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Wykaz stosowanych skrotow, skrotowcdw i pojec

IAS izba administracji skarbowej (od 2 grudnia 2016 r.);
KAS Krajowa Administracja Skarbowa (od 1 marca 2017 r.);

LUCS w Biatej Lubelski Urzad Celno-Skarbowy w Biatej Podlaskiej;
Podlaskiej

MF Ministerstwo Finanséw;

NSA Naczelny Sagd Administracyjny w Warszawie;
0OC oddziat celny;

OCD oddziat celny drogowy;

Op ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz. U.z 2019 1.
poz. 900, ze zm.);

VAT podatek od towaréw i ustug;
PUCS w Bialymstoku Podlaski Urzad Celno-Skarbowy w Biatymstoku;
PUCS w Przemys$lu Podkarpacki Urzad Celno-Skarbowy w Przemyslu;
SC Stuzba Celna (do 28 lutego 2017 r.);
SCS Stuzba Celno-Skarbowa (od 1 marca 2017 r.);
SG Straz Graniczna;
Szef KAS Szef Krajowej Administracji Skarbowej;

system Tax Free system zwrotu podatku od towardéw i ustug podréznym;
lub procedura
Tax Free

UCS urzad celno-skarbowy (od 1 marca2017 r.);
UE Unia Europejska;
US urzad skarbowy;

ustawa o0 KAS ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej
(Dz.U.z 2020 r. poz. 505, ze zm.) - weszla w Zycie w terminach i na zasadach
okreslonych w ustawie z dnia 16 listopada 2016 r. - Przepisy wprowadzajgce
ustawe o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz. U.z 2016 r. poz. 1948, ze zm.);

uptu ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz. U.z 2020 .
poz. 106, ze zm.);

WSA  wojewddzki sad administracyjny.



WPROWADZENIE

Pytanie definiujace

cel gtéwny kontroli
Czy organy administracji
skarbowej prawidtowo
realizowaty przypisane
im zadania w ramach
funkcjonowania systemu
zwrotu podatku

od towarow i ustug
podréznym (,,Tax Free”)
na wschodniej granicy RP?

Pytania definiujace cele
szczegotowe kontroli
1. Czy na wschodniej
granicy RP zapewniono
prawidtowe i optymalne
warunki techniczno-
-organizacyjne
dla sprawnej obstugi
podréznych spoza UE
dokonujacych wywozu
towarow objetych
systemem zwrotu VAT?
2. Czy prawidtowo
kontrolowano
na przejsciach
granicznych spetnianie
przez podréznych
spoza UE warunkéw
wywozu w bagazu
osobistym towaréow
w ramach systemu
zwrotu VAT
oraz skutecznie
identyfikowano
i zwalczano naduzycia
w tym zakresie?

3. Czy prawidtowo
kontrolowano zasadnos$¢
stosowania stawki VAT 0%
przez sprzedawcéw
towarow wywiezionych
w ramach systemu
zwrotu VAT podréznym
spoza UE oraz skutecznie
identyfikowano
i zwalczano naduzycia
w tym zakresie?

Istota zakupéw w systemie Tax Free jest mozliwo$¢ uzyskania zwrotu
podatku od towaréw i ustug przez podréznego zamieszkatego poza obszarem
Unii Europejskiej, ktory dokonuje wywozu towaru poza ten obszar w swoim
bagazu osobistym. Warunkiem zwrotu jest przedstawienie przez podr6znego
dokumentu potwierdzajacego wywoz towaru poza terytorium Unii Europej-
skiej. Sprzedawca nabywa woéwczas prawo do zastosowania od tej sprzeda-
zy stawki podatku od towaréw i ustug w wysokosci 0%. Oprécz oczywistej
atrakcyjnosci tej formy zakupow dla podréznego, korzysc¢ z takiej sprzedazy
odnosi rowniez sprzedawca towaru poniewaz w ten sposéb ma mozliwos¢
uzyskania zwrotu podatku naliczonego zaptaconego przy zakupie towarow
handlowych. Wywéz towaru przez podréznego w tej formie, okreslany mia-
nem tzw. ,,eksportu detalicznego”, stanowi szczegdlng procedure przewidzia-
ng w przepisach prawa unijnego i krajowego przeznaczong dla okazjonalnych
zakupdéw towarow wywozonych w bagazu osobistym.

System Tax Free jest bardzo popularny wéréd cudzoziemcéw odwiedza-
jacych Polske, gtéwnie wsrod obywateli Republiki Biatorusi i Ukrainy,
ktorych dominujacym celem przyjazdu do Polski jest dokonanie zakupow?.
Znajdowato to odzwierciedlenie w danych dotyczacych wartosci towarow
wywozonych w latach 2017-2019 przez wschodnig granice RP w ramach
procedury Tax Free w relacji do catkowitej warto$ci wywozu. W przypad-
ku Ukrainy udziat wartosci towaréw wywiezionych w ramach Tax Free
do t3cznej wartosci eksportu zmniejszyt sie z 21,5% w 2017 r. do 13,0%
w 2018 r,, a nastepnie wzrost do 15,2%. Zblizone udziaty wywozu towardw
w ramach Tax Free w eksporcie dotyczyty takze Republiki Biatorusi i wyno-
sity odpowiednio 19,0%, 15,8% i 13,8%. W przypadku Federacji Rosyjskiej
w ww. latach udziat ten nie przekraczat 0,8%, a w 2019 r. uksztattowat sie
na poziomie 0,6%.

Infografika nr 1
Udziat wywozu w systemie Tax Free w catkowitym wywozie towaréw do Republiki Biatorusi,
na Ukraine i do Federacji Rosyjskiej
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Zrédto: opracowanie NIK na podstawie danych IAS w Biatymstoku (z uwzglednieniem krajowych dokumentéw Tax Free).

Y Ruchgraniczny oraz wydatki cudzoziemcéw w Polsce i Polakéw za granicq w 2018 r., Gtéwny Urzad

Statystyczny, Warszawa, Rzeszéw 2019.



Jednostki kontrolowane
Izby administracji
skarbowej w Biatymstoku,
w Lublinie i w Rzeszowie.

Urzedy celno-skarbowe
w Biatej Podlaskiej,

w Biatymstoku

i w Przemyslu.

Urzedy Skarbowe

w Biatymstoku,

w Sokotce, w Biatej
Podlaskiej, w Tomaszowie
Lubelskim, w Przemyslu

i w Jarostawiu).

Okres objety kontrola
01.03.2017-2019

do dnia zakonczenia
kontroli z wykorzystaniem
dowodoéw sporzadzonych
przed tym okresem.

WPROWADZENIE

Co do zasady, znaczna skala zakup6éw w systemie Tax Free wsrod cudzo-
ziemcdw jest korzystna z ekonomicznego punktu widzenia. Powinna
bowiem wspiera¢ rozwo6j dziatalnosci handlowej, w szczegdlnosci na tere-
nach przygranicznych. Z kolei dla budzetu panstwa sprzedaz w tej for-
mule powinna by¢ neutralna w aspekcie rozliczenia podatku od towarow
i ustug. Tak samo jak w przypadku eksportu, sprzedaz towaru w systemie
Tax Free korzysta bowiem ze stawki 0% podatku od towaréw i ustug.
Powyzsze wskazuje na potrzebe zapewnienia sprawnej obstugi i ptynnego
ruchu podréznych na kierunku wywozowym z RP, a takze ograniczania
zbednych uciagzliwo$ci podczas kontroli podréznych i wywozZonych przez
nich towarow.

Niemniej jednak funkcjonowanie systemu Tax Free nie jest wolne
od kontrowersji. Powstajg one na tle takich aspektéw jak czas ocze-
kiwania na odprawe Tax Free, skala i intensywno$¢ kontroli prowa-
dzonej przez funkcjonariuszy SCS wobec podréznych oraz kontroli
prowadzonej przez organy podatkowe u sprzedawcow towaréw w systemie
Tax Free. Dotyczg takZe narazena na mechanizmy korupcjogenne zwia-
zane z odprawg podroznych w tej procedurze. Powyzsze kontrowersje
znajduja odzwierciedlenie w réznych punktach widzenia prezentowanych
w doniesieniach medialnych, stanowiskach organizacji przedsiebiorcéw,
jak réwniez w interpelacjach poselskich?. Stwarza to potrzebe zachowa-
nia r6wnowagi pomiedzy intensywnym dazeniem panstwa do sprzyjania
maksymalizowaniu warto$ci sprzedazy w ramach systemu Tax Free wraz
z usprawnianiem ruchu podréznych na kierunku wywozowym, a rzetel-
nym i skutecznym identyfikowaniem przypadkéw naduzy¢ i oszustw
podatkowych.

Powyzsze okoliczno$ci stanowity uzasadnienie podjecia kontroli NIK
w trzech kluczowych obszarach, istotnych z punktu widzenia funkcjo-
nowania systemu Tax Free na wschodniej granicy RP. Pierwszy z nich
dotyczyt warunkéw techniczno-organizacyjnych dla sprawnej obstugi
podréznych w procedurze Tax Free, drugi - kontroli wywozu towaréw,
a trzeci - kontroli sprzedawcow towaréw w systemie Tax Free. Kontrola
objeto organy KAS we wschodnich wojewo6dztwach, tj. lubelskim, podla-
skim i podkarpackim, z uwagi na fakt, ze przez przejs$cia graniczne w tych
wojewo6dztwach odbywa sie wiekszos$¢ ruchu podréznych wywozacych
towary zakupione w ramach systemu Tax Free, zar6wno w ujeciu ilocio-
wym mierzonym liczbg potwierdzonych dokumentéw Tax Free, jak i war-
toSciowym, mierzonym warto$cig wywiezionych towaréw?.

2 Zob. np. interpelacja poselska nr 11634 z 2 kwietnia 2017 r.i nr 12651 z 18 maja 2017 r.

Liczba dokumentéw Tax Free zarejestrowanych w latach 2017-2019 (do 30 wrze$nia)
w oddziatach celnych w wojewédztwie lubelskim, podlaskim i podkarpackim stanowita 92,0%
wszystkich dokumentéw Tax Free zarejestrowanych w ww. okresie na terenie wszystkich
wojewo6dztw we wszystkich kategoriach oddziatéw celnych. Z kolei odpowiadajaca im warto$¢
towaréw stanowita 93,1%.



OCENA OGOLNA

System zwrotu podatku od towardw i ustug podréznym (, Tax Free”) na wschod-
niej granicy RP nie funkcjonowat prawidtowo. Mimo, ze organy Krajowej
Administracji Skarbowej prowadzity dziatania kontrolne wobec podré6znych
i sprzedawcéw towardw oraz identyfikowaty mechanizmy naduzyé¢, to dzia-
tania te nie byty w peini skuteczne. W szczego6lnosci, nie byto jednolitych dla
catej granicy RP metod pozwalajacych na skoordynowane eliminowanie
naduzywania procedury Tax Free do zorganizowanego i rozdrobnionego
wywozu znacznych iloSci towaréw. Sprzyjato to wykorzystywaniu procedury
Tax Free niezgodnie z jej przeznaczeniem, oszustwom podatkowym typu
,karuzelowego”, zmierzajagcym do wytudzenia z budzetu panstwa nienaleznego
zwrotu podatku od towardw i ustug oraz nieréwnemu traktowaniu podréznych.
Zwiekszato tez poziom zagrozenia korupcja, a takze wptywato negatywnie
na ptynnos¢ ruchu granicznego.

Izby administracji skarbowej i urzedy celno-skarbowe podejmowaty celowe
dziatania zmierzajgce do zapewnienia sprawnej obstugi podréznych dokonu-
jacych wywozu towaréw. Wzrastat stopien wykorzystania przez podr6znych
i sprzedawcow towarow mozliwosci elektronicznej rejestracji dokumentow
Tax Free, co przyspieszato odprawe graniczna. Nie dotyczyto to jednak
odprawy w pociggach dalekobieznych z uwagi na brak niezbednych do tego
urzadzen mobilnych. Mimo podejmowanych dziatan w obszarze organizacji
odpraw, w okresie objetym kontrolg NIK, wystepowaty istotne zaburzenia
ptynnosci ruchu podréznych w procedurze Tax Free. Wynikaty one (w zalez-
nosci od specyfiki przejscia granicznego) z ograniczonej przepustowosci drog
dojazdowych do przejscia oraz okresowych nasilen ruchu podréznych. Czyn-
nikiem wptywajacym na notowane, siegajace nawet dziewieciu godzin, czasy
oczekiwania na odprawe Tax Free, byt rowniez sposob prowadzenia czynnosci
przez stuzby celne panstw sgsiednich. Dotyczyto to przejs¢ granicznych
odcinka polsko-ukrainskiego, na ktérych obserwowano przypadki dostosowy-
wania sie podréoznych wyjezdzajacych z Polski do pory i sposobu prowadzenia
kontroli celnej po stronie ukrainskiej. Na ptynno$¢ ruchu negatywnie oddziatywata
takze czasochtonnos¢ odpraw podréznych w procedurze Tax Free, zwigzana
z wiasciwym dla niej rozdrobnieniem wywozu, w tym z uwagi na wykorzysty-
wanie tej procedury do zorganizowanego wywozu znacznych ilosci towaréow
w okolicznosciach wskazujgcych na ich handlowe przeznaczenie. Skontrolo-
wane urzedy celno-skarbowe i izby administracji skarbowej notowaty przy tym
niedobory kadrowe w granicznych oddziatach celnych i podejmowaty dziata-
nia ukierunkowane na ich zmniejszenie. Najtrudniejsza sytuacja wystepowata
w Lubelskim Urzedzie Celno-Skarbowym w Biatej Podlaskiej, w ktorym pro-
blemy kadrowe nie zostaty w petni rozwigzane do konca tego okresu.

Skontrolowane przez NIK urzedy celno-skarbowe z reguty prawidtowo pro-
wadzity kontrole spetniania przez podréznych kluczowych i jednoznacznie
okreslonych w przepisach prawa warunkéw wywozu towaré6w w ramach
procedury Tax Free, przy czym nie zawsze kontrole te przeprowadzane
byty w jednolity sposéb. Skupiaty sie one gtéwnie na sprawdzeniu fizycznej
obecnosci i nienaruszalnosci towardw oraz poprawnosci przedstawianych
przez podréznych dokumentow.

Jednostki objete kontrolg NIK identyfikowaty mechanizmy naduzy¢ z wyko-
rzystaniem Tax Free, przy czym w najwiekszym stopniu miato to miejsce
w wojewddztwie podkarpackim. Jedynie w tym wojewddztwie zorganizowano
wspotprace pomiedzy oddziatami celnymi, a urzedami skarbowymi w zakresie
wymiany informacji o podejrzeniach naduzy¢ z wykorzystaniem procedury
Tax Free. W wyniku nadzoru i wspétpracy z podlegtymi jednostkami Dyrektor
Izby Administracji Skarbowej w Rzeszowie przekazywat Ministerstwu
Finanséw istotne informacje pozwalajace na rozpoznanie negatywnych
zjawisk w funkcjonowaniu systemu Tax Free, a takze wnioski w tym zakresie.

System zwrotu podatku
od towaréw i ustug
podréznym (,.Tax Free™)
na wschodniej granicy
RP nie funkcjonowat
prawidtowo.



OCENA OGOLNA

Nie byto jednak jednolitego we wszystkich wojewd6dztwach podejscia
do eliminowania przypadkéw naduzywania procedury Tax Free do wywozu
towarow niemieszczacych sie w kategorii bagazu osobistego. W wojew6dz-
twie podkarpackim i lubelskim (gtéwnie na odcinku polsko-ukrainskim)
miaty miejsce odmowy potwierdzenia wywozu towaréw z uwagi na stwier-
dzenie przez funkcjonariusza Stuzby Celno-Skarbowej, iz dany, jednorazowy
wywo0z towaru nosi znamiona wywozu o charakterze handlowym. W woje-
wodztwie podlaskim nie wystapit w okresie objetym kontrola NIK ani jeden
taki przypadek, jednak funkcjonariusze nie dokonywali oceny w tym zakresie
ze wzgledu na brak jednoznacznych kryteriéw stuzacych jej przeprowadzaniu.
Z kolei we wszystkich trzech wojew6dztwach nie byto jednolitej metody elimi-
nowania przypadkéw naduzywania procedury Tax Free do zorganizowanego
i powtarzalnego wywozu hurtowych ilo$ci towaréw. DoraZne analizy w tym
zakresie prowadzono jedynie w wojewdédztwie lubelskim, gtéwnie na poziomie
niektérych oddziatéw celnych i z inicjatywy funkcjonariuszy petnigcych w nich
stuzbe. NIK zauwaza, ze skargi podréznych na pojedyncze dziatania funkcjona-
riuszy, polegajace na odmowie potwierdzenia wywozu w takich przypadkach,
zostaty oddalone przez Wojewddzki Sad Administracyjny w Lublinie i Naczelny
Sad Administracyjny.

Przeprowadzona przez NIK analiza wykazata, iz 90 podrdéznych*, ktérzy
w latach 2017-2019 (I p6trocze), w najwiekszej skali korzystali z procedury
Tax Free, dokonato wywozu towaréw o tacznej wartosci 173 570,8 tys. zi,
ujetych w 60,4 tys. dokumentéw Tax Free. Maksymalna tgczna warto$¢ towa-
row wywiezionych przez jednego podréznego wynosita 5847,8 tys. zl, a liczba
przedstawionych dokumentéw Tax Free 3,5 tys. szt. NIK zwraca uwage, ze dane
osobowe co najmniej 23 sposrod tych podréznych wystepowaty w analizach,
informacjach sygnalnych, badz w decyzjach podatkowych w kontekscie nie-
prawidtowosci w rozliczeniach podatkowych stwierdzonych u sprzedaw-
cow towardw. Podroézni ci czesto przekraczali granice, dokonujac wywozu
towardw zakupionych u ograniczonego grona sprzedawcdw, z ktoérych czes¢
(17 z 30 analizowanych) nalezata do grupy podmiotéw z przypisanym wysokim
ryzykiem wystapienia nieprawidtowosci w podatku od towaréw i ustug, wedtug
klasyfikacji stosowanej w Krajowej Administracji Skarbowej. NIK podkresla
przy tym, iz dokonywane przez funkcjonariuszy odmowy potwierdzenia
wywozu towaréw ze wzgledu na ich charakter handlowy tylko w znikomym
stopniu dotyczyty ww. grupy 90 podréznych.

Do najistotniejszych barier w kontroli wywozu towaréw urzedy skarbowe
i urzedy celno-skarbowe zaliczaly z reguty brak jednolitych wytycznych i narzedzi
informatycznych stuzacych badaniu okazjonalno$ci wywozu oraz jednoznacz-
nej, prawnej definicji wywozu o charakterze handlowym i bagazu osobistego.
Ocena jednorazowego wywozu pod tym katem byta wiec dokonywana w woje-
waédztwach podkarpackim i lubelskim w oparciu o indywidualny osad funk-
cjonariusza, co istotnie zwiekszato ryzyko niejednolitosci postepowania,
nieréwnego traktowania podréznych i sprzedawcéw oraz wystgpienia zjawisk
korupcyjnych. Zdaniem NIK, na poziom tych ryzyk miat réwniez wptyw zakres
przeszkolenia funkcjonariuszy. O ile w wojewd6dztwie podkarpackim prowa-
dzono szkolenia merytoryczne z zakresu Tax Free, o tyle w wojewo6dztwie
podlaskim szkolenia dotyczyty jedynie prowadzenia rejestru dokumentéw.
Z kolei w wojewddztwie lubelskim nie zorganizowano szkolenia dotyczacego
badania okazjonalno$ci wywozu, pomimo zgtaszanych potrzeb. Przyczyng byt
brak mozliwosci znalezienia odpowiedniego wyktadowcy w zasobach kadro-
wych Lubelskiego Urzedu Celno-Skarbowego w Biatej Podlaskiej, [zby Admini-
stracji Skarbowej w Lublinie oraz Krajowej Szkoty Skarbowosci.

4

Po 30 dla kazdego z trzech wojewddztw.



OCENA OGOLNA

W ocenie NIK brak eliminacji skrajnych przypadkéw naduzywania procedury
Tax Free do zorganizowanego i powtarzalnego wywozu znacznych iloSci towa-
réw sprzyjat oszustwom typu ,karuzelowego”, zmierzajacym do wytudzenia
z budzetu panstwa zwrotu podatku od towaréw i ustug, ktéry nie zostat zapta-
cony na wczesniejszych etapach obrotu towarem. Nieodtgcznym elementem
tego typu naduzy¢ z wykorzystaniem procedury Tax Free jest bowiem rozdrob-
niony wywoéz towarédw o znacznej warto$ci przez specjalnie do tego zaangazo-
wanych cudzoziemcoéw. Dowodza tego w szczeg6lnosci wyniki przeprowadzonej
przez NIK analizy postepowan kontrolnych i decyzji podatkowych, wydanych
przez urzedy skarbowe i urzedy celno-skarbowe, a takze powtarzajace sie
sygnatly od naczelnikéw urzedéw skarbowych przekazywane izbom admini-
stracji skarbowe;j.

