319. http://ec.europa.eu/taxation_customs/
resources/documents/common/publications/studies/ey_study_de-
stination_p rinciple.pdf

8 Zwraca na to uwage m.in. Europejski Trybunat Obrachunkowy
w swoim sprawozdaniu specjalnym nr 24/2015: ,Zwalczanie we-
wnatrzwspdlnotowych oszustw zwigzanych z VAT: wymagane dalsze
dziatania”.
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of destination. As a result, the Commission selected
five models from which the final system was to be chosen’.

Finally, on 7 April 2016 the Commission adopted an
Action Plan?, in which it presented, first and foremost,
the concept of the Single VAT Area, a concept that is
intellectually fascinating, but which currently boils down
to a proposal of a so-called definitive system of taxation
of intra-community goods transactions.

The goal of the Commission is to create a situation in
which intra-community goods transactions will be taxed
the same way as domestic transactions. To achieve this,
a system has been proposed in which the heretofore
artificial division of transactions into two separate taxed
events (intra-community supply and acquisition of goods)
will be replaced by a single taxation event. Taxation would
occur only in the state of destination, and the tax should
be settled by the supplier. This is a fundamental change
from current solutions. It means that a VAT payer
performing supplies of goods to another Member State
will be obligated to register for VAT in that other state,
and to settle VAT with that state. If a Polish VAT payer
today supplies goods to a French VAT payer in France,
they settle the Polish tax at a rate of zero percent, while
the settlement of VAT in France is performed by the
French purchaser of the goods. Under the Commission’s
proposal, in this same case VAT will be settled only one,
in France as the state of destination. The fundamental
change arising from this proposal consists in the fact that
the Polish supplier will be obligated to settle VAT (this
is the general principle, which nevertheless in the initial
period will be subject to certain limitations, discussed
below). As a result, the French purchaser of the goods
would receive an invoice with the French VAT issued by
the Polish supplier, as if they had received it based on
a supply from French territory. Simultaneously, the Polish
supplier will be obligated to register for French VAT and
to settle VAT with the French treasury.

For the purpose of simplifying this obligation, the
Commission proposes a solution that has already been
somewhat tested: the One Stop Shop structure. Sticking
with the above example, the concept is that the Polish
supplier registers for French VAT (similarly to VAT for
other Member States) in the Polish tax office, and then

9 Implementing the ‘destination principle’ to intra-EU B2B supplies
of goods, op. cit.

10 https://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/
com_2016_148_en.pdf

bytaby dodatkowa ptatnoscia do wysokosci wynikajacej
ze stawki wtasciwe]j dla panstwa przeznaczenia (innymi
stowy w przypadku, gdyby niemiecki podatnik dostarczat
towar do Polski, wéwczas opodatkowatby te czynnosé
stawka 15 proc. w Niemczech, a ponadto uzupetniajaco
stawka 8 proc. w Polsce).

W roku 2015 podjeta zostata kierunkowa decyzja o za-

sadnosci opodatkowania takiej transakcji wytacznie
w panstwie przeznaczenia. W konsekwencji Komisja wy-
brata pie¢ modeli, z ktérych miat zosta¢ wybrany model

systemu ostatecznego’.

7 kwietnia 2016 r. Komisja przyjeta tzw. Action Plan®,
w ktérym przedstawita przede wszystkim koncepcje
jednego europejskiego obszaru VAT (Single VAT Area),
koncepcje intelektualnie fascynujaca, jednak obecnie
sprowadzajacy sie w istocie rzeczy do zaproponowania
tzw. ostatecznego systemu opodatkowania towarowych
transakcji wewnatrzwspélnotowych.

Celem Komisji jest doprowadzenie do sytuacji, w ktorej
towarowe transakcje wewnatrzwspolnotowe beda opo-
datkowane w taki sam sposéb, jak transakcje krajowe.
Aby to osiggna¢ zaproponowano system, w ktérych do-
tychczasowy sztuczny podziat transakcji na dwa odrebne
zdarzenia opodatkowane (wewnatrzwspdlnotowa dosta-
wa i nabycie towaréw) zostanie zastgpiony opodatko-
waniem jednokrotnym. Opodatkowanie miatoby miejsce
jedynie w panstwie przeznaczenia, a podatek powinien
rozliczy¢ dostawca. To fundamentalna zmiana w stosunku
do obecnych rozwigzan. Oznacza ona, ze podatnik doko-
nujacy dostawy towaréw do innego panstwa cztonkow-
skiego bedzie zobowigzany do rejestracji na VAT w tym
innym panstwie i do rozliczenia podatku tego panstwa.
A zatem, jezeli podatnik polski dostarcza dzi$ towary
podatnikowi francuskiemu do Francji, to rozlicza poda-
tek polski wg stawki O proc., natomiast rozliczenia po-
datku we Francji dokonuje francuski nabywca towaréw.
Zgodnie z propozycjg Komisji w tym samym przypadku
podatek bedzie rozliczony tylko raz, we Francji jako pan-
stwie przeznaczenia. Fundamentalna zmiana wynikajaca
Z tej propozycji polega na tym, ze do rozliczenia podatku
zobowiagzany bedzie polski dostawca (to zasada gene-
ralna, ktéra jednak w pierwszym okresie ulega¢ bedzie
pewnemu ograniczeniu, o czym ponizej). W konsekwencji

9 Implementing the ‘destination principle’ to intra-EU B2B supplies
of goods, op.cit.

10 https://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/
com_2016_148_en.pdf
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settles their obligations for French VAT through the
intermediacy of the Polish office. The Polish tax office
then transmits the amount paid to its counterpart in
the appropriate country.

This model*! is already operating (since the beginning
of 2015) in the case of VAT payers who provide tele-
communications, broadcasting or electronic services to
individuals who are not VAT payers. Thus, we have a kind
of proving ground showing the difficulties and weak points
of this solution (including, in particular, a lack of clarity
relating to tax audits). But noting that the experiences
are nevertheless quite encouraging, it must be accept-
ed that this is one of the most likely directions for the
development of the EU VAT system.

Simultaneously, introducing this model provides the

opportunity for significant limitation of abuse: by
eliminating the application of the zero percent rate
(exemption with the right to deduct), the need for refunds
of input tax is removed. Additionally, control of settlement
will be simpler, because it will apply to the settlement
of tax in the destination state. The basic audit mechanism,
which is the confirmation of settlement of the transaction
by the purchaser, should ensure the maximum security

of such settlements.

Introducing such a mechanism would most likely allow
a significant reduction in the scale of tax fraud, at least
those known today. The European Commission estimates
that it would cause a restriction of fraud related to
intra-community trade in goods by EUR 40 billion a year,
meaning by more than 80 percent?2,

It must be added at this point that the Commission is
also proposing a transition period. The structure of the
Certified Taxable Person would be created, who would
be allowed to settle intra-community acquisitions on the
on the basis of the reverse-charge mechanism. In other
words, in the case of supplies to such a VAT payer, the
supplier of the goods transported from another member
state would not settle VAT in the state of destination;
rather, the Certified Taxable Person would. From the
point of view of the Member States, this could be a more
attractive solution in light of the greater ease of verify-

»

ing the settlement performed by “its” taxpayer. But

the attractiveness of this solution will be determined,

11 The so-called Mini One Stop Shop
12 https://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/
com_2016_148_en.pdf

francuski nabywca towaréw otrzyma fakture z francu-
skim podatkiem wystawiong przez polskiego dostawce,
a zatem tak, jakby otrzymat ja z tytutu dostawy na te-
rytorium Francji. Jednoczes$nie polski dostawca bedzie
zobowigzany do zarejestrowania sie na VAT we Francji
francuski i rozliczenia VATu z francuskim fiskusem.

W celu uproszczenia tego obowigzku Komisja proponuje
rozwigzanie juz nieco sprawdzone — a mianowicie kon-
strukcje tzw. One Stop Shop. Ma ona polegac¢ na tym,
Zze — pozostajac przy powyzszym przyktadzie — polski
dostawca zarejestruje sie na VAT francuski (podobnie
jak na VAT innych panstw cztonkowskich) w polskim urze-
dzie skarbowym a nastepnie bedzie rozliczat swoje zobo-
wigzanie w zakresie francuskiego VAT za posrednictwem
polskiego urzedu. To polski urzad skarbowy przekaze
nastepnie wptacone kwoty swojemu odpowiednikowi
we wiasciwym panstwie.

Model ten'! sprawdza sie obecnie (od poczatku 2015
roku) w przypadku podatnikéw, ktérzy $wiadczg ustugi
telekomunikacyjne, nadawcze lub elektroniczne na rzecz
0s0b niebedacych podatnikami. Mamy wiec pewnego ro-
dzaju poligon doswiadczalny pokazujacy trudnosci i stabe
strony tego rozwigzania (dotycza one zwtaszcza niejasno-
$ci odnoszacych sie do kontroli podatnikéw). Zwazyw-
szy, ze doswiadczenia s3 jednak dos¢ zachecajace, nale-
2y przyjaé, ze jest to jeden z najprawdopodobniejszych
kierunkéw rozwoju unijnego systemu podatku VAT.

Jednoczesnie wprowadzenie tego modelu daje szanse na
znaczace ograniczenie naduzy¢: eliminujac zastosowanie
stawki O proc. (zwolnienia z prawem do odliczenia) usuwa
sie konieczno$¢ zwrotow nadwyzki podatku naliczonego.
Ponadto, kontrola rozliczenia bedzie prostsza, poniewaz
dotyczy¢ bedzie rozliczenia podatku w panstwie przezna-
czenia. Podstawowy mechanizm kontrolny, jakim jest we-
ryfikacja rozliczenia transakcji przez nabywce, powinien
zapewni¢ maksymalne bezpieczenstwo takich rozliczen.

Woprowadzenie takiego mechanizmu pozwolitoby praw-
dopodobnie na znaczace obnizenie skali oszust podatko-
wych, w kazdym razie tych dotychczas znanych. Komisja
Europejska szacuje, ze spowodowatoby to ograniczenie
oszustw zwigzanych z towarowym obrotem wewnatrzu-
nijnym o 40 mld Euro w skali roku, czyli o ponad 80%
roczniet?,

11 Tzw.Mini One Stop Shop; w polskiej wersji — maty punkt komplek-
sowej obstugi podatnika.

12 https://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/
com_2016_148_en.pdf
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of course, by the details, first of all the method and
rules for granting the status of certified VAT payer?®.
Still, the application of such a structure may lead to prac-
tical difficulties for VAT payers, who when supplying goods
to another member state will settle their taxes one way if
they supply them to VAT payers with the official status of
certified VAT payers, and another way for the remaining
VAT payers'4.

This is a very interesting and far-reaching proposal,
which offers a real opportunity for a very serious
curtailment of carousel fraud, though it undoubtedly
means a quite significant change in the system, which
both Member States and VAT payers would have to
adjust to. But what is particularly important is that this
model can be adopted if the tax authorities of particular
member states operate based on mutual trust; without it
the verification of VAT payers and their settlements can
be less effective, which as a result may lead to the failure
of this model. And there is no doubt that the weakest link
in this system is the lack in practice thus far of sufficient
cooperation, and certainly also a lack of trust between
tax administrations of particular Member States. The
effectiveness of a model based on registration in a single
Member State and settlement of output tax due to
other states through the intermediacy of the tax
administration of the VAT payer’s country requires not
only properly functioning organs, but also the possibility
of effective audit of settlements. At least one practical
problem may be the question of who should be
authorized to audit the settlements performed by a
VAT payer in relation to their transactions with other
member states: Should it be the “mother” authority
for that VAT payer, or rather the authority of the state
whose taxes were settled by the VAT payer? This is
a purely political problem; from the technical and legal
points of view, the question could be solved instantly.

The majority of Member States maintain quite serious
reservations toward the Commission’s proposal. But
it appears that the model of settling intra-community
transactions (in goods and services) based on the One
Stop Shop structure is the future of taxation of EU trade.
It seems to be the best, simplest formula, ensuring both
the possibility of curtailing tax carousels and relative
ease of executing settlements.

13 It should be maximally harmonized, which may be a problem for
certain states.
14 Not to mention that the transaction will be settled in yet a

different way if the supplier of the goods is not a VAT payer.

Nalezy przy tym doda¢é, ze Komisja proponuje takze
okres przejsciowy. Stworzona zostataby konstrukcja cer-
tyfikowanego podatnika®® (ang. Certified Taxable Person),
ktéry moégtby rozlicza¢ nabycie wewnatrzunijne na zasa-
dach odwrotnego obcigzenia. Innymi stowy, w przypadku
dostaw dokonanych na rzecz takiego podatnika dostawca
towaréw przemieszczanych z innego panstwa cztonkow-
skiego nie rozliczatby podatku w panstwie przeznaczenia,
lecz robitby to éw certyfikowany podatnik. Z punktu wi-
dzenia panstw cztonkowskich moze to by¢ rozwigzanie
bardziej atrakcyjne ze wzgledu na wieksza tatwosé wery-
fikacji rozliczenia dokonywanego przez ,swojego” podat-
nika. Jednak o atrakcyjnosci tego rozwigzania decydowacé
beda, rzecz jasna, szczegdty, przede wszystkim sposéb
i zasady nadawania statusu certyfikowanego podatnika.
Jednoczesnie jednak stosowanie takiej konstrukcji moze
powodowaé praktyczne trudnosci dla podatnikow,
ktoérzy dostarczajac towary do innego panstwa cztonkow-
skiego beda inaczej rozliczali podatek, jezeli dostarczac je
bedg do podatnikéw majacych status certyfikowanego
podatnika i dla pozostatych podatnikéw*.

To bardzo interesujgca i daleko idaca propozycja, kto-
ra daje realng szanse na bardzo powazne ograniczenie
oszustw karuzelowych. Jednak niewatpliwie oznacza ona
dos¢ znaczaca zmiane systemu, do ktérej przystosowacé
sie powinny zaréwno panstwa cztonkowskie jak i podat-
nicy. Co jednak szczegélne istotne to fakt, ze przyjecie
tego modelu moze mie¢ miejsce, jezeli organy podatko-
we poszczegblnych panstw cztonkowskich beda dziatac¢
W oparciu o wzajemne zaufanie, bez niego weryfikacja
podatnikéw i ich rozliczen moze by¢ mniej efektywna,
co w konsekwencji moze przyczynic sie do porazki tego
modelu. Nie ulega przy tym watpliwosci, ze najstab-
szym ogniwem tego modelu jest brak w dotychczasowe;j
praktyce wystarczajgcej wspoétpracy, a najpewniej tak-
ze — brak zaufania pomiedzy administracjami podatko-
wymi poszczegdlnych panstw cztonkowskich. Skutecz-
nos$¢ modelu opartego na rejestracji w jednym panstwie
cztonkowskim i dokonywaniu rozliczeh podatkéw nalez-
nych innym panstwom za posrednictwem administracji
podatkowej panstwa wtasciwego dla podatnika wyma-
ga nie tylko sprawnosci organéw, ale takze mozliwosci
efektywnej kontroli rozliczen. Problemem praktycznym
moze by¢ wiec chocby to, kto powinien by¢ uprawniony

13 Powinno by¢ ono maksymalnie zharmonizowane, co moze by¢ kto-
potem dla niektdrych panstw.
14 Nie moéwiac juz o tym, Ze jeszcze inaczej transakcja bedzie rozli-

czanaw przypadku, gdy nabywca towaru jest nie-podatnik.
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4. Other mechanisms for combating abuse and fraud

In its Action Plan, the Commission points out that the
basic elements that are absolutely essential for success
in the fight against fraud are: strengthening collabora-
tion between Member States’ tax authorities; creating
mechanisms for business to work with tax authorities,
including applying solutions allowing VAT payers
who made errors to voluntarily correct them without
excessive administrative hassle; introducing mechanisms
allowing Member States to have temporary derogations
that allow temporary introduction of solutions allowing
them to combat tax fraud other than that which results

from intra-community trade.

Insofar as the final model for settlement of intra-communi-
ty goods transactions is intended to limit fraud and abuse
in international trade, it is obvious that it has nothing to do
with the fight against abuses arising in domestic trade. To
this degree the mechanism which has thus far been con-
sidered the most effective, though imperfect, method
of fighting abuses in particular industries is the reverse
charge mechanism. This formula, supported primarily by
art. 194 and following of Directive 2006/112 allows that
in specific cases, member states may decide that the VAT
payer obligated to settle the tax for a given transaction is
the purchaser of the products or services.

The essence of this mechanism is as follows: The supplier
issues an invoice without tax, and the tax is settled by the
purchaser of the goods or services. This leads to a range
of interesting consequences. First of all, it improves the

do kontroli rozliczen podatnika dokonywanych w zwigzku
Z jego transakcjami z innymi panstwami cztonkowskimi:
czy powinien to by¢ ,macierzysty” organ tego podatnika,
czy tez raczej organ panstwa, ktérego podatki zostaty
przez tego podatnika rozliczone. To problem czysto po-
lityczny, z technicznego i prawnego punktu widzenia za-
gadnienie to mogtoby zosta¢ rozwigzane btyskawicznie.

Wiekszos$¢ panstw cztonkowskich zachowuje dos$¢ po-
wazna rezerwe wobec propozycji Komisji. Jednak wydaje
sie, ze model rozliczen transakcji wewnatrzwspdlnoto-
wych (towarowych i ustugowych) oparty na konstrukgcji
One Stop Shop jest przysztosciag opodatkowania obrotu
unijnego. Wydaje sie by¢ formuta najlepsza i najprostsza,
zapewniajacg zaréwno mozliwo$¢ ograniczenia karuzel
podatkowych, jak i wzgledna tatwos$¢ dokonywanych roz-
liczen.