Urzedy skarbowe i urzedy celno-skarbowe prawidtowo kontrolowaty spetnia-
nie przez sprzedawcéw towaréw podstawowych warunkéw stosowania zero-
wej stawki podatku od towardw i ustug. Identyfikowaty mechanizmy naduzy¢
w oparciu o doswiadczenia wynikajace z czynnosci sprawdzajacych i kontroli.
Nie prowadzity jednak usystematyzowanych analiz majacych na celu iden-
tyfikacje podmiotéw obarczonych wysokim ryzykiem uczestnictwa w oszu-
stwach typu ,karuzelowego”, w powiazaniu z podréznymi dokonujacymi
wywozu towaréw na najwieksza skale. Analizy tego typu rozpoczeto w woje-
waddztwie podlaskim w kwietniu 2019 r. Wszystkie skontrolowane przez NIK
organy podatkowe identyfikowaty zjawisko naduzywania procedury Tax Free
do wywozu towaréw w ilo$ciach handlowych, a takze wykorzystywanie jej, jako
ostatniego etapu oszustw ,karuzelowych”. Kierujac sie orzecznictwem sadéw
administracyjnych organy te w ramach kontroli podatkowych odstepowaty
jednak, co do zasady od badania, czy wielkos¢ sprzedazy towaréw w ramach
procedury Tax Free miesci sie w kategorii bagazu osobistego. Przyjmowaty
bowiem, iz dysponowanie przez podatnika urzedowym potwierdzeniem
wywozu towaru poza obszar celny UE stanowi dla niego gwarancje legalnosci
ubiegania sie o zwrot podatku. Z kolei kontrole i postepowania podatkowe pro-
wadzone w sprawach dotyczacych oszustw ,karuzelowych” z wykorzystaniem
procedury Tax Free, ukierunkowane byty na wykazanie pozornosci transakcji
badz braku nalezytej starannosci podatnika w relacji z kontrahentami, od kt6-
rych pochodzity towary. Dziatania te dotyczyly jednak odlegtych okreséw rozli-
czeniowych, byty z samej swej istoty dtugotrwate i skomplikowane, a takze nie
rokowaty na odzyskanie wytudzonych srodkéw finansowych.

W Swietle ustalen niniejszej kontroli, NIK za wtasciwe uznaje podjete w Mini-
sterstwie Finanséw dziatania zmierzajace do wprowadzenia w petni elektro-
nicznego obiegu dokumentéw Tax Free. Wdrozenie tego rozwigzania zgodnie
z przyjetymi zatozeniami powinno istotnie zwiekszy¢ potencjat analityczny
organdéw Krajowej Administracji Skarbowej w ograniczaniu ryzyka naduzy¢
z wykorzystaniem procedury Tax Free. Zdaniem NIK, dla zmniejszenia podatnosci
systemu Tax Free na naduzycia, konieczne jest takze jednoczesne zapewnienie
skoordynowanego podejscia do wyktadni pojecia bagazu osobistego, zaréwno
w aspekcie jednorazowego, jak i powtarzalnego wywozu towarow.
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Wywoéz towaréw
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ruchu granicznego

na kierunku wyjazdowym
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podréznych w systemie
Tax Free w zaleznosci
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do zapewnienia
prawidtowych warunkéw
obstugi podréznych
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i wyposazenie przejsé
granicznych

SYNTEZA WYNIKOW KONTROLI

Obstuga podroéznych dokonujacych wywozu towaréw w procedurze
Tax Free przez granice polsko-biatoruska i polsko-ukrainska stano-
wita istotny komponent ruchu na kierunku wyjazdowym, konieczny
do uwzglednienia w organizacji odpraw, zaréwno w aspekcie ptynnosci
ruchu granicznego, jak i zapobiegania naduzyciom podatkowym. W latach
2017-2019 na polsko-ukrainskim i polsko-biatoruskim odcinku granicy
panstwowej zarejestrowano 11 265,2 tys. dokumentéw Tax Free o tgcznej
wartosci 12 555 318,0 tys. zt. W poszczegolnych latach wielko$ci te stano-
wity od 91 do 94,1% liczby i warto$ci wszystkich dokumentéw Tax Free
zarejestrowanych w catym kraju, we wszystkich oddziatach celnych.

Wywo6z towardéw w procedurze Tax Free nastepowat w najwiekszej
skali przez przejscia graniczne na odcinku polsko-ukrainskim. Liczba
przedstawionych dokumentéw Tax Free przez podro6znych przekracza-
jacych granice na tym odcinku wynosita w latach 2017-2019 6596,4 tys.,
aich warto$¢ 9 272 464,8 tys. zt. Analogiczne wielko$ci dla odcinka polsko-
-biatoruskiego wynosity 4668,6 tys.i 3 282 853,2 tys. zt.

Srednia warto$¢ dokumentu Tax Free w przypadku odcinka polsko-
-ukrainskiego byta okoto dwa razy wyzsza, anizeli na odcinku polsko-
-biatoruskim?®. Okoto cztery-pie¢ razy wyzsza (w zaleznosci od roku)
byta z kolei Srednia warto$¢ towaréw przypadajaca w danym roku na jed-
nego zarejestrowanego podréznego (niezaleznie od liczby przekroczen
granicy)®. Z ustalen kontroli NIK wynika, ze réznice $rednich wartosci
pomiedzy odcinkiem polsko-biatoruskim, a polsko-ukrainskim, mogty
by¢ w duzej mierze nastepstwem wiekszej restrykcyjnosci biatoruskich
przepisow okreslajacych normy wwozu towardéw. [str. 26, 39-42]

Kontrola NIK wykazata, iz IAS i UCS podejmowaty celowe dziatania zmie-
rzajace do zapewnienia prawidtowych warunkéw obstugi podréznych
w procedurze Tax Free. Coraz szerzej wykorzystywanym instrumentem
usprawniajacym realizacje procedury Tax Free byta mozliwo$¢ elektro-
nicznej rejestracji dokumentéw przed odprawg graniczng dokonywana
za posrednictwem specjalnej strony internetowej. Udziat dokumentéw
zarejestrowanych w systemie informatycznym przed odprawa wzrdst
w latach 2017-2019 z 79% do 86%. Na drogowych przejsciach granicz-
nych, objetych ogledzinami NIK, zapewniono warunki dla elektronicz-
nej rejestracji dokumentow Tax Free oraz wydzielone pasy odpraw dla
podréznych korzystajacych z tej formy rejestracji. Wystepowaty jednak
powtarzajace sie przypadki wykorzystywania takich paséw niezgodnie
z ich przeznaczaniem. [str. 27, 37-38]

W okresie objetym kontrolg nie identyfikowano zasadniczych problemoéow
zwigzanych z infrastruktura przejs$¢ granicznych, specyficznych dla obstugi
podréznych w procedurze Tax Free. Wystepowaty natomiast typowe

W latach 2017,20181i 2019 $rednia warto$¢ dokumentu Tax Free wynosita dla odcinka polsko-
-biatoruskiego odpowiednio 0,7 tys. zt, 0,6 tys. zti 0,6 tys. z1, a dla polsko-ukrainskiego 1,4 tys. zt
w kazdym z tych lat.

W latach 2017,20181 2019 warto$¢ ta wynosita dla odcinka polsko-biatoruskiego odpowiednio
3,1tys.zl, 2,9 tys. z1i 3,4 tys. z, a dla polsko-ukrainskiego odpowiednio 17,4 tys. z1, 12,9 tys. zt
i12,5tys. zh
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czynniki ograniczajace ptynno$¢ ruchu granicznego wszystkich kategorii,
takie jak nieadekwatnos$¢ wielko$ci przej$cia do panujacego ruchu, czy tez
brak wystarczajacej przepustowosci drég dojazdowych do czesci przejsé
granicznych. Nie identyfikowano brakéw wyposazenia drogowych przej$¢
granicznych stuzacego prowadzeniu odprawy podroéznych w procedurze
Tax Free. Z kolei w przypadku przejs¢ kolejowych w Dorohusku i Tere-
spoluy, niezrealizowane (od 2014 r.) pozostawaty postulaty dotyczace
wyposazenia funkcjonariuszy w urzadzenia mobilne stuzgce do obstugi
systemu ,,Zwrot VAT dla podréznych” w pociggach dalekobieznych, ktore
pozwolityby na eliminacje dwukrotnej rejestracji dokumentéw Tax Free
oraz na prowadzenie kontroli towaréw i podréznych w oparciu o systemo-
wa analize ryzyka. [str. 29-31]

Sredni czas oczekiwania podréznych na odprawe Tax Free byt dtuzszy
na odcinku polsko-ukrainskim, niz na odcinku polsko-biatoruskim.
W wojewddztwie lubelskim wynosit on, w zaleznos$ci od przejs$cia gra-
nicznego, od czterech do 62 minut, w wojewo6dztwie podkarpackim
od 27 do 189 minut, a w wojewo6dztwie podlaskim - od siedmiu do 49
minut. Poza najdtuzszym $rednim czasem oczekiwania, w wojewodztwie
podkarpackim najcze$ciej wystepowaty okresowe ograniczenia w ptynno-
$ci ruchu podréznych w systemie Tax Free, wydtuzajace czas oczekiwania
na odprawe do kilku godzin. [str. 27-28]

Do okresowych zaburzen w ptynno$ci ruchu przyczyniato sie tempo i sposéb
dokonywania odpraw przez stuzby celne panstw sasiednich, a takze zwia-
zane z tym zachowania podrdéznych. Dotyczyto to w szczegdlnosci przejs$¢
granicznych w wojewédztwie podkarpackim i lubelskim, na ktérych
obserwowano przypadki szybkiego dostosowywania sie kolejek podro6z-
nych na kierunku wyjazdowym do pory i sposobu prowadzenia kontroli
celnej po stronie ukrainskiej (do tzw. ,zmiany jadgcej”). Zagadnienie
to omawiano, z inicjatywy organéw KAS z wojewddztwa podkarpackiego,
na posiedzeniach Komisji ds. Zwalczania Patologii zwigzanych z Trans-
granicznym Ruchem Osobowym Polsko-Ukrainskiej Miedzynarodowej
Rady Koordynacyjnej ds. Wspétpracy Miedzyregionalne;.

Do ograniczen ptynnosci ruchu podréznych w procedurze Tax Free
przyczyniata sie czasochtonnos$¢ kontroli przeprowadzanej przez funkcjo-
nariuszy SCS. Jednostki SG zwracaty uwage, iz skutkuje to spowolnieniem
przeptywu podréznych, w tym réowniez tych niekorzystajacych z proce-
dury Tax Free, w szczegdlnosci na najbardziej obcigzonych przejsciach
granicznych z utrudnionym dojazdem. Tempo odpraw byto jednak zdeter-
minowane nie tylko znaczng liczba pojazdéw, ktérymi przemieszczali sie
podrozni ale takze liczbg podréznych i przewozonych przez nich towaréow
pojedynczym Srodkiem transportu (np. w Korczowej i w Medyce w duzej
mierze ruch graniczny generowaty pojazdy typu ,bus”, przewozgce
kazdorazowo po kilka os6b i znaczne ilo$ci towarow).

Zaburzenia w ptynnosci ruchu na kierunku wyjazdowym (w tym w proce-
durze Tax Free) byty takze skutkiem niewystarczajacej obsady kadrowe;.
Braki kadrowe byty identyfikowane z r6Znym natezeniem we wszystkich
granicznych oddziatach celnych. Wiazaty sie one m.in. z trudno$ciami

Czasy oczekiwania
na odprawe Tax Free

Czynniki wplywajace
na zaburzenia

w plynnosci ruchu
podréznych

w procedurze Tax Free
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Zroéznicowany zakres
dziatalnosci analitycznej
dotyczacej Tax Free

Skala i efekty kontroli
towaroéw i podréznych
w procedurze Tax Free
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z obsadg wszystkich stanowisk i paséw ruchu oraz ze zwiekszeniem pozio-
mu kontroli pojazdéw osobowych. Najtrudniejsza sytuacja wystepowata
w LUCS w Biatej Podlaskiej, w ktérym problemy kadrowe byty wielokrot-
nie zgtaszane w okresie objetym kontrolg NIK. Kierownicy OC wskazywali
na ich negatywny wptyw w szczegoélnosci na skutecznos¢ i skale kontroli
towaréw w procedurze Tax Free, ptynno$¢ ruchu, a takze na zwalczanie prze-
mytu w zwigzku z koniecznos$cia czasowego przenoszenia funkcjonariuszy
z kierunku przyjazdowego do realizacji odprawy dokumentéw Tax Free.
Pomimo stopniowego zwiekszania obsady kadrowej problemy te nie zostaty
w pelni rozwigzane. W wojewddztwach podlaskim i podkarpackim problemy
kadrowe byty sukcesywnie ograniczane i nie identyfikowano ich negatywne-
go wplywu na realizacje zadan w obszarze Tax Free. [str. 31-37]

W ocenie NIK zaburzenia w ptynnos$ci ruchu byty zdeterminowane row-
niez wykorzystywaniem procedury Tax Free (przeznaczonej w istocie
dla wywozu o charakterze turystycznym) do rozdrobnionego wywozu
hurtowych ilo$ci towaréw o przeznaczeniu handlowym.

W KAS nie obowigzywaty jednolite wytyczne dotyczace dziatalno$ci ana-
litycznej i kontrolnej w obszarze Tax Free, zaréwno w aspekcie kontroli
towaréw i podrdznych, jak i kontroli prawidtowosci rozliczen podatko-
wych sprzedawcow towardw w systemie Tax Free. Nie byto tez jednoli-
tych rozwigzan ukierunkowanych na usystematyzowane wspdétdziatanie
w tym wzgledzie organéw podatkowych i organéw celnych. Zréznicowany
byt wiec zakres dziatan organéw KAS w poszczegélnych, przygranicznych
wojewodztwach wobec analogicznych ryzyk zwiazanych z funkcjonowa-
niem systemu Tax Free.

Jedynie Dyrektor IAS w Rzeszowie skoordynowat w sposéb sformalizowany
wspbtprace pomiedzy oddziatami celnymi, a US w zakresie wymiany infor-
macji na temat podejrzen naduzy¢ z wykorzystaniem procedury Tax Free.
Ponadto w ramach nadzoru nad Naczelnikiem PUCS w Przemys$lu w 1AS
w Rzeszowie oraz prac zespotéw tematycznych, dokonano istotnych
spostrzezen dotyczacych niepozadanych zjawisk w ramach systemu
Tax Free, o ktérych informowano MF. Z kolei w wojewddztwie podla-
skim, w kwietniu 2019 r. rozpoczeto prace nad ustaleniem kierunkéw
analiz zmierzajacych do zidentyfikowania podatnikéw, ktérych dzia-
talnos¢ mogta wskazywac na naduzycia. Prace tego zespotu dotyczyty
tez koordynacji dziatan poszczeg6lnych pionéw PUCS w Biatymstoku,
co wynikato z ryzyka zwigzanego z potwierdzaniem wywozu towarow
przez funkcjonariuszy petniacych stuzbe w granicznych OC, a nastepnie
ich kwestionowaniem przez pracownikéw PUCS w toku kontroli i poste-
powan podatkowych. Z kolei w IAS w Lublinie, pomimo naptywajgcych
od podlegtych organéw sygnatéw o negatywnych zjawiskach dotyczacych
Tax Free, nie prowadzono dziatalno$ci analitycznej i analiz ryzyka
w obszarze funkcjonowania tej procedury. [str. 42-43, 47]

W latach 2017-2019 (I p6trocze) na polsko-ukrainskim i polsko-biatoruskim
odcinku granicy panstwowej funkcjonariusze SCS skontrolowali
1890,9 tys. dokumentéw Tax Free, co stanowito 20% wszystkich doku-
mentéw w ujeciu iloSciowym, a 27% - wartosSciowym. Tylko w 0,5% skon-
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trolowanych przypadkéw stwierdzili nieprawidtowosci. Funkcjonariusze
dokonywali weryfikacji podstawowych, formalnych warunkéw wywozu
towarow poza obszar celny Unii Europejskiej, w tym nienaruszalnosci
towardéw. Co do zasady rewizje towaréw pod tym katem realizowano
prawidtowo, a stwierdzone przez NIK nieprawidtowosci w PUCS w Prze-
my$lu i PUCS w Bialymstoku miaty incydentalny charakter. Z kolei w LUCS
w Biatej Podlaskiej NIK stwierdzita niezapewnienie jednolitych standar-
dow kontroli wywozu towarow w ramach systemu Tax Free w przejsciach
granicznych obstugiwanych przez podlegte OC. Rozbiezne podejscia doty-
czyty kontroli podréznych posiadajacych karty statego pobytu w Polsce
oraz sposobu dokonywania i dokumentowania odmowy potwierdzenia
wywozu towaréw. Na poziomie LUCS w Biatej Podlaskiej brak byto tez
petnego rozeznania o obowigzujgcych w tej jednostce procedurach regu-
lujacych zasady obstugi podréznych w ramach Tax Free. Rowniez w IAS
w Lublinie, w ramach nadzoru nad dziatalnos$cig Naczelnika LUCS w Biatej
Podlaskiej, do marca 2019 r.,, nie podejmowano dziatan zmierzajacych
do zapewnienia jednolitego wykonywania kontroli wywozu towaréw w pro-
cedurze Tax Free. W trakcie kontroli NIK opracowana zostata jednak kon-
cepcja zmian organizacyjnych i personalnych Pionu Celno-Granicznego IAS.
Ukierunkowana zostata w szczegélnosci na poprawe skuteczno$ci nad-
zoru i koordynacji dziatan w zakresie opracowywanych i wdrazanych
standardow, a takze na wzmocnienie wspdtpracy pomiedzy IAS, a wiasci-
wymi komérkami organizacyjnymi LUCS w Biatej Podlaskiej. Dyrektor 1AS
zadeklarowat réwniez podjecie analizy funkcjonowania systemu zwrotu
VAT podréznym. [str. 49-50, 54-58]

W poszczego6lnych UCS zréznicowana byta liczba i wartos$¢ towarow,
co do ktérych funkcjonariusze odmoéwili potwierdzenia wywozu. Odmowy
miaty miejsce gléwnie na przej$ciach granicznych odcinka polsko-ukrain-
skiego i w wiekszo$ci przypadkéw nastapity ze wzgledu na stwierdzenie
przez funkcjonariuszy ilo$ci towaréw wskazujacych na ich handlowe prze-
znaczenie, badz stwierdzenie catkowitego lub cze$ciowego braku towaru
ujetego w dokumentach Tax Free. Duzo mniejsza byta skala odmoéw
na odcinku polsko-biatoruskim w wojewddztwie lubelskim. W woje-
wodztwie podlaskim nie wystapit za$ ani jeden przypadek odmowy
potwierdzenia wywozu towaru ze wzgledu na ilo$ci towaréw wskazujace
na przeznaczenie handlowe. [str. 55]

Prowadzone przez PUCS w Przemys$lu i LUCS w Bialej Podlaskiej kontrole
towaréw wywozonych w procedurze Tax Free w zakresie spetniania
warunkéw bagazu osobistego koncentrowaty sie na indywidualnej ocenie
przez funkcjonariusza jednorazowo przedstawianego towaru. Odbywato sie
to w oparciu o indywidualny osad funkcjonariusza, co z samej swej istoty
zwiekszato ryzyko niejednolitosci postepowania, nieréwnego traktowa-
nia podroéznych i sprzedawcoéw oraz wystapienia zjawisk korupcyjnych.
Z kolei w przypadku PUCS w Biatymstoku kontrola pod katem iloS$ci
handlowych nie byta prowadzona, gdyz przyjmowano, zZe przepisy prawa
nie okreslajg limitow iloSciowych i warto$ciowych wywozonych towa-
row. NIK zwraca uwage na brak ogélnych wytycznych wspomagajacych

Skala i przestanki odmoéw
potwierdzenia wywozu
towaréw w procedurze
Tax Free

Niepetna kontrola
okazjonalnosci wywozu
towaréw w procedurze
Tax Free
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w funkcjonariuszy SCS pelniagcych stuzbe w granicznych oddziatach celnych
w wykonywaniu kontroli jednorazowego wywozu towaréw pod katem
oceny, czy wywozony towar miesci sie w kategorii bagazu osobistego.

Jak wykazata kontrola NIK, we wszystkich trzech wojewd6dztwach
(z wyjatkiem incydentalnych dziatan w wojewo6dztwie lubelskim na pozio-
mie niektérych 0C), kontrole podréznych i wywozonych przez nich towa-
réw pomijaty aspekt powtarzalnosci wywozoéw. Jednoczes$nie w kazdym
z trzech wojewodztw organy KAS obserwowaty wykorzystywanie przez
cudzoziemcédw procedury Tax Free do rozdrobnionego wywozu znacz-
nych ilo$ci towaréw w celach handlowych. Mimo to, do czasu zakoncze-
nia kontroli NIK nie wypracowano jednolitego podejscia do identyfikacji
i eliminowania skrajnych przejawoéw takich dziatan. W pojedynczych
przypadkach w wojewo6dztwie lubelskim, zorganizowany i rozdrobniony
wywdz towaréw pochodzgcych niemal wytacznie od jednego sprzedawcy,
stanowit przestanke odmowy przez funkcjonariuszy SCS potwierdzenia
wywozu. NIK zauwaza, Ze zasadnos$¢ dziatan funkcjonariuszy zostata
potwierdzona przez Wojewddzki Sad Administracyjny w Lublinie oraz
Naczelny Sad Administracyjny w wyniku rozpatrzenia skarg podréznych.

[AS i UCS nie posiadaty rozeznania, co do skali naduzywania procedu-
ry Tax Free do zorganizowanego i rozdrobnionego wywozu hurtowych
ilosci towaréw. Niemniej jednak, np. funkcjonariusze OC w Terespolu
notowali cykliczny wywoz towardow przez podréznych i dostosowywa-
nie sie do przepiséw celnych panstwa docelowego, a z OC w Korczowej
i w Medyce szacowali, iz towary wywozone w procedurze Tax Free byty
wykorzystywane do celéw handlowych odpowiednio w ok. 50% i 70%.