4. Inne mechanizmy walki z naduzyciami i oszustwami

W dokumencie ,Action Plan” Komisja zwraca uwage,
ze podstawowymi elementami, ktore sg absolutnie nie-
zbedne do skutecznej walki z oszustwami, s3: uspraw-
nienie wspotpracy pomiedzy organami podatkowymi
panstw cztonkowskich; stworzenie mechanizméw wspot-
pracy miedzy biznesem a organami podatkowymi, w tym
stosowanie rozwigzan pozwalajacych podatnikom, ktérzy
popetnili btedy na dobrowolne ich naprawienie bez nad-
miernych dolegliwosci administracyjnych; wprowadzenie
mechanizméw pozwalajacych panstwom cztonkowskim
na czasowe derogacje umozliwiajgce okresowe wprowa-
dzenie rozwigzan pozwalajacych na zwalczanie innych,
niz wynikajgce z obrotu wewnatrzunijnego oszustw po-
datkowych.

O ile model ostateczny rozliczen towarowych transak-
cji wewnatrzwspélnotowych ma na celu ograniczenie
oszustw i naduzy¢ w obrocie miedzynarodowym, o tyle,
rzecz jasna, nie ma on nic wspélnego z walka z naduzy-
ciami wynikajgcymi z obrotu wewnatrzkrajowego. W tej
mierze mechanizmem, ktéry dotychczas uwazany jest za
najskuteczniejszy, aczkolwiek niepozbawiony wad sposéb
walki z naduzyciami w okreslonych branzach, jest tzw. od-
wrotne obcigzenie (ang. reverse charge mechanism). For-
muta ta, znajdujaca oparcie przede wszystkim w art. 194
i n. Dyrektywy 2006/112 przewiduje, ze w szczegdlnych
przypadkach panstwa cztonkowskie moga postanowic,
ze podatnikiem zobowigzanym do rozliczenia podatku
od danej transakgji jest nabywca towaréw lub ustug.
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liquidity of the VAT payer who is the purchaser; second-
ly, it removes from an honest supplier the risk of financ-
ing the amount of VAT in the case of failure to receive
payment from the counterparty. But most of all, this
mechanism closes off the scope for the most obvious
fraud: if the tax does not appear on the invoice, then the
supplier cannot disappear with the unpaid tax, nor can
the purchaser attempt to defraud the treasury of it. This
makes it a popular method in the fight against fraud.

But noting that this is a rather peculiar formula, con-
stituting a departure from the general rule of tax
settlement in domestic trade, Directive 2006/112 first
and foremost defines the goods and services which may be
covered by this mechanism in domestic trade (art. 199 of
the Directive).

EU legislation treats the mechanism as the basic instrument
in the fight against abuse. This is why the Council, in its two
amendments to the aforementioned directive, decided
on the temporary possibility of broadening its application.
First of all, the list of products that can be subjected to
reverse charges was broadened — but only through 31
December 2018'> (this applies to products including
electronics, gas and electrical energy, permits to emit
greenhouse gases). Secondly, the so-called quick reaction
ability was introduced, allowing fast introduction of
reverse charge!é.This mechanism is also in force until 31
December 2018; Member States may apply for the
acceptance of the application of reverse charges, includ-
ing in the case of other goods and services, “to combat
sudden and massive fraud liable to lead to considerable

and irreparable financial losses.”

The mechanism, as can be seen in its practical application,
is effective but not flawless.

First of all, it can be applied only in relation to specific
goods or services, and in their case it is effective in closing
the path to fraud. The selectivity of application of reverse
charge means that fraudsters can easily change indus-
tries, or move their operations to another Member State,

15 The amendment made by Council Directive 2013/43/EU of 22
July 2013, amending Directive 2006/112/CE on the common system
of value added tax, in the area of optional and temporary application
of the reverse charge mechanism on supplies of certain goods and
services susceptible to fraud (Dz.Urz. UE L 2012 26.7.2013r.,).

16 Change 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
(OJL201,26.7.2013,).

Istota tego mechanizmu jest nastepujgca: dostawca
wystawia fakture bez podatku, a podatek jest rozli-
czany przez nabywce towaru lub ustugi. Prowadzi on
do szeregu interesujacych konsekwencji. Po pierwsze,
poprawia ptynnos¢ podatnika bedacego nabywca, po
wtore, zdejmuje z uczciwego sprzedawcy ryzyko sfinanso-
waniakwoty podatkuw przypadku brakuuzyskaniazaptaty
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 na-
bywca nie bedzie prébowat go wytudzi¢ od fiskusa. Stad
jest popularnym mechanizmem walki z oszustwami.

Zwazywszy jednak, Ze jest to formuta dosc¢ szczegdlina,
stanowigca odstepstwo od reguty generalnej rozlicze-
nia podatku w przypadku obrotu krajowego, Dyrektywa
2006/112 okresla przede wszystkim towary i ustugi, kto-
re w obrocie krajowym moga by¢ objete tym mechani-
zmem (art. 199 Dyrektywy).

Ustawodaweca unijny traktuje mechanizm ten jako podsta-
wowy instrument w walce z naduzyciami. Dlatego tez Rada
dwoma nowelizacjami wspomnianej dyrektywy zdecydo-
wata o czasowej mozliwosci rozszerzenia zastosowania
tego mechanizmu. Po pierwsze, rozszerzona zostata lista
towaréw, ktore mogg podlega¢ odwrotnemu obcigzeniu
— jednak jedynie do 31 grudnia 2018 r.*> (dotyczy m.in.
elektroniki, gazu i energii elektrycznej, handlu pozwolenia-
mi na emisje gazow cieplarnianych). Po wtére — wprowa-
dzona zostata mozliwos¢ tzw. szybkiego reagowania
umozliwiajgcego szybsze wprowadzenie odwrotnego
obcigzenia®. Takze ten mechanizm obowigzuje do 31
grudnia 2018 r.; panstwa cztonkowskie moga wysta-
pi¢ o akceptacje zastosowania odwrotnego obcigzenia
takze w przypadku innych towaréw i ustug ,w celu zwal-
czania nagtych i znaczacych oszustw, ktére mogtyby
prowadzi¢ do znacznych i nieodwracalnych strat finanso-
wych”.

15 Nowelizacja dokonana dyrektywa Rady 2013/43/UE
z 22.7.2013 r. zmieniajacq dyrektywe 2006/112/WE w sprawie
wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej, w zakresie fakul-
tatywnego i tymczasowego stosowania mechanizmu odwrotnego
obcigzenia w zwigzku z dostawami niektérych towardw i ustug po-
datnych na oszustwa (Dz.Urz. UE L 201 2 26.7.2013r.,s. 4).

16 Nowelizacja dokonana  dyrektywa Rady 2013/42/UE
z 22.7.2013 r. zmieniajaca dyrektywe 2006/112/WE w sprawie
wspodlnego systemu podatku od wartosci dodanej w odniesieniu
do mechanizmu szybkiego reagowania na oszustwa zwigzane z VAT
(Dz.Urz.UEL201226.7.2013r,,s.1).
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which hasn’t imposed this mechanism on those goods or
services. Secondly, fraud may be shifted to the level of re-
tail trade, which by nature cannot be subjected to reverse
charge. The temporary limitation of budget inflows is not
a problem; it is only a cost of introducing this mechanism,
and rather a low one.

But the reverse charge mechanism is also considered
every so often in a different context as well: as a particu-
larly effective method of combating VAT fraud.

In October 2015 the Commission rejected a request
filed by four Member States (Austria, Bulgaria, the Czech
Republic and Slovakia), which proposed a return to the
plan discussed in the European Union in 2008—2009,
specifically the introduction of a universal reverse charge
in domestic transactions. Despite this, Austria and the
Czech Republic have not ceased their efforts to allow
temporary application of a universal reverse charge in
domestic trade?. In the end, as the result of a range of
pressures, on 21 December 2016 the Commission
presented a draft amendment to Directive 2006/112
that aims to make possible the temporary application
of a universal reverse charge mechanism for domestic
transactions. But the draft differs significantly from the
expectations of the Czech Republic and Austria — not
only in light of the proposed time of application (the
petitioners demanded a 10-year period, while the draft
calls for a limited period, until 30 September 2022,
which, taking into account the process of applying for
a derogation, may mean in practice a period of 4—5 years).

What draws attention is the proposal for limited
application of reverse charge in domestic transactions:
the mechanism would be applied to purchases with a val-
ue exceeding EUR 10,000. This is quite a significant sum,

so the description “universal” is inadequate in this case
— because the reverse charge mechanism would apply

not to all transactions, or even to the majority.

The Draft Directive does not introduce any limitations
on the nature of the goods or services that are subject to
the reverse charge. The only restriction is the status of
the parties to the transaction (both must be VAT payers)
and the aforementioned value of the transaction.

In other words, this model would mean that a VAT payer
selling goods with a value of EUR 12,000 to another VAT

17 Outcome of the Council meeting; 3442nd Council meeting
Economic and Financial Affairs Brussels, 15 January 2016, http://

www.consilium.europa.eu/en/meetings/ecofin/2016/01/15/#

Mechanizm ten, jak pokazuje praktyka stosowania jest
skuteczny ale niepozbawiony wad.

Po pierwsze, moze on zosta¢ zastosowany tylko w odnie-
sieniu do okreslonych towaréw lub ustug i w ich przypad-
ku skutecznie zamyka droge do wytudzehn. Wybidrczosé
zastosowania odwrotnego obcigzenia oznacza, ze oszusci
moga z tatwoscig zmieni¢ branze, wzglednie przeniesé
swojg dziatalno$¢ do innego panstwa cztonkowskiego,
ktére nie wprowadzito na te towary lub ustugi tego me-
chanizmu. Po wtére, oszustwa moga zostac przeniesione
na poziom obrotu detalicznego, ktéry nie moze z natury
rzeczy podlega¢ odwrotnemu obcigzeniu. PrzejSciowe
ograniczenie wptywéw budzetowych nie jest problemem,
jest jedynie kosztem wprowadzenia tego mechanizmu
i to kosztem raczej niewysokim .

Jednak konstrukcja odwrotnego obcigzenia jest takze
co pewien czas rozwazana takze w innym kontekscie —
wcigz jako szczegdlnie skuteczny mechanizm walki z nad-
uzyciami.

W pazdzierniku 2015 roku Komisja odrzucita wniosek
ztozony przez cztery panstwa cztonkowskie (Austria,
Butgaria, Czechy i Stowacja), ktore zaproponowaty po-
wrot do projektu omawianego juz na forum Unii Euro-
pejskiej w latach 2008—2009, a mianowicie wprowadze-
nia mechanizmu powszechnego odwrotnego obcigzenia
w transakcjach krajowych. Mimo to Austria i Czechy nie
zaprzestaty staran o umozliwienie czasowego zastoso-
wania powszechnego odwrotnego obcigzenia w obrocie
krajowym?’. Ostatecznie na skutek szeregu naciskéw,
21 grudnia 2016 r. Komisja przedstawita projekt nowe-
lizacji Dyrektywy 2006/112 majacy na celu mozliwos$¢
czasowego zastosowania powszechnego odwrotnego ob-
cigzenia w odniesieniu do transakcji krajowych. Projekt
jednak znaczaco odbiega od oczekiwan Czech i Austrii
— nie tylko ze wzgledu na proponowany czas zastoso-
wania (wnioskodawcy domagali sie 10-letniego okre-
su, projekt przewiduje ograniczony okres zastosowania
— do 30 wrzes$nia 2022, co, bioragc pod uwage proces
ubiegania sie o derogacje, oznacza¢ moze efektywny
czas stosowania przez 45 lat).

Tym co zwraca uwage jest propozycja ograniczonego
zastosowania odwrotnego obcigzenia w transakcjach
krajowych: mechanizm ten miatby by¢ stosowany
w stosunku do zakupéw o wartosci powyzej 10 000 Euro.

17 Outcome of the Council meeting; 3442nd Council meeting Eco-
nomic and Financial Affairs Brussels, 15 January 2016, http://www.
consilium.europa.eu/en/meetings/ecofin/2016/01/15/#
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payer would not add the VAT to the transaction, because
the obligation to settle the tax of the transaction would
rest on the purchaser (who would show the tax as both
input and output, which would have no effect on their
liquidity). If they then sold the same goods to consumers
who are not VAT payers, such a transaction would have
to have the VAT added by the seller. But if the value of the
transaction were, for example, EUR 8,000, then the seller
would have to impose VAT on the transaction regardless of
who was buying the product.

Still, what seems most distinctive is the quite sharp entry
criteria, as well as the ease of closing the project, which is
underscored by the Commission’s reluctance to introduce
this model.

Tobe ableto apply general reverse charges, Member States
must meet defined conditions, first of all concerning the
size of the VAT gap?®, but also the estimated value of fraud
and abuse that are to be combated by the general reverse
charge mechanism. And here there appears an additional
problem: not all Member States publish information on the

estimated value of abuses arising from the tax carousel?.

One interesting solution is the proposal that countries
that border those threatened by abuse and applying
the universal reverse charge also be allowed to apply the
mechanism.

Finally, of note is the proposal for very easy closure
of the pilot program. It is enough for two member states
not applying the general reverse charge to inform the
Commission that because of the introduction of the
general reverse charge in another Member State, the
If the
Commission confirms a direct relationship between

level of abuse and VAT fraud has increased.

these two phenomena, all derogation decisions will be
withdrawn.

The general reverse charge in domestic trade would
limit, and possibly even completely eliminate, both the
simple tax frauds known to us today and those based on
the missing-trader structure. But that does not mean this
solution would be a panacea for all forms of fraud and
abuse. First of all, the quite high value of individual trans-
actions that would trigger the introduction of the reverse
charge also means that a significant portion of further

18 Interestingly, Austria does not meet this condition.

19 As is stressed by, inter alia, the European Court of Auditors in
its Special report no 24/2015: Tackling intra-Community VAT fraud:
More action needed.

To do$¢ znaczaca kwota, wiec okreslenie ‘powszechnos¢’
w tym przypadku nie jest adekwatne. Mechanizm od-
wrotnego obcigzenia dotyczytby bowiem nie wszystkich
transakgji, ani tez nawet nie wiekszosci z nich.

Projekt Dyrektywy nie wprowadza zadnych ograniczen
dotyczacych charakteru towaréw lub ustug bedacych
przedmiotem odwrotnego obcigzenia. Jedyne ograni-
czenia to status stron transakcji (obydwie strony musza
by¢ podatnikami) oraz — wspomniana wyzej wartosé
transakgji.

Innymi stowy, model 6w miatby powodowad, ze podatnik
sprzedajacy towar o wartosci 12 000 Euro innemu podat-
nikowi nie obcigzatby transakcji kwotg VAT, bo to na na-
bywcy spoczywatby obowigzek rozliczenia podatkowego
transakcji (wykazatby podatek jako naliczony i nalezny,
co nie miatoby wptywu na jego ptynnosé). Jezeli ten sam
towar sprzedatby konsumentom niebedacym podatnika-
mi, transakcja taka musiataby zosta¢ opodatkowana po-
datkiem VAT przez sprzedawce. Gdyby jednak wartos¢
transakcji wyniosta np. 8 000 Euro, wéwczas sprzedawca
musiatby obcigzy¢ takag transakcje podatkiem VAT bez
wzgledu na to komu sprzedatby towar.

Jednak to, co wydaje sie najbardziej charakterystyczne
to dos¢ ostre kryteria wejscia, a takze tatwos¢ zamknie-
cia projektu, co podkresla nieche¢ Komisji do wprowa-
dzenia tego modelu.

By modc zastosowaé powszechne odwrotne obcigzenia,
panstwo cztonkowskie musi spetni¢ okreslone warun-
ki, przede wszystkim dotyczace wysokosci luki VAT,
ale takze szacowanej wartosci wytudzen i naduzyé,
ktére miatyby by¢ zwalczane poprzez mechanizm po-
wszechnego odwrotnego obcigzenia. | tu pojawia sie do-
datkowy problem: nie wszystkie panstwa cztonkowskie
publikujg informacje o szacowanych wartosciach nad-
uzy¢ wynikajacych z karuzel podatkowych?®.

Ciekawym rozwigzaniem jest zaproponowana mozliwos¢
zastosowania powszechnego odwréconego obcigzenia tak-
zeprzezpanstwasasiadujgcezpanstwamizagrozonyminad-
uzyciami i stosujgcymi powszechne odwrotne obciazenie.

Wreszcie, zwraca uwage propozycja niezmiernie tatwego
zamkniecia programu pilotazowego. Wystarczy, ze dwa
panstwa cztonkowskie nie stosujgce powszechnego od-

18 Cointeresujace, warunku tego nie spetnia Austria.

19 Co podkresla m.in. Europejski Trybunat Obrachunkowy w Spra-
wozdaniu specjalnym nr 24/2015: Zwalczanie wewnatrzwspdlnoto-
wych oszustw zwigzanych z VAT: wymagane dalsze dziatania
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transactions would remain outside the reverse charge
regime. Additionally, fraud could be shifted to the level
of trade with final consumers.

But it must be noted that introducing a general reverse
charge system would mean the end of the current EU
model of VAT. The tax would appear only at the stage of
settlement with the consumer (or an entity without the
right to deduct input tax), while transactions between
VAT payers would be settled only in documents. This
would eliminate the need for an actual control of the in-
voices received and deliveries made by the purchasing
VAT payer. Thus, one of the most distinctive character-
istics of the tax would disappear. In fact, in formal terms
the B2B relationship would continue to be taxed, but this
taxation would be reduced to bookkeeping settlements,
and without any payment of tax amounts between VAT
payers, or between VAT payers and the State Treasury.
But there is no doubt that insofar as the forms of fraud
known today in relationships between VAT payers would
disappear in whole or in part, the operations of fraudsters
would be transferred to the level of transactions with the
final consumer. We can imagine various forms of fraud,
e.g. using false identification numbers, which would allow
a fraudster who is not a VAT payer to receive an invoice
without paying the tax.