[str. 58-60, 64-65]

W ramach kontroli NIK wyselekcjonowano grupe 90 podréznych, ktérzy
w latach 2017-2019 (I potowa) dokonali wywozu w ramach procedury
Tax Free towardw o najwyzszej wartosci (po 30 dla kazdego z trzech
wojewddztw). W ww. okresie osoby te dokonaty wywozu towaréw
na kwote 173 570,8 tys. zt (Srednio na jednego podréznego przypadato
1928,6 tys. zt, maksymalnie 5847,8 tys. zt), przedstawiajac tacznie 60,4 tys.
dokumentéw Tax Free (Srednio 0,7 tys. dokumentéw, maksymalnie
3,5 tys. szt.). Analiza przeprowadzona przez NIK wykazata, ze odmowy
potwierdzania wywozu towarow ze wzgledu na charakter handlowy tylko
w znikomym stopniu dotyczyty ww. grupy 90 ,podréznych”. W badanym
okresie na 60,4 tys. przedstawionych przez nich dokumentéw Tax Free,
jedynie w o$miu przypadkach funkcjonariusze odmoéwili potwierdze-
nia wywozu towaréw ze wzgledu na ich handlowe przeznaczenie. Dane
niektérych z tych podréznych wystepowaty w dokumentach bedacych
w posiadaniu skontrolowanych przez NIK organéw KAS (analizy, infor-
macje sygnalne, decyzje podatkowe) w konteks$cie naduzy¢ podatko-
wych z wykorzystaniem procedury Tax Free. Dotyczyto to co najmniej
23 cudzoziemcoéw’, sposrod ww. grupy 90 podroéznych. Ponadto 17 z 30
sprzedawcow, od ktérych ww. grupa 90 podrdéznych nabyta najwiecej

7 Liczbe 23 cudzoziemcéw ustalono jedynie na podstawie przyjetej przez NIK do analizy

dokumentacji znajdujacej sie w aktach kontroli przeprowadzonych przez NIK w IAS, USi UCS.
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towarow, w systemach informatycznych KAS przypisano wysokie ryzyko
wystgpienia nieprawidtowosci. Trzech z nich byto wczes$niej uczestnikami
oszustw typu ,karuzelowego”, jeden zostat wykreslony w grudniu 2019 .
z rejestru podatnikéw z uwagi na brak z nim kontaktu, a co do jednego,
US w Jarostawiu nie podjat kontroli pomimo zidentyfikowanego ryzyka
nieprawidtowosci i statego generowania wysokich zwrotéw VAT.

Brak usystematyzowanego eliminowania skrajnych przypadkéw nad-
uzywania procedury Tax Free do rozdrobnionego wywozu towaréw
w celach handlowych sprzyjal niekontrolowanemu stosowaniu tej proce-
dury niezgodnie z jej istotg wynikajaca z przepis6w unijnego i krajowego
prawa podatkowego, ktdéra byta podkreslana w interpretacjach MF oraz
orzecznictwie sgdow administracyjnych. Prowadzit réwniez do niejedno-
litego podejscia funkcjonariuszy SCS do weryfikacji spetniania warunkéw
bagazu osobistego oraz w istotnym stopniu zwiekszat poziom ryzyka nie-
réwnego traktowania podréznych i wystepowania zjawisk korupcyjnych.
Przyczyniat sie takze do trudnos$ci organizacyjnych z zapewnieniem sku-
tecznej kontroli. Skrajnym tego przyktadem jest przypadek przekroczenia
granicy i wywozu przez jednego z ww. 90 podréznych towaru o wartosci
85,7 tys. zt ujetego na 23 réznych rachunkach Tax Free, przy czym towar
przemieszczano czterema samochodami, a sam podrézny poruszat sie
piatym pojazdem. Kontrole kolejnych partii towaru prowadzono w odste-
pach siegajacych dwoch i p6t godziny. [str. 60-64]

Brak jednolitych i skutecznych metod identyfikowania i eliminowania
przypadkéw naduzywania procedury Tax Free do zorganizowanego
i rozdrobnionego wywozu hurtowych ilosci towaréw poza obszar celny
UE powodowat réwniez, iz system Tax Free pozostawat podatny na oszu-
stwa typu ,karuzelowego”, majace na celu wytudzenie z budzetu panstwa
nienaleznych zwrotéw VAT. Zorganizowany i powtarzalny wywoz znacz-
nych ilo$ci towardéw przez specjalnie do tego zaangazowanych cudzoziem-
c6w niebedacych rzeczywistymi nabywcami towaréw, stanowi bowiem
nieodiaczny element schematu oszustwa ,karuzelowego” z wykorzysta-
niem procedury Tax Free. Dowodzg tego wyniki kontroli przeprowadzonej
przez NIK w US oraz w UCS w obszarze dotyczacym kontroli sprzedawcow
Tax Free.

NIK zauwaza, Ze ze zorganizowanym wywozem znacznych iloSci towarow
wigzaty sie takze inne - identyfikowane przez organy KAS - mechani-
zmy naduzy¢ i watpliwosci. Dotyczyty one m.in. poprawnosci dokumentow
i zawieranych transakcji, tj. np. wystawianie dokumentéw Tax Free in blanco
(bez danych nabywcy), nieprzebywanie podr6znego w Polsce w dniu naby-
cia towaru i w dniu odbioru zwrotu podatku, zawyzanie wartosci towaréw
ujetych w dokumentach Tax Free. [str. 74-77,92-93, 97-99]

Wsrod podstawowych barier w badaniu okazjonalno$ci wywozu
towaréw w procedurze Tax Free, skontrolowane jednostki identy-
fikowaty ograniczone mozliwosci analityczne systemu ,Zwrot VAT
dla podréznych”, brak wytycznych w zakresie badania okazjonalnosci oraz
jednoznacznych definicji bagazu osobistego i wywozu o charakterze han-
dlowym. Niezaleznie od tego, w poszczegdlnych wojewodztwach prezen-

Podatnos¢ systemu
Tax Free na oszustwa
typu ,.karuzelowego”

Bariery w badaniu
okazjonalnosci wywozu
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towano odmienne podejscia w tym zakresie. W IAS w Biatymstoku i IAS
w Rzeszowie wskazywano na brak jednolitych rozwigzan na terenie cate-
go kraju, pozwalajacych na skuteczne egzekwowanie obowiazkéw sprze-
dawcéw i podréznych, a takze na zagwarantowanie pewnosci procedur
kontrolnych. Na zasadnos$¢ okreslenia okreséw i iloSci towaréw, ktére
mogtoby by¢ uznawane, jako mieszczace sie w katalogu dopuszczalnej
okazjonalnosci, wskazywat Dyrektor IAS w Rzeszowie w korespondenc;ji
do MF w 2018 . Powyzsze uzasadniat potrzebg wprowadzenia jednakowych
zasad na calej granicy zewnetrznej RP. Podkreslat, Ze wynikajaca z utrwa-
lonego orzecznictwa sadéw administracyjnych potrzeba badania okazjo-
nalnosci wigze sie z koniecznoscig uzyskania wsparcia informatycznego.
Podnosit réwniez, iz oczekiwania, co do badania na granicy okazjonalnosci
wywozu towarow, byty formutowane przez naczelnikéw US. Z kolei w IAS
w Lublinie przyjmowano, ze z uwagi na konieczno$¢ uwzglednienia specy-
fiki poszczegélnych oddziatéw celnych i specyfiki kontroli, przyjety tryb
winien by¢ regulowany na poziomie naczelnika UCS, a nawet kierownika OC.

[str. 45-46, 68-71]

Zréznicowany byt w poszczegolnych wojewodztwach zakres szkolen doty-
czacych odprawy podréznych w procedurze Tax Free, organizowanych
dla funkcjonariuszy SCS petniacych stuzbe w OC. W najwiekszym stopniu
szkoleniami objeci zostali funkcjonariusze w wojewd6dztwie podkarpac-
kim. W wojewddztwie podlaskim szkolenia dotyczyty jedynie prowadze-
nia rejestru dokumentéw Tax Free. Z kolei w LUCS w Biatej Podlaskiej,
pomimo zgtoszenia do IAS potrzeby przeszkolenia funkcjonariuszy trzech
OC z zakresu potwierdzania wywozu towarow w aspekcie ich handlowego
przeznaczenia, szkolenie nie zostato zorganizowane. Powodem byt brak
mozliwo$ci znalezienia odpowiedniego wyktadowcy w zasobach kadro-
wych LUCS w Biatej Podlaskiej, IAS w Lublinie, a takze Krajowej Szkoty
Skarbowosci. [str. 50-51]

Skontrolowane IAS, na prosbe MF, formutowaty postulaty dotyczace
rozbudowy funkcjonalnosci systemu ,Zwrot VAT dla podréznych”.
Najwazniejsze z nich dotyczyty wprowadzenia obowigzku elektronicznego
wystawiania przez sprzedawcow dokumentow Tax Free, bezposrednio
w systemie informatycznym z uwzglednieniem wszystkich kluczowych
informacji dotyczacych podréznego oraz nabywanych przez niego towa-
row, a takze ograniczen ilosciowo-czestotliwosciowych i komunikatow
w tym zakresie wyswietlanych przez system juz na etapie zakupdw.
Wskazywano, iz powinno to zwiekszy¢ potencjat analityczny w kierunku
identyfikowania nieprawidtowosci, jak rowniez eliminowania mechani-
zmow korupcjogennych. [str. 46-47]

W okresie objetym kontrolg NIK w MF podejmowano dziatania zmierza-
jace do catkowitej elektronizacji systemu sprzedazy towaréw i zwrotow
VAT w procedurze Tax Free. Koncepcje wdrozenia elektronicznego obiegu
dokumentéw Tax Free sprecyzowano w projekcie PUESC 4.6 Tax Free reali-
zowanym w ramach programu Platforma Ustug Elektronicznych Skarbowo-
-Celnych (PUESC). Zatozenia programu PUESC zostaty przedstawione
w 2017 r., a w wersji ostatecznej w pazdzierniku 2019 r. Zgodnie z zato-
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zeniami, wprowadzenie petnego, elektronicznego obiegu dokumentow
Tax Free pozwoli w szczegdlnosci na przyspieszenie odpraw podréznych,
prowadzenie zaawansowanej analizy ryzyka, trafniejsze typowanie
do kontroli poszczegdlnych dokumentéw Tax Free oraz ograniczenie moz-
liwosci wykorzystywania procedury zwrotu VAT podréznym do etapow
koncowych oszustw ,karuzelowych”. Wdrozenie tych rozwigzan uwarun-
kowane pozostawato zmiang przepiséw uptu oraz aktéw wykonawczych
w szczego6lnosci w zakresie wprowadzenia obowigzku zgtaszania doku-
mentow elektronicznych oraz zasad potwierdzania wyprowadzania towa-
réw z terytorium UE na dokumentach Tax Free. Planowang date wdrozenia
systemu okres$lono na 1 stycznia 2021 r. Zdaniem NIK wdrozZenie systemu
informatycznego w ksztatcie odpowiadajacym ww. zaloZeniom, w potacze-
niu ze skoordynowanym podej$ciem do badania okazjonalno$ci wywozu
towardow, powinno stanowic skuteczny instrument stuzacy zwalczaniu nad-
uzy¢ z wykorzystaniem procedury Tax Free, a takze ograniczeniu ryzyka
wystepowania mechanizméw korupcjogennych. [str. 101-103]

Obstuga podréznych w ruchu granicznym, a w tym potwierdzanie
wywozu towaréw w procedurze Tax Free, stanowita jeden z obszarow
dziatalno$ci zagrozonych ryzykiem wystapienia zjawisk korupcyjnych,
charakterystyczny dla granicznych [AS. Prowadzona przez te jednost-
ki analiza naptywajacych incydentalnie informacji na temat zachowan
korupcyjnych nie potwierdzita zaistnienia zgtaszanych sytuacji, niemniej
jednak informacje na temat tych spraw byty przekazywane do terenowych
Biur Inspekcji Wewnetrznej MF. W okresie objetym kontrola, Dyrektor 1AS
w Rzeszowie zostat powiadomiony o postawieniu 16 funkcjonariuszom
Stuzby Celnej zniesionej Izby Celnej w Przemyslu lub SCS IAS w Rzeszowie
zarzutéw zwigzanych z czynami zabronionymi o charakterze korupcyj-
nym?, pozostajagcymi w zwigzku z wykonywanymi czynno$ciami stuzbo-
wymi dotyczgcymi procedury Tax Free. Zarzuty stawiane wobec czesci
0s6b dotyczyty realizacji czynéw popetnionych przed 1 marca 2017 r.

Wsroéd dziatan majacych na celu ograniczanie ryzyka wystepowania
zjawisk korupcyjnych w ramach procedury Tax Free stosowano w szcze-
gblnosci monitoring wizyjny, losowy przydziat funkcjonariuszy do stuz-
by, powtérne kontrole na przej$ciach granicznych. W wojewddztwie
lubelskim i podkarpackim rozdzielano zadania w procesie potwier-
dzenia wywozu towaréw na dwoéch funkcjonariuszy, tj. ,rejestratora”
dokumentow Tax Free oraz ,rewidenta” realizujgcego kontrole fizyczne
towarow, co znajdowato odzwierciedlenie w regulacjach wewnetrznych
obowiazujacych w UCS. W wojewddztwie podlaskim taka zasada nie miata
zastosowania do odprawy Tax Free, a wprowadzania danych do systemu
»Zwrot VAT dla podroéznych”, jak i kontroli towaréw dokonywat ten sam
funkcjonariusz.

Zdaniem NIK skutecznym instrumentem nadzoru nad rzetelnoscia prze-
prowadzania przez funkcjonariuszy odpraw podréznych w procedurze
Tax Free sg analizy danych zawartych w systemie , Zwrot VAT dla podroéz-

8  Okreslonymi w art. 228-231 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (Dz. U. z 2019 r.
poz. 1950).

Dziatania w celu
ograniczenia ryzyka
zjawisk korupcyjnych
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nych” w konfrontacji z danymi na temat przekroczen granicy zawartymi
w ,Zintegrowanym Archiwum Odpraw i Legitymowan” (ZAOiL), pro-
wadzonym przez Straz Graniczng. Dostep do danych zawartych w tym
ostatnim zostat zapewniony przez MF organom KAS od pazdziernika
2018 r.,, co umozliwia prowadzenie samodzielnych analiz w ramach KAS.
W paZdzierniku 2019 . (tj. w trakcie kontroli NIK) na szczeblu MF zainicjo-
wano dziatania w zakresie poréwnania danych w powyzszych systemach,
wskutek ktérych stwierdzono nieprawidtowosci i zawiadomiono organy
$cigania. W opinii NIK systematyczne dziatania w tym zakresie powinny
by¢ ukierunkowane zaréwno na identyfikacje i wyjasnianie potencjalnych
przypadkow fikcyjnego potwierdzania wywozu towaréw, jak i przypad-
kéw dokonywania odpraw podréznych w okoliczno$ciach skrajnie odbie-
gajacych od standardowej obstugi podréznych®. [str. 52, 71]

Wszystkie trzy IAS skontrolowane przez NIK posiadaty wiedze na temat
najistotniejszych mechanizméw naduzy¢ z wykorzystaniem procedury
Tax Free. Pochodzita ona od podlegtych US oraz UCS i wynikata w szcze-
gblnosci z prowadzonych kontroli podatnikéw bedacych sprzedawcami
w systemie Tax Free. Byta uzyskiwana réwniez w ramach sprawowania
nadzoru instancyjnego nad dziatalno$cia orzecznicza podlegtych orga-
now. Negatywne zjawiska znajdowaty w okresie objetym kontrolg NIK
odzwierciedlenie takze w dziatalnosci kontrolnej organéw podatkowych
spoza wojewo6dztw lubelskiego, podkarpackiego i podlaskiego.

Do obserwowanych negatywnych zjawisk w funkcjonowaniu procedury
Tax Free US oraz UCS z wojewo6dztw lubelskiego, podkarpackiego i podla-
skiego zaliczaty w szczego6lnos$ci naduzywanie tej procedury do rozdrob-
nionego i czestotliwego wywozu znacznych ilosci towaréw. Wskazywaty
réwniez na $cisle wigzace sie z takimi dziataniami, wykorzystywanie
sprzedazy w systemie Tax Free, jako ostatniego etapu oszustwa typu
skaruzelowego”. Zwracaly rowniez uwage na zjawisko zawyzania cen
towarow, a takze dziatalno$¢ spotek o minimalnym kapitale zaktadowym
prowadzonych przed obcokrajowcéw, ktore nie posiadaty zadnego majat-
ku, prowadzity dziatalno$¢ w ,wirtualnych biurach” i systematycznie
wykazywaty zwroty VAT. Identyfikowano takze wywozenie znacznych
ilosci towarow przez tych samych ,podréznych”, ktérych dane pojawiaty
sie wczes$niej w kontrolach podatkowych, w wyniku ktérych ujawnio-
ne zostaty naduzycia z wykorzystaniem procedury Tax Free (znalazto
to potwierdzenie w ustaleniach kontroli NIK dotyczacych podréznych
korzystajacych z procedury Tax Free na najwieksza skale).  [str. 74-77]

Pomimo identyfikowania w wojewdédztwach lubelskim, podkarpackim
i podlaskim podobnych, negatywnych zjawisk i mechanizméw naduzy¢
z wykorzystaniem procedury Tax Free, zr6znicowane pozostawaty
zakres i skala dziatan analitycznych prowadzonych w poszczeg6lnych IAS.
Udokumentowana dziatalno$¢ analityczna ukierunkowana na identyfikacje

Np. stwierdzony przez NIK na podstawie analizy danych systemowych przypadek wywozu
towaré6w o wartosci kilkadziesiat tys. zt przez podréznego kilkoma pojazdami w ciggu kilku
godzin na podstawie ponad 20 dokumentéw Tax Free (zob. pkt 5.2.2 niniejszej informacji
o wynikach kontroli).
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i zwalczanie naduzy¢ byta prowadzona w najszerszym zakresie w 1AS
w Rzeszowie w calym okresie objetym kontrolg NIK. Jej efektem byto
m.in. przekazanie do MF propozycji kierunkéw kontroli podatkowych
i celno-skarbowych na 2018 r. obejmujacych ryzyka dotyczace zwrotu
podatku dla podroéznych. Podkreslono, iz istnieje wysokie prawdopo-
dobienstwo wystapienia znacznych nieprawidtowos$ci w tym obszarze,
a takze zaproponowano kryteria typowania sprzedawcow towardéw
do kontroli. Dziatalno$¢ IAS w Bialymstoku w obszarze skoordynowanej
identyfikacji i zwalczania naduzy¢ z wykorzystaniem procedury Tax Free
zostata podjeta w kwietniu 2019 r., cho¢ juz wcze$niej (w 2018 r.) przeka-
zywano informacje do MF o zidentyfikowanych mechanizmach naduzy¢.
Z kolei w IAS w Lublinie nie prowadzono i nie inicjowano dziatalnosci
analitycznej, prognostycznej i badawczej oraz analiz ryzyka ukierunkowa-
nych na identyfikacje podmiotéw wykorzystujgcych procedure Tax Free
do naduzy¢ podatkowych. Wiedza IAS w Lublinie na temat mechanizméw
naduzy¢ pochodzita od podlegtych organéw i byta uzyskiwana doraznie,
na potrzeby udzielenia odpowiedzi MF lub innym organom KAS. Nie byta
za$ wykorzystywana do analizy ryzyka. W okresie objetym kontrola
NIK, Dyrektor IAS w Lublinie nie przekazywat w formie pisemnej do MF
informacji o mechanizmach naduzy¢ zidentyfikowanych na terenie woje-
woédztwa lubelskiego. OdpowiedZ na skierowane do Dyrektora IAS pismo
Departamentu Cet MF z 11 stycznia 2018 r., zawierajace prosbe o wska-
zanie zidentyfikowanych nieprawidtowosci, nie odnosita sie do mecha-
nizméw naduzy¢ wystepujgcych na terenie wojewddztwa lubelskiego,
a ponadto zostata udzielona w innym zakresie przez Naczelnika LUCS
w Biatej Podlaskie;j. [str. 79-82]

W okresie objetym kontrolg NIK, dyrektorzy skontrolowanych IAS nie
wydawali podlegtym organom wytycznych dotyczacych zakresu i spo-
sobu prowadzenia kontroli podatnikéw dokonujacych dostaw w ramach
systemu Tax Free, uwzgledniajacych specyfike tej procedury (nie iden-
tyfikowali tez takiej potrzeby). Wskazywali gtdwnie na doSwiadczenie
podlegtych organéw, wielokrotne omawianie zagadnien zwigzanych
z Tax Free na organizowanych naradach oraz kierunki dziatan wynikajace
z Rekomendacji Szefa KAS okreslajace priorytety dziatania. [str.83-84]

W okresie objetym kontrolg NIK w US nie prowadzono udokumentowa-
nych analiz ukierunkowanych wytacznie na identyfikacje podmiotéw
obarczonych wysokim ryzykiem dokonywania naduzy¢ podatkowych
z wykorzystaniem procedury Tax Free. Sprzedaz Tax Free nie byta samo-
istng przestanka prowadzenia dziatan analitycznych, czynnos$ci sprawdza-
jacych i kontroli podatkowych. Prowadzone czynno$ci analityczne, w tym
analizy grupowe podatnikéw VAT, koncentrowaty sie na podmiotach
deklarujacych zwroty tego podatku, niezaleznie od przyczyn powstania
w danym okresie nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym?.

1% Deklarowanie zwrotéw podatku od towardéw i ustug wigze sie co do zasady z dokonywaniem
dostaw opodatkowanych nizszymi niz podstawowa stawkami podatku od towardw i ustug,
a w szczego6lnosci stawka 0% w ramach wewnatrzwspoélnotowej dostawy towaréw, eksportu
lub sprzedazy w systemie Tax Free.

Brak wytycznych

dla podlegtych organow
w zakresie prowadzenia
kontroli podatnikow
dokonujacych dostaw
Tax Free

Zakres analiz US
w odniesieniu

do sprzedawcow
Tax Free
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Skala czynnosci
sprawdzajacych oraz
kontroli podatkowych
sprzedawcow Tax Free

Zakres czynnosci
sprawdzajacych
dotyczacych rozliczen
sprzedawcow Tax Free

Zakres kontroli
podatkowych
sprzedawcow Tax Free

Oszustwa ,,karuzelowe”
z wykorzystaniem
procedury Tax Free

w kontrolach
podatkowych
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Dziatania urzedéw byty prowadzone w oparciu o przyjete w KAS ogdlne
zasady, wytyczne i uregulowania dotyczace czynnosci sprawdzajacych
i kontroli podatkowych w obszarze VAT. [str. 86]

W okresie od 1 marca 2017 r. do 30 czerwca 2019 r. US z wojewo6dztw
lubelskiego, podkarpackiego i podlaskiego przeprowadzity 1,8 tys. czyn-
nosci sprawdzajacych i 253 kontrole podatnikéw VAT dokonujgcych sprze-
dazy w systemie Tax Free. W ich wyniku zakwestionowaty dokumenty
Tax Free o tacznej wartosci odpowiednio 288,4 tys. zti 60 120,6 tys. zt.