It must be added that this mechanism will require in-
creased spending by VAT payers in order to maintain
correct settlements: The taxpayer will have to perform
actions including precise verification of their counter-
parties’ status as VAT payers. The universal reverse
charge mechanism will also require the introduction of
completely new reporting and administrative require-
ments. The cost for businesses (as well as authorities)
to adjust to the introduction of the universal reverse
charge mechanism may turn out to be significant.

Other solutions being considered by the European
Commission aimed at fighting abuse are more narrow-
ly targeted. They include the proposal for a uniform tax
return (unfortunately work on this has been suspended),
broader application of the Mini One Stop Shop structure
(including in relation to the distance sales), a broadening
of the scope of transactions for which reverse charges
would apply (in the case of a lack of introduction of
the general reverse charge mechanism), specific solutions
for small and medium-sized companies, liberalization
of solutions related to the application of reduced rates.

wrotnego obcigzenia poinformuja Komisje, ze z wzgledu
na wprowadzenie powszechnego odwrotnego obcigzenia
w innym panstwie cztonkowskim, zwiekszyt sie poziom
naduzy¢ i oszustw w podatku VAT. Jezeli Komisja po-
twierdzi bezposredni zwigzek miedzy tymi dwoma zjawi-

skami, wszystkie decyzje derogacyjne zostang wycofane.

Powszechne odwrotne obcigzenie w obrocie krajowym
ograniczytoby, a moze wrecz w petni wyeliminowato za-
rowno znane nam dzi$ proste wytudzenia podatku, jak
i te oparte na konstrukgji znikajacego podatnika. Nie ozna-
cza to jednak, ze rozwiazanie to stanowitoby panaceum
na wszelkie formy oszustw i naduzy¢. Przede wszystkim
dos¢ wysoka wartos$¢ transakcji jednostkowej, ktéra spra-
wiatby wejscie w odwrotne obcigzenia oznacza takze,
ze znaczgca czes$¢ transakcji w dalszym ciggu pozosta-
wataby poza rezimem odwrotnego obcigzenia. Ponadto
oszustwa mogtyby zostaé przeniesienie na poziom obro-

téw z ostatecznymi konsumentami.

Jednak nalezy zaznaczy¢, ze wprowadzenie systemu po-
wszechnego odwrotnego obcigzenia oznaczatoby koniec
obecnego unijnego modelu VAT. Podatek pojawiatby sie
dopiero na etapie rozliczenia z konsumentem (wzglednie
podmiotem niemajgcym prawa do odliczenia podatku na-
liczonego), podczas gdy transakcje miedzy podatnikami
bytyby rozliczane jedynie dokumentacyjnie. To wyelimi-
nowatoby koniecznos$¢ faktycznej kontroli otrzymanych
faktur i dokonanych dostaw przez podatnika — nabywce.
Tym samym zniknetaby jedna z najbardziej charaktery-
stycznych cech podatku. Co prawa formalnie rzecz ujmujac
relacje B2B pozostatyby opodatkowane, ale opodatkowa-
nie to sprowadzitoby sie do ksiegowych rozliczen, a bez ja-
kiejkolwiek ptatnosci kwot podatku pomiedzy podatnika-
mi, ani tez pomiedzy podatnikami a Skarbem Panstwa. Nie
ulega jednak watpliwosci, ze o ile znane dzis$ formy oszustw
w relacjach miedzy podatnikami zniktyby w catosci lub cze-
$ci, o tyle dziatalnos$¢ oszustow przeniesiona zostanie na
poziom transakcji z ostatecznymi konsumentami. Mozemy
wyobrazic¢ sobie rézne formy oszustw, np. wykorzystanie
fatszywych numeréw identyfikacyjnych, co umozliatoby
otrzymanie przez oszusta niebedacego podatnikiem faktu-
ry bez podatku.

Trzeba doda¢, ze mechanizm ten wymagaé bedzie zwiek-
szonych naktadéw po stronie podatnikéw niezbednych
dla zachowania poprawnosci rozliczen: podatnik bedzie
musiat dokona¢ m.in. doktadnej weryfikacji swoich kon-
trahentéw pod katem ich statusu jako podatnikéw. Po-
wszechny mechanizm odwrotnego obcigzenia wymagacd
bedzie takze wprowadzenia zupetnie nowych obowigz-
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5. Examples of tools used by Member States to fight
abuse

No less interesting are the actions of specific Member
States, which have introduced certain solutions to the
degree which they could without receiving approval
from the Commission or the Council, or after receiving
such approval. It is important to note that many of these
actions were inspired by earlier work by the Commis-
sion. A classic example of such inspiration is the consul-
tation process initiated by the so-called Green Paper?
and summarized in a statement containing a report from
broad consultations conducted by the Commission?.

This report indicated several potential types of ac-
tion that could result in a limitation of VAT abuse. Some
member states, not waiting for joint action, decided to
introduce tools whose aim is to limit certain areas of abuse.

One of the most interesting solutions from this group of
instruments is the split payment model. In this solution,
to simplify somewhat, after receiving the invoice, the

20 GREENPAPER-onthefutureofVAT.Towardsasimpler,morerobust
and efficient VAT system, Brussels, 1.12.2010, COM(2010) 695 final,
http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/com-
mon/consultations/tax/future_vat/com%282010%29695_en.pdf
21 "Communication from the Commission to the European Parlia-
ment, the Council and the European Economic and Social Commit-
tee on the future of VAT. Towards a simpler, more robust and effi-
cient VAT system tailored to the single market", Brussels, 6.12.2011
COM(2011) 851 final, http://ec.europa.eu/taxation_customs/reso-
urces/documents/taxation/vat/key_documents/communications/
com_2011_851_en.pdf

kéw sprawozdawczych czy administracyjnych. Koszt do-
stosowania przedsiebiorcy (ale takze organéw) do wpro-
wadzenia powszechnego odwrotnego obcigzenia moze

okazac sie znaczacy.

Inne rozwigzania rozwazane przez Komisje Europejska
majace na celu walke z naduzyciami majg charakter punk-
towy. Zalicza sie do nich propozycja jednolitej deklaracji
podatkowej (niestety procedowanie nad nig zostato za-
wieszone), rozszerzenie stosowania konstrukcji Mini One
Stop Shop (m.in. w odniesieniu do sprzedazy wysytkowej),
rozszerzenie zakresu transakcji, do ktérych zastosowanie
miatoby odwrotne obcigzenie (w przypadku braku wdro-
zenia mechanizmu powszechnego odwrotnego obciaze-
nia), szczegdlne rozwigzania dotyczace matych i srednich
przedsiebiorstw, liberalizacja rozwigzan dotyczacych sto-

sowania stawek obnizonych.

5. Przyktadowe instrumenty walki z naduzyciami stoso-
wane przez panstwa cztonkowskie

Nie mniej ciekawe s3 dziatania poszczegélnych panstw
cztonkowskich, ktére wprowadzity pewne rozwigzania
w takim zakresie, w jakim mogty to zrobi¢ bez koniecz-
nosci uzyskania akceptacji Komisji lub Rady, wzglednie
po uzyskaniu takiej zgody. Warto zauwazy¢, ze wiele
z tych dziatan zostato zainspirowanych wczesniejszymi
pracami Komisji. Klasycznym przyktadem takiej inspiracji
jest proces konsultacji zainicjowany tzw. Green Paper?
i podsumowany komunikatem zawierajagcym raport
z przeprowadzonych przez Komisje szerokich konsulta-
cji?t. Raport 6w wskazat kilka potencjalnych rodzajéw
dziatan, ktére mogtyby skutkowac ograniczeniem nad-
uzy¢ w podatku VAT. Niektore panstwa cztonkowskie
nie czekajgc na wspdlne dziatania postanowity wprowa-
dzi¢ narzedzia, ktérych celem jest ograniczenie pewnych
obszaréw naduzyé.

20 Raport Komisji pn. ,GREEN PAPER — on the future of VAT. To-
wards a simpler, more robust and efficient VAT system”, Brussels,
1.12.2010, COM(2010) 695 final, http://ec.europa.eu/taxation_cu-
stoms/resources/documents/common/consultations/tax/future_vat/
com%282010% 29695_en.pdf

21 ,Communicationfromthe Commissiontothe EuropeanParliament,
the Council and the European Economic and Social Committee on the
future of VAT. Towards a simpler, more robust and efficient VAT system
tailoredtothesinglemarket”,Brussels,6.12.2011COM(2011)851final,
http://ec.europa.eu/taxation_customs/resources/documents/ta-

xation/vat/key_documents/communications/com_20 11_851_en.pdf
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purchaser transfers the price, net of tax, to the supplier’s
bank account, while the VAT is paid into the account of
the tax authority, or an account of the supplier to which
the authority has access. The purpose is to make it
impossible for the taxpayer who issued the invoice to
freely dispose the amount of VAT. This eliminates the risk
that such a taxpayer will disappear with unsettled tax.
At the level of technical details there are many possibilities,
from manual allocation of taxes by the taxpayer to
automatic allocation performed by a bank or payment
processor. Let us add that split payment as a method
of combating fraud is spreading beyond the European
Union, and is applied in various states with a certain
degree of success??.

But this mechanism has a whole range of disadvantag-
es. The most important of them is the significant effect
on the taxpayer’s financial liquidity. For if this formula is
not universal, (and it usually applies to certain types of
transactions, sectors, goods or taxpayers), the VAT payer
who is the supplier, who doesn’t receive the full amount
of the issued invoice (but only the net value), and who
at the same time is obligated to pay the full amount due
(the gross value) from invoices issued to them by suppli-
ers, must either shift the problem of financing onto the
supplier (not paying invoices on time), or obtain additional
financing.

From the point of view of the structure of the tax itself,
this is a solution that is, broadly speaking, unusually con-
troversial. The principle is that the final tax obligation in
a VAT system is set after deduction from the output tax
of the input tax that is subject to deduction. And in the
split payment model, the output tax is de facto paid with-
out deduction of the input tax. To maintain this system
and simultaneously achieve the desired effect, without
creating difficulties for financial liquidity, the legislature
should create a special model of fast refunds of input tax
to the accounts of taxpayers subject to the split payment
mechanism. But this would mean the need to create the
ability to instantly verify the accuracy of such a taxpayer’s
settlements in terms of input tax, and thus a tool which in
the majority of member states, including Poland, does not
function to a satisfactory level. The lack of a mechanism
for fast refunds of input tax will result in shifting the
financing of the split payment model entirely onto the tax-
payer. As aresult, this model may be rather impractical.

22 e.g.in Azerbaijan, Turkey, Ecuador

Jednym z najciekawszych rozwigzan z tej grupy instru-
mentow jest model tzw. podzielonej ptatnosci (ang. split
payment). Rozwigzanie to, w pewnym uproszczeniu, po-
lega na tym, ze nabywca po otrzymaniu faktury przelewa
kwote stanowiagca réownowartos$¢ kwoty netto na rachu-
nek bankowy podatnika, natomiast kwota VAT wptacana
jest na konto organu podatkowego, albo konto podatni-
ka, do ktérego dostep ma organ. Celem jest uniemozli-
wienie podatnikowi, ktéry wystawit fakture, swobodne
dysponowanie kwotg stanowiagcg réwnowartosé¢ kwoty
VAT. Eliminuje to ryzyko znikniecia takiego podatnika
z kwotg nierozliczonego podatku. Na poziomie szczego-
téw technicznych mozliwosci jest wiele, od manualnej
alokacji kwot przez podatnika do alokacji automatycznej
dokonywanej przez bank lub podmiot procesujacy ptat-
nos¢. Dodajmy, ze podzielona ptatnos¢ jako mechanizm
walki z oszustwami upowszechnia sie poza Unia Europej-
ska i w niektérych panstwach stosowany jest z niejakim
powodzeniem??.

Mechanizm ten ma jednak caty szereg minuséw. Najwaz-
niejszy z nich to znaczacy wptyw na ptynnosc finansowa
podatnika. Jesli bowiem formuta ta nie jest powszechna
(a zazwyczaj dotyczy okreslonych rodzajow transakcji,
branz, towarow lub podatnikéw), to podatnik bedacy
dostawca, ktéry nie otrzyma petnej kwoty wynikajacej
z wystawione] faktury (a jedynie warto$¢ netto) i ktory
jednoczesnie bedzie zobowigzany do zaptaty petnej kwo-
ty naleznosci (brutto) wynikajacej z faktur jemu wystawio-
nych przez jego dostawcéw, bedzie musiat albo przenies¢
problem finansowania na dostawce (nie ptacac faktury
w oczekiwanym terminie) albo tez pozyska¢ dodatkowe

finansowanie.

Z punktu widzenia samej konstrukcji podatku jest to roz-
wiazanie ogdlnie rzecz ujmujac niezwykle kontrowersyj-
ne. Ostateczne zobowigzanie podatkowe w VAT ustala
sie, co do zasady, po odjeciu od kwoty podatku nalezne-
go kwot podatku naliczonego podlegajacych odliczeniu.
A w modelu podzielonej ptatnosci dochodzi, de facto,
do zaptaty kwoty podatku naleznego bez odliczenia po-
datku naliczonego. Aby utrzymac ten system i jedno-
czesnie odnies$¢ pozadany efekt, nie tworzac trudnosci
dla ptynnosci finansowej, ustawodawca powinien stwo-
rzy¢ specjalny model szybkich zwrotéw kwoty podatku
naliczonego na konto podatnika objetego mechanizmem
podzielonej ptatnosci. To jednak oznacza koniecznosé
stworzenia mozliwosci btyskawicznej weryfikacji po-
prawnosci rozliczen takiego podatnika w zakresie po-

22 Np.w Azerbejdzanie, Turcji, Ekwadorze.
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Two split payment models function in the European
Union. Italy, beginning 1 January 2015, applies this model
to supplies performed to government authorities
and public bodies. To be able to apply this formula, It-
aly was required to apply for a derogation decision (on
the basis of art. 395 of Directive 2006/112), and re-
ceived a decision for a limited time, through the end
of 2017. The split payment is applied to all supplies of

goods and services to the aforementioned purchasers?.

Another model is applied in the Czech Republic. While
in ltaly the split payment mechanism is required for
supplies to certain purchasers, the Czech model is
optional, and this is precisely why the country could
introduce this mechanism independently, without the
needtorequestaderogationdecision. The basic mechanism
is the adoption of the principle of joint liability of the
purchaser for the supplier’s tax liability. If reasons for
potential joint liability arise (e.g. the supplier does not
have the status of a reliable entity on a website main-
tained by the Czech authorities, or if it expects payment to
an account other than the one provided on this website),
the purchaser may free itself from this responsibility
if it pays the VAT into a special account. Thus the
purchaser can easily, and without incurring additional
costs, free itself from the risk of liability. This means it is
in the best interest of a supplier of goods or services to
achieve and maintain the status of an honest taxpayer,
which in turn depends on punctual, accurate tax payments.
As a result, all parties have an interest in accurate tax
settlement.

Another solution applied by certain member states is
the so-called standard audit file (SAF-T), which allows
significant improvement of audits and data collection.
In its simplest form, this solution can be broken down
to a requirement to send data to the tax authority in
a defined electronic format. This solution can also lead
to a reformulation of the tax audit model into audits
with
ity of receiving access to the taxpayer’s full data.

performed fully electronically, the possibil-
SAF-T is applied in a growing number of Member
States, and beginning July 1 2016, on the basis of art.
193a of the Tax Code, it is also applied in Poland. Beginn-

ing July 12017, Spain will introduce a similar solution.

It is worth noting one more mechanism in the fight
against fraud and abuse, the Central Invoice Register (also

23 With certain exceptions, e.g. goods exempt from tax, taxed at

a zero rate or taxed using the reverse charge principle.

datku naliczonego, a zatem narzedzia, ktére dzis w wiek-
szosci panstw cztonkowskich, w tym w Polsce, nie funk-
cjonuje satysfakcjonujaco. Brak mechanizmu szybkich
zwrotow podatku naliczonego skutkowac bedzie prze-
rzuceniem finansowania modelu podzielonej ptatnosci
w catosci na podatnika. W konsekwencji model ten
moze by¢ mato praktyczny.

W Unii Europejskiej funkcjonuja dwa modele podzielo-
nej ptatnosci. Wiochy, poczawszy od 1 stycznia 2015 r.
stosujg ten model w przypadku dostaw dokonywanych
na rzecz organdw wtadzy i podmiotéw prawa publicz-
nego. Aby méc zastosowac te formute Wtochy byty
zobowigzane do wystgpienia o decyzje derogacyjng
(na podstawie art. 395 Dyrektywy 2006/112) i decy-
zje taka otrzymaty na czas okreslony, do konca 2017 r.
Podzielona ptatno$¢ ma zastosowanie do wszystkich
dostaw towardw i ustug na rzecz wymienionych nabyw-
coOwW?3,

Drugi model jest stosowany w Czechach. O ile we Wto-
szech mechanizm podzielonej ptatnosci ma charakter
obligatoryjny w przypadku dostaw na rzecz okreslonych
nabywcéw, o tyle model czeski ma charakter opcjonal-
ny i dlatego wtasnie Czechy mogty wprowadzi¢ ten me-
chanizm samodzielnie, bez koniecznosci wnioskowania
o decyzje derogacyjng. Mechanizmem podstawowym jest
bowiem przyjecie zasady solidarnej odpowiedzialnosci
nabywcy za zobowigzanie podatkowe dostawcy. Jezeli
zaistnieja przestanki ewentualnej odpowiedzialnosci soli-
darnej (np. dostawca nie ma statusu podmiotu rzetelnego
na publikowanej przez stosowne wtadze czeskie stronie
internetowej lub tez oczekuje ptatnosci na rachunek inny
niz rachunek podany na tejze stronie), wowczas nabywca
moze zwolnic sie z tej odpowiedzialnosci, jezeli kwote sta-
nowigcg rownowartos¢ VAT wptaci na specjalne konto.
Nabywca moze wiec z tatwoscig i bez ponoszenia dodat-
kowych kosztow uwolnic sie od ryzyka odpowiedzialnosci.
To sprawia, ze w najlepszym interesie dostawcy towaréow
lub ustug jest pozyskanie i utrzymanie statusu rzetelnego
podatnika, to z kolei uzaleznione jest od terminowych i po-
prawnych rozliczen podatkowych. W rezultacie wszyscy sg
zainteresowani poprawnym rozliczeniem podatku.

Innym rozwigzaniem stosowanym przez niektére pan-
stwa cztonkowskie jest tzw. jednolity plik kontrolny

23 Z pewnymi wyjatkami m.in. towaréw zwolnionych opodatkowa-
nych stawka O proc. czy opodatkowanych na zasadzie odwrotnego
obcigzenia.
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a result of a Commission proposal). It is applied in several
countries (including Portugal), and a further group of
states is preparing to introduce it.

Its essence is the creation of a central registry of all
invoices issued by VAT payers. This formula may also
appear in various versions: taxpayers may be required,
for example, to issue invoices only by applying certified
systems for issuing accounting documents and record-
ing invoices in the registry, but a system in which all
invoices are issued and sent exclusively through the
Central Registry system is also possible.

The goal of the Central Registry is constant, full control
over all documents issued by taxpayers, and as a result
to capture irregularities and suspicious transactions.
The obvious weakness of this mechanism is the very high
cost of introducing the registry, if we take into account
not only the creation of the registry itself but also adapt-
ing the information systems not only of taxpayers, but also
of the authorities. Over the long term, this system can
bring the desired effects only when the authorities are
appropriately prepared for continual monitoring of
the base and reacting to unusual events. The number
of invoices flowing into the registry each month after
the system covers most taxpayers will be measured in
the millions.

A complement to this system is the system of cash
registers, operating online, introduced and successive-
ly expanded in Hungary, and launched in the Czech
Republic. This solution gives tax authorities the capabil-
ity of real-time monitoring of transactions recorded by

the cash registers.

Certain member states are also applying other specific
solutions. One of them is prevention, through analysis
of entities that register to pay VAT. Broadly, in many
Member States in recent years a simplified, shortened
VAT registration procedure has been adopted, and the
time of waiting for registration was often just a few days.
Excessively easy access to the VAT registry, the analysis
shows, is one of the reasons for the ease of missing-trader
fraud. Romania significantly changed the VAT registration
procedure, deciding that verification before registration
would allow many potential fraudsters to be excluded
from the ranks of VAT payers (i.e. those who can claim VAT
refunds). Similarly, Polish regulations introduced on
Jan. 1 2017 require the tax authorities to perform
more thorough initial checks of entities applying for
registration. More thorough checks, which extend the

(SAF-T), ktory pozwala na znaczace usprawnienie kon-
troli i pozyskiwania danych. Rozwigzanie to w najprost-
szej formie sprowadza sie do obowiazku przekazywania
danych organowi podatkowemu w okreslonym formacie
elektronicznym. Rozwigzanie to moze takze prowadzi¢
do przeformutowania modelu kontroli podatkowe;j
na kontrole dokonywane w petni elektronicznie, z mozli-
woscig uzyskania dostepu do petnych danych podatnika.
SAF-T jest stosowany w rosnacej liczbie panstw czton-
kowskich, a od 1 lipca 2016 r. na podstawie art. 193a
Ordynacji podatkowej stosowany jest takze w Polsce.
Od 1 lipca 2017 r. podobne rozwigzanie wprowadzi Hisz-

pania).

Warto zwréci¢ uwage na jeszcze jeden mechanizm walki
z oszustwami i naduzyciami, ktérym jest Centralny Re-
jestr Faktur (takze wynikajacy z propozycji Komisji).
Jest on stosowany w kilku panstwach (m.in. w Portugalii),
a nastepna grupa panstw przygotowuje sie do jego wdro-
Zenia.

Jego istotg jest stworzenie centralnego rejestru wszyst-
kich faktur wystawianych przez podatnikéow. Takze ta
formuta moze wystepowaé¢ w rozmaitych wariantach:
podatnicy moga by¢ np. zobowigzani do wystawiania
faktur jedynie przy zastosowaniu certyfikowanych sys-
temoéw do wystawiania dokumentéw ksiegowych i wpro-
wadzania wystawianych faktur do rejestru, ale mozliwy
jest takze system, w ktérym wszystkie faktury sg wysta-
wiane i przesytane wytacznie w ramach systemu Cen-
tralnego Rejestru.

Celem Centralnego Rejestru Faktur jest sprawowanie
biezacej i petnej kontroli nad wszystkimi wystawiany-
mi przez podatnikéw dokumentami, a w zwigzku z tym
wychwytywanie nieprawidtowosci i transakcji budza-
cych podejrzenia. Oczywistg staboscia tego mechani-
zmu jest bardzo wysoki koszt wprowadzenia rejestru,
jesli uwzgledni¢ nie tylko stworzenie samego systemu,
ale takze dostosowanie systeméw informatycznych za-
réwno podatnikéw, jak i organéw. System ten moze przy-
nies¢ w dtugim okresie pozadane efekty tylko wtedy
gdy organy beda w sposdb wtasciwy przygotowane
do biezacego monitorowania bazy i reagowania na zda-
rzenie nietypowe. llo$¢ faktur wptywajacych miesiecznie
do rejestru po objeciu systemem wiekszosci podatnikéw
bedzie liczona w milionach.

Uzupetnieniem tego instrumentu jest system kas rejestru-
jacych, dziatajacych online, wprowadzony i sukcesywnie
rozszerzany na Wegrzech i wprowadzany w Czechach.
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time of registration, are also performed in other states:
Germany, Ireland and the UK.

Another interesting solution is the Hungarian transport
monitoring system, EKAER, which boils down to a re-
quirement that an entity sending goods (both inside
Hungary and to another member state) must receive
a number for the transport, which the carrier must
have ready for inspection. Failure to provide a number
can lead to sanctions, including confiscation of the goods.
This allows authorities to check whether movement
of goods is happening in reality, and not only on paper.

6. Summary

The world of VAT is undoubtedly changing. For years
but also the
development of models and solutions whose purpose is

there has been not only discussion,

to limit fraud and abuse. This process is taking place at
the level both of the EU and the Member States.

But it must be constantly borne in mind that in ensur-
ing the security of the tax system, we cannot lose sight
of the potential conflict of protected values. There is no
doubt that the means and tools applied in the fight against
abuses must be proportional to the goal. From the point

To rozwiazanie pozwala organom podatkowym na moni-
torowanie w czasie rzeczywistym transakcji rejestrowa-
nych za pomoca kas fiskalnych.

Niektére panstwa cztonkowskie stosujg takze inne roz-
wiazania o charakterze szczegdlnym. Jednym z nich jest
prewencja zwigzana z analiza podmiotu dokonujacego
rejestracji na VAT. Generalnie rzecz ujmujac, w ostat-
nich latach w wielu panstwach cztonkowskich przyje-
to uproszczong i skrécona procedure rejestracji na VAT
i czas oczekiwania na rejestracje czesto wynosit kilka
dni. Zbyt tatwy dostep do rejestracji na VAT — jak wy-
nika z analiz — jest jednym z powoddw tatwosci oszustw
dokonywanych przez znikajagcych podatnikéw. Rumu-
nia znaczaco zmienita procedure rejestracji podmiotéw
na VAT uznajac, ze weryfikacja przed rejestracjg pozwo-
li na wstepne wyeliminowanie z grona zarejestrowanych
podatnikéw (a zatem tych, ktérzy moga wystapi¢ o zwrot
podatku), wielu potencjalnych oszustéw. Podobnie, pol-
skie regulacje wprowadzone 1 stycznia 2017 r. zmuszaja
organy podatkowe do doktadniejszej wstepnej weryfika-
cji podmiotéw whnioskujacych o rejestracje. Doktadniejsza
weryfikacja, wigzaca sie z wydtuzeniem czasu rejestracji,
dokonywana jest takze w innych panstwach: w Niem-
czech, Wielkiej Brytanii i Irlandii.

Innym ciekawym rozwigzaniem jest wegierski system
monitorowania transportu (EKAER), ktéry sprowadza
sie do tego, ze podmiot przesytajacy towary (zaréwno
na Wegrzech, jak i do lub z innego panstwa cztonkow-
skiego) musi uzyskac¢ dla transportu specjalny numer,
ktérego potwierdzenie przewoznik powinien mie¢ ze
soba. W razie kontroli brak takiego numeru skutkowac
moze sankcjami, wigcznie z konfiskatg przewozonego to-
waru. To pozwala na sprawdzenie, czy ruch towarowy od-
bywa sie rzeczywiscie, a nie jedynie na papierze.

6. Podsumowanie

Nie ulega watpliwosci, ze swiat VAT sie zmienia. Od lat
toczy sie nie tylko dyskusja, ale wypracowywane s3
modele i rozwigzania, ktérych celem jest ogranicze-
nie oszustw i naduzy¢. Proces ten odbywa sie zaréwno
na poziomie Unii Europejskiej, jak i panstw cztonkowskich.

Trzeba jednak nieustannie przypominaé, ze dbajac
o uszczelnienie systemu podatkowego nie mozna traci¢
z pola widzenia potencjalnego konfliktu chronionych war-
tosci. Nie ulega watpliwosci, ze $rodki i narzedzia stoso-

wane w walce z naduzyciami musza by¢ proporcjonalne
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of view of the European economy, it is of fundamental
significance that actions to tighten up the system do not
result in a limitation of other protected values, including
especially the free movement of goods and services.

The European Commission undoubtedly faces a very
serious challenge: It must calm emotions, so that
radical, short-term solutions do not destroy the com-
mon system of VAT. On the other hand, it must guarantee
effective solutions, acceptable for all member states.
This is a particularly difficult and thankless role, but in
these turbulent times, the Commission is the body on
whose shoulders rests the responsibility for the common

VAT system.

do zamierzonego celu. Jest rzecza o fundamentalnym
znaczeniu z punktu widzenia europejskiej gospodarki
to, aby dziatania uszczelniajace nie skutkowaty ograni-
czeniem innych chronionych wartosci, w tym zwtaszcza
swobodnego przeptywu towardéw i ustug.

Niewatpliwie Komisja Europejska stoi przed bardzo po-
waznym wyzwaniem. Musi bowiem tonowad nastroje,
aby radykalne i krétkoterminowe rozwigzania nie znisz-
czyty wspodlnego systemu podatku od wartosci dodanej.
Z drugiej strony musi zagwarantowac rozwigzania efek-
tywne i akceptowalne dla wszystkich panstw cztonkow-
skich. To szczegdlnie trudna i niewdzieczna rola ale w tych
burzliwych czasach to Komisja jest organem, na barkach
ktérego spoczywa odpowiedzialno$¢ za wspédlny system
podatku VAT.
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Piotr Laskowski

Difficulties for law enforcement
in uncovering and combating VAT-related crime
Problemy organdw scigania w wykrywaniu i zwalczaniu przestepczosci

zwiqzanej z uszczupleniami w podatku od towardw i ustug

1. Crime and the VAT

Tax crime became an important problem for law en-
forcement after 2007: Since that year, significant growth
has been noted.

Criminals operating in the gray zone, and criminals who
are dishonest entrepreneurs, began to abuse, first of
all, the taxation solutions that apply to VAT on intra-
-community transactions. Undoubtedly, the growth in
this type of crime is related to Poland’s accession in 2004
to the group of European Union member states. The
period from 2004 to 2007 can be described as a “learning
phase,” during which dishonest businesspeople started
to discover the possibilities for illegal activities that
appeared along with accession to the EU.

The first pillar of the European Union calls for the
creation of a common market. One of the consequences
of creating a common market and working toward the
treatment of the European Union space as a single
economic organism was the adoption of the Maas-
tricht Treaty and, as a result, changes in the tax laws of
particular countries, made for the purpose of ensuring
the proper functioning of intra-community transactions
subject to VAT.

The common market, which since 1993 was meant to
bind together the member states (initially 12), forced
the introduction of rules that intra-community supplies
of goods are taxed at a zero VAT rate, with the right to
deduct it. While one of the concepts for the rules for tax-
ing intra-community transactions called for taxing them
the same way as domestic transactions?, in 1993 there

1 This concept is currently being discussed by the European Com-
mission and seems to be the most sensible, and its introduction
is realistic, if for no other reason than the significant digitization
of tax systems, which increases the changes for breaking through
the lack of trust between states and could possibly make it easier

for taxpayers to properly apply the tax law of another country.

1. Przestepstwo a podatek VAT

Przestepczos¢ podatkowa stata sie istotnym problemem
dla organéw $cigania po 2007 roku: od tego roku odnoto-
wuje sie jej znaczacy wzrost.

Przestepcy funkcjonujacy w szarej strefie oraz przestepcy
bedacy nieuczciwymi przedsiebiorcami zaczeli wykorzy-
stywac przede wszystkim rozwigzania podatkowe doty-
czace podatku od towaréw i ustug w ramach transakgji
wewnatrzwspélnotowych. Niewatpliwie wzrost tego ro-
dzaju przestepczosci zwigzany jest z przyjeciem Polski
w 2004 roku do grona panstw cztonkowskich Unii Eu-
ropejskiej. Okres pomiedzy rokiem 2004 a 2007 mozna
okresli¢ jako czas ,nauki”, w ktérym nieuczciwi przedsie-
biorcy zaczeli odkrywaé mozliwosci nielegalnych dziatan,
ktére pojawity sie wraz z wejsciem do UE.

Pierwszy filar Unii Europejskiej zaktada stworzenie wspél-
nego rynku. Jedna z konsekwencji tworzenia wspdélnego
rynku i dgzenia do traktowania obszaru Unii Europejskiej
jako jednego organizmu gospodarczego byto przyjecie
Traktatu z Maastricht i w konsekwencji zmiany w pra-
wach podatkowych poszczegélnych panstw, przeprowa-
dzone w celu prawidtowego funkcjonowania transakcji
wewnatrzwspolnotowych opodatkowanych podatkiem

od towaréw i ustug.

Wspadlny rynek, ktory od 1993 roku miat wigzaé pierwot-
nie 12 panstw cztonkowskich wymusit wprowadzenie
w zycie zasady, ze wewnatrzwspélnotowa dostawa to-
waru opodatkowana jest stawka podatku VAT O proc.,
z prawem do jego odliczenia. Cho¢ jedna z koncepcji do-
tyczaca zasad opodatkowania transakcji wewnatrzwsp
Olnotowych przewidywata opodatkowanie tych tran-
sakcji tak jak transakcji krajowych?, jednakze w roku 1993

1 Koncepcja ta jest obecnie dyskutowana w Komisji Europejskiej
i wydaje sie najbardziej rozsadna, a jej wprowadzenie jest realne cho¢-
by w zwigzku z istotnie postepujaca informatyzacja systemoéw podat-

kowych, co zwieksza szanse na przetamanie braku zaufania miedzy
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was a lack of trust between member states concerning
the collection of the tax according to the law of the
country of supply, and there was a problem of proper
application of the law of the state of supply?.

A result of the solution adopted is that the purchaser
of goods as part of an intra-community transaction
receives a VAT invoice, on which the output tax is shown
as 0 percent, and simultaneously this value constitutes
for the purchaser the input tax. Thus the tax obligation
arises only at the moment of a domestic sale taxed at
the appropriate rate and carried out by the entity that
performed the intra-community acquisition of goods.
Such a taxpayer is obliged to pay the output VAT accord-
ing to the domestic rate, and because of the zero input
tax rate, should make payment of the entire output tax.

This structure creates two sensitive points, used either
for the unjustified refund of tax (art. 76 § 1 of the Criminal
Tax Code, or CTC) or to exposing the tax to the threat
of underpayment (CTC art. 54§ 1and art. 56 § 1).

The first of these occurs when a taxpayer (a business-
person) that performs an intra-community supply of
goods (ICS) shows in its tax return an excess of input
tax (on domestic purchases), and thus applies for a tax
refund. There is no doubt that such a refund is
appropriate if the purchaser is a VAT payer and if an
and thus the

acquisition by the purchaser of the right to dispose of

intra-community supply of goods,
the goods and to transport them from the territory of
one member state to another, actually took place. But if
the element of the transportation of goods is missing,
and there is only a transfer of invoices, and e.g. false
transportation documents, the taxpayer may receive
an unjustified tax refund. The mechanism based on the
fictitious transportation of goods, or the transportation
of the same goods several times, is an element of
so-called carousel fraud (or missing-trader fraud).

The second sensitive point is the transportation of goods
as part of an intra-community acquisition of goods (ICA),
where in the country of supply the first purchaser of
the goods disposes of them to another domestic entity,
and thus becomes obliged to show the output tax in
its sales invoices, and consequently in its ledgers and
VAT return. In such a situation, a VAT underpayment
may occur if the first purchaser of the goods in the

2 Michat Wilk “Koniec VAT, jaki znamy,” (The End of VAT as We
Know It) Gazeta Prawna, 2 January 2017.

zabrakto zaufania miedzy panstwami cztonkowskimi
co do pobierania podatku wedtug prawa kraju dostawy
oraz istniat problem prawidtowego zastosowania prawa
panstwa dostawy?. Konsekwencjg przyjetego rozwigza-
nia jest to, iz nabywca towaru w ramach wewnatrzwspol-
notowej transakcji otrzymuje fakture VAT, w ktérej po-
datek nalezny jaki okresla na fakturze zbywca wynosi
0 proc. i jednoczesnie wartos¢ ta stanowi dla nabywcy
podatek naliczony. Zatem zobowigzanie podatkowe po-
wstaje dopiero z chwilg sprzedazy krajowej opodatko-
wanej odpowiednia stawka zrealizowanej przez podmiot,
ktory dokonat wewnatrzwspdélnotowego nabycia towa-
réow. Podatnik taki jest zobowiazany do zaptaty podatku
VAT naleznego wedtug stawki krajowej, a z racji zerowej
wartosci podatku naliczonego winien dokonaé zaptaty
catego podatku naleznego.