W ramach czynnos$ci sprawdzajacych koncentrowano sie gtéwnie
na poprawnos$ci formalno-rachunkowej deklaracji oraz dokumentéw
przedktadanych przez podatnikéw. Nie prowadzono weryfikacji pod
katem obecnos$ci podrdznego na terenie Polski w momencie zakupu
i wywozu towaru oraz odbioru zwrotu podatku od sprzedawcy, miejsca
statego zamieszkania podrdznego, okolicznos$ci i czestotliwosci sprze-
dazy towaru okres$lonym podréznym, zawyzania wartosSci towarow
na dokumentach Tax Free w stosunku do cen rynkowych. Co do zasady
przyjmowano, ze weryfikacje prowadzi UCS na etapie potwierdzania
wywozu towarow. Wskazywano tez m.in. na: brak mozliwosci indywidu-
alnej weryfikacji dokumentéw Tax Free wystepujacych niejednokrotnie
w liczbie setek lub kilku tysiecy miesiecznie, brak regulacji prawnych
jednoznacznie definiujgcych wywdéz w celach osobistych i brak podstaw
do kwestionowania przypadkéw wskazujacych na wykorzystywanie
procedury do celéw handlowych ze wzgledu na orzecznictwo sagdéw
administracyjnych. Stwierdzone przez NIK nieprawidtowosci dotyczyty
US w Jarostawiu, w ktérym czes$¢ czynnos$ci sprawdzajacych opisanych
w protokotach nie odpowiadata wskazanemu w nich zakresowi.

W ramach kontroli NIK przeprowadzonych w sze$ciu US, badaniu poddano
60 kontroli podatkowych dotyczacych podatnikéw VAT dokonujacych sprze-
dazy Tax Free. Z reguty koncentrowaty sie one na formalno-rachunkowe;j
poprawnosci dokumentéw, z wyjatkiem kontroli prowadzonych
w zwigzku z uczestnictwem podatnika w oszustwach ,karuzelowych”.
Co do zasady nie badano okolicznosci i czestotliwos$ci sprzedazy towaréw
okreslonym podréznym pod katem wykorzystywania procedury Tax Free
do rozdrobnionego wywozu towardw w ilosciach handlowych. Wynikato
to w szczegoblnosci z linii orzeczniczej sadéw administracyjnych. W wiek-
szo$ci przypadkow US kierowaty sie wyktadnig przepiséw uptu dokonang
przez NSA, wedtug ktérej dokument Tax Free z urzedowym potwierdze-
niem wywozu towaru poza UE jest gwarancja legalno$ci Zadania zwro-
tu VAT oraz zastosowania stawki 0% dla dostawy towaru, od ktérego
dokonano zwrotu podatku podréznemu. Wskazywaty przy tym z reguty
na brak obowigzku po stronie sprzedawcy do badania ilo$ci i wielkoSci
zakupéw oraz ich czestotliwosci'l.

Czes¢ kontroli poddanych badaniu NIK, koncentrowata sie na Zrédle pocho-
dzenia zbywanych towaréw. W ich wyniku stwierdzono udziat podat-
nikéw (w charakterze ,brokera”) w oszustwach typu ,karuzelowego”.

' Wyrok NSA z dnia 29 czerwca 2017 r. 1 FSK 2030/15.
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Miato to miejsce w 36 sposrod 60 kontroli objetych badaniem NIK. Stwier-
dzone w tych sprawach uszczuplenia wynosity tgcznie 8119,3 tys. zt.
Na dzien kontroli NIK nie wszystkie sprawy byty zakonczone wydaniem
decyzji okreslajacej wysoko$¢ zobowigzania w VAT. Okolicznosci faktycz-
ne ustalone w toku kontroli wskazywaty, iz dokonane przez podatnikow
transakcje zakupu towaréw od kontrahentéw, a nastepnie zadeklaro-
wana sprzedaz na rzecz podréznych w systemie Tax Free, nie stanowity
rzeczywistej dziatalnosci gospodarczej wykonywanej w mys$l przepisow
uptu. Bazujac na przedmiotowych ustaleniach, urzedy uznawaty z reguty
réwniez, iz sprzedaz towaréw w systemie Tax Free dokonywana byta poza
dziatalno$cig gospodarcza. Nie kwestionowaty przy tym samego wywozu
towaru poza obszar celny Unii Europejskiej, lecz fakt, iZ towary nie zostaty
zbyte w systemie Tax Free osobom wskazanym na dokumentach.

NIK zwraca uwage na dtugotrwatos¢ prowadzonych przez US ww. postepo-
wan kontrolnych i podatkowych wynikajacg w duzej mierze z wysokiego
stopnia skomplikowania spraw, w tym koniecznos$ci zweryfikowania roz-
liczen podatkowych podmiotéw na poszczegdlnych etapach obrotu danym
towarem (przez ten sam badz inny organ podatkowy). W potaczeniu
z odlegtym okresem rozliczeniowym podlegajacym kontroli (z reguty
lata 2013-2016) niskie byto prawdopodobienstwo wyegzekwowania dla
budzetu panstwa okres$lonych kwot zobowigzan. [str. str. 88-94]

Naczelnicy US skontrolowanych przez NIK w odniesieniu do skali i zakre-
su czynno$ci analitycznych, sprawdzajacych i kontroli podatnikéw
dokonujacych dostaw w systemie Tax Free, wskazywali m.in. na bariery
dotyczace probleméw kadrowych, pracochtonnosci i wysokiego stopnia
skomplikowania spraw, w ktérych identyfikowane sg oszustwa ,karu-
zelowe”, ograniczen w dostepie do systemu ,, Zwrot VAT dla podréznych”,
braku precyzyjnych uregulowan prawnych dotyczgcych handlowych ilosci
wywozonych towardéw oraz braku mozliwo$ci $ledzenia dalszych losow
towarow sprzedanych w procedurze Tax Free obcokrajowcom (w odréz-
nieniu od wewngtrzwspoélnotowej dostawy towaréw).

Do zasadniczych barier w prowadzeniu kontroli sprzedawcéw towarow
w systemie Tax Free organy podatkowe zaliczaty m.in. utrudnione odtwo-
rzenie stanu faktycznego sprawy w przypadku wykorzystania procedury
Tax Free w oszustwach typu , karuzelowego”, trudno$ci w udowodnieniu
naduzy¢ w sytuacji dysponowania przez podatnika dokumentem urzedo-
wym potwierdzajagcym wywoz towaru, a takze duzg liczbe dokumentow
Tax Free podlegajacych weryfikacji. Problemem pozostawat réwniez ogra-
niczony zakres danych gromadzonych w systemie ,,Zwrot VAT dla podrdéz-
nych” w kontekscie przydatnosci do typowania podmiotéw do kontroli,
ograniczony dostep do systemu pojedynczych pracownikéw US oraz dtugi
okres oczekiwania na odpowiedzi na zapytania kierowane do administracji
skarbowych krajéw macierzystych podroéznych.

Z kolei do probleméw prawnych i dowodowych w postepowaniach
podatkowych prowadzonych w drugiej instancji dyrektorzy IAS zaliczali
w szczegb6lnosci watpliwosci interpretacyjne dotyczace czestotliwosci
sprzedazy towarow, czasochtonno$¢ postepowan zwigzanych z uczestnic-

Bariery w prowadzeniu
czynnosci analitycznych,
sprawdzajacych oraz
kontroli podatkowych

Bariery w kontrolach
podatkowych i celno-
-skarbowych rozliczen
sprzedawcéw towarow
w systemie Tax Free
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Potrzeba pogtebionej
analizy ryzyka
sprzedawcow

rozpoczynajacych
sprzedaz w systemie
Tax Free

Zakres kontroli
wewnetrznych
prowadzonych

przez IAS w US

dotyczacych dziatan
wobec sprzedawcow
Tax Free
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twem sprzedawcédw Tax Free w oszustwach ,karuzelowych”, trudno$ci
zwigzane z ustaleniem, czy podrézny wskazany na dokumencie Tax Free
jest rzeczywistym nabywca towaru, a takze watpliwosci, co do wyktadni
pojecia ,,podréznego” i ,bagazu osobistego”.

Kontrola NIK wykazata, iz wobec identyfikowanych mechanizméw nad-
uzy¢ z wykorzystaniem procedury Tax Free, cze$¢ US z wojewddztw
lubelskiego i podkarpackiego podkres$lata gtéwna role organéw celnych
w weryfikowaniu przedstawianych przez podréznych dokumentow
Tax Free, zasadnos$¢ poglebionej i bardziej wnikliwej kontroli na granicy
i analizy powtarzalno$ci wywozu towaréw w kontekscie potrzeby ogra-
niczania oszustw podatkowych, a takze stwarzania warunkow uczciwej
konkurencji na rynku podmiotéw rzetelnych. Wskazywano takze na celo-
wo$¢ wprowadzenia obowigzku wystawiania dokumentéw Tax Free
w systemie informatycznym przez sprzedawce z uwzglednieniem kom-
pletnych danych podréznego i towaru, a takze zasadno$¢ okreslenia
jednolitych ograniczen iloSciowo-czestotliwo$ciowych pozwalajacych
sygnalizowac ich naruszenie juz na etapie zakup6w u sprzedawcy. W §wie-
tle ustalen niniejszej kontroli oraz orzecznictwa sagdéw administracyjnych
NIK podziela powyzsze stanowiska. [str. 79, 85, 94-95]

W okresie objetym kontrolg NIK skontrolowane organy KAS nie prowa-
dzity (z wyjatkiem US w Sokdtce) analiz ryzyka podmiotéw na etapie
zglaszaszania przez nie rozpoczecia sprzedazy Tax Free polegajacych
na weryfikacji miejsc prowadzenia dziatalnosci w celu ujawnienia
na mozliwie wczesnym etapie podmiotéw nastawionych na naduzycia
podatkowe. Tymczasem, identyfikowane przez organy KAS oszustwa
»karuzelowe” z wykorzystaniem procedury Tax Free niejednokrotnie
wigza sie z ,rozpisywaniem” hurtowych ilo$ci towaréw na dokumenty
Tax Free przez podatnikéw nieposiadajgcych siedzib i miejsc prowadze-
nia dziatalnosci gospodarczej, typowych dla detalicznej sprzedazy towa-
row. Zdaniem NIK celowa jest wiec analiza, potgczona z ogledzinami
miejsc prowadzenia dziatalnosci gospodarczej dokonanymi po zade-
klarowaniu pierwszych, znacznych warto$ci sprzedazy przez podatnika
o nieznanej US historii podatkowe;j. [str. 82-83, 87-88]

W latach 2017-2019 (I pdtrocze) skontrolowane IAS nie prowadzity
w podlegtych jednostkach kontroli wewnetrznych, ktérych wytacznym
przedmiotem bytaby realizacja zadan zwigzanych z kontrolg stosowa-
nia stawki 0% przez podatnikéw dokonujacych sprzedazy w systemie
Tax Free. Wprawdzie IAS w Lublinie przeprowadzita w 2019 r. w jednym
z US kontrole w ww. zakresie, jednak byt to US notujgcy jedng z nizszych
liczb podatnikéw bedacych sprzedawcami Tax Free (17 podatnikéw)
i stosunkowo niska warto$¢ dostaw w tym systemie. Kontrola ta polegata
na przegladzie trzech zawiadomien o rozpoczeciu sprzedazy Tax Free
oraz przytoczeniu wyjasnien kierownika referatu w US na temat prze-
prowadzenia dziewieciu czynnos$ci sprawdzajacych oraz braku kontroli
w badanym przez IAS okresie, a takze o korzystaniu z systemu informa-
tycznego ,Zwrot VAT dla podréznych”. Z kolei [AS w Rzeszowie przepro-
wadzita kontrole w US w Jarostawiu o szerszym zakresie przedmiotowym,
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w wyniku ktdrej stwierdzono istotne nieprawidtowo$ci w zakresie
weryfikacji zasadnos$ci deklarowanych przez podatnikéw zwrotéw VAT.
Negatywna ocena dziatalnosci tego US, sformutowana przez Dyrektora
IAS w Rzeszowie, znajdowata uzasadnienie w wadze stwierdzonych
naruszen oraz rodzaju podatnikéw (deklarujacych najwieksze kwoty
zwrotow). Ze wzgledu na specyfike i potozenie US, w wiekszosci byli
to podatnicy bedacy sprzedawcami w systemie Tax Free. [str. 84-85]

Co do zasady, w LUCS w Biatej Podlaskiej i w PUCS w Przemys$lu nie pro-
wadzono czynnosci analitycznych ukierunkowanych wytacznie na podat-
nikéw dokonujacych sprzedazy w procedurze Tax Free. Z kolei w PUCS
w Biatymstoku od kwietnia 2019 r. zapoczatkowane zostaty biezace
analizy zmierzajace do wyselekcjonowania podmiotdw, ktore w zwigzku
z posiadanymi przez organy celno-skarbowe informacjami mogty bra¢
udziat w oszustwach ,karuzelowych” zwigzanych z nienaleznym zwrotem
VAT, a jednocze$nie w systemie , Zwrot VAT dla podréznych” figurowaty
Z najwyzsza wartos$cig wywiezionego towaru na podstawie dokumentéow
Tax Free.

W okresie objetym kontrola NIK skontrolowane UCS przeprowadzity
42 kontrole celno-skarbowe, w wyniku ktorych zakwestionowane zostaty
dokumenty Tax Free obejmujace towary o tacznej wartosci 50 916,3 tys. z},
z czego 5933,1 tys. zt odnosito sie do przypadkéw, w ktérych ustalenia
zostaty potwierdzone w ostatecznych decyzjach organu lub ztozonych
korektach deklaracji uwzgledniajacych wyniki kontroli. W tym samym
okresie naczelnicy UCS wydali wobec podatnikéw bedacych sprzedawca-
mi Tax Free decyzje, wedtug ktérych wartos$¢ uszczuplen w VAT wynosita
19 021,8 tys. zt.

Przeprowadzona w trakcie kontroli NIK analiza ustalen 14 kontroli celno-
-skarbowych zakonczonych w latach 2017-2019 (I p6trocze) wykazata,
iz stwierdzone mechanizmy naduzy¢ dotyczyty w szczegdélnosci udziatu
podatnikéw w oszustwach ,karuzelowych” i zwigzanego z tym zorgani-
zowanego wystawiania dokumentéw Tax Free na osoby niebedace fak-
tycznymi nabywcami towardw, a takze postugiwania sie dokumentami
opatrzonymi falszywymi pieczeciami stuzby celne;j. [str. 95-99]

Skala i charakter kontroli
celno-skarbowych
u sprzedawcow Tax Free
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4.

Minister Finansow

WNIOSKI

W okresie objetym kontrolg NIK system Tax Free pozostawat istotnie
narazony na ryzyko naduzy¢ podatkowych i zjawisk korupcyjnych. Wyni-
kato to gtéwnie z braku jednolitego podejscia organéw KAS do wyktadni
pojecia bagazu osobistego w aspekcie ilosci i czestotliwosci wywozu towa-
row w tej procedurze. NIK zauwaza, ze w przepisach prawa funkcjonuje
szereg nieostrych i niedookreslonych poje¢, ktérych stosowanie wigze sie
w praktyce z pewnym stopniem uznaniowoSci. Dotyczy to réwniez prze-
pisow prawa regulujacych funkcjonowanie systemu Tax Free. Wymaga
to zapewnienia odpowiedniej koordynacji wyktadni przepiséw dotycza-
cych tej procedury w celu wypracowania jednolitego sposobu ich stoso-
wania przez organy KAS, ze szczegélnym uwzglednieniem orzecznictwa
sadéw administracyjnych. Dziatania koordynacyjne powinny zmierzac
do uzyskania zapewnienia o ograniczeniu ryzyka naduzy¢, na tyle na ile
jest to mozliwe w istniejgcych ramach prawnych wynikajacych z unijnego
i krajowego prawa podatkowego.

Majac na uwadze ustalenia niniejszej kontroli, a takze potrzebe:

— zapewnienia wykorzystywania procedury Tax Free zgodnie z jej prze-
znaczeniem, tj. do okazjonalnego wywozu towaréw przez podréznych
w okolicznosciach wskazujgcych na ich osobiste przeznaczenie;

— zwalczania i przeciwdziatania oszustwom typu ,karuzelowego”
z wykorzystaniem procedury Tax Free, ukierunkowanym na wytu-
dzenie z budzetu panstwa nienaleznego zwrotu VAT, NIK wnioskuje
do Ministra Finanséw o:

1) wypracowanie jednolitych i skutecznych metod eliminowania przy-
padkéw naduzywania procedury Tax Free do zorganizowanego
i rozdrobnionego wywozu hurtowych ilo$ci towaréw poza obszar
celny UE, w tym w szczegdlnosci z zapewnieniem:

— jednolitego sposobu kontroli na wszystkich przej$ciach granicznych
(w oparciu o wyniki analiz prowadzonych na szczeblu regionalnym
lub centralnym);

— rozwiazan wspomagajacych ww. analizy w narzedziu informa-
tycznym projektowanym w ramach PUESC;

— przeszkolenia funkcjonariuszy SCS petnigcych stuzbe w granicz-
nych OC na stanowiskach zwigzanych z odprawg Tax Free;

2) wypracowanie ogélnych wytycznych wspomagajacych funkcjona-
riuszy SCS petnigcych stuzbe w granicznych oddziatach celnych
w wykonywaniu kontroli jednorazowego wywozu towaréw pod katem
oceny, czy wywozony towar miesci sie w kategorii bagazu osobistego,
w celu ograniczenia ryzyka:

— nieréwnego traktowania podréznych korzystajacych z procedury
Tax Free;

— wystepowania sytuacji, w ktérych cudzoziemcy dokonuja
wyboru miejsca lub pory przekraczania granicy RP w zaleznosci
od przyjetego, indywidualnego sposobu oceny przez funkcjona-
riuszy SCS ilo$ci towarow;

— wystepowania zjawisk o charakterze korupcyjnym;
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3)

4)

zainicjowanie i skoordynowanie dziatan analitycznych i kontrolnych
organow KAS, ukierunkowanych na systematyczng identyfikacje
podatnikéw VAT i powigzanych z nimi podréznych wykorzystujacych
procedure Tax Free do oszustw ,karuzelowych” z uwzglednieniem
udokumentowanej wiedzy organéw KAS'? na temat podréznych i sprze-
dawcow juz wczes$niej uczestniczacych w oszustwach tego typu;
wprowadzenie jednolitych wytycznych dla podlegtych organéw
KAS w zakresie weryfikacji faktycznych warunkow do prowadze-
nia sprzedazy detalicznej'® na etapie zawiadomienia naczelnika US
o rozpoczeciu sprzedazy w systemie Tax Free i zadeklarowania po raz
pierwszy znacznej warto$ci dostaw, w celu eliminowania na mozliwie
wczesnym etapie podmiotéw ukierunkowanych wytacznie na oszu-
stwa podatkowe.

12

13

M.in. w aktach wczes$niejszych kontroli i postepowan podatkowych.

Warunki lokalowe, oznaczenie punktu sprzedazy, dysponowanie towarami handlowymi.
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5.

Skala ruchu podréznych

w systemie Tax Free

przez przejscia graniczne

wschodniej granicy RP

WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

5.1. Warunki techniczno-organizacyjne obstugi podroznych
na przejsciach granicznych w systemie zwrotu podatku
od towarow i ustug podréznym

Wywéz towaréow w ramach procedury Tax Free charakteryzuje sie
znacznym rozdrobnieniem. Znajduje to odzwierciedlenie w wysokiej
liczbie dokumentéw Tax Free potwierdzanych corocznie na przej$ciach
granicznych wschodniej granicy RP. W latach 2017-2019 najwyzsza liczba
dokumentéw Tax Free byta potwierdzana na polsko-ukrainskim odcinku
granicy RP. W 2017 r. byto to 2847 tys. dokumentéw, w 2018 r. 1757,3 tys.,
aw 2019 r. 1992,1 tys. Na przejsciach granicznych odcinka polsko-
-biatoruskiego zarejestrowano odpowiednio 1599,1 tys., 1609,7 tys.
i 1459,9 tys. dokumentow Tax Free. Znacznie mniejsza skala wystepowa-
ta na odcinku polsko-rosyjskim!. Liczba zarejestrowanych dokumentow
wynosita tam odpowiednio 231,1 tys., 213,8 tys. i 222,1 tys.

Infografika nr 2
Liczba dokumentéw Tax Free potwierdzonych w latach 2017-2019 wedtug odcinkéw granicy RP
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Zrédto: opracowanie NIK na podstawie danych IAS w Biatymstoku.

Dane bedace w posiadaniu SCS i jednostek SG nie pozwalaty na okres$lenie
udziatu podroéznych z dokumentami Tax Free w catym ruchu granicznym
na kierunku wyjazdowym. Wynikato to z odmiennych sposobéw zlicza-
nia podréznych stosowanych przez ww. stuzby'®. Niemniej jednak liczba
dokumentéw Tax Free rejestrowana corocznie na przejs$ciach granicz-
nych odcinka polsko-ukrainskiego i polsko-biatoruskiego powodowata,
iz ich obstuga stanowita istotny komponent ruchu granicznego konieczny
do uwzgledniania w organizacji odpraw na kierunku wyjazdowym

*  Dane dotyczace odcinka polsko-rosyjskiego zamieszczono w celach poréwnawczych.

15 Eksploatowany w KAS system “Zwrot VAT dla podréznych” uwzgledniat jednokrotnie dang osobe,

niezaleznie od liczby przekroczen granicy w analizowanym okresie, za$ System Przetwarzania
Danych - Elektroniczna Ksiazka Stuzby (dalej: SPD-EKS) zawierat informacje na temat tacznej
liczby przekroczen granicy przez dana osobe (zliczane byto kazde przekroczenie). Dane
zgromadzone przez SG nie byty kompletne z punktu widzenia potrzeb kontroli NIK.
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z RP w celu zapewnienia z jednej strony ptynnosci ruchu granicznego,
a z drugiej, zapobiegania naduzyciom podatkowym z wykorzystaniem
procedury Tax Free.