W wyniku zastosowania takiej konstrukcji powstajg
dwa newralgiczne momenty, wykorzystywane badz do
bezpodstawnego zwrotu podatku (art. 76 § 1 kks) badz
do narazenia podatku na uszczuplenie (art. 54 § 1 kks

iart. 56 § 1kks).

Pierwszy z nich powstaje, gdy podatnik (przedsiebiorca),
ktéry dokonuje wewnatrzwspdélnotowej dostawy towa-
ru (WDT) w deklaracji podatkowej wykazuje nadwyzke
podatku naliczonego (z tytutu dokonany zakupéw krajo-
wych), a tym samym wystepuje o zwrot podatku. Zasad-
nosc¢ takiego zwrotu nie budzi watpliwosci, jezeli nabyw-
ca jest podatnikiem podatku VAT oraz faktycznie doszto
do wewnatrzwspdlnotowej dostawy towaru, a wiec na-
bycia przez kupujgcego prawa do rozporzadzania towarem
i przemieszczenia towaru z terytorium jednego panstwa
cztonkowskiego na terytorium drugiego panstwa czton-
kowskiego. Jezeli jednak zabraknie elementu przemiesz-
czenia towaru, a nastapi jedynie przekazanie faktury i np.
fatszywych dokumentéw przewozowych, podatnik moze
skorzystac¢ z nieuprawnionego zwrotu podatku. Mecha-
nizm polegajagcy na fikcyjnym przemieszczaniu towaru
lub tez przemieszczaniu tego samego towaru kilka razy
jest elementem tzw. przestepstw karuzelowych.

Drugim newralgicznym momentem jest przemieszczenie
towaréw w ramach wewnatrzwspodlnotowego nabycia
towaru (WNT), przy czym w kraju dostawy pierwszy na-
bywca towaréw dokonuje ich zbycia na rzecz kolejnego

panstwami i ewentualnie utatwiatoby podatnikom prawidtowe zasto-
sowanie prawa podatkowego innego panstwa

2 Michat Wilk ,Koniec VAT, jaki znamy”, Gazeta Prawna, 2 stycznia
2017r.
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country does not record the sale and does not show
it in their VAT return, and only issues to a further domestic
purchaser a so-called “empty invoice,” or — as the Criminal
Tax Code puts it — an invoice issued in a dishonest man-
ner (CTC art. 62 § 2). Such an entity is known as a “missing
trader.”

“GEN,,

REFUNDING VAT

LE O ZWROT VAT

TAXPAYER REQUEST

PODATNIK WYSTEPUJACY

To sum up, in the case of an ICS there is no supply of
goods, and simultaneously there is an unjustified
demand for a VAT refund; in the case of the ICA the
supply is made, but the entity acquiring the goods
avoids taxation, not showing the tax due on its VAT 7
or VAT 7K form. In practice, the missing trader is most
often a limited-liability company, whose shares are
acquired just before the first transaction by a person
who has no idea about its operations. Other than
signing an agreement, a resolution to appoint a manage-
ment board president and the forms needed to make
changes in the bank and the National Court Registry,
that person performs no acts in law that result in the
creation of an obligation. But actions that create the
impression of business activity, including the issuance
of “empty” VAT invoices, are significant actions of
criminals, which can be described as tax fraud. This does
not mean a lack of responsibility of those people who
by their behavior assist in the commission of crimes,
in whose ranks must undoubtedly be included the
or the first
book-

people who play the role of “cutouts,”
domestic acquirers of goods, or prfessional

keepers and accountants.

podmiotu krajowego, a tym samym zostaje zobowigzany
do wykazania podatku naleznego w fakturach sprzeda-
2y, a nastepnie w ksiegach i deklaracji podatkowej VAT.
W takiej sytuacji moze dojs¢ do uszczuplenia podatku VAT,
jezeli 6w pierwszy nabywca towaru w kraju nie zaewiden-
cjonuje sprzedazy i nie wykaze jej w deklaracji podatkowej,
a jedynie wystawi na rzecz kolejnego nabywcy krajowego
tzw. ,pustg fakture” czyli — jak stanowi kodeks karny skar-
bowy — fakture wystawiong w sposéb nierzetelny (art. 62
§ 2 kks). Podmiot taki nazywa sie ,znikajacym podatnikiem”.

| |

[ !

B S
-"};-- f’

Reasumujac, w przypadku WDT nie dochodzi do dostawy
towaru, a jednoczesnie wystepuje nieuzasadnione zgdanie
zwrotu podatku VAT; w przypadku WNT dostawa zostaje
zrealizowana, ale podmiot nabywajacy towar uchyla sie od
opodatkowania, nie wykazujac podatku do zaptaty w de-
klaracjach VAT 7 lub VAT 7 K. W praktyce znikajacy podat-
nik to najczesciej spétkaz ograniczong odpowiedzialnoscia,
ktérejudziaty tuz przed pierwsza transakcjg nabywa osoba
nie posiadajaca zadnej wiedzy na temat prowadzenia dzia-
talnosci gospodarczej. Osoba ta, poza ztozeniem podpiséw
pod umowg, uchwatg o powotaniu prezesa zarzadu i na
drukach niezbednych do dokonania zmian w banku i Kra-
jowym Rejestrze Sadowym, nie dokonuje zadnej czynnosci
prawnej skutkujacej powstaniem zobowigzania. Natomiast
czynnosci tworzace pozory dziatalnosci handlowej, w tym
wystawianie ,pustych” faktur VAT, to istotne dziatania
przestepcéw, ktérych mozna okresla¢ oszustami podatko-
wymi. Nie oznacza to braku odpowiedzialnosci tych oséb,
ktére swoim zachowaniem pomagaja w popetnianiu prze-
stepstwa, do ktérych niewatpliwie nalezy zaliczy¢ osoby
petniace role tzw. ,stupow”, czy tez pierwszych krajowych
odbiorcéw towardéw lub profesjonalnych ksiegowych.
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2. Selected problems of law enforcement authorities

Dishonest businesspeople, as well as criminals who
earlier made their money from criminal activity (e.g. the
drug trade), very quickly noticed that the structure of
the VAT in trade of goods and services between
European Union countries made it a source of fast,
relatively safe and significant material gains. The de-
velopment of the economy and the dynamic growth of
demand for certain goods, such as fuel, steel (recycled
scrap), electronics (cell phones), gold (used in the
electronics and electro-technical industries) meant that
it was precisely the VAT on trade in these goods that
became the most common “product” of which the state
was defrauded. In certain sectors, such as electronics
(small, high-value products), VAT became the only prod-
uct: the only “trade” was in invoices, which were unrelated
to any actual trade or transportation of goods, or
involving the repeated transportation of the same
goods. During just a few years, the scale of tax under-
payment in Poland reached the level of tens of billions of
zloty each year. Just as the VAT compliance gap widened
from year to year, so this type of crime grew, becoming
increasingly organized, and thus began to cause ever
more problems for law enforcement authorities, broadly
defined.

The scale of underpayment, and thus the exploding
number of tax criminal cases filed, became a problem.

This explosive growth in underpayment must be sought
in the lack of a decisive and appropriate reaction on the
part of the European Union and the Polish government
in 2004-2013, which should have involved changes to
the law, mainly tax law, to tighten up the VAT settlement
system. The lack of such a reaction may have been
a result of the implementation of liberal economic policy
principles toward the gray zone, which called for
a tolerant, permissive attitude by economic regulators to
various forms of unregistered commercial activity®.

Changes, including to tax law, energy law, civil law on
commercial-law companies and the law on the Nation-
al Court Registry, should limit the problems of declining
VAT inflows to the state budget, as well as helping to
limit the opportunities for creation of commercial entities
used to commit crimes.

3 Bogdan Mréz, “Szara strefa a dylematy polityki gospodarczej”
(The Gray Zone and the Dilemmas of Economic Policy), in Nieréwnosci
spoteczne a wzrost gospodarczy (Social Inequalities and Economic
Growth), University of Rzeszéw, folio No. 4, Rzeszow 2004.

2. Wybrane problemy organéw scigania

Nieuczciwi przedsiebiorcy, jak i przestepcy, ktérzy do tej
pory czerpali korzysci z przestepstw kryminalnych (ta-
kich jak np. handel narkotykami) bardzo szybko zauwazyli,
ze konstrukcja podatku VAT w obrocie towarami i ustuga-
mi pomiedzy panstwami Unii Europejskiej ,predysponu-
je” ten podatek do szybkiego i relatywnie bezpiecznego
uzyskiwania za jego pomoca znacznych korzysci majat-
kowych. Rozwdj gospodarki i dynamiczny wzrost popytu
na niektoére towary, takie jak paliwa, stal (ztom przera-
biany przez huty na stal), elektronika (telefony komor-
kowe), ztoto (uzywane w przemysle elektronicznym
i elektrotechnicznym) sprawit, ze to wtasnie podatek
VAT powigzany z handlem tymi towarami stat sie najcze-
sciej ,wytudzanym od panstwa towarem”. W niektérych
branzach, takich jak np. elektronika (niewielkie gabaryty
towaru przy jednoczesnie duzej jego wartosci) podatek
VAT stat sie jedynym towarem: przedmiotem ,obrotu”
stata sie wytacznie faktura, z ktéra nie byt zwigzany rze-
czywisty obroét i przemieszczenie towaru lub dochodzito
do wielokrotnego przemieszczania tego samego towaru.
W ciggu zaledwie kilku lat skala uszczuplen podatkowych
osiggneta w Polsce poziom kilkudziesieciu miliardéw
ztotych rocznie. Tak jak z roku na rok powiekszata sie
luka w $ciggalnosci podatku VAT, tak i nastepowat wzrost
tego typu przestepczosci, ktéra zaczeta by¢ coraz lepiej
zorganizowana, a co za tym idzie, zaczeta sprawiac coraz

wiecej probleméw szeroko pojetym organom $cigania.

Problemem stata sie skala uszczuplen, a co za tym idzie, lawi-
nowo rosngca ilos¢ spraw karno-skarbowych wszczynanych
w sprawach o przestepstwa skarbowe i karne, ktére pozo-
stawaty w zwiagzku z przestepstwami skarbowymi.

Tego lawinowego wzrostu uszczuplen nalezy upatrywac
w braku zdecydowanej i prawidtowej reakcji ze strony
Unii Europejskiej, jak rowniez polskiego rzadu w latach
2004—20183, ktéra powinna polega¢ na zmianach prawa,
gtébwnie prawa podatkowego, uszczelniajacych system
rozliczania podatku VAT. By¢ moze brak takich reakcji byt
wynikiem realizacji liberalnej opcji polityki gospodarczej
wobec szarej strefy, zaktadajacej tolerancyjng, permi-
sywna postawe administracji gospodarczej w stosunku
do réznych przejawdw nierejestrowanej dziatalnosci
ekonomicznej®.

3 Bogdan Mréz, Szara strefa a dylematy polityki gospodarczej. W: Nie-
réwnosci spoteczne a wzrost gospodarczy, Uniwersytet Rzeszowski,
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There is no doubt that only a tightening of the legal
system in this area can increase both state budget inflows
and the effectiveness of law enforcement authorities
in uncovering crimes, the rapid preparation of cases and,
later, the filing of charges against the real perpetrators
of crimes. Here the point is not to replace law
enforcement authorities in the performance of its law-
ful duties with other bodies, but to create a filter already
at the stage of registration of entities, the first actions
taken by people entitled to represent the entity (e.g. bank-
ing operations), which would allow the elimination from
the economy of individuals and entities before high-value

underpayments take place.

However, the changes must take place not only at the
level of the law, but also at the level of its execution by
individuals who perform registration functions, actions
related to opening bank accounts and actions related to
the establishment of limited-liability companies, or related
to ownership changes and in acompany’s governing bodies.

In 2004-2010, the VAT compliance gap was at an
“acceptable” level (insofar as such a level exists at all). In
sectors such as tobacco until today, and fuel until 2010,
the majority of tax underpayments were of excise tax.
The tectonic shift came in 2011, when the actions of
dishonest businesspeople and criminal groups came to
focus on VAT underpayment. This shift was particularly
notable in the fuel industry. It is possible that this
acceptable level lulled state authorities to sleep, and
delayed their reaction to the problem of the VAT gap.

Problems in uncovering and fighting tax crime can be
divided into two groups. One concerns problems of
a legal nature, meaning the laws in force, while the
other is the degree of organization of crime, and the
aforementioned implementation of the law, which af-
fects the effectiveness of prosecution of the perpetrators
of crimes.

Zmiany m.in. w systemie prawa podatkowego, w pra-
wie energetycznym, prawie cywilnym w zakresie prawa
spétek handlowych, w ustawie o Krajowym Rejestrze
Sadowym powinny ograniczy¢ problemy zaréwno z ma-
lejacymi wptywami do budzetu Panstwa z tytutu podatku
VAT, jak rowniez wptynaé na ograniczenie mozliwosci
tworzenia podmiotéw gospodarczych wykorzystywa-
nych do realizacji przestepstw.

Nie ulega watpliwosci, ze dopiero uszczelnienie systemu
prawa w takim zakresie moze wptynaé na zwiekszenie
wptywow budzetu panstwa, jak i na skutecznos$¢ orga-
néw s$cigania w wykrywaniu przestepstw, szybkim prze-
prowadzaniu postepowan przygotowawczych, a w dalszej
perspektywie — objecia rzeczywistych sprawcéw prze-
stepstw aktem oskarzenia. Nie chodzi tutaj o wyrecza-
nie organdéw scigania w realizacji ich ustawowych zadan
przez inne organy, lecz o stworzenie ,sita” juz na etapie
rejestracji podmiotu, pierwszych czynnosci podejmo-
wanych przez osoby uprawnione do reprezentowania
podmiotu (np. czynnosci bankowych), ktore pozwolityby
na wyeliminowanie z obrotu gospodarczego oséb i pod-
miotéw zanim dojdzie do realizacji uszczuplen wielkiej
wartosci.

Zmiany jednak muszg odby¢sie nie tylko napoziomie pra-
wa, lecz réwniez na poziomie jego egzekwowania przez
osoby wykonujace czynnosci rejestracyjne, zwigzane
z zatozeniem rachunku bankowego, czy tez czynnosci
zZwigzane z zawarciem umowy spotki z ograniczong od-
powiedzialnoscig lub czynnosci zwigzane ze zmianami
wtascicielskimi oraz w organach statutowych spoétek.

W latach 2004—2010 luka w $ciggalnosci podatku VAT
byta na poziomie ,akceptowalnym” (o ile w ogdle mozna
mowicé o wartosciach akceptowalnych). W takich bran-
zach, jak branza tytoniowa do chwili obecnej, czy tez
paliwowa do 2010 roku, wiekszos$¢ uszczuplen podatko-
wych dotyczyta podatku akcyzowego. Przetom nastapit
w roku 2011, gdy dziatania nieuczciwych przedsie-
biorcéw oraz grup przestepczych skupity sie na uszczu-
pleniach w podatku VAT. Ow przetom byt szczegdl-
nie mocno zauwazalny w branzy paliwowej. By¢ moze
6w akceptowalny poziom wptynat na ,udpienie czuj-
nosci” organéw panstwa i op6znit reakcje na problem
luki w VAT.

Problemy w wykrywaniu i zwalczaniu przestepczosci po-
datkowej mozna podzieli¢ na dwie grupy. Jedna grupa doty-

zeszyt nr 4, Rzeszéw 2004.
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The first group includes:

The existence of two criminal codes (the Criminal
Code, or CC, and the Criminal Tax Code, or CTC).
One of the results is the need to classify a single ac-
tion on the basis of overlapping regulations. The final
decision on proper classification happened only in
2013, with a Supreme Court decision on 24 January.
The essence of this question cannot be reduced to
the question of prosecutors or judges applying the law,
because article 8 of the CTC foresees the possibility
of an ideal conjunction of crimes, but rather, it
appears, to the question of whether it makes sense
to have two criminal codes functioning in the legal
system — one for all citizens, and the other for citizens
who are businesspeople. It seems that bringing tax
crimes into the criminal code, taking into account
how they differ because they penalize actions or
omissions in the area of commercial trade, should
not pose a problem. Similarly, it does not appear
that there would be a problem with introducing tax
misdemeanors to the code of misdemeanors. This
is proven by the draft amendment to the Criminal
Code, whose main purpose is to define new crimes
against the credibility of documents — material
and intellectual forgery of invoices (discussed further
below). The ratio legis of such actions by the legisla-
ture must be found, it appears, in the awareness of
the need for stronger penalties for crimes that harm
many legal goods that the state should protect, in
a situation where the social harm caused by these
crimes, in light of their scale in recent years, has grown
significantly. Legislators decided that penalizing
crimes involving the issuance or use of false invoices,
described in art. 62 § 2 of the CTC, does not provide
the necessary legal-penal protection.

The existence of the criminal tax code, which is more
advantageous for those who commit tax crimes. This
problem fits into the argumentation presented above.
We must bear in mind the regulations of the CTC
that treat a businessperson committing a tax crime in
a privileged way in comparison to individuals who
commit ordinary crimes. And thus:

— Sentences in cases of guilty pleas are not entered
into the National Criminal Registry (KRK) and do not
count towards a finding of recidivism in tax crimes.
This solution can be described as “buying one’s way
out of liability.” Meanwhile, it appears that it would
be necessary to work toward barring from trade

czy probleméw natury prawnej, przez co nalezy rozumieé

obowiazujace przepisy, druga — stopnia zorganizowania

przestepczosci i wspomnianej realizacji prawa wptywaja-

cej na skutecznosé scigania sprawcow przestepstw.

Do pierwszej grupy nalezy miedzy innymi:

Obowiazywanie dwéch ustaw karnych (kodeksu kar-
nego — dalej kk i kodeksu karnego skarbowego — da-
lej kks). Jedna z konsekwencji jest koniecznos$¢ kwa-
liikowania jednego czynu na podstawie zbiegajacych
sie przepiséw. Ostateczne rozstrzygniecie co do pra-
widtowej kwalifikacji nastgpito dopiero w 2013 roku
Uchwata SN z 24 stycznia. Istota tego zagadnienia
nie sprowadza sie do kwestii problemu stosowania pra-
wa przez prokurature, czy tez sady, albowiem w art. 8
kks przewidziano mozliwo$¢ wystapienia idealnego
zbiegu przestepstw, lecz — jak sie wydaje — do pytania,
czy ma sens obowigzywanie w systemie prawa karne-
go dwadch ustaw karnych o randze kodeksu. Jednej dla
wszystkich obywateli, drugiej dla obywateli — przedsie-
biorcéow. Wydaje sie, ze przeniesienie do kodeksu kar-
nego przestepstw skarbowych z uwzglednieniem ich
odmiennosci wynikajacej z faktu, ze penalizujg dziata-
nia lub zaniechania w sferze obrotu gospodarczego, nie
powinno stanowi¢ problemu. Analogicznie, nie wydaje
sie by istniat problem z wprowadzeniem wykroczen
skarbowych do kodeksu wykroczen. Dowodem na to
jest projektowana zmiana kk, ktérej istota polega na
wprowadzeniu nowych przestepstw przeciwko wia-
rygodnosci dokumentéw — fatszerstwa materialnego
i intelektualnego faktury (szerzej o tym ponizej). Ratio
legis takiego dziatania ustawodawcy upatrywac nalezy,
jak sie wydaje, w dostrzezeniu koniecznosci surow-
szego karania za przestepstwa godzace w wiele dobr
prawnych, ktére panstwo winno chronié, w sytuacji gdy
spoteczna szkodliwos$¢ tych przestepstw z uwagi naich
skale w ostatnich latach znaczaco wzrosta. Ustawo-
dawca uznat, ze penalizacja przestepstwa polegajacego
na wystawieniu lub postuzeniu sie nierzetelng fakturg
przewidziana w art. 62 § 2 kks nie stanowi odpowied-
niej ochrony prawno-karne;j.

Obowigzywanie ustawy karnej skarbowej, ktéra jest
korzystniejsza dla sprawcéw przestepstw podatko-
wych. Zagadnienie to wpisuje sie w przedstawiong
wyzej argumentacje. Nalezy wspomnie¢ o tych regu-
lacjach kks, ktére dokonujacego przestepstwo skarbo-
we przedsiebiorce traktuja w sposéb uprzywilejowa-
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those who deliberately caused underpayments of
obligations to the State Treasury, which to a certain
degree would be carried out in the case of an entry
inthe KRK.

— Linking the statutes of limitations with the statute
of limitations on a tax obligation (art. 44 § 3 of the
CTC, in conjunction with art. 70 § 6 point 1 of the
Tax Code, or TC). As art. 44 § 3 of the CTC establish-
es, the ability to punish a tax crime involving under-
payment or exposure to underpayment of a public-law
payable ceases when the obligation expires. In turn,
art. 70 § 6 point 1 of the TC places on the tax
authorities the obligation to inform the taxpayer
that the start of the limitation period has been
blocked, or that it has been suspended as a result
of the commencement of proceedings in a case of
tax crime. The justifiability of this connection raises
no doubt, because it constitutes a guarantee of the
realization of rights including the right to present at
defense. Together withthe expiration of atax obligation,
the taxpayer has no obligation to maintain documents
(e.g. invoices) and ledgers; as a result, the lack of such
documents would limit the ability for a taxpayer to
mount a defense in a criminal trial if it moves to the
in personam phase. But doubts about the current
obligation to inform the taxpayer do arise in a situation
where before the expiration of the statute of
limitations of the tax obligation, tax criminal proceed-
ings enter the in personam phase. In such a situation,
the trial body issuing a decision to press charges must
take immediate action to announce them (art 313 §
1 CC, 247 § 1 CC — these regulations, on the basis of
art. 113 § 1 TC are correspondingly applied to proceed-
ings in tax crime cases). In fact, the body conducting
preparatory proceedings summons the suspect, or
— if the reasons noted in art. 247 exist — demands
their detention and appearance. It seems justifiable
for changes in the tax code to be made that would take
into account the fact that preparatory proceedings
have entered the in personam phase, as a circumstance
that by law results in the suspension, or prevention of
the commencement, of the limitation period of the tax
obligation. At the moment of the issuance of a decision
to press charges and to take effective action intended
to announce them, the suspect is informed, or in
the case of e.g. flight, by their own fault relinquishes
the right to be informed, of the legal classification
of the acts they are accused of and to begin exercis-
ing the right to defense. However, in the in personam

ny w poréwnaniu do sprawcow przestepstw karnych.
| tak:

— Skazanie sprawcy w warunkach dobrowolnego
poddania sie odpowiedzialnosci nie podlega wpisowi
do Krajowego Rejestru Karnego (KRK) i nie stano-
wi przestanki recydywy skarbowej. Rozwigzanie to
mozna okresli¢ jako ,wykupienie sie od odpowiedzial-
nosci”. Tymczasem wydaje sie, ze nalezatoby dazyc
do wyeliminowania z udziatu w obrocie gospodarczym
tych, ktérzy umyslnie doprowadzili do uszczuplenia
naleznosci Skarbu Panstwa, co w pewnym zakresie
bytoby realizowane w przypadku dokonania wpisu
do KRK.

— Powigzanie termindw przedawnien z przedawnie-
niem zobowigzania podatkowego (art. 44 § 3 kks w zw.
z art. 70 § 6 pkt 1 ordynacji podatkowej — dalej o.p.).
Jak stanowi art. 44 § 3 kks, karalnos¢ przestepstwa
skarbowego polegajacego na uszczupleniu lub nara-
zeniu na uszczuplenie naleznosci publicznoprawnej
ustaje takze wowczas, gdy nastapito przedawnienie
tej naleznosci. Z kolei art. 70 § 6 pkt 1 o.p. naktada na
organ podatkowy obowigzek powiadomienia podatni-
ka o nierozpoczeciu biegu przedawnienia lub o zawie-
szeniu biegu przedawnienia w zwigzku z wszczeciem
postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe.
Nie budzi watpliwosci zasadnos$¢ takiego powiazania,
albowiem takie stanowi ono gwarancje realizacji m.in.
prawa do obrony. Wraz z przedawnieniem zobowigza-
nia podatkowego podatnik nie ma obowigzku przecho-
wywac dokumentow (np. faktur) i ksigg, w konsekwen-
cji brak takich dokumentéw ograniczatby mozliwosci
obrony podatnika w procesie karnym w przypadku
jego przeksztatcenia w faze in personam. Watpliwos¢
co do obecnego obowiazku powiadomienia podatni-
ka powstaje jednak w sytuacji, gdy przed uptywem
terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego
postepowanie karno-skarbowe wchodzi w faze in per-
sonam. W takiej sytuacji organ procesowy wydajacy
postanowienie o przedstawieniu zarzutéw realizuje
niezwtocznie czynnosci zmierzajace do ich ogtoszenia
(art 313 § 1 kk, 247 § 1 kk — przepisy te na mocy art.
113 § 1 ks. stosuje sie odpowiednio do postepowan
w sprawach o przestepstwa skarbowe). Faktycznie or-
gan prowadzacy postepowanie przygotowawcze wzy-
wa podejrzanego lub — wsytuacji zaistnienia przestanek
z art. 247 — zarzadza jego zatrzymanie i przymusowe
doprowadzenie. Zasadne wydaje sie dokonanie takich
zmian w ordynacji podatkowej, ktére uwzglednityby
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phase, the suspect is informed that the crime they are
charged withis related to underpayment or exposure to
the threat of underpayment of a public-law payable, so
it makes no sense to impose on the tax authority the ob-
ligation to inform the taxpayer of the suspension of the
limitation period of the tax obligation as a result of the
undertaking of tax criminal proceedings against them.

— Restricting the application of conditional suspended
sentences, except for crimes for which the perpetrator
created for themselves a regular source of income
or that were committed by a perpetrator who acted
in an organized criminal group, and for which an
extraordinary strengthening of the penalty is applied
(art. 37 § 1 CTC); the exception is the payment of
public-law payables in full or the existence of special
circumstances (art. 37 § 2 CTC and art. 41 a § 1 CTC).

The second group of problems includes:

The organized and international nature of the crime.

The creation of chains of fictitious transactions and
the use e.g. of the missing trader and an entity that
is a “safety buffer” protecting the participants in
criminal transactions. At the moment the tax authorities
commence clarification or audit proceedings, as well
as at the moment preparatory proceedings are under-
taken, the effectiveness of these actions is negligible,
in light of:

— the short time of functioning in trade of the en-
tity playing the role of the missing trader, which, in
principle, at the moment actions are commenced is no
longer participating in the issuance of false documents,

fakt wejscia postepowania przygotowawczego w faze
in personam jako okoliczno$¢ skutkujacg z mocy prawa
nierozpoczeciem lub zawieszeniem biegu przedawnie-
nia zobowigzania podatkowego. W chwili wydania po-
stanowienia o przedstawieniu zarzutow i skutecznym
podjeciu czynnosci zmierzajgcych do ich ogtoszenia
podejrzany dowiaduje sie lub w przypadku np. ukry-
wania sie z wtasnej winy rezygnuje z prawa uzyskania
wiedzy o kwalifikacji prawnej zarzucanych mu czy-
noéw i rozpoczecia realizacji prawa do obrony. W fazie
in personam podejrzany uzyskuje zatem wiedze o tym,
iz przestepstwo, ktére mu sie zarzuca, zwigzane jest
z uszczupleniem lub narazeniem na uszczuplenie na-
leznosci publicznoprawnej, nie ma wiec sensu nakta-
danie na organ podatkowy obowigzku zawiadamiania
podatnika o zawieszeniu biegu przedawniania zobo-
wiazania podatkowego w zwigzku z wszczeciem po-
stepowania karnego — skarbowego przeciwko temuz
podatnikowi.

Wytaczenie stosowania warunkowego zawieszenie wy-

konania kary tylko do przestepstw, z ktérych sprawca

uczynit sobie state Zrédto dochodu lub zostaty popetnio-

ne przez sprawce, ktéry dziatat w zorganizowanej grupie

przestepczej oraz co do ktérych stosuje sie nadzwyczajne

obostrzenie kary (art. 37 § 1 kks); wyjatkiem jest uiszcze-

nie naleznosci publicznoprawnej w catosci lub tez przypa-

dek uzasadniony szczegdlnymi okolicznosciami (art. 37 §
2 kksiart.41a8§1kks).

Do drugiej grupy probleméw naleza miedzy innymi:

Zorganizowany i miedzynarodowy charakter prze-
stepczosci.

Tworzenie tancuchéw fikcyjnych transakcji oraz

wykorzystywanie np. tzw. znikajacego podatni-
ka VAT i podmiotu bedacego buforem zabezpie-
czajgcym uczestnikdw przestepczych transakgcji.
W momencie podjecia przez organy skarbowe czyn-
nosci sprawdzajgcych lub kontrolnych, jak réwniez
W momencie wszczecia postepowania przygoto-
wawczego, skutecznos¢ tych czynnosci jest znikoma

Z uwagi na:

— kroétki czas funkcjonowania w obrocie podmio-
tu petniacego role znikajacego podatnika, ktéry, co
do zasady, w momencie podjecia czynnosci nie uczest-
niczy juz w wystawianiu fatszywych dokumentow,
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— the very good organization, from the formal point
of view, of the buffer entity protecting the entities that
actually acquire goods and actually own them against
tax, tax-criminal and criminal liability.

Thus we must expect the obvious question: Why do the
tax authorities and law enforcement authorities con-
centrate on delayed actions against entities which by
definition are only an element of the criminal activity pre-
pared by the real perpetrators, meaning the beneficiaries
of the unpaid tax, and not the real perpetrators?

Well, first of all this is a result of the structure of tax
crimes, and secondly it is because to be able to perform
actions aimed at gathering evidence, it is necessary to
know whom those actions should target.

Crimes involving underpayment of VAT can be committed
only by a VAT payer, and thus a commercial entity that has
registered in the tax office as a VAT payer and selected
a method of settling this tax. Such a taxpayer is also
the individual directing the operations of the entity,
who does not appear in the registration documents.
But by the very nature of things, knowledge about such
individuals can be gained either in the operational phase
or the phase of advanced trial proceedings, which never-
theless are exceptionally rare. Thus, information about
who should be the target of audit or trial proceedings
can be gained at the earliest at the moment when the dead-
line for the filing of a tax return passes. Even if this entity
is a missing trader, who never had any intention of buy-
ing or selling anything, the first piece of information
that makes it to the tax authorities concerning the extent
of the operations and the level of the tax to be paid or
refunded is revealed at the earliest on the 25th of the
month following the month of settlement. Individuals
operating such an entity can thus freely accept and issue
fictitious invoices, or issue nothing at all, without arousing
the interest of the state, for a period of at least 55 days,
if taxes are settled monthly, or 116-118 days if settled
quarterly. This period is certainly long enough to perform
fictitious trade on a very large scale, and thus to avoid
a great amount of tax. The receipt of information about
the entity, and thus about the individuals who may be tak-
ing part in tax fraud during the period from its registration
until the deadline for filing returns, significantly increases
the effectiveness of the tax authorities and law enforce-
ment in combating tax crime. The actions of tax authori-
ties and law enforcement can therefore be compared to
putting out a fire, whose effectiveness depends on starting
to extinguish it before the flames begin to spread.

— bardzo dobry z formalnego punktu widzenia sposéb
zorganizowania podmiotu — bufora, zabezpieczajacy
podmioty, ktére nabywaja faktycznie towar i faktycz-
nie nim dysponuja przed odpowiedzialnoscig podatko-
wa oraz karno — skarbows i karna.

Wobec tego nalezy sie spodziewaé oczywistego pytania:
Dlaczego organy podatkowe i organy $cigania skupiaja
sie na spéznionych dziataniach wobec podmiotéw, ktére
z definicji stanowia tylko element dziatalnosci przestep-
czej przygotowany przez rzeczywistych sprawcéw, czyli
beneficjentéw niezaptaconego podatku, a nie na rzeczy-

wistych sprawcach?

Otoz, po pierwsze wynika to z konstrukcji przestepstw
podatkowych, a po drugie z faktu, ze aby mozna byto roz-
poczac¢ realizacje czynnosci zmierzajacych do uzyskania
dowodoéw, trzeba mie¢ wiedze, wobec kogo nalezy je skie-

rowac.

Przestepstwa polegajace na uszczupleniach w podatku
VAT moze popetni¢ tylko podatnik, a wiec podmiot go-
spodarczy, ktéry zarejestrowat sie w urzedzie skarbowym
jako podatnik VAT i zadeklarowat sposdéb rozliczania tego
podatku. Podatnikiem takim jest réwniez osoba kieru-
jaca dziatalno$cia podmiotu, nie wystepujaca w doku-
mentach rejestrowych. Jednak z natury rzeczy wiedze
o takich osobach mozna uzyska¢ badz na etapie czyn-
nosci operacyjnych, badZz na etapie zaawansowanych
czynnosci procesowych, co jednak zdarza sie niezwy-
kle rzadko. Zatem informacje o tym, wobec kogo nalezy
zastosowac czynnosci kontrolne lub procesowe mozna
najwczesniej uzyska¢ w chwili uptywu terminu ztozenia
deklaracji podatkowej. Nawet jezeli podmiotem tym jest
znikajacy podatnik, ktéry nigdy nie miat zamiaru niczego ku-
pi¢ ani tez sprzedaé, to pierwsza informacja, ktéra wptywa
do organéw podatkowych na temat rozmiaru prowadzone;j
dziatalnosci i wysokosci podatku do zaptaty lub zwrotu
pokazuje sie najwczesniej 25 dnia miesigca nastepujacego
po miesigcu rozliczeniowym. Osoby prowadzace taki pod-
miot moga wiec bez przeszkéd przyjmowac i wystawiaé
fikcyjne faktury lub tez niczego nie wystawiaé, nie wzbu-
dzajac zainteresowania organéw panstwa przez okres
co najmniej 55—56 dni (przy rozliczeniu podatku w sys-
temie miesiecznym) lub 116—118 dni (przy rozliczeniu
podatku w systemie kwartalnym). Nie ulega watpliwosci,
Ze jest to okres wystarczajacy do dokonania fikcyjnego ob-
rotu nabardzo duza skale,acozatymidzie — nie zaptacenia
podatku wielkiej wartosci. Uzyskanie wiedzy o podmiocie,
a tym samym o osobach mogacych braé udziat w oszu-
stwach podatkowych w okresie od rejestracji do dnia,
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This is illustrated by the following diagram:

w ktérym uptywa termin ztozenia deklaracji podatkowej,
znaczaco podnosi skuteczno$¢ organéw podatkowych i or-
ganow scigania w zwalczaniu przestepczosci podatkowej.
Dziatania organéw skarbowych i organéw $cigania mozna
zatem poréwnac do gaszenia pozaru, ktérego skutecznosé
zalezy od rozpoczecia akcji gasniczej zanim ogien sie nie
rozprzestrzeni.

Powyzsze twierdzenia obrazuje ponizszy diagram.