Najwiekszy ruch podréznych (mierzony liczbg i warto$cig potwierdzonych
dokumentéw Tax Free) dokonujacych wywozu towaréw w procedurze
Tax Free odbywat sie’:

— w wojewddztwie podlaskim przez przejscia graniczne w KuZnicy
i Bobrownikach,

— w wojewddztwie lubelskim przez przej$cia w Terespolu, Hrebennem,
Zosinie i w Dothobyczowie,

— w wojewodztwie podkarpackim przez przejscia w Medyce, Korczowej
i w Kro$cienku.

Kontrola NIK przeprowadzona w LUCS w Biatej Podlaskiej, PUCS w Prze-
my$lu i PUCS w Biatymstoku oraz IAS w Lublinie, Rzeszowie i Biatymstoku
wykazata, iz jednostki te podejmowaty celowe dziatania zmierzajace
do zapewnienia prawidtowych warunkéw obstugi podr6znych w proce-
durze Tax Free. W zalezno$ci od odcinka granicy panstwowej i konkret-
nego przejscia granicznego dochodzito jednak do wystepujacych z ré6znym
natezeniem i czestotliwo$cig ograniczen w ptynnosci ruchu. Zréznicowa-
ne pozostawaty takze przyczyny wydtuzonych, siegajacych w przypadku
odcinka polsko-ukrainskiego ponad o$miu godzin, czaséw oczekiwania
na odprawe graniczng. W kontekscie ustalen NIK przedstawionych w pkt 5.2
niniejszej informacji o wynikach kontroli, do istotnych zaburzen w ptynnosci
ruchu granicznego dochodzito w opinii NIK, zaréwno w zwigzku z szeroko
rozumianymi problemami o charakterze organizacyjnym (oméwionymi
w dalszej czesci), jak rowniez w zwigzku z wykorzystywaniem procedury
Tax Free (przeznaczonej w istocie dla wywozu o charakterze turystycznym,
okazjonalnym) do rozdrobnionego i czestotliwego wywozu hurtowych ilosci
towaréw o przeznaczeniu handlowym.

Srednie czasy oczekiwania na odprawe w procedurze Tax Free na poszcze-
g6lnych przejsciach granicznych na wschodniej granicy RP byty zrézni-
cowane, znacznie dtuzsze na odcinku polsko-ukrainskim niz na odcinku
polsko-biatoruskim. I tak np. w przypadku drogowych przejs¢ granicznych:

w wojewddztwie lubelskim, w latach 2017-2019 (I p6trocze) Sredni
czas oczekiwania na odprawe Tax Free wynosit od czterech do 62
minut, przy czym na drogowych przej$ciach z Republika Biatorusi
wynosit od czterech minut w Stawatyczach do 14 minut w Terespolu.
Z kolei na polsko-ukrainskim odcinku, czas ten wynosit od 12 minut
w Dorohusku do 62 minut w Zosinie'’;

— w wojewo6dztwie podlaskim, w latach 2017-2019 (I p6trocze) sredni
czas oczekiwania na odprawe Tax Free wynosit od siedmiu minut
w OC Potowce do 49 minut w OC Bobrowniki'8,

6 powyzej 200 tys. dokumentéw Tax Free i powyzej wartosci 200 mln zt w 2019 1.

7 Ponadto: 25 minut w OC w Dothobyczowie, 52 minuty w OC w Hrebennem.

8 W 0C KuZnica 38 minut.

Czas oczekiwania
na odprawe
w procedurze Tax Free
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— wwojewodztwie podkarpackim, w latach 2017-2019 (I pétrocze) Sredni
czas oczekiwania na odprawe Tax Free wynosit od 27 minut
w OC w Budomierzu do 189 minut w OC w Medyce'’.

Poza ksztattowaniem sie Srednich czaséw oczekiwania na odprawe w pro-
cedurze Tax Free, w trakcie kontroli NIK zidentyfikowano skale okre-
sowych zaburzen w ptynnosci ruchu podroéznych w systemie Tax Free.
[stotnie wydtuzone czasy oczekiwania podré6znych wystepowaty gtéwnie
na przej$ciach granicznych z Ukraing w wojewddztwie podkarpackim.
Udzial zmian stuzbowych funkcjonariuszy, na koniec ktérych szacunko-
wy czas oczekiwania na odprawe Tax Free byt wiekszy lub réwny trzy
godziny utrzymywat sie na najwyzszym poziomie w:

— OC Medyka i wynosit w okresie objetym kontrolg 57,4%, przy czym
odsetek zmian, na ktdrych czas oczekiwania przekraczat cztery godzi-
ny wynosit 46,9%, pie¢ godzin 31,2%, sze$¢ godzin 21,4% i siedem
godzin 9,4%;

— OC Korczowa i wynosit w okresie objetym kontrola 24,8%, przy czym
odsetek zmian, na ktérych czas oczekiwania przekraczat cztery godzi-
ny wynosit 17,1%, pie¢ godzin 10,8%, sze$¢ godzin 7,8% i siedem godzin
5,7%;

— OC Kroscienko i wynosit w okresie objetym kontrola 23%, przy czym
odsetek zmian, na ktérych czas oczekiwania przekraczat 4 godziny
wynosit 7,3%, 5 godzin 2,1%, 6 godzin 0,7% i 7 godzin 0,2%.

W przypadku przejs$¢ granicznych w wojewédztwie lubelskim najwiecej
zmian funkcjonariuszy o czasie oczekiwania na odprawe Tax Free wyno-
szgcym trzy godziny i wiecej wystapito w OC w Zosinie (10,9% zmian)
i OC w Hrebennem (7,5% zmian)?°. Z kolei w wojewd6dztwie podlaskim
najwiecej zmian o czasie oczekiwania na odprawe Tax Free wynoszacym
trzy godziny i wiecej wystapito w OC w Bobrownikach (7,6% zmian - 138
zmian) i OC w Kuznicy (3,5% - 64 zmiany). W przypadku pierwszego
z nich czas oczekiwania wynosit cztery godziny i wiecej w 4,5% zmian
(82 zmiany), pie¢ godzin i wiecej 2,6% zmian (47 zmian), sze$¢ godzin
i wiecej 1,2% (21 zmian) i siedem godzin i wiecej 0,3% zmian (sze$¢
zmian).

% W 0C w Korczowej 109 minut, w OC w Kroécienku 65 minut.

20 W przypadku OC w Hrebennem LUCS w Biatej Podlaskiej dysponowat danymi do 28 sierpnia
2018r.
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Infografika nr 3
Procentowy udziat zmian stuzbowych funkcjonariuszy o czasie oczekiwania przekraczajagcym
trzy godziny w latach 2017-2019 (I p6trocze)
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Zrédto: opracowanie NIK na podstawie ustaleri kontroli.

Ruch podroéznych w procedurze Tax Free charakteryzowat sie duzg zmien-
noscia w zalezno$ci od dnia tygodnia oraz pory dnia, co przyczyniato sie
do okresowych zaburzen jego ptynnosci. Jak wskazywali kierownicy jed-
nostek kontrolowanych przez NIK, wieksze natezenie ruchu wystepowato
zwykle w godzinach popotudniowych i wieczornych, a takze w okresach
przed$wiatecznych i przed dtugimi weekendami. Zaburzenia w ptynno-
$ci ruchu byty identyfikowane takze przez jednostki Strazy Graniczne;j.
Komendant Gtéwny Strazy Granicznej poinformowat NIK?!, iz identy-
fikowane byty i sa problemy dotyczace ptynnosci ruchu granicznego
na wschodniej granicy RP, zwiazane z okresowym wzrostem natezenia
ruchu granicznego pojazdéw oczekujacych na przekroczenie granicy,
spowodowanym zwiekszong liczba podréznych przewozacych towary,
ubiegajacych sie o zwrot VAT w ramach procedury Tax Free. Podkreslit,
iz cecha charakterystyczna tego rodzaju ruchu jest kumulowanie sie
podroéznych w godzinach popotudniowych.

Skontrolowane IAS i UCS nie przeprowadzaty analiz lub ewaluacji stanu
infrastruktury przej$¢ granicznych poswieconych wytacznie warunkom
odprawy podroéznych w procedurze Tax Free. Dokonywaty natomiast
ogolnych przegladéw funkcjonowania przejs¢ w zakresie wszystkich

21 Informacje i wyjaénienia uzyskane przez NIK w trybie art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. fustawy o NIK.

Nierytmicznos¢ ruchu
na kierunku wyjazdowym
w procedurze Tax Free

Infrastruktura przejs¢
granicznych w kontekscie
odprawy Tax Free

29



30

WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

realizowanych procedur. Dotyczyty one organizacji pracy, infrastruktury,
dostepu do informacji na temat zasad przekraczania granicy, czynnikow
wptywajacych na czas oczekiwania na przekroczenie granicy oraz zaso-
béw kadrowych oddziatéw celnych. W ich wyniku nie identyfikowano
zasadniczych problemdw, specyficznych dla obstugi podréznych w pro-
cedurze Tax Free. Identyfikowano za$ og6lne czynniki ograniczajace
ptynnos$¢ ruchu granicznego w odniesieniu do wszystkich realizowanych
procedur. Z uwagi m.in. na wspomniang zmienno$¢ natezenia ruchu
podréznych w procedurze Tax Free i wystepowanie okreséw kumu-
lowania sie podréznych, w okresie objetym kontrolg NIK ujawniaty sie
z roznym nasileniem, specyficzne dla poszczegélnych przejs¢ i odcinkow
granicznych, ograniczenia stanu infrastruktury samych przej$¢ granicz-
nych i ich otoczenia. Nalezaty do nich:

— niedostosowana infrastruktura przej$cia granicznego do notowanego
natezenia ruchu. Dotyczyto to drogowego przejscia granicznego
w Bobrownikach, na ktérym w latach 2017-2019 potwierdzono naj-
wiecej dokumentoéw Tax Free na catym odcinku wschodniej granicy RP
(1378,0 tys.). IAS w Biatymstoku identyfikowata zbyt matg liczbe
pasow wjazdowych na przejscie graniczne, zaledwie jeden pas prze-
jazdowy ruchu osobowo-towarowego na koicowym odcinku przej-
$cia prowadzacy na most graniczny (w stosunku do poprzedzajacych
sze$ciu pasow odpraw celnych w ruchu osobowym). Powyzsze znaj-
dowato odzwierciedlenie réwniez w wynikach ogledzin przeprowadzo-
nych przez NIK oraz informacji uzyskanej przez NIK od Komendanta
Podlaskiego Oddziatu SG. W 2015 r. podjeto decyzje o kompleksowej
przebudowie przejscia, ktéra uwarunkowana zostata budowa dodat-
kowego mostu;

— ograniczenia sieci drog dojazdowych do przej$¢ granicznych, wptywajace
na wydtuzenie czasu oczekiwania przez podréznych na odprawe w pro-
cedurze Tax Free. Dotyczyto to drogowych przejs$¢ granicznych w Hre-
bennem, Terespolu, Kro$cienku, Budomierzu, Bobrownikach i Kuznicy.

Przyklady

W drogowym przej$ciu granicznym w Terespolu nie byto wydzielonego
pasa przed terenem przejscia dla pojazdéw wywozacych towar w systemie
Tax Free.

W Hrebennem, w sytuacji wystapienia duzego natezenia ruchu granicznego
podréznych znajdujacych sie w procedurze Tax Free, powstawaty zaktécenia
ruchu pozostatych podréznych chcacych przekroczy¢ granice panstwowa. Sytu-
acje takie miaty miejsce, gdy kolejka podréznych deklarujacych wywéz towaru
zajmowata caly pas dojazdowy do przejscia granicznego?.

W Budomierzu, z uwagi na brak odpowiedniej liczby paséw ruchu na drodze
dojazdowej do przejscia, w przypadku duzego natezenia ruchu, pojazdy ocze-
kujace do kontroli w ramach procedury Tax Free zajmowaty pas ruchu prze-
znaczony dla pojazdéw przekraczajacych granice w ruchu towarowym.

22 Informacje i wyja$nienia uzyskane w trakcie kontroli NIK od Komendanta Nadbuzanskiego
0Oddziatu Strazy Graniczne;j.
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W Bobrownikach i w Kuznicy infrastruktura drég dojazdowych do przejsc gra-
nicznych uniemozliwiata wydzielenie osobnych paséw ruchu dla podréznych
Tax Free, co powodowato, Ze wszyscy podrézni w ruchu osobowym zaréwno
w Tax Free, jak i w ruchu turystycznym, stali w jednej kolejce blokujac sie nawza-
jem (gtéwnie w godzinach popotudniowych, w dni robocze i soboty, co powodo-
wato wydtuzenie kolejki oraz czasu oczekiwania na odprawe graniczna).

W skontrolowanych jednostkach nie identyfikowano brakéw wyposa-
zenia drogowych przej$¢ granicznych stuzacego prowadzeniu odprawy
podréznych w procedurze Tax Free. Problemdéw w tym zakresie nie wyka-
zaty rowniez ogledziny przeprowadzone w trakcie kontroli NIK. Braki
w wyposazeniu identyfikowane byty natomiast na kolejowych przej$ciach
granicznych w Dorohusku i Terespolu, a dotyczyty niezrealizowanych
postulatéw dotyczacych wyposazenia funkcjonariuszy w urzadzenia
mobilne do obstugi systemu ,,Zwrot VAT dla podré6znych” w pociggach
dalekobieznych. Braki te szczegélnie wyrazne byty w Terespolu ze wzgle-
du na stosunkowo wysoka liczbe dokumentéw Tax Free przedstawianych
przez podrdéznych (w 2019 r. 14,5 tys. dokumentéw krajowych i 7,4 tys.
dokumentéw zagranicznych). Potrzeba wyposazenia OC w Terespolu
w takie urzadzenia byta zgtaszana przed 1 marca 2017 r. przez Urzad
Celny w Biatej Podlaskiej (od 2014 r.), a nastepnie po tej dacie przez LUCS
w Biatej Podlaskiej. Wskazywano, iz procedura potwierdzania doku-
mentéw Tax Free w pociggach dalekobieznych wigze sie z konieczno$cia
ich podwdjnego rejestrowania, tj. pierwotnie w rejestrze ksigzkowym,
a po zakonczeniu odprawy w pociggu - powtérnie w elektronicznym
systemie ,,Zwrot VAT dla podréznych”. Wskazywano, iz wyposazenie OC
w urzadzenia mobilne wptynetoby na skrécenie czasu odprawy, a takze
umozliwitoby prowadzenie kontroli towaru w oparciu o systemowg ana-
lize ryzyka. Problem ten zostat zgtoszony w paZzdzierniku 2018 r. przez
Zastepce Dyrektora IAS do Petnomocnika Szefa KAS ds. koordynacji
dziatan izb administracji skarbowej obstugujacych drogowe, kolejowe,
morskie i lotnicze przejScia graniczne. Wedtug stanowiska Zastepcy
Dyrektora Departamentu Cet MF w gestii Dyrektora IAS byto zapewnie-
nie odpowiedniego sprzetu oraz dostepu do Internetu. Testy dotychczas
posiadanych urzadzen mobilnych, ktére odbyty sie w czerwcu i lipcu
2019 r. wykazaty, ze posiadany sprzet nie nadawat sie do wykorzystania.
Podjeto wiec dziatania zmierzajace do zakupu nowych urzadzen.

Do ograniczen ptynnosci ruchu podréznych w procedurze Tax Free przy-
czyniata sie czasochtonnos$¢ przeprowadzanej przez funkcjonariuszy SCS
kontroli podréznych i wywozonych przez nich towaréw. Na dtugotrwatosé
procedur celno-skarbowych zwracat uwage Komendant Gtéwny SG infor-
mujac NIK, iz w przypadku najbardziej obcigzonych przejs¢ granicznych?
odnotowywane sg bardzo czesto utrudnienia juz na drogach dojazdowych
do przejscia, co w potaczeniu ze ztozong procedurg odprawy przez funk-
cjonariuszy SCS powoduje spowolnienie przeptywu podréznych, réw-
niez niekorzystajacych z przedmiotowej procedury. Z kolei Komendant

22 W Medyce, Korczowej, Dorohusku, Hrebennem, Terespolu, Kuznicy Biatostockiej
i w Bobrownikach.

Wyposazenie
przejs¢ granicznych
stuzace odprawie
Tax Free

Czasochtonnosé kontroli
towarow Tax Free
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Bieszczadzkiego Oddziatu Strazy Granicznej wskazat na niskie tempo
prowadzenia kontroli celno-skarbowej w procedurze Tax Free i dtugi czas
oczekiwania dla tego rodzaju ruchu. Kierownicy 0C%, w ktoérych w latach
2017-2019 potwierdzono dokumenty Tax Free o najwyzszych warto-
$ciach, a zarazem odnotowano najwieksze zaburzenia w ptynnosci ruchu,
informowali, iZ czas oczekiwania na odprawe Tax Free jest uzalezniony nie
tylko od liczby pojazdéw, lecz takze od liczby dokumentéw przedstawia-
nych przez podroéznych poruszajacych sie jednym $rodkiem transportu.
Wskazana specyfika ruchu granicznego znajdowata odzwierciedlenie
w ustaleniach kontroli NIK.

Przyklady

Wsréd czynnikéw wptywajacych na czas oczekiwania na odprawe w procedurze
Tax Free, Kierownik OC w Medyce wskazywat zaréwno liczbe pojazdéw, jak
i liczby dokumentéw przedstawianych przez osoby podrézujace jednym $rod-
kiem transportu, ktéra zazwyczaj wynosi od kilku do kilkunastu dokumentéw
na osobe. W szczegélnosci dotyczy to autokardw, ktérych pasazerowie wywoza
towary w systemie Tax Free oraz pojazdéw typu ,bus”, do ktérych masowo
dosiadaja sie podrézni, ktérzy wczesniej pieszo przekraczaja granice na kie-
runku wejsciowym do RP.

W przypadku OC w Korczowej, w zwigzku z niskim tempem prowadzenia
kontroli celno-skarbowej wobec pojazdéw przewozacych towary w ramach
procedury Tax Free i wystepujacym dtugim czasem oczekiwania dla tego
ruchu, kierownicy zmian SG przekazali kierownikom zmian OC 23 informacje,
30 wnioskow, 4 interwencje, dotyczace usprawnienia odprawy tej kategorii
srodkow transportu. W odpowiedzi na wnioski i interwencje, kierownicy
zmian OC w Korczowej wskazywali, ze na tempo odprawy SCS wptywa duza
liczba dokumentow Tax Free towarzyszacych przewozonym towarom i podle-
gajacych kontroli i zaewidencjonowaniu.

W przypadku OC w Korczowej, skarga z kwietnia 2019 r. dotyczyta zbyt dtu-
giego czasu oczekiwania na kontrole w ruchu Tax Free. Rozpatrujac skarge
ustalono, ze czas oczekiwania w trakcie zmiany wynosit od szesciu do dzie-
wieciu godzin. Obsada kadrowa wynosita 29 funkcjonariuszy, z czego dwdéch
na stanowisku Tax Free. Odnoszac sie do skargi PUCS w Przemys$lu wskazat
na konieczno$¢ uwzgledniania liczby dokumentéw przedstawionych na jed-
nym $rodku transportu.

W trakcie ogledzin przeprowadzonych przez NIK w drogowym przejsciu gra-
nicznym w Korczowej, czas oczekiwania na odprawe w procedurze Tax Free
wynosit pie¢ godzin, przy ok. 50 oczekujacych pojazdach. Ok. 95% z nich sta-
nowity samochody typu ,bus”, a tylko ok. 5% samochody osobowe. Z kolei
w trakcie ogledzin przeprowadzonych w drogowym przej$ciu granicznym
w Medyce czas oczekiwania na odprawe Tax Free wynosit dwie godziny przy
ok. 16 pojazdach oczekujacych, z tego ok. 50% stanowity samochody dostawcze,
a ok. 50% samochody osobowe.

W wyniku kontroli przeprowadzonej przez IAS w Rzeszowie w OC w Kro-
scienku w 2017 r. odnotowano, iz w trakcie ogledzin na kierunku wyjaz-
dowym panowat wzmozony ruch graniczny, przed przejsciem oczekiwato
ok. 50 samochodéw - byly to gtownie pojazdy typu ,bus” i tylko cztery samo-
chody osobowe na pasie do kontroli Tax Free. Na przejsciu do kontroli Tax Free
oczekiwato dodatkowo ok. 30 pojazdéw. W pojazdach podr6zowato najczesciej
od trzech do siedmiu 0s6b, a samochody byly w petni zatadowane towarami.

2% (0ddzialy Celne w: Korczowej, Medyce.
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Na przyktad jednym z pojazdéw podrézowaty trzy osoby z towarami na ponad
100 tys. zt. Ponadto przedstawiajac sytuacje panujaca w obrebie przejscia gra-
nicznego, Zastepca Kierownika OC wskazywat na dostarczanie w pobliZe przej-
$cia jednorodnego towaru duzymi pojazdami (tirami), gdzie w wynajetych
halach towar zostaje przetadowany na mniejsze pojazdy (,busy”) i wywozony
przez podréznych w zasadzie w tych samych ilo$ciach i warto$ciach.

Do okresowych zaburzen w ptynnosci ruchu przyczyniato sie tempo
i sposdb dokonywania odpraw przez stuzby celne panstw sgsiednich,
a takze zwiazane z tym zachowania podréznych. Dotyczyto to w szcze-
gblnosci przej$¢ granicznych w wojewo6dztwie podkarpackim i lubelskim,
na ktérych obserwowano przypadki dostosowywania sie podréznych
na kierunku wyjazdowym do sposobu prowadzenia kontroli celnej
po stronie ukrainskiej. W przypadku przej$¢ granicznych w wojewdédz-
twie podlaskim notowano z kolei nierytmiczne przyjmowanie pojazdéw
odprawionych po stronie polskiej.

Przyklady

W OC w Korczowej i OC w Medyce identyfikowano czeste przypadki zwiek-
szonego natezenia ruchu na kierunku wyjazdowym z RP, spowodowanego
zjawiskiem tzw. ,zmiany jadgcej” po stronie ukrainskiej. Z obserwacji funkcjo-
nariuszy SCS wynikato, iz pojazdy w duzej liczbie nagle dojezdzaty do przejscia
granicznego lub ustawiaty sie w kolejce, w pewnej odlegtosci od szlabanu
i oczekiwatly na tzw. ,zmiane jadacg” po stronie ukrainskiej. Powodowato
to nieregularng ,podaz” pojazdéw do odprawy. PUCS w Przemyslu, wspdlnie
ze Strazg Graniczng, podejmowat dziatania majgce na celu ograniczenie skali
tego zjawiska, m.in. poprzez wykonywanie czynnosci zwigzanych z kontrolg
towaréw. Zagadnienie to byto rowniez omawiane na posiedzeniach Komisji
ds. Zwalczania Patologii zwigzanych z Transgranicznym Ruchem Osobowym
Polsko-Ukrainskiej Miedzynarodowej Rady Koordynacyjnej ds. Wspétpracy
Miedzyregionalnej, ktére odbyty sie 14 czerwca 2018 r.i 13 lutego 2019 .

Z obserwacji funkcjonariuszy z OC w Zosinie wynikato, ze niejednokrotnie
w krétkim czasie, nawet kilkunastu minut, liczba pojazdéw oczekujacych
na odprawe potrafita wielokrotnie wzrosng¢. Takze w OC w Hrebennem, poza
niedostateczng obsada kadrowa, do przyczyn zaburzen w ptynnosci odpraw
zaliczano powolne ,odbieranie” pojazdéw odprawionych juz po stronie pol-
skiej, a takze wystepowanie sytuacji, w ktérych - po zakoniczeniu wzmozonych
dziatan kontrolnych ukrainskich instytucji skarbowych - na granicy bardzo
szybko wzrastata kolejka podréznych do odprawy dokumentéw Tax Free.

W OC w Bobrownikach identyfikowano przerwy we wpuszczaniu przez
stuzby biatoruskie odprawionych po polskiej stronie pojazdéw na most gra-
niczny, ktéry stanowi ,waskie gardto”. Przypadki nierytmicznego odbioru
pojazddow przez strone biatoruska byty takze notowane w OC w Kuznicy.

Z drugiej strony, miaty miejsce sygnaty od granicznych stuzb ukrainskich
dotyczace ograniczonej ptynnosci po stronie polskiej. Na przyktad 31 lipca
2019 r. skierowaty one do Petnomocnika Granicznego RP informacje,
ze w przejSciach granicznych brak jest ptynnos$ci przekazywania przez
Strone polska Srodkdéw transportu na kierunku wyjazd z RP (wjazd
na Ukraine) poruszajacych sie na pasach ruchu typu ,bus”, ktére przewoza
towary Tax Free, co z kolei prowadzi do gromadzenia sie samochodow
przed polskimi przej$ciami Korczowa i Medyka oraz powoduje naptyw
skarg na niezadowalajaca prace Stuzby Granicznej i Celnej Ukrainy.

Tempo i sposéb
dokonywania odpraw
podréznych przez stuzby
panstw sasiednich
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Jednym z czynnikéw przyczyniajacych sie do ograniczen w ptynnosci
ruchu na kierunku wyjazdowym (w tym w procedurze Tax Free) byta
niewystarczajaca obsada kadrowa granicznych OC. Problem ten identyfi-
kowano z réznym natezeniem we wszystkich granicznych OC, w ktérych
notowany byt najwiekszy ruch podr6znych w systemie Tax Free. Niedobory
kadrowe w granicznych OC identyfikowano w szczeg6lnosci w ramach
przeprowadzonych w 2018 r. przegladéw procedur odpraw i organizacji
kontroli przez zespoty powotane przez dyrektorow IAS w Lublinie,
Bialtymstoku i Rzeszowie w ramach wspo6tpracy z Petnomocnikiem Szefa
KAS do spraw koordynacji dziatan izb administracji skarbowej, obstuguja-
cych drogowe, kolejowe, morskie i lotnicze przejscia graniczne. W przypadku:

wojewddztwa podkarpackiego w ramach rekomendacji z przegladow
przeprowadzonych w drogowych przejsciach granicznych w Medyce
i Korczowej wskazywano potrzebe wzmocnienia kadrowego w celu
zapewnienia tzw. obsady optymalnej?*® zmiany. Potrzeby kadrowe okre-
$lono wéwczas na 59 etatow w OC w Medyce i 42 w OC w Korczowej;
wojewo6dztwa podlaskiego, w wyniku przegladu przeprowadzonego
w drogowym przej$ciu granicznym w Bobrownikach stwierdzono,
iZzw 2017 r. oraz w [ kw. 2018 r. rzeczywista obsada kadrowa zmiany,
wynoszaca odpowiednio 22 i 21 oséb, przekraczata poziom minimalny?
(20 funkcjonariuszy). Nie osiagnieto jednak poziomu optymalnego
(38 funkcjonariuszy), w zwigzku z czym funkcjonariusze musieli obstu-
giwac kilka stanowisk jednocze$nie lub cze$¢ stanowisk byta nieobsa-
dzona. W ramach wnioskéw wskazano m.in. na potrzebe zwiekszenia
liczby etatéw na zmianie w spos6b umozliwiajacy otwarcie wszystkich
pasow odpraw. Z kolei w przypadku przej$cia drogowego w KuzZnicy nie
zostat osiggniety poziom optymalny (49 funkcjonariuszy) i minimalny
(32 funkcjonariuszy). W 2017 r. rzeczywista obsada zmiany wynosita
28, aw [ kw. 2018 r. 29 funkcjonariuszy. Niedostateczng obsade kadro-
wa wskazano przy tym, jako jeden z najistotniejszych czynnikéw wpty-
wajacych na czas oczekiwania na przekroczenie granicy. Podkreslono
brak mozliwos$ci otwarcia wszystkich paséw i stanowisk kontroli oraz
wskazano, iz niedobory kadrowe powodujg m.in. wydtuzenie czasu
oczekiwania do kontroli szczeg6towej i uniemozliwiajg zwiekszenie
poziomu kontroli pojazdéw osobowych;

wojewo6dztwa lubelskiego, w raporcie zbiorczym z przegladu przejs¢
granicznych stwierdzono, iz braki kadrowe wystepowaty wtasciwie
w kazdym oddziale. W analizach uwzgledniono stanowiska zaplano-
wane w technologiach odpraw, niezbedne dla prawidtowej realizacji
zadan natozonych na SCS.
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Obsada pozwalajaca na obsadzenie wszystkich stanowisk w sposéb umozliwiajacy obstuzenie
ruchu, ktéry potencjalnie moze wystapic zgodnie z zatozeniami projektowymi przepustowosci
dla danego przejscia granicznego.

Obsada gwarantujaca obstuzenie liczby pojazdéw okres$lonych w SWO (System Wczesnego
Ostrzegania) oraz oséb przekraczajacych granice w czasie niegenerujacym przestanek do jego
uruchamiania.
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Niedobory kadrowe funkcjonariuszy w granicznych OC w najwyzszym
stopniu ujawniaty sie w wojewddztwie lubelskim. Znajdowato to odzwier-
ciedlenie w systematycznych analizach prowadzonych w LUCS w Biatej
Podlaskiej, (bedacych nastepnie przestanka do kierowania wnioskow
o wzmocnienie kadrowe do Dyrektora IAS w Lublinie), jak rowniez w licz-
nych pismach kierownikéw OC przekazywanych do wtasciwych zastep-
coOw Naczelnika LUCS w Biatej Podlaskiej w okresie objetym kontrolg
NIK. W pismach tych kierownicy OC wskazywali przetoZonym na istotne
problemy z niezaktécong realizacja zadan wywotane niedoborami kadro-
wymi.

Przyklady

Kierownik OC w Dothobyczowie, w latach 2017-2019 (I p6trocze), zgta-
szat do LUCS w Biatej Podlaskiej potrzeby kadrowe na stanowiskach zwia-
zanych z procedurg Tax Free. Zwracajac sie o wsparcie etatowe, wskazywat
m.in., Ze obsada kadrowa jest niewystarczajaca, zaktécone jest wtasciwe funk-
cjonowanie OC i realizacja celéw, funkcjonariusze tacza ruch pieszy i rewizje
dokumentéw Tax Free, co powoduje przerwy w odprawach i niezadowolenie
oczekujacych podréznych i stuzb wspétpracujacych. Podkreslat, iz petna
obsada kadrowa przyczynitaby sie do podniesienia poziomu kontroli i sku-
tecznosci rewizji.

Kierownik OCD w Dorohusku systematycznie od pazdziernika 2016 r.
do sierpnia 2019 r. zgtaszat do LUCS w Biatej Podlaskiej potrzeby w sprawach
obsady kadrowej, zar6wno pisemnie, jak i ustnie. Wskazat np., ze wedtug doku-
mentu ,Modelowe przejscie graniczne” z 3 sierpnia 2018 r. obsada kadrowa
na stanowiskach obstugi procedury Tax Free powinna ksztattowac sie na pozio-
mie trzech funkcjonariuszy, a wynosi dwoch, z czego co najmniej jeden petni
stuzbe na wiecej niz jednym stanowisku. W sytuacji brakéw kadrowych sto-
suje sie tgczenie stanowisk (jeden funkcjonariusz wykonuje zadania przypi-
sane do wiecej niz jednego stanowiska). W ocenie Kierownika niezaspokojone
potrzeby kadrowe miaty i majg w dalszym ciggu wptyw na: skutecznosc i skale
kontroli wywozu towaréw w ramach procedury Tax Free (minimalna obsada
nie pozwala np. na zwiekszenie poziomu kontroli, czy bardziej wnikliwg ana-
lize dokumentéw); ptynnos¢ ruchu na kierunku wyjazdowym; realizacje innych
zadan SCS (przy ograniczonej obsadzie kadrowej przenoszenie funkcjonariu-
szy z innych stanowisk, taczenie stanowisk oraz dzielenie obowigzkow na réz-
nych stanowiskach zawsze oddziatuje negatywnie na wykonywanie obowigz-
kéw w innych obszarach).

Kierownik OC w Hrebennem wielokrotnie w latach 2017-2019 zgtaszat
do LUCS w Biatej Podlaskiej problem dotyczacy niewystarczajacej obsady
kadrowej. W trakcie kontroli NIK wskazywat, iz liczba funkcjonariuszy na zmia-
nie czesto wynosi mniej niz 24 osoby, a w tym jeden funkcjonariusz obstu-
gujacy podréznych z dokumentami Tax Free i rewident, ktéry czesto petni
stuzbe na wiecej niz jednym stanowisku. Czesto rewidentami na stanowiskach
Tax Free sg dyspozytorzy, ktorzy w celu rewizji towaru musza opuszczac stano-
wiska odpraw pojazdéw w ruchu towarowym. Innym stosowanym w OC roz-
wigzaniem tragicznej sytuacji kadrowej jest kierowanie osoby peiniacej stuzbe
na stanowisku spraw karnych czasowo do rejestracji dokumentéw Tax Free.
W ocenie Kierownika braki kadrowe majg bardzo duzy wptyw na ptynnos¢
ruchu. W sytuacji, gdy kierownik zmiany podejmuje decyzje o wzmocnieniu
jakiegos stanowiska odbywa sie to kosztem innego. Ponadto, np. w czerwcu
2017 r. Kierownik OC poinformowat Zastepce Naczelnika LUCS w Biatej
Podlaskiej o brakach kadrowych majacych wptyw na wyniki i skutecznos¢
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kontroli prowadzonych przez jednostke. Wskazywat, iz w celu uszczelnienia
systemu podatkowego niezbedne jest wzmocnienie kontroli roéwniez na kie-
runku wywozowym.

Kierownik OC w Stawatyczach w latach 2017-2019 kilkukrotnie wystepowat
do LUCS w Biatej Podlaskiej o zwiekszenie obsady etatowej OC w celu zapew-
nienia wlasciwej realizacji zadan (w tym potrzeb na stanowiskach zwigzanych
z procedurg Tax Free). Wskazal, iz aktualna (w trakcie kontroli NIK) obsada
etatowa OC nie zapewnia wystawienia do obstugi podréznych wywozacych
towary na podstawie dokumentdéw Tax Free liczby funkcjonariuszy zapewnia-
jacej sprawng ich obstuge. Nie powoduje wprawdzie zmniejszenia skuteczno-
$ci kontroli wywozu towaréw na podstawie dokumentéw Tax Free, powoduje
jednak, ze na kierunku wyjazdowym (szczegdlnie w godzinach popotudnio-
wych i wieczornych) powstaja kolejki pojazdéw. Przenoszenie funkcjonariuszy
na kierunek wywozowy (jezeli jest dokonywane), odbywa sie gtéwnie z kie-
runku przywozowego, co skutkuje konieczno$cig wykonywania przez pozo-
statych funkcjonariuszy czynnosci na kierunku przywozowym na kilku pasach
odpraw.

Kierownik OCD w Terespolu wielokrotnie zgtaszat do LUCS w Biatej
Podlaskiej potrzeby w sprawach dotyczacych obsady kadrowej w odniesie-
niu do catego Oddziatu, a wiec takze na stanowiskach zwigzanych z procedurg
Tax Free. W zwigzku z niedoborami kadrowymi, wprowadzano rozwigzania
organizacyjne polegajace m.in. na: wykonywaniu zadan przez funkcjonariuszy
na kilku pasach jednocze$nie, taczeniu stanowisk, poleceniach pracy w godzi-
nach nadliczbowych, ograniczaniu maksymalnej liczby dni urlopéw wypo-
czynkowych przy jednorazowym wykorzystaniu. Aktualna obsada kadrowa
na stanowiskach zwigzanych z obstuga dokumentéw Tax Free nie jest zgodna
z potrzebami kadrowymi oszacowanymi na podstawie dokumentu ,Modelowe
przejscie graniczne” oraz potrzebami przedstawianymi w pismach Kierownika.
Srednio na zmiane rejestruje sie ok. 600-1200 dokumentéw oraz 12-23% pod-
lega kontroli. Niedobory kadrowe stanowia utrudnienie w utrzymaniu ptyn-
nosci ruchu. W okresach wzmozonego ruchu podréznych tworzga sie kolejki
oczekujacych na potwierdzenie wywozu. Ponadto niedostateczna obsada
kadrowa i dodatkowo wysoki poziom absencji, a co za tym idzie koniecznos$¢
zlecania pracy w godzinach nadliczbowych, duze obcigzenie praca, w szczego6l-
nos$ci w sytuacji taczenia stanowisk, doprowadza do przemeczenia, w to moze
mie¢ wptyw na skuteczno$¢ kontroli wywozu towaréw w ramach procedury
Tax Free oraz realizacje innych zadan. Kierownik podkreslit, iz skierowanie
wiekszej liczby funkcjonariuszy do odprawy dokumentéw Tax Free moze
powodowac op6Znienia w wykonaniu innych zadan. O ile niezaspokojone
potrzeby kadrowe nie majg wptywu na skutecznosc¢ i skale kontroli wywozu
towar6w w ramach Tax Free, o tyle mialy i majg wptyw na ptynno$¢ ruchu
na kierunku wywozowym, a takze na realizacje zadan SCS, tj. zapewnienie ptyn-
nosci odpraw, zwalczanie przemytu w zwigzku z konieczno$cia czasowego prze-
noszenia funkcjonariuszy do realizacji odprawy dokumentéw Tax Free.

Np. w listopadzie 2017 r. Kierownik OCD w Terespolu informowat Zastepce
Naczelnika LUCS w Biatej Podlaskiej o bardzo duzym prawdopodobienstwie
nieosiggniecia oczekiwanego poziomu kontroli na kierunku przywozowym.
Zwrocit uwage, iz nie bez znaczenia dla uzyskania pozadanego poziomu kon-
troli w przywozie jest koniecznos¢ wykonania odpowiedniej liczby kontroli takze
na kierunku wywozowym (m.in. 15% dla Tax Free). W okreslonych porach dnia,
gdy wystepuje kumulacja zgtoszen Tax Free, kierownik zmiany musi wzmacnia¢
kadrowo ten kierunek kosztem kierunku przywozowego.
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Wedtug stanu na 31 grudnia 2017 r. potrzeby kadrowe w LUCS w Biatej
Podlaskiej okreslono na poziomie 241 etatéw dla granicznych OC. Z kolei,
w trakcie kontroli NIK (tj. 3 pazdziernika 2019 r.), Naczelnik LUCS w Biatej
Podlaskiej przekazat Dyrektorowi IAS w Lublinie dane dotyczace potrzeb
kadrowych na poziomie 203 dodatkowych etatéw funkcjonariuszy SCS,
w tym na stanowiskach rejestratoréw Tax Free (oraz zgtoszen celnych wywo-
zowych) - 31,5 etatu i na stanowiskach rewidentéw Tax Free - 33,4 etatu.

Kierownicy granicznych OC z wojewo6dztwa podkarpackiego w latach
2017-2019 (I po6trocze) nie zgtaszali do Naczelnika PUCS w Przemyslu
wnioskéw w sprawie zwiekszenia obsady kadrowej, w tym w zakresie
procedury Tax Free. Wg stanu na 31 sierpnia 2019 r. obsada funkcjona-
riuszy byta wyzsza od minimalnej w poszczegélnych OC: od 22 do 82
funkcjonariuszy (jedynie w OC w Kros$cienku byta wyzsza od optymal-
nej o siedmiu funkcjonariuszy). W poszczeg6lnych OC (z wyjatkiem OC
w Kro$cienku) obsada funkcjonariuszy byta nizsza od optymalne;j
od dwéch do 26 funkcjonariuszy, w tym w OC w Korczowej o 26 i OC
w Medyce o o$miu. Kierownicy OC w Medyce i OC w Korczowej w wyja-
$nieniach ztozonych w trakcie kontroli NIK podali, iZ w kontekscie zadan
realizowanych w ramach procedury Tax Free obsada kadrowa OC byta
wystarczajaca. Podobnie w przypadku wojewddztwa podlaskiego kon-
trola NIK nie wykazata istotnych niedoboréw w obsadzie kadrowej
granicznych OC, ktére znajdowalyby odzwierciedlenie we wnioskach
kierowanych przez ich kierownikéw do PUCS w Biatymstoku, a nastepnie
do IAS w Biatymstoku.

Skontrolowane IAS podejmowaty w okresie objetym kontrolg NIK
dziatania zmierzajace do zmniejszenia niedoboréw kadrowych identy-
fikowanych w granicznych OC. Organizowano sukcesywnie nabory funk-
cjonariuszy, w wyniku ktérych zwiekszana byta obsada granicznych OC.
Identyfikowane w okresie objetym kontrolg NIK niedobory kadrowe
w granicznych OC w wojewddztwie lubelskim stanowity podstawe wnio-
skow Dyrektora IAS w Lublinie do Szefa KAS o wzmocnienie kadrowe
w postaci zwiekszenia limitu etatowego funkcjonariuszy na przejsciach
granicznych. Dyrektor IAS w Lublinie wskazywat, iz niedobory kadrowe,
z jakimi borykaja sie OC majg negatywny wptyw na utrzymanie wta-
Sciwego poziomu realizowanych zadan oraz rodzg powazne problemy
natury organizacyjnej i stanowia zagrozenie dla ciggtosci dziatania LUCS
w Biatej Podlaskiej. Ustalenia kontroli NIK wskazujg, Ze pomimo zatrud-
nienia w okresie objetym niniejszg kontrolg 98 funkcjonariuszy oraz
przeniesienia do stuzby 41 funkcjonariuszy na podstawie art. 150 ustawy
0 KAS, problem niedoboréw kadrowych nie zostat w petni rozwigzany.

Narzedziem wspomagajacym dziatania zwigzane z realizacja procedury
zwrotu podatku podréznym byt stosowany w KAS system informatyczny
»Zwrot VAT dla podr6znych”. Umozliwiat on podréznym oraz sprzedaw-
com elektroniczng rejestracje dokumentu Tax Free.

W okresie objetym kontrolg NIK wzrastata skala korzystania z tej formy
rejestracji dokumentéw Tax Free. Wiekszo$¢ osob, ktére zadeklarowaty
wywdz w procedurze Tax Free towaréw zakupionych od sprzedawcow
krajowych posiadata dokumenty wcze$niej zarejestrowane elektronicznie

Dziatania IAS
w celu wzmocnienia
kadrowego UCS

Rosnaca skala
wykorzystania
mozliwosci elektronicznej
rejestracji dokumentéw
Tax Free
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w systemie ,Zwrot VAT dla podréznych”. Udzial dokumentéw Tax Free
zgtoszonych elektronicznie wzrést w latach 2017-2019 z 72% do 78%,
aich warto$¢ z 77% do 82%.

Wykres nr 1

llosciowy i wartosciowy udziat dokumentéw Tax Free zgtoszonych elektronicznie przed
odprawa graniczng w latach 2012-2019 w ogdlnej liczbie i wartosci dokumentéw Tax Free
w tym okresie

90
80 ® Dokumenty Tax Free
70 zgtoszone
60 elektronicznie (%)
50
40
30 - W Wartos¢
20 ~ dokumentdéw Tax Free
10 - zgtoszonych
0 - elektronicznie (%)

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Zrédfto: opracowanie NIK na podstawie danych IAS w Biatymstoku.