Purchase or establishment
of Company Y
Zawarcie umowy spotki ,Y”
lub jej kupno

First ICSor ICA
transaction
Pierwsza transakcja
WDT lub WNT

In the case of the buffer entity, it must be borne in mind
that the transaction between this entity and the first actual
acquirer of goods is the source of the greatest number of
legal disputes. This happens when the tax authorities issue
decisions in which tax liability is imposed on the first ac-
tual purchaser of the goods. This entity is usually a pro-
fessionally operating company, which has assets allowing
effective collection of the tax. These questions are often so
legally and factually complicated that it would be
necessary to dedicate a separate work to them, referring
at the least to the rulings of Polish administrative courts
and the European Court of Justice. But here we stress
in the strongest possible terms that in an administrative
proceeding, which is what an audit is, the tax authorities
have limited evidentiary possibilities in the area of proving
due diligence, or the lack thereof, by the taxpayer purchas-
ing the goods from the buffer (or the fraudster). Taking into
account this fact and the direction in which the decisions of
administrative courts have been moving, it is exceptionally
difficult to demonstrate a lack of so-called due diligence.
Thus it happens that the tax authorities issue decisions
that are struck down by the administrative courts. In
a tax-criminal case, proving complicity by a person

W przypadku podmiotu bedacego buforem wspomniec

First ICS or ICA
transaction
Pierwsza transakcja
WDT lub WNT

nalezy, ze w zwiazku z transakcjg pomiedzy tym podmio-
tem a pierwszym faktycznym nabywca towaru powstaje
najwiecej sporéw prawnych. Jest tak, gdy organy podat-
kowe wydaja decyzje, w ktérych odpowiedzialnoscig po-
datkowg obarcza sie pierwszego faktycznego nabywce to-
waru. Podmiot taki jest zwykle profesjonalnie dziatajacym
przedsiebiorca, ktéry dysponuje majatkiem pozwalajgcym
na zapewnienie skutecznej $ciggalnosci podatku. Kwe-
stie te sg czesto tak skomplikowane faktycznie i prawnie,
ze nalezatoby poswiecic¢ im oddzielnie opracowanie, odwo-
tujac sie choéby do orzecznictwa polskiego sgdownictwa
administracyjnego oraz Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej. Z catg stanowczoscig i moca trzeba jednak
w tym miejscu podkresli¢, iz w postepowaniu administra-
cyjnym, jakim jest np. postepowanie kontrolne, organy
podatkowe majg ograniczone mozliwosci dowodowe
w zakresie wykazywania nalezytej starannosci lub jej
braku przez podatnika nabywajgcego towar od bufo-
ra (oszusta). Biorac pod uwage ten fakt oraz kierunek,
w jakim zmierza orzecznictwo sadéw administracyjnych,
niezwykle trudne jest wykazanie braku tzw. nalezytej
starannosci. Zdarza sie wobec tego, ze organy podatko-
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representing an entity purchasing goods from the
fraudulent entity, and thus proving the guilt of such an
individual and pressing criminal charges against them,
is not the decisive question for confirming the lack of
due diligence by the taxpayer. We must bear in mind the
principle of the presumption of innocence, which operates
until the moment of a legally binding sentence. Thus it
seems that the only things that can be useful in determin-
ing a lack of due diligence can be concrete evidence
collected in preparatory proceedings. For there is no
doubt that the evidentiary capabilities of law enforcement,
operating based on the Criminal Code, are incomparably
greater than those of the tax authorities operating based
on the act on tax audits, the Tax Code and the Code of
Administrative Procedure.

e Establishing and using so-called financial operators,
whose purpose is to make it impossible to freeze bank
accounts and secure property.

¢ Doubling of court procedures and actions in admin-
istrative proceedings conducted by tax authorities
(the principle of direct evidence, which is binding
in criminal trials, and the resulting limitation of the
ability to use evidence gathered in tax proceedings,
e.g. a witness interview of a party to the case).
This limitation does not apply to the ability to use
materials gathered in a criminal case in proceedings
by the tax authorities.

e Professional assistance to criminal groups (by
attorneys and notaries), which familiarizes them
with how tax authorities, law enforcement and courts
operate. Here the evidentiary limitations imposed
by professional privilege are significant: an attorney,
notary or tax adviser can be questioned only when
this is required for the good of the justice system
and the facts cannot be determined using other

evidence (art. 180§ 2 CTC).

e Cases of a lack of coordination between law enforce-
ment and tax authorities and failure by tax inspectors
toreport crimes promptly; e.g. failure by a tax inspector
to inform prosecutors of suspicions that a fictitious en-
tity is operating, even though the inspector is the first
to receive information about failure to file a tax return
at all, or filing a return with errors that render it invalid;
failure to pass on information resulting from analysis,
including identification of sectors threatened by tax
crime and entities already participating in crimes.

we wydaja decyzje, ktére, zaskarzone do WSA czy NSA,
upadaja. Wykazanie w postepowaniu karno-skarbowym
wspotsprawstwa osoby reprezentujacej podmiot naby-
wajacy towar od podmiotu-oszusta, a wiec miedzy innymi
winy takiej osoby i postawienie jej zarzutéw popetnienia
przestepstwa tez nie jest kwestig decydujaca dla stwier-
dzenia braku nalezytej starannosci podatnika. Trzeba bo-
wiem pamietad o zasadzie domniemania niewinnosci dzia-
tajacej az do momentu prawomocnego skazania. Wydaje
sie wiec, ze pomocne dla rozstrzygniecia braku nalezytej
starannos$ci moga by¢ tylko konkretne dowody zgroma-
dzone w postepowaniu przygotowawczym. Nie ulega
bowiem watpliwosci, ze mozliwosci dowodowe organéw
scigania dziatajacych w oparciu o kodeks postepowania
karnego sg niewspétmiernie wieksze niz organéw podat-
kowych dziatajgcych w oparciu o przepisy ustawy o kon-
troli skarbowej, ordynacji podatkowej i kpa.

¢ Tworzenie i wykorzystywanie podmiotow tzw. opera-
torow finansowych, ktérych zadaniem jest uniemoz-
liwienie dokonywania blokad na rachunkach banko-
wych i zabezpieczen majatkowych.

e Dublowanie czynnosci procesowych i czynnosci po-
dejmowanych w postepowaniach administracyjnych
prowadzonych przez organy podatkowe (zasada
bezposredniosci obowigzujagca w procesie karnym
i wynikajagce z niej ograniczenie mozliwosci wyko-
rzystywania dowodéw zebranych w postepowaniach
podatkowych, np. przestuchanie $wiadka — strony).
PowyzZsze ograniczenia nie dotycza mozliwosci wyko-
rzystania materiatéw uzyskanych w procesie karnym
w postepowaniach prowadzonych przez organy po-
datkowe.

¢ Pomoc udzielana grupom przestepczym przez profe-
sjonalistow (adwokaci, notariusze), dzieki czemu prze-
stepcy znaja miedzy innymi metodyke dziatania orga-
néw podatkowych, organéw $cigania i sagdéw. Istotne
s3 tu ograniczenia dowodowe wynikajace z tajemnicy
zawodowej — przestuchanie adwokata, notariusza,
doradcy podatkowego tylko w sytuacji, gdy wymaga
tego dobro wymiaru sprawiedliwosci, a okolicznosci
nie mozna ustali¢ przy pomocy innego dowodu (art.
180 § 2 kpk).

e Zdarzajace sie przypadki braku koordynacji w dzia-
taniach organow podatkowych i organéw scigania
oraz zbyt pdzno kierowane przez naczelnika urzedu
skarbowego zawiadomienia o przestepstwie; np. brak

informacji o podejrzeniu funkcjonowania podmiotu
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¢ Impediments to information exchange in light of the
rules on confidentiality of tax matters (e.g. VIES data).

e Criminals’ use of regulations intended to protect
the financial interests of the State Treasury (guarantee
deposits) to avoid liability. This problem requires a
few sentences of commentary. The amendments to
the VAT Act introduced on 1 October 2013 imposed
on entities trading in so-called sensitive goods, e.g.
steel and fuels (goods indicated in schedule No. 13 to
the Act) the obligation to pay a deposit of up to PLN
3 million. This amount is to secure payment of the
VAT, and simultaneously frees the purchaser from
the joint liability for the tax obligation that the act
introduced. The list of entities that have paid in
deposits is maintained in electronic form by the
Finance Ministry. Additionally, the list is published
in the Public Information Bulletin. This information
allows purchasers to assess whether a transaction
with a given supplier may carry the risk of joint liability.

When a deposit has been paid by a buffer entity, it is
theoretically impossible to demonstrate failure to exercise
due diligence in the choice of a counterparty. It appears
that in this case, only evidence gathered in a criminal
proceeding can disprove the exercise of due diligence
by a party to an inspection or a tax audit.

3. Recently implemented legal solutions that have made
prosecution of tax crimes more effective

There are two such solutions. The first is the suspension
of the regulations prohibiting the use in non-criminal
proceedings of evidence obtained during an operation-
al inspection and during the monitoring and recording

fikcyjnego ze strony naczelnika urzedu skarbowego,
ktory najszybciej wchodzi w posiadanie takich in-
formacji, jak nieztozenie deklaracji podatkowej lub
ztozenie jej z wadami uniemozliwiajgcymi uznanie jej
za prawnie skuteczng i wazna; brak przeptywu infor-
macji pochodzacych z analiz — typowan branz zagro-
zonych przestepczoscia podatkowa i podmiotéw juz
uczestniczacych w przestepstwach.

e Utrudniona wymiana informacji z uwagi na obowiazu-
jace przepisy dotyczace tajemnicy skarbowej (np. dane
z VIES).

e  Wykorzystywanie przez przestepcow przepisow,
ktore miaty na celu zabezpieczy¢ interes majatkowy
Skarbu Panstwa (kaucja gwarancyjna) do uchylenia sie
od odpowiedzialnosci. Zagadnienie to wymaga kilku
zdan komentarza. Otéz, wprowadzone 1 pazdziernika
2013 roku zmiany w ustawie o podatku od towaréw
i ustug natozyty na podmioty handlujace tzw. towara-
mi wrazliwymi np. stalg, paliwami (towary wskazane
w zat. nr 13 do Ustawy) obowigzek wptacenia kaugji
gwarancyjnej, ktérej maksymalna wartos¢ wynosi
3 min ztotych. Kwota ta stanowi zabezpieczenie za-
ptaty podatku VAT, a jednoczes$nie zwalnia kupujgcego
z wprowadzonej ustawg odpowiedzialnosci solidarnej
za powstate zobowigzania podatkowe. Wykaz podmio-
téw, ktére ztozyty kaucje gwarancyjne, prowadzony
jest w formie elektronicznej przez ministra finanséw.
Co wiecej, sam wykaz udostepniany jest w Biuletynie
Informacji Publicznej. Informacje zawarte w wykazie
umozliwiajg nabywcom dokonanie oceny, czy transa-
kcje z danym dostawca mogga by¢ obarczone ryzykiem

wystapienia solidarnej odpowiedzialnosci.

W sytuacji, gdy kaucje gwarancyjng wptacit podmiot pet-
niacy role bufora, wykazanie niedochowania nalezytej
starannosci przy wyborze kontrahenta jest w zasadzie
niemozliwe. Wydaje sie, ze w takiej sytuacji tylko dowo-
dy zgromadzone w postepowaniu karnym moga skutecz-
nie obali¢ twierdzenie strony postepowania kontrolnego,
czy kontroli podatkowej o dochowaniu nalezytej staran-
nosci.

3. Rozwigzania prawne podjete w ostatnim czasie,
ktére zwiekszyty skutecznosé scigania przestepstw po-
datkowych

S3 dwa takie rozwigzania. Pierwsze, to uchylenie prze-
piséw zakazujacych wykorzystanie w postepowaniach
innych niz postepowanie karne dowoddéw uzyskanych
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of telephone conversations under the Code of Crimi-
nal Procedure (which abolished art. 27 paragraph 15a of
the
Intelligence Service, and art. 19 para. 15a of the law on the
Police and art. 237 § 8 CCP). The second was the intro=
duction of art. 168 b of the CCP, resulting in the liquidation
of so-called further consent.

law on the Internal Security Service and the

4. Planned legal changes

On 21 September 2016 the Cabinet sent to the Sejm,
the lower house of Parliament, a draft law amending
the Criminal Code and certain other acts, which aims to
outlaw the falsification or alteration of invoices (art. 270a
of the CC) and the provision of false data in them (art. 271a)
in circumstances that may be significant for determining
the level of a public payable or its refund, or the refund
of another tax-related payable, as well as the use of
falsified (altered) invoices, or those that contain false
information. Additionally, art. 277a was added to the draft,
calling for imprisonment from 5 to 25 years for crimes
under art. 270a or 271a concerning invoices whose value
exceeds PLN 5 million.

There is no doubt that bringing the crime of falsifying
invoices into the criminal code, and raising the lower
boundary for punishment by imprisonment for crimes
related to tax underpayment, is the right direction for
changes to criminal law. The level of this penalty is open
to discussion. Still, the direction is correct, and we will
have to wait a few years from the introduction of the
regulation to assess whether these changes bring the
expected effects on the execution of the state’s criminal
policy. Additionally, it is possible that this is a forerunner
of the liquidation of the Criminal Tax Code.

5. Suggested changes in the regulations and in the
application of the law

Hereis alist:

e Repeal of the Criminal Tax Code, or changes to it
ecognizing that the social harm caused by tax crimes
is often much greater than that of common crime.
For example: the German Criminal Code calls for high-

podczas kontroli operacyjnej oraz podczas kontroli
i utrwalaniu rozmoéw telefonicznych w trybie kpk (uchy-
lono art. 27 ust 15a ustawy o ABW oraz AW, art. 19 ust
15a ustawy o Policji i art. 237 § 8 kpk). Drugie, to wpro-
wadzenie art. 168 b kpk skutkujace likwidacjg tzw. zgéd
nastepczych.

4. Projektowane zmiany przepiséw prawa

21 wrzesnia 2016 roku wptynat do Sejmu skierowany
przez Rade Ministréw projekt ustawy o zmianie ustawy
Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw, ktéry ma
na celu wprowadzenie przepiséw karnych sankcjonuja-
cych podrabianie i przerabianie faktur (art. 270 a kk) oraz
podawanie w nich nieprawdziwych danych (art. 271a)
w zakresie okolicznosci moggcych miec¢ znaczenie dla
okreslenia wysokosci naleznosci publicznoprawnej lub
jej zwrotu albo zwrotu innej naleznosci o charakterze po-
datkowym, jak i uzywanie podrobionych (przerobionych)
oraz zawierajgcych nieprawdziwe dane faktur. Ponadto
w projekcie dodano art. 277 a, ktéry przewiduje kare
pozbawienia wolnosci od 5 do 25 lat w sytuacji gdy do-
puszczono sie przestepstwa z art. 270a lub 271a wobec
faktury lub faktur, ktérych warto$¢ wynosi ponad 5 min
ztotych.

Nie ulega watpliwosci, ze wprowadzenie przestepstwa
fatszowania faktur do kodeksu karnego oraz podniesie-
nie dolnej granicy zagrozenia karg pozbawienia wolnosci
za przestepstwa zwigzane z uszczupleniami podatko-
wymi jest wtasciwym kierunkiem, w ktérym powinny
zmierza¢ zmiany prawa karnego. Kwestig dyskusyjna
jest wysokosc tej kary. Nie mniej, kierunek jest stuszny,
a naocene, czy poprzez te zmiany osiggnie sie oczekiwane
skutki w ramach realizacji polityki kryminalnej panstwa,
trzeba poczekac kilka lat od wprowadzenia przepisu.
Co wiecej, by¢ moze jest to zapowiedz likwidacji kodeksu
karnego skarbowego.

5. Postulowane zmiany w przepisach oraz w zakresie sto-
sowania prawa

Otoichlista:

¢ Uchyleniekodeksukarnegoskarbowegolubdokonanie
w nim zmian, ktére powinny uwzgledni¢ fakt, iz spo-
teczna szkodliwo$¢ przestepczosci skarbowej jest cze-
sto duzo wieksza niz przestepstw pospolitych. Dla przy-
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er penalties for tax crimes than for certain ordinary
crimes. Thus, crimes that result in underpayments of
more than EUR 1 million carry a minimum two-year
prison sentence, with no possibility of suspension;
this is the same penalty as for rape.

e Creation within the tax administration of units that
specialize in preparatory proceedings concerning tax
crimes (a tax police). This would bring together analyti-
cal abilities, access to databases on taxpayers and intra-
-community transactions, and information from intel-
ligence gathering, with the professional protection of
evidentiary materials based on the CCP. To carry out
this suggestion it would be essential to change the law to
make the investigation of tax crimes the exclusive
province of the tax administration. At the moment,
the bodies for preparatory proceedings for tax crimes
and misdemeanors, in accordance with art. 118 of
the CTC, are chief tax inspectors, chief customs
inspectors, tax audit inspectors, the Police, the
Border Guards, the Internal Security Agency and
the Central Anti-Corruption Bureau. The number
of these entities reduces the effectiveness of

prosecution of tax crimes.

e Placing greater stress on uncovering assets that
are the fruit of crime, and changing the line of
decisions by courts, which should more frequently
issue penalties in the form of asset forfeiture (no
penalty hurts as much as the loss of assets).

e Shifting the burden of evidence collection to the
stage of operational functions, which relates directly
to the aforementioned solutions concerning the effec-
tiveness of the operations of law enforcement.

But none of these changes in the criminal law system
will make any sense if the tax law remains unchanged.
This should constitute the first front in the fight against
the VAT gap, and should significantly limit the emergence
of criminogenic situations. Today the gaps in EU law
and the laws of individual countries are so broad that
the second front in the battle, the investigation of tax
criminals, is incapable of significantly limiting the problem.