W wojewddztwie podkarpackim wzrastat udziat liczby obstuzonych
dokumentéw Tax Free zgtoszonych elektronicznie w systemie , Zwrot VAT
dla podréznych” przed odprawa. Udziat ten wyniést kolejno 79%, 81%
oraz 86%. Warto$¢ tych dokumentow stanowita 81,2%, 83,4% i 87,3%
wartosci wszystkich dokumentéw Tax Free. W wojewddztwie podlaskim
réwniez notowano tendencje wzrostowa w tym zakresie, jednak udziat
dokumentéw Tax Free zgtoszonych elektronicznie wynosit odpowiednio
53,8%, 60,6% oraz 66%, a ich warto$ciowy udziat odpowiednio 52,3%,
55,1% oraz 59,9%. Odmienny zakres wykorzystywania mozliwosci elek-
tronicznej rejestracji dokumentéw Tax Free na poszczegolnych odcinkach
granicznych byt widoczny rowniez w wojewddztwie lubelskim. Udziat
dokumentéw Tax Free zgtoszonych elektronicznie na przej$ciach granicz-
nych odcinka polsko-biatoruskiego byt nizszy, anizeli na odcinku polsko-
-ukrainskim. Dla lat 2017-2019 (I pétrocze) wynosit on w przypadku OCD
w Terespolu 52,5%, OC w Stawatyczach 40,8%, OC w Hrebennem 64,6%,
OC w Zosinie 95,6%, a OCD w Dorohusku 85,7%.

W drogowych przejsciach granicznych objetych ogledzinami NIK?’
zapewniono warunki dla elektronicznej rejestracji dokumentéow
Tax Free oraz wydzielono pasy odpraw dla podréznych korzystajacych
z tej formy rejestracji oznaczone, jako ,Tax Free e-Service ONLY”. Niemniej
jednak, w wyniku przeprowadzonych przez NIK ogledzin w Terespolu
i Hrebennem stwierdzono, Ze na tego rodzaju pasach znajdowaty sie pojazdy,
w ktoérych nie byto towaréw zgtoszonych w procedurze Tax Free. Wynikato
to z kierowania takich pojazdéw na ww. pasy przez funkcjonariuszy SG.
Problemy tego rodzaju zostaty odnotowane réwniez w 2018 ., w raportach
z dokonanych przez IAS przegladéw ww. drogowych przej$¢ granicznych.

27 Drogowe przej$cia graniczne w: Bobrownikach, Kuznicy, Terespolu, Hrebennem, Medyce
i Korczowej.
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Skargi podroéznych, ktére w okresie objetym kontrolg wptywaty do 1AS
w odniesieniu do warunkéw odprawy podréznych w procedurze Tax Free
dotyczyty z reguty zbyt dtugiego czasu oczekiwania na odprawe, niewta-
Sciwego zachowania funkcjonariuszy, zbyt czestego kierowania do kontroli
oraz dtugiego czasu rewizji towaréw. Liczba naptywajacych skarg byta jednak
niska w relacji do skali ruchu podréznych dokonujacych wywozu towaréow
w procedurze Tax Free?8. Skargi rozpatrywano zgodnie z przepisami ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego?’.

5.2. Kontrola wywozu towaréw w ramach systemu zwrotu
podatku od towardéw i ustug podréznym

Odcinkiem granicznym, przez ktéry w najwiekszej skali nastepowat
wywo6z towardéw w procedurze Tax Free byt odcinek polsko-ukrainski
granicy RP. Warto$¢ wywiezionych towarow przez przejScia graniczne
tego odcinka wyniosta w 2017 r. 3 990 689,6 tys. zt, w 2018 r. spadta
do 2 514 281,2 tys. zt, a w 2019 . wzrosta do 2 767 494,0 tys. zt. Nizsze
wartosci towarow wystepowaty na odcinku polsko-biatoruskim. Wynosity
one odpowiednio 1 210 945,7 tys. zt, 1 109 221,6 tys. zt i 962 686,0 tys. zt.
Najmniejsza skala wywozu towarow miata miejsce przez przej$cia na odcinku
polsko-rosyjskim. Wartosci te wynosity odpowiednio 261 070,7 tys. zi,
208 828,7 tys. zt1209 609,7 tys. z*.

Infografika nr 4
Wartos¢ towaréw wywiezionych w latach 2017-2019 w ramach procedury Tax Free wedtug
odcinkéw granicy RP?!
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Zrédto: opracowanie NIK na podstawie danych IAS w Biatymstoku.

Najwiekszy ruch podréznych (mierzony liczbg i warto$cia potwierdzonych
dokumentéw Tax Free) dokonujacych wywozu towaréw w procedurze

28 W okresie objetym kontrolg do IAS: w Lublinie, w Rzeszowie i w Biatymstoku wptyneto

odpowiednio: siedem, 13 i dwie skargi.

29 Dz.U.z2020r. poz. 256.

30 Wszystkie warto$ci bez dokumentéw zagranicznych i anulowanych. Dane dla odcinka polsko-

-rosyjskiego przedstawiono w celach poréwnawczych.

31 Wartoé¢ krajowych i zagranicznych dokumentéw Tax Free (bez anulowanych).

Skala skarg na warunki
odprawy Tax Free

Skala wywozu towaréw
w procedurze

Tax Free wedtug
odcinkéw wschodniej
granicy RP

Skala ruchu podréznych
w procedurze Tax Free
wedtug odcinkéw granicy
panstwowej
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Tax Free, a zarazem najwyzsza populacja podréznych podlegajacych
odprawie i kontroli wystepowata3?:

— w wojewodztwie podlaskim w przej$ciach granicznych w KuZnicy
i Bobrownikach;

— w wojewodztwie lubelskim w przej$ciach w Terespolu, Hrebennem,
Zosinie i w Dothobyczowie;

— w wojewo6dztwie podkarpackim w przej$ciach w Medyce, Korczowej
i w KrosScienku.

W ww. przejsciach granicznych w latach 2017-2019 potwierdzono od 645,1 tys.
(OC w Dothobyczowie) do 1378,0 tys. krajowych dokumentéw Tax Free
(OC w Bobrownikach). Laczna wartos¢ towaréw wynosita za$
od 792 7294 tys. zt (OC w Bobrownikach) do 1 985 7874 tys. zt (OC w Medyce).

Infografika nr 5
Liczba i wartos¢ krajowych dokumentéw Tax Free potwierdzonych w latach 2017-2019
w wybranych oddziatach celnych na wschodniej granicy RP
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Zrédto: opracowanie NIK na podstawie danych IAS w Biatymstoku.

32 Przyjeto przejscia graniczne, w ktérych w 2019 r. zostato potwierdzonych powyzej 200 tys.

dokumentow Tax Free, a ich taczna wartos$¢ przekraczata 200 mln zt.
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Dane dotyczace liczby i wartos$ci zarejestrowanych dokumentéw Tax Free
w poszczegdlnych OC wskazujg na specyfike ruchu podréznych i towardw
w ww. procedurze w zaleznosci od odcinka granicy panstwowej. Towary
0 najwyzszej wartosci zgtoszono na odcinku polsko-ukrainskim, nizszej
na odcinku polsko-biatoruskim i znacznie nizszej na odcinku polsko-
-rosyjskim. Podobna sytuacja miata miejsce w przypadku jednostkowej
warto$ci dokumentéw Tax Free oraz warto$ci dokumentéw Tax Free
przypadajacych na jednego zarejestrowanego w danym roku podr6znego
(niezaleznie od tego ile razy przekraczat granice). W latach 2017-2019
$rednia warto$¢ towarow przypadajacych na jeden dokument Tax Free
wynosita w przypadku odcinka polsko-ukrainskiego 1,4 tys. zt w kazdym
roku, a w przypadku odcinka polsko-biatoruskiego o ok. potowe mniej,
tj. 0,7 tys. zt w2017 1.1 0,6 tys. zt w 20181 2019 1.

Infografika nr 6
Srednia warto$¢ pojedynczego dokumentu Tax Free w latach 2017-2019
wedtug odcinkéw wschodniej granicy RP

2017 2018 2019

Zrédto: opracowanie NIK na podstawie danych IAS w Biatymstoku.

Wieksze réznice wystepowaty w przypadku sredniej wartos$ci towarow
przypadajgcych na jednego zarejestrowanego w danym roku podr6znego
(niezaleznie od liczby przekroczen granicy). W latach 2017-2019 wartos¢
ta wynosita dla:

— odcinka polsko-ukrainskiego odpowiednio 17,4 tys. zt, 12,9 tys. zt
i 12,5 tys. zt, przy czym wyzsze warto$ci wystepowaty w przej$ciach
granicznych wojewo6dztwa podkarpackiego, anizeli wojewddztwa
lubelskiego. Na drogowych przejsciach granicznych najwyzsze wartosci
odnotowano w przypadku OC w Kro$cienku - odpowiednio 43,8 tys. zt,
20,3 tys. zti 23,0 tys. zl, a najnizsze w przypadku OCD w Dorohusku,
odpowiednio 11,6 tys. zt, 11,0 tys. zt i 8,5 tys. z1;

— odcinka polsko-biatoruskiego odpowiednio 3,1 tys. zt, 2,9 tys. zti 3,4 tys. zt.
Na przej$ciach drogowych najwyzsze wartosci odnotowano w przypadku
OCD w Terespolu (odpowiednio 4,5 tys. zt, 4,2 tys. zt i 5,1 tys. z1).

Specyfika ruchu
podréznych

w procedurze Tax Free
wedtug odcinkéw granicy
panstwowej
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Jak wskazywano w LUCS w Biatej Podlaskiej réznice srednich wartos$ci
pomiedzy odcinkiem polsko-biatoruskim, a polsko-ukrainskim mogty by¢
w duzej mierze nastepstwem wiekszej restrykcyjnosci biatoruskich prze-
piséw okreslajgcych normy wwozu towaroéw. Wskazywali na to rowniez
funkcjonariusze petnigcy stuzbe w OCD w Terespolu.

Infografika nr 7

Srednia warto$¢ towaréw wywiezionych w procedurze Tax Free w latach 2017-2019
przypadajaca na jednego zarejestrowanego podréznego

(niezaleznie od liczby przekroczen granicy)
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Zrédto: opracowanie NIK na podstawie danych IAS w Biatymstoku.

5.2.1. Izby administracji skarbowej

Do zadan dyrektora IAS okres$lonych w ustawie o KAS nalezy w szcze-
gblnosci nadzdr nad naczelnikiem UCS oraz prowadzenie dziatalnosci
analitycznej, prognostycznej i badawczej dotyczacej zjawisk wystepuja-
cych we wtasciwos$ci KAS oraz analizy ryzyka. Zadania te zostaty skon-
kretyzowane w okreslonym przez Ministra Finanséw statucie [AS. Wsréod
nich wskazano m.in. opracowywanie i wdrazanie standardéw dziatania
w zakresie obstugi ruchu osobowego i towarowego w przejsciach gra-
nicznych, nadzorowanie oraz inicjowanie zmian w zakresie efektywnosci
procedur kontrolnych i technologii odpraw o0séb i towaréw w przej$ciach
granicznych, a takze monitorowanie i analizowanie zjawisk niepozada-
nych, w szczegélnosci sprzyjajacych korupcji.

W okresie objetym kontrolg NIK w KAS nie obowigzywaty jednolite
wytyczne dotyczace dziatalnosci analitycznej ukierunkowane na usys-
tematyzowang identyfikacje i zwalczanie naduzy¢ z wykorzystaniem
procedury Tax Free oraz uwzgledniajgce potrzebe wspdtdziatania w tym
wzgledzie poszczegdlnych organdéw i jednostek. W skontrolowanych IAS
prezentowano wiec zréznicowane podejscia do identyfikowanych, podob-
nych we wszystkich trzech wojewddztwach i typowych dla procedury
Tax Free, ryzyk zwigzanych w szczeg6lnosci z potwierdzaniem wywozu
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towarow poza obszar UE. Zrdoznicowany pozostawal rowniez zakres
prowadzonych analiz oraz sposéb wykorzystywania posiadanej wiedzy
o mechanizmach naduzy¢ i podejmowanych dziataniach na poziomie IAS
w ramach nadzoru sprawowanego nad naczelnikami UCS.

W wojewddztwie podkarpackim dziatania na poziomie IAS dotyczace
funkcjonowania systemu Tax Free w czesci dotyczacej potwierdzania
wywozu towardéw polegaty w okresie objetym kontrolg NIK w szcze-
gblnosci na analizach skali i rodzajéw nieprawidtowos$ci stwierdzanych
w wyniku Kontroli podréznych i wywozonych przez nich towaréw. Analizy
dotyczyty rowniez adekwatnosci funkcjonalnosci systemu informatyczne-
go ,Zwrot VAT dla podréznych”. Na poziomie IAS w Rzeszowie wypraco-
wano, a nastepnie wdrozono w 2018 r. procedury wspoétpracy organéw
podatkowych i organéw celnych uwzgledniajace wzajemna wymiane
informacji o podejrzeniach naduzy¢ w stosowaniu procedury Tax Free,
zaréwno przez sprzedawcow, jak i podréznych. W 2018 r. Dyrektor 1AS
w Rzeszowie powotat réwniez zespét do spraw identyfikacji i przeciw-
dziatania nieprawidtowosciom w celu wyeliminowania wytudzania VAT
z wykorzystaniem procedury Tax Free. W ramach nadzoru nad Naczel-
nikiem PUCS w Przemys$lu prowadzonym w formie kontroli wewnetrz-
nych, a takze innych czynnosci (w tym nadzoréw specjalnych) dokonano
istotnych spostrzezen systemowych w obszarze Tax Free. Podejmowane
dziatania przyczynity sie do rzetelnego rozpoznania negatywnych zjawisk
w funkcjonowaniu tej procedury, a takze dostarczenia MF kluczowych
informacji i wnioskéw w tym zakresie.

W IAS w Biatymstoku w 2019 r. rozpoczat prace zesp61t roboczy do spraw
przeciwdziatania wykorzystywaniu w obrocie ,karuzelowym” procedury
Tax Free, ktorego prace koncentrowaty sie na ustalaniu kierunkéw analiz
zmierzajacych do zidentyfikowania podatnikéw dokonujgcych sprzeda-
zy towaréw w ramach Tax Free, ktérych dziatalno$¢ moze wskazywac
na naduzycia. Wynikami prac byty konkretne kryteria typowania podat-
nikéw do dalszych analiz, ktére przyczynity sie do zidentyfikowania pod-
miotéw potencjalnie uczestniczacych w oszustwach. We wczesniejszym
okresie analizy ryzyka w obszarze Tax Free prowadzone byty w komoérce
analizy ryzyka PUCS w Bialymstoku, nadzorowanej merytorycznie przez
komorke analizy ryzyka w IAS. Niezaleznie od tego, Dziat Graniczny IAS
poddawat analizie (m.in. z wykorzystaniem systemu ,Zwrot VAT dla
podréznych”) i przekazywat do wtasciwych US naptywajace informacje
na temat budzacych watpliwo$ci dokumentéw Tax Free, zawyzania war-
to$ci wywozonych towaréw, czy tez wywozenia towarow przez podroz-
nych legitymujacych sie paszportem kraju trzeciego i jednoczes$nie karta
statego pobytu w Polsce.

W IAS w Lublinie nie prowadzono dziatalnosci analitycznej i nie doko-
nywano analiz ryzyka w obszarze funkcjonowania procedury Tax Free,
pomimo naptywajacych od podlegtych organéw sygnatéw o negatywnych
zjawiskach w tym zakresie. Wynikato to gtéwnie z podkreslanego przez
IAS braku bezposredniego dostepu analitycznego do systemu ,Zwrot VAT
dla podréznych” oraz zadan w tym zakresie przypisanych w regulaminie

Zakres dziatalnosci
analitycznej
w obszarze Tax Free
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Ryzyko naduzy¢
z wykorzystaniem
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organizacyjnym Dziatowi Granicznemu [AS. W okresie objetym kontrolg
NIK w IAS w Lublinie nie funkcjonowaty zespoty, ani nie byty organizo-
wane narady ukierunkowane na wypracowanie sposobéw zwalczania
naduzy¢ z wykorzystaniem procedury Tax Free.

W okresie objetym kontrolg NIK w kazdym z trzech wojewddztw iden-
tyfikowane byto zjawisko wykorzystywania procedury Tax Free do roz-
drobnionego wywozu przez cudzoziemcow znacznych ilo$ci towarédw
w celach handlowych, a nie na ich uzytek osobisty. Nalezy podkresli¢,
ze zorganizowany, powtarzalny i rozdrobniony wywo6z towaréw przez
okreslone grupy podréznych, poza tym, Ze stanowi przejaw naduzywa-
nia procedury Tax Free przeznaczonej dla okazjonalnych zakupéw doko-
nywanych przez podréznych, to stanowi réwniez nieodtgczny element
mechanizmu oszustwa typu ,karuzelowego” z wykorzystaniem procedury
Tax Free. ,Sztuczne” rozdrobnienie wywozu towaréw w procedurze
Tax Free majace na celu dostosowanie sie do przepisdéw celnych i podat-
kowych panstwa docelowego, jak rowniez unikniecie zarzutu wywozu
towar6ow w celach handlowych ze strony funkcjonariusza SCS sprzyja tak-
ze zwiekszonemu ruchowi granicznemu na kierunku wyjazdowym i przy-
czynia sie, wraz z wszelkimi towarzyszacymi mu zjawiskami (np. ,zmiana
jadaca”), do ograniczania jego ptynnosci*:.

Z powyzszym zjawiskiem w poszczegdlnych wojewddztwach zwig-
zane byty takze inne mechanizmy naduzy¢ i watpliwos$ci organdw,
co do poprawnosci dokumentéw i zawieranych transakcji, tj. np. wystawianie
dokumentéw Tax Free in blanco (bez danych nabywcy), nieprzebywanie
podrdéznego w Polsce w dniu nabycia towaru i w dniu odbioru zwrotu
podatku, zawyzanie warto$ci towaréw ujetych w dokumentach Tax Free.

Skontrolowane IAS nie posiadaty rozeznania, co do skali wykorzystywania
procedury Tax Free do wywozu poza obszar UE towaréw o przeznaczeniu
handlowym (zaréwno jednorazowo, jak i w spos6b powtarzalny). Niepro-
wadzenie analiz w tym zakresie dyrektorzy [AS wyjasniali gtéwnie brakiem
odpowiednich funkcjonalno$ci w systemie , Zwrot VAT dla podréznych”
(IAS w Lublinie i IAS w Rzeszowie) oraz brakiem zdefiniowania w polskim
prawodawstwie pojecia ,ilosci handlowych” (IAS w Biatymstoku).

Naduzywanie procedury Tax Free do rozdrobnionego wywozu hurto-
wych ilo$ci towardw poza terytorium UE znajdowat za$ odzwiercie-
dlenie w ustaleniach kontroli NIK przeprowadzonych w US oraz w UCS
(w czesci dotyczacej kontroli podatnikow VAT bedacych sprzedawcami
Tax Free), w wyniku ktdérych analizie poddano wybrane postepowania kon-
trole oraz decyzje podatkowe. W kazdym przypadku stwierdzenia przez
US lub UCS oszustwa typu ,karuzelowego” z wykorzystaniem procedury
Tax Free, miat miejsce zorganizowany i rozdrobniony wywoéz towarow
przez okreslona grupe ,podréznych”?*. O istniejacym, istotnym ryzyku
naduzy¢ $wiadczg rowniez wyniki analizy przeprowadzonej w ramach
kontroli NIK w UCS (z wykorzystaniem danych uzyskanych z IAS w Biatym-

33 Szerzej: pkt 5.1 niniejszej informacji o wynikach kontroli.

3% Zob. szerzej pkt 5.4 niniejszej informacji o wynikach kontroli.
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stoku®®) dotyczgcej 90 podroznych (po 30 dla kazdego z trzech wojewodztw),
ktorzy w okresie objetym kontrolg dokonywali wywozu towaréw w proce-
durze Tax Free na najwieksza skale. Ww. analiza wykazata, iz dokonali oni
wywozu towaréw o tacznej wartosci ponad 170 000 tys. zt (jednostkowo
od 1100 tys. zt do 5800 tys. zt) przedstawiajac do potwierdzenia ponad 60 tys.
dokumentéw Tax Free (jednostkowo od 0,2 tys. do 3,5 tys. dokumentow)3.

Wedtug wiedzy posiadanej przez skontrolowane IAS, niskie byto z kolei
ryzyko czeSciowego lub catkowitego braku towaru wywozonego zgodnie
z dokumentami Tax Free. Kontrole przeprowadzane w tym zakresie bez-
posrednio na granicy wskazywaty, iz tego typu nieprawidtowosci wyste-
powaty w niewielkiej skali®”.

W okresie objetym kontrolg organy KAS nie prowadzity w usystema-
tyzowany spos6b badania okazjonalno$ci wywozu, pomimo ogdlnych
wskazan ptynacych z MF, jednolitej linii orzeczniczej sgdéw administra-
cyjnych i identyfikowanego w KAS zjawiska naduzywania procedury
Tax Free do rozdrobnionego i czestotliwego wywozu towarow w tej
procedurze przez zorganizowane grupy osob. Nie obowigzywaty w tym
zakresie wytyczne ukierunkowane na eliminowanie skrajnych przypad-
kow naduzywania procedury Tax Free do wywozu towarow, ktérych
ilos¢ i wartos$¢ wskazuje na ewidentny, handlowy cel wywozu. Dyrekto-
rzy skontrolowanych IAS, jako przyczyne powyzszego stanu wskazywali
w szczegdlnosci:

— brakjednoznacznej, prawnej definicji ,bagazu osobistego podr6znego”
oraz wywozu o charakterze handlowym (IAS w Biatymstoku, Lublinie
i Rzeszowie);

— ograniczone mozliwo$ci analityczne systemu ,Zwrot VAT dla podréz-
nych”, ktére nie pozwalaty na petna ocene skali zjawiska polegajacego
na wywozie poza UE towarow o przeznaczeniu handlowym (IAS w Rze-
szowie);

— koncentrowanie sie w pierwszej kolejnosci na kreowaniu odpowiedzial-
nych zachowan przedsiebiorcéw uczestniczacych w systemie i beda-
cych jego beneficjentami podatkowymi, a takze na eliminacji z obrotu
w ramach systemu Tax Free osdb, ktore nie maja prawa do jego stoso-
wania z uwagi na brak spetnienia precyzyjnych i niekwestionowanych
przestanek ustawowych (IAS w Biatymstoku);

— brak sygnatéw od UCS oraz komérek organizacyjnych IAS dotyczacych
potrzeby wypracowania wytycznych w tym zakresie (IAS w Biatymstoku).