The most effective method of combating crime is
prevention, and that means we need wise, well-consid-
ered changes in tax laws, because as Pat Harrison said,
“Stupid laws and bad taxes have created more criminals
than any law can allow us to catch.*” Finally, it is impossi-

4 Byron Patton (Pat) Harrison (1881—1941) - an American attorney

ktadu: w niemieckim kodeksie karnym za przestepstwa

skarbowe przewidziane sg wyzsze kary niz za niektére
przestepstwa pospolite. | tak, za przestepstwo skutku-
jace uszczupleniem powyzej 1 min euro bezwzgledna
kara pozbawiania wolnosci od 2 lat i nie ma mozliwosci
warunkowego zawieszenia jej wykonania; taka sama
kare przewiduje niemiecki kodeks karny za przestep-

stwo zgwatcenia.

e Powotanie w ramach administracji skarbowej wy-
dziatéw wyspecjalizowanych w prowadzeniu poste-
powan przygotowawczych dotyczacych przestepstw
podatkowych (policja skarbowa). Nastgpitoby wow-
czas potaczenie mozliwosci analitycznych, dostepu
do baz o podatnikach, dostepu do baz o transakcjach
wewnatrzwspélnotowych, informacji z wywiadu skar-
bowego z profesjonalnym zabezpieczeniem materia-
tu dowodowego w oparciu o kpk. Dla realizacji tego
postulatu niezbedne s3 takie zmiany w prawie, ktére
spowoduja, ze Sciganie przestepstw podatkowych
bedzie wytaczng kompetencja administracji skar-

bowej. Obecnie organami postepowania przygoto-

wawczego o przestepstwa skarbowe i wykroczenia
skarbowe, zgodnie z art. 118 kks s3: naczelnik urzedu
skarbowego, naczelnik urzedu celnego, inspektor
kontroli skarbowej, policja, Straz Graniczna, Agencja

Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Centralne Biuro

Antykorupcyjne. Wielos¢ tych podmiotéw wptywa

na obnizenie skutecznosci $cigania przestepstw po-

datkowych.

e Potozenie wiekszego nacisku na skuteczne poszukiwa-
nie majatku pochodzacego z przestepstwa lub naby-
tego z pieniedzy uzyskanych z przestepstwa oraz
zmiana linii orzeczniczej sadéw, ktére powinny cze-
$ciej orzekac srodek karny w postaci przepadku mie-
nia (zadna kara nie boli tak jak utrata majatku).

e Przesuniecie ciezaru gromadzenia dowodéw na etap
czynnosci operacyjnych, co nawigzuje wprost do wy-
zej przedstawionych rozwazan dotyczacych skutecz-
nosci dziatan organdw Scigania.

Wszelkie zmiany w systemie prawa karnego jednak nie
beda miaty sensu, jesli nie dokona sie zmian w prawie po-
datkowym. To one powinny stanowi¢ pierwszy front wal-
ki z lukg w podatku VAT i one powinny w sposdb istotny
ograniczy¢ powstawanie kryminogennych sytuacji. Dzis$
luki w prawie unijnym i prawach krajowych s3 tak ogrom-
ne, ze drugi front walki, ktérym jest sciganie przestepcow
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ble to ignore a certain aspect of the question of narrowing
the VAT gap, and preventing tax crime, that has been
widely ignored thus far: the lack of education of children
and youth in this area. Shaping younger generations
who will treat their state not as an abstract entity but
as a common good, for which each citizen bears
responsibility, is an essential element for increasing the
effectiveness of tax collection. Today, very often, both
from criminal suspects and from ordinary people who
represent a cross-section of society, we can hear
sentiments such as “the state is cheating me, because
taxes are too high,” “a ztoty given to the state is a ztoty
wasted,” “| pay taxes, but the roads are still bad and
the health service is free only in the speeches of
politicians,” etc. To change this way of thinking, on the
one hand it is necessary to carry out systematic
educational efforts, and on the other, there must be
a change in the thinking and behavior of politicians,
judges, attorneys and other professions, whom citizens
make judgments about every day.

dopuszczajacych sie przestepstw podatkowych nie jest
w stanie znaczaco ograniczy¢ problemu.

Najskuteczniejsza metoda walki z przestepczoscig jest
jej zapobieganie, a to oznacza koniecznos$¢ przemysla-
nych i madrych zmian w ustawach podatkowych, albo-
wiem: ,Gtupie prawa i zte podatki stworzyty wiecej prze-
stepcdw, niz jakakolwiek ustawa pozwolita ich schwytac”
(Pat Harrison)*.

Na zakonczenie, nie sposdb nie wskaza¢ na niezwykle
zaniedbywany dotychczas aspekt zagadnienia zmniejsza-
nia luki w VAT i zapobiegania powstawaniu przestepczo-
$ci zajmujacej sie uszczupleniami w podatku. Otéz, brak
jest edukacji dzieci i mtodziezy w tym zakresie. Ksztat-
cenie mtodych pokolen, ktére beda traktowaty swoje
panstwo nie jako byt abstrakcyjny, lecz jako wspéine do-
bro, za ktére kazdy obywatel ponosi odpowiedzialnos¢,
jest niezbednym elementem dla zwiekszenia skutecznosci
$ciggalnosci podatkéw. Dzisiaj czesto, zaréwno od podej-
rzanych jak i zwyktych ludzi reprezentujacych w zasadzie
wszystkie grupy spoteczne, mozna ustyszeé: ,panstwo
mnie oszukuje, bo podatki sg zbyt wysokie”, ,ztotéwka
oddana panstwu to ztotowka stracona”, ,ptace podatki,
a i tak drogi sg zte, a stuzba zdrowia jest darmowa tylko
w ustach politykow”, itp. Aby zmieni¢ takie myslenie
trzeba, z jednej strony, prowadzi¢ systematyczne dzia-
tania edukacyjne, a z drugiej — musi dokona¢ sie zmiana
w mysleniu i zachowaniu politykéw, sedziéw, adwokatow
i innych grup zawodowych, ktére podlegajg na co dzien
ocenie spoteczenstwa.

4 Byron Patton (Pat) Harrison (1881—1941) — prawnik, polityk ame-
rykanski, senator kilku kadencji (1919—1941), wybitny orator (przyp.
red.).
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Kamil Olczykowski, Tomasz Kassel

The battle may be won, but the war goes on:
The latest dispatches from the front
Bitwa moze i wygrana, ale wojna jeszcze trwa.

Najnowsze doniesienia z frontu

The Polish VAT gap remains wider than the European
Union average. Looking at data for countries from the
Central and Eastern Europe, Poland is somewhere in
the middle. The VAT gap is wider in Romania and Slovakia,
while the Czech Republic and Hungary boast narrower
readings. According to PwC estimates, Poland’s VAT gap
in 2016 amounted to about PLN 45 billion, or 2.5%
of GDP — which is nevertheless an improvement from
the previous year, when the gap was PLN 53 billion
and 2.8% of GDP. Reducing this gap to the 2007 level
could bring the state budget almost PLN 34 billion in
additional revenue.

Thus, the Ministry of Finance’s determination to fight
all types of ineffectiveness and pathological behavior
in this area comes as no surprise. Effective collection of
the tax on goods and services, and limitation of fraud,
is a key issue from the state budgetary point of view.
An effective fight against VAT fraud is also important
for reasons other than the strictly budgetary ones:
This plague has a large and negative effect on honest
businesses, disrupts competition on the market and also
serves to finance organized crime — in Western European
countries, at one time it was well known that the Islamic
State used this method to raise operating funds.

Recently the Ministry of Finance has undertaken a range
of operations aimed at limiting opportunities for VAT
fraud in Poland. In this area, we must bear in mind the
so-called fuel package laws and the Standard Audit File
for Tax (SAF-T).

According to the Ministry of Finance data, in just the
first month after the fuel package took effect, inflows
from VAT and excise taxes increased by PLN 200 million
(which could give annual figure of PLN 2.4 billion). It is
still difficult to assess the results of the introduction
of the Standard Audit File, though after the creation
of a mechanism for transactions verification based on
data reported by taxpayers, the Ministry of Finance

Polska luka VAT na tle krajéw Unii Europejskiej nadal
plasuje sie powyzej Sredniej. Patrzac na dane dla krajéw
z regionu, Polska jest posrodku. Wyzsza luka VAT jest
w Rumunii i w Stowacji, nizsza moga pochwali¢ sie
Czechy czy Wegry. Wedtug prognozy PwC, luka VAT
w Polsce za 2016 rok wyniesie ok. 45 mld zt, czyli 2,5%
PKB, co jednak stanowi poprawe w stosunku do roku
poprzedniego, kiedy to luka VAT wynosita 53 md zt
i odpowiednio 2,8% PKB. Zmniejszenie tej luki do po-
ziomu z 2007 r. mogtoby przynies¢ budzetowi panstwa
prawie 34 mld zt dodatkowych wptywéw.

Nie dziwi wiec determinacja Ministerstwa Finanséw
w zwalczaniu wszelkiego rodzaju nieefektywnosci oraz
patologii w tym zakresie. Efektywny pobér oraz ogranicze-
nie wytudzen w podatku od towaréw i ustug jest bowiem
zagadnieniem kluczowym z perspektywy budzetu pan-
stwa. Efektywna walka z procederem wytudzen VAT jest
takze istotna z innych wzgledéw niz te stricte budzetowe
— patologia ta ma takze duzy i negatywny wptyw na uczci-
wy biznes, zaburza konkurencje na rynku, czy tez stuzy
finansowaniu przestepczosci zorganizowanej — w kra-
jach Europy zachodniej swojego czasu byto gtosno o tym,
ze tzw. Panstwo Islamskie w ten sposéb pozyskuje fundu-

sze na swoja dziatalnos¢.

W ostatnim czasie Ministerstwo Finanséw podjeto
szereg dziatan nakierowanych na ograniczenie mozliwo-
$ci wytudzenia VAT w Polsce. Nalezy wspomnie¢ w tym
zakresie np. o tzw. pakiecie paliwowym czy tzw. Jednoli-
tym Pliku Kontrolnym (JPK).

Wedtug danych opublikowanych przez Ministerstwo Fi-
nanséw, tylko w pierwszym miesigcu obowigzywania pa-
kietu paliwowego wptywy z tytutu VAT i akcyzy zwiekszy-
ty sie 0 200 min zt (co w skali rocznej daje 2,4 mld z1). Skutki
wprowadzenia JPK narazie trudno ocenic, niemniej jednak,
po stworzeniu mechanizmu weryfikacji transakcji w opar-
ciu o dane raportowane przez podatnikéw, Ministerstwo
Finanséw bedzie miato w reku potezng bron przeciwko
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will have in its hands a powerful weapon against fraud.
It is worth stressing that the tax authorities are adapting
to current “trends’, increasing the number of targeted
tax audits.

On the other hand, the awareness of taxpayers them-
selves in this area is also increasing. Media attention to
the story has increased recently, and hardly a week goes
by without a report on new frauds, related arrests and
new ideas for how to limit them. This in turn means that
businesses themselves have begun to introduce meas-
ures aimed at reducing the risk of conducting transactions
with fraudsters on both the buy and the sell sides.

Nevertheless, tax fraudsters also adapt very quickly
to new circumstances. According to media reports, after
the introduction of the fuel package, new mechanisms
for fraud appeared on this market: fuel was brought
into Poland in tanks without the proper markings, or in
fictitious transit — supposedly heading to destinations
for which travel through Poland would make absolute-
ly no economic sense. In this area, what'’s interesting
is the growth in INTRASTAT declarations of Intra-
-community acquisitions (ICA) from Germany of a
nti-freezing preparations and prepared de-icing fluids.
According to PwC analysis, in August 2016 such ICA’s
reached almost EUR 16.5 million, while ICA’s on this
goods in 2014 and 2015 (combined) did not exceed
EUR 14 million (according to the Eurostat data). Among
many possible explanations for such a discrepancy (first
and foremost: reporting errors), it cannot be ruled out
that this anomaly was caused by smugglers declaring
fuel as windshield-washer fluid, to avoid the new rules
for taxation of intra-community acquisitions of fuels.

oszustom. Warto podkresli¢, ze takze organy podatkowe
dostosowuja sie do biezacych ,trendéw”, zwiekszajac licz-
be ukierunkowanych kontroli podatkowych.

Z drugiej strony zwieksza sie takze swiadomos$¢ samych
podatnikéw w tym zakresie. W ostatnim czasie znacznie
wzrosta ,medialnos¢” tego tematu, praktycznie nie ma ty-
godnia, w ktérym w prasie nie bytoby informacji na temat
nowych wytudzen, zatrzyman z nimi zwigzanych czy tez
nowych pomystéw na ich ograniczenie. To z kolei sprawito,
Ze biznes sam zaczat wdrazac rozwigzania majace na celu
ograniczenie ryzyka dokonywania transakcji z oszustami,
zaréwno po stronie zakupowej, jak i sprzedazowej.

Niemniej jednak, oszusci podatkowi takze bardzo szyb-
ko dostosowuja sie do nowych okolicznosci. Jak wynika
z informacji prasowych, po wprowadzeniu pakietu paliwo-
wego pojawity sie nowe mechanizmy oszustw na tym ryn-
ku: paliwa byty wwozone do Polski cysternami bez odpo-
wiednich oznaczenh czy tez w ramach fikcyjnego tranzytu
— w kierunkach, ktére absolutnie nie majg uzasadnie-
nia ekonomicznego. W tym zakresie zastanawiajacy jest
wzrost deklarowanego dla celéw INTRASTAT przywozu
zNiemiecs$rodkéw zapobiegajacych zamarzaniuigotowych
ptynéw przeciwoblodzeniowych. Wedtug analiz PwC,
w sierpniu 2016 r. zostat zadeklarowany w Polsce przywoz
tych towaréw z Niemiec na kwote blisko 16,5 min EUR,
podczas, gdy w latach 2014 i 2015 przywdz ten tacznie nie
przekroczyt 14 min EUR (wg. danych Eurostat). Sposréd
wielu mozliwosci takiej rozbieznosci (przede wszystkim
btad w raportowaniu), nie mozna wykluczy¢ takze, ze ta
anomalia zostata spowodowana zmiang klasyfikacji staty-
stycznej paliw na ptyny do spryskiwaczy w celu unikniecia
nowych zasad rozliczania WNT od paliw.
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Figure 1: Declared ICA’s of anti-freezing preparations and prepared
de-icing fluids (CN 3820) to Poland from Germany
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After the Ministry of Finance limited the opportunities
for VAT fraud on mobile telephones, laptops and gaming
consoles, criminals stormed the market for hard drives
and integrated circuits (processors). From March to
August 2016 alone, the difference between the intra-
-community supply of integrated circuits in CN grouping
8542 declared in Poland to EU countries and the intra-
-community acquisitions of such good from Poland
declared in the EU exceeded EUR 125 million, according
to Eurostat. It is important to point out here that
as of January 2017, processors are covered by the
reverse-charge mechanism, which will surely cause
the fraudsters to try their luck with other products,
such as (for example) digital camera lenses or Wi-Fi
routers.

Wykres 1. Deklarowany w Polsce przywéz ptynéw do spryskiwaczy
(CN 3820) z Niemiec

Months and years

Miesigce i lata

Po tym jak Ministerstwo Finanséw ograniczyto mozliwo-
$ci wytudzenia VAT na telefonach komérkowych, lapto-
pach oraz konsolach do gier, przestepcy przypuscili szturm
na dyski twarde oraz uktady scalone (procesory). Tylko
w okresie od marca do sierpnia 2016 r. réznica pomiedzy
deklarowanym w Polsce WDT uktadéw scalonych w gru-
powaniu 8542 oraz deklarowanym w UE przywozem tych
towardéw z Polski wyniosta wg. danych Eurostat ponad 125
min EUR. Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze procesory
od 1 stycznia 2017 r, objete sa mechanizmem odwrotnego
obcigzenia, co zapewne spowoduje, ze oszusci poszukajg
szczescia na innych towarach, np. obiektywach do apara-
téw cyfrowych czy routerach wi-fi.
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Figure 2: Declared intra-community supplies of integrated circuits

(CN 8542) from Poland to other EU countries

Part

rEer

Oep

Wykres 2. Deklarowany z Polski wywéz uktadéw scalonych

do krajow UE (CN 8542)
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The Ministry of Finance’s efforts thus far must be evaluat-
ed positively; we can see the first effects, and the estimat-
ed narrowing of the VAT gap in 2016 by about PLN 8 billion.
Still, for the VAT gap to narrow consistently, additional,
more decisive measures are needed, which the Minis-
try of Finance is undertaking or plans to undertake (e.g.
the so-called transportation package; development of
the fuel package to include new products; strengthen-
ing penalties; and analytical work). We will need to wait a
bit before analyzing the effectiveness of these measures.
If it turns out that the plague of VAT fraud in Poland
cannot be eliminated by conventional weapons, the
nuclear option is always available - and that’s what’s
being proposed by the European Commission, partly at
the request of the Czech Republic and Austria, in the
form of a general reverse-charge mechanism. Even if
this is not introduced in Poland, the Ministry of Finance
must be ready for its potential introduction in the
Czech Republic. At that point the scale of VAT fraud
may increase even more in Poland, as criminal groups
relocate from our southern neighbor.

Dziatania dotychczas podejmowane przez Ministerstwo
Finanséw nalezy oceni¢ pozytywnie — widaé¢ pierw-
sze efekty i prognozowany spadek luki VAT w 2016 r.
o ok. 8 mld zt. Niemniej jednak, aby luka VAT trwale spa-
dta, potrzebne s3 dodatkowe, bardziej zdecydowane
dziatania, ktére Ministerstwo Finanséw podejmuje lub
planuje podja¢ (np. tzw. pakiet transportowy, rozwinie-
cie pakietu paliwowego na nowe towary, zaostrzenie kar
czy rozwdj dziatan analitycznych). Na ocene ich skutecz-
nosci trzeba bedzie jeszcze troche poczekad. Jezeli okaze
sie, ze plagi wytudzen VAT w Polsce nie da sie wyelimino-
wac bronig konwencjonalng, zawsze mozna uzy¢ broni
atomowej — a taka proponuje Komisja Europejska, m.in.
na prosbe Czech i Austrii, w postaci generalnego mecha-
nizmu odwrdéconego obcigzenia. Nawet jezeli ten mecha-
nizm nie zostanie wprowadzony w Polsce, Ministerstwo
Finanséw musi by¢ gotowe na jego ewentualne wpro-
wadzenie przez Czechy. Wéwczas jeszcze bardziej moze
zwiekszy¢ sie skala wytudzen VAT w Polsce, poniewaz
grupy przestepcze z Czech moga przenies¢ sie do Polski.
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