W IAS w Biatymstoku i w IAS w Rzeszowie wskazywano ponadto na brak
przyjetych, jednolitych rozwigzan na terenie catego kraju, pozwalajacych
na skuteczne egzekwowanie obowigzkéw sprzedawcdédw i podroéznych
w ww. obszarze, a takze na zagwarantowanie pewno$ci procedur kontro-
Inych i innych instrumentéw prawnych stosowanych wobec 0séb prze-
kraczajacych granice RP. Na potrzebe rozwazenia przez MF wskazania

35 Wykonujacej zadania Centrum Kompetencyjnego wspomagajacego Departament Cet MF

w zakresie utrzymania, administrowania i rozwoju systemu ,Zwrot VAT dla podréznych”.

36 Zob. pkt 5.3.2 niniejszej informacji o wynikach kontroli.

37 Zob. szerzej pkt 5.3.2 niniejszej informacji o wynikach kontroli.

Przyczyny braku badania
okazjonalnosci wywozu
przez skontrolowane
organy KAS
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Zakres informowania MF
o nieprawidtowosciach
w funkcjonowaniu
procedury Tax Free

Postulaty dotyczace
rozbudowy
funkcjonalnosci systemu
~Zwrot VAT

dla podréznych”

WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

okresow i ilosci towardw, ktére mogtoby by¢ uznawane, jako mieszczace
sie w katalogu dopuszczalnej okazjonalno$ci wskazywat Dyrektor 1AS
w Rzeszowie w piSmie ze stycznia 2018 r. uzasadniajac powyzsze potrzeba
wprowadzenia jednakowych zasad na catej granicy zewnetrznej RP.
Wskazywat rdwniez, ze wynikajace z utrwalonego orzecznictwa sagdow
administracyjnych badanie okazjonalnos$ci wiazataby sie z konieczno$cia
pozyskania wsparcia informatycznego. Podnosit rowniez, iz oczekiwania,
co do badania na granicy okazjonalnosci wywozu sg formutowane przez
naczelnikéw US.

Z kolei Dyrektor IAS w Lublinie przyjmowat, Ze okreslenie charakteru
handlowego towaru nalezy do ustalen faktycznych, ktére musza by¢ roz-
patrywane indywidualnie dla kazdego przypadku. Z uwagi na koniecznos¢
uwzglednienia specyfiki poszczegélnych OC (przejscia graniczne osobowe,
towarowe, drogowe i kolejowe) i specyfiki kontroli, przyjety tryb poste-
powania winien by¢ regulowany na poziomie naczelnika UCS, a nawet
kierownika OC.

Dyrektorzy IAS w Rzeszowie oraz IAS w Biatymstoku przekazywali MF
informacje na temat nieprawidtowosci identyfikowanych w zwigzku
z funkcjonowaniem procedury Tax Free. W grudniu 2017 r. i w styczniu
2018 r. sygnalizowali MF wykorzystywanie procedury Tax Free do roz-
drobnionego wywozu towaréow w celach handlowych, a takze do oszustw
typu ,karuzelowego” zmierzajacych do wytudzenia nienaleznych zwro-
tow VAT. Dyrektor IAS w Lublinie nie przekazywat tego typu informacji.
W szczegolnosci nie przekazat informacji o zidentyfikowanych nieprawi-
dtowosciach w kwestii zwrotu VAT dla podréznych, o ktére zwrdcit sie
Departament Cet MF 11 stycznia 2018 r.3®

W okresie objetym kontrolg w IAS w Lublinie i IAS w Rzeszowie iden-
tyfikowane byty ograniczenia systemu informatycznego ,Zwrot VAT dla
podréznych” polegajgce w szczegblnosci na braku dostepu analitycznego
do danych zawartych w systemie. W IAS w Lublinie wskazywano na brak
mozliwos$ci grupowego pobrania i analizy danych w celu budowy modeli
analitycznych. W IAS w Rzeszowie wskazywano za$ na ograniczenia nie-
pozwalajace na badanie okazjonalno$ci wywozu.

W zwigzku z identyfikowanymi ryzykami naduzy¢ oraz do$wiadcze-
niami podlegtych organéw, skontrolowane izby na prosbe MF formu-
towaty postulaty dotyczace modyfikacji (rozbudowy funkcjonalnosci)
systemu ,Zwrot VAT dla podréznych”. Najwazniejsze z nich, ukierun-
kowane na zmiany systemowe?*?, dotyczyty wprowadzenia obowigzku
elektronicznego wystawiania przez sprzedawcéw dokumentéw Tax Free,
bezposrednio w systemie informatycznym z uwzglednieniem wszystkich
kluczowych informacji dotyczacych podréznego oraz nabywanych przez
niego towarow, a takze ograniczen ilosciowo-czestotliwo$ciowych i komu-
nikatéw w tym zakresie juz na etapie zakupow. Wskazywano, iz powyz-

38 Odpowiedzi nato pismo Naczelnik LUCS w Biatej Podlaskiej udzielit jedynie w czeéci dotyczacej

propozycji nowych funkcjonalnosci w systemie ,Zwrot VAT dla podréznych”, a takze propozycji
zmian legislacyjnych.

39 Ppostulaty sformutowane przez Dyrektora IAS w Rzeszowie.
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sze powinno pozwoli¢ na wyeliminowanie wiekszo$ci nieprawidtowosci,
a takze zwiekszenie potencjatu analitycznego w kierunku identyfikowa-
nia przypadkoéw nieprawidtowosci z uwzglednieniem osoby podréznego,
sprzedawcy towarow, rodzaju i wartosci towaréw. Pozwolitoby rowniez
na eliminowanie mechanizmdéw korupcjogennych.

Formutowane postulaty dotyczyty rowniez umozliwienia tworzenia
raportéw pozwalajacych na ustalenie czestotliwo$ci wywozu towaréw
przez dang osobe i tworzenia zastrzezen systemowych w tym zakresie.
Podkreslano przy tym, iz dostepne raporty nie pomagaja w wychwyceniu
czestotliwo$ci dokonywania zakupow przez konkretnego podréznego
od danego podatnika. Nie sg przydatne do typowania podmiotéw do kon-
troli z uwagi na brak szczeg6towych danych dotyczacych podréznych.

W ramach programu Platforma Ustug Elektronicznych Skarbowo-Celnych
na poziomie MF wyodrebniono projekt PUESC 4.6 Tax Free, ktory obej-
muje koncepcje elektronicznego obiegu dokumentéw Tax Free. Koncepcja
ta stanowi efekt prac zespotu do spraw usprawnienia systemu zwrotu VAT
podréznym, powotanego 31 grudnia 2014 r. decyzja Ministra Finanséw
nr 3240

Wspotpraca US i UCS w zakresie eliminowania naduzy¢ podatkowych
z wykorzystaniem procedury Tax Free zostata w sposdb sformalizowa-
ny zorganizowana jedynie w wojewédztwie podkarpackim. W styczniu
2018 r. Dyrektor IAS w Rzeszowie wprowadzit instrukcje w zakresie
wymiany informacji i ich przetwarzania w celu wyeliminowania wytudzen
VAT z wykorzystaniem procedury Tax Free. Okreslata ona sposdb, rodzaj
i zakres oraz kanaty przekazywania informacji pomiedzy granicznymi
oddziatami celnymi i US wojewddztwa podkarpackiego. Wprowadzenie
instrukcji byto efektem podjetych w 2017 r. dziatan dotyczacych analizy
funkcjonowania systemu Tax Free w kontekscie identyfikowanych nad-
uzy¢ z wykorzystaniem tej procedury. Formutowane wéwczas wnioski
dotyczyty w szczeg6lnosci celowosci wdrozenia zasad wymiany informa-
cji pomiedzy organami KAS o podejrzeniach nieprawidtowos$ci w zakresie
procedury Tax Free, a takze wprowadzenia zmian legislacyjnych oraz roz-
budowy funkcjonalnosci systemu , Zwrot VAT dla podréznych”.

Dyrektorzy IAS prowadzili w podlegtych UCS kontrole wewnetrzne
w zakresie prawidtowos$ci postepowania przy potwierdzaniu wywozu
towardéw w ramach procedury Tax Free. IAS w Lublinie przeprowadzita
trzy kontrole wewnetrzne*, IAS w Biatymstoku - dwie kontrole*?, za$ IAS
w Rzeszowie - jedng kontrole*3, a takze w ramach nadzoru - cztery czyn-
nosci sprawdzajace** oraz 30 nadzoréw specjalnych®.

*0 Szerzej: pkt 5.4 niniejszej informacji o wynikach kontroli.

1 W 0C w Terespolu, w 0CD w Dorohusku i w OC w Zosinie.
42 W 0C w Bobrownikach i w OC w Potowcach.
43 W 0C w Kroscienku.

** W 0Cw Medyce, w OC w Korczowej, w OC w Budomierzu i w OC w Kro$cienku.

45 We wszystkich OC.

Organizacja wspotpracy
pomiedzy OC a US

Zakres i ustalenia
kontroli wewnetrznych
IAS dotyczacych kontroli
wywozu towarow

w procedurze Tax Free
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Formutowane zalecenia pokontrolne dotyczyty w szczego6lnoSci:

— przegladu i oceny obowigzujgcych w UCS regulacji wewnetrznych pod
katem ich zgodno$ci, aktualnosci i skutecznosci celem wypracowania
podobnych trybéw i standardéw kontrolnych (IAS w Rzeszowie),

— objecia okre$lonych grup towarowych wzmozong kontrolg poprzez
wprowadzenie odpowiednich profili ryzyka we wszystkich podlegtych
drogowych przejsciach granicznych (IAS w Rzeszowie),

— prawidtowego wykonywania czynno$ci techniczno-ewidencyjnych,
tj. np. rejestracji dokumentéw z procedury awaryjnej, dokonywania
adnotacji o przeprowadzonej kontroli, zachowania ciggto$ci numerac;ji
stempli (IAS w Biatymstoku), czy tez wprowadzenia mechanizmoéw
kontrolnych na okolicznos¢ uszkodzenia stempla, przypomnienia funk-
cjonariuszom o zachowaniu starannosci i rzetelnosci w dokonywaniu
wpiséw w systemie ,Zwrot VAT dla podréznych”, odnotowywania
numerdéw rejestracyjnych pojazdéw (IAS w Lublinie).

W wyniku dziatan nadzorczych prowadzonych przez Dyrektora IAS
w Rzeszowie sformutowane zostaty ponadto istotne spostrzezenia
w zakresie funkcjonowania systemu Tax Free.

Przyklady

W wyniku kontroli przeprowadzonej w OC w Kroscienku stwierdzono,
Ze wystepuje stata grupa cudzoziemcoéw, zajmujaca sie zakupem towaréw
gtéwnie w kilku sklepach, co wskazywato na zorganizowany i handlowy
charakter obrotu towarami. Zidentyfikowano ryzyko, iz podrézni znaja
warto$ciowe progi kontroli, o czym $wiadczyt sposéb dzielenia towaréw
na dokumenty Tax Free. Analiza danych statystycznych wykazata, iz obrot
towarow w ramach systemu Tax Free zostal zdominowany przez kilka firm*¢,
ktorych wywoz stanowi 1/3 catego wywozu dokonanego w badanym przez IAS
okresie. Stwierdzono takze, iZ wystepuje grupa oséb, ktére wywoza towar dla
waskiego grona firm i praktycznie ,obstuguja” te firmy.

W wyniku przeprowadzonych czynnosci sprawdzajgcych w OC IAS zwrocita
uwage na powszechnos$¢ zjawiska polegajgcego na przemieszczaniu za wyna-
grodzeniem towaroéw przez granice przez zorganizowane grupy podroz-
nych (tzw. ,mrowek”). Stwierdzono tez np. ponad 20 dokumentéw Tax Free
wystawionych in blanco (bez danych osobowych) u podréznego opuszczaja-
cego terytorium RP, ktdry wyjasnit, iz znajdujacy sie w Polsce towar bedzie
sukcesywnie wywozony, co wynika z obowigzujacych norm ilosciowych
i warto$ciowych na Ukrainie. Powyzsze zjawiska znajdowaty potwierdzenie
w sygnatach naptywajacych do IAS od naczelnikéw US, ktérzy wskazywali,
ze w wiekszos$ci kontroli podatnikéw bedacych sprzedawcami towaréow
w systemie Tax Free stwierdzano, iz asortyment, ilos¢, duza warto$¢ towaru
oraz powtarzalnos$¢ grup podrdznych dokonujgcych zakupéw swiadczy
o handlowym charakterze obrotu. W ramach kontroli podatkowych znajdo-
wano dowody Swiadczace o wystawianiu dokumentéw Tax Free na towar
zamawiany w firmach podejrzanych o dokonywanie fikcyjnych transakcji
(oszustwa ,karuzelowe”). W ramach wnioskdw z czynnosci sprawdzajacych/
kontrolnych Referat Kontroli Wewnetrznej [AS stwierdzit, iz analiza 11 z 14

*¢ W tym podmiot, wobec ktérego - zgodnie z ustaleniami kontroli NIK - US w Jarostawiu nie
podjat kontroli podatkowej, ani nie skierowat do PUCS w Przemys$lu wniosku o przeprowadzenie
kontroli celno-skarbowej, pomimo identyfikowania ryzyka naduzy¢ podatkowych (zob. pkt 5.3.2
niniejszej informacji o wynikach kontroli).
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kontrolowanych przez US firm wystawito w okresie [ kw. 2017 r. 45,1 tys. doku-
mentéw Tax Free, co potwierdza i Swiadczy o tym, Ze z procedury z zatozenia
przeznaczonej dla podréznych okazjonalnie przekraczajacych granice i przewo-
zacych w bagazu podrecznym towary zwyczajowo traktowane, jako upominki
uczyniono kanat przerzutu towaréw w ilo$ciach handlowych na duza skale.

Kontrola NIK przeprowadzona w [AS w Lublinie wykazata, iz do marca
2019 r,, w ramach nadzoru nad dziatalno$cig Naczelnika LUCS w Biatej
Podlaskiej, nie podejmowano dziatan zmierzajgcych do zapewnienia
jednolitego wykonywania kontroli wywozu poza obszar UE towarow
w ramach procedury Tax Free. W szczeg6lnoSci:

na poziomie Pionu Celno-Granicznego IAS brak byto petnej i usyste-
matyzowanej wiedzy na temat prawnych i organizacyjnych proble-
mow identyfikowanych zaréwno przed, jak i po 1 marca 2017 r. przez
0C z terenu wojewo6dztwa lubelskiego, funkcjonujace w ramach LUCS
w Biatej Podlaskiej;

kontrole wewnetrzne IAS, prowadzone w LUCS w Bialej Podlaskiej
w latach 2017-2019 (I pdétrocze), nie obejmowaty kwestii jednolitosci
dziatania na poszczegdlnych przejsciach granicznych w ramach kontroli
wywozu towaréw w procedurze Tax Free*’;

nie prowadzono analiz ryzyka ukierunkowanych na okre$lenie stanu zagro-
zenia oszustwami podatkowymi z wykorzystaniem procedury Tax Free;
niewystarczajace bylty analizy ryzyka poprzedzajace kontrole
wewnetrzne przeprowadzane przez IAS w obszarze funkcjonowania
procedury Tax Free. Projektujac kontrole wewnetrzne, na pozio-
mie [AS nie dysponowano w szczegdélno$ci materiatami z kontroli
wewnetrznych przeprowadzanych przed utworzeniem KAS w ramach
owczesnych urzedéw celnych. NIK zwrdcita uwage, ze w wyniku tych
kontroli, poza stwierdzanymi nieprawidtowo$ciami i uchybieniami,
wskazywane byty istotne spostrzezenia zespotéw kontrolnych wska-
zujgce na ryzyka zwigzane z funkcjonowaniem procedury Tax Free*®.
Ponadto, pomimo potwierdzenia w komdrce kontroli wewnetrznej [AS
informacji uzyskanej od sprzedawcy towaru o przypadkach odmoéw
potwierdzenia wywozu towarow na jednym z przejs¢ granicznych,
a nastepnie wywozu tych samych towaréw przez to samo lub inne
przejscie*’, zakres przedmiotowy kontroli wewnetrznych IAS nie obej-
mowat badania jednolito$ci postepowania funkcjonariuszy.
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Kontrola NIKw LUCS w Biatej Podlaskiej wykazata niezapewnienie przez Naczelnika LUCS w Biatej
Podlaskiej stosowania jednolitych standardéw kontroli wywozu towaréw w ramach systemu
Tax Free na przej$ciach granicznych obstugiwanych przez podlegte OC (pkt 5.2.2 niniejszej
informacji o wynikach kontroli). Stwierdzono funkcjonowanie na przej$ciach granicznych
réznych wytycznych odnoszacych sie do podréznych z kartami statego pobytu, odmiennych
zasad dotyczacych odmowy potwierdzenia wywozu towaréw, w przypadku stwierdzenia braku
czesScitowaru, czy tez réznych form dokumentowania odmowy potwierdzenia wywozu towaroéw.

Dotyczyty one m.in. prawdopodobienstwa poswiadczenia wywozu wiekszej niz faktycznie
wywieziona ilo$ci towaru, zaniechanie kontroli pomimo przekroczenia progu warto$ciowego,
ryzyko znajomosci progéw kontroli przez podréznych, ktérzy bardzo czesto zgtaszajg towar
w procedurze Tax Free, co pozwala na unikniecie rewizji, a takze stwierdzonego problemu braku
ujednoliconych wytycznych i polecen dotyczacych technologii odpraw podréznych w ramach
systemu Tax Free.

Analiza z 2 marca 2018 r. nr 0601-IWW.095.11.2018.2 (sprawa, o ktérej mowa w pkt 2.2.4
niniejszego wystapienia pokontrolnego).

Brak dziatan w kierunku
zapewnienia jednolitego
wykonywania kontroli
wywozu towarow
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Zakres

szkolen merytorycznych
dla funkcjonariuszy SCS
z zakresu prowadzenia
odpraw w procedurze
Tax Free
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NIK wskazatla, iz biorgc pod uwage potrzebe zapewnienia wiarygodnych
ocen badanych obszaréw oraz wypracowywania skutecznych rozwigzan
stuzacych doskonaleniu dziatan podlegtych jednostek, kontrole wewnetrz-
ne prowadzone przez IAS powinny by¢ poprzedzane petng analizg wszel-
kich materiatéw pozostajacych w dyspozycji organéw KAS. Kontrole
prowadzone przez referaty kontroli wewnetrznej urzedéw celnych pro-
wadzone przed 1 marca 2017 r. poza wykazywaniem nieprawidtowosci
w stosowaniu procedury Tax Free, wskazywaty na istotne ryzyka formu-
towane w ramach spostrzezen zespotéw kontrolnych®’. Analiza tego typu
materiatéw na etapie przedkontrolnym miesci sie w dyspozycji art. 14
ust. 2 pkt 11 3 ustawy z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji
rzadowej°™.

Formutujac przedmiotowa nieprawidtowosé NIK uwzglednita jednak, iz:

— w maju 2019 r. zobowigzano Naczelnika LUCS w Biatej Podlaskiej
do dokonania przegladu i w razie potrzeby aktualizacji tych dokumen-
tow. Do czasu zakonczenia kontroli NIK dziatania w tym zakresie nie
zostaly zakonczone®?;

— Zastepca DIAS przedtozyt w trakcie kontroli NIK Dyrektorowi IAS kon-
cepcje zmian organizacyjnych i personalnych Pionu Celno-Granicznego
[AS ukierunkowana w szczegélnosci na poprawe skuteczno$ci nadzoru
oraz koordynacji dziatan w zakresie opracowywanych i wdrazanych
standardow oraz wzmocnienie wspotpracy pomiedzy IAS a wlasciwy-
mi komoérkami organizacyjnymi LUCS w Biatej Podlaskiej w zakresie
realizacji zadan zwigzanych z funkcjonowaniem przej$¢ granicznych;

— w trakcie kontroli NIK Dyrektor IAS zadeklarowat podjecie analizy
funkcjonowania systemu zwrotu VAT podréznym oraz dziatan zmie-
rzajacych do pozyskania danych z systemu ,Zwrot VAT dla podr6znych”
o okreslonych kryteriach selekcyjnych, a takze wydanie - w zaleznosci
od wynikéw analiz - odpowiednich procedur i wytycznych dotycza-
cych funkcjonowania systemu Tax Free.

[stotnie zréznicowany byt w poszczegdlnych wojewddztwach zakres szko-
len dotyczacych odprawy podroéznych dokonujacych wywozu towarow
w ramach procedury Tax Free, organizowanych dla funkcjonariuszy SCS
petnigcych stuzbe w UCS oraz IAS.

W najwiekszym stopniu szkoleniami objeci zostali funkcjonariusze petniacy
stuzbe w wojewo6dztwie podkarpackim. Dotyczyty one zaréwno zagad-
nien zwigzanych z prowadzeniem ewidencji dokumentéw w systemie
»Zwrot VAT dla podréznych”, jak rowniez kwestii merytorycznych zwiaza-

50 Np. wystapienie pokontrolne z 2 grudnia 2015 r. 302000-UKWR.0921.8.2015 Urzedu Celnego
w Lublinie Referat Kontroli Wewnetrznej po kontroli w OCD w Dorohusku oraz wystgpienie
pokontrolne z 27 maja 2014 r. nr 302000-UKWR-091-1/14 Urzedu Celnego w Lublinie Referat
Kontroli Wewnetrznej po kontroli w OCD w Dorohusku.

51 Dz. U.z 2020 r. poz. 224. Por. réwniez Standardy kontroli w administracji rzqgdowej, KPRM,

31 sierpnia 2017 r.

Kontrola NIK przeprowadzona w LUCS w Biatej Podlaskiej wykazata, ze przeglad zlecony w maju
2019 r. przez Dyrektora IAS w Lublinie do dnia zakonczenia kontroli NIK nie zostat wykonany.
Urzad sporzadzit na potrzeby kontroli NIK w pazdzierniku 2019 r. zestawienie obowigzujacych
wytycznych. Jak wykazata kontrola NIK, zestawienie to nie obejmowato wszystkich aktualnych
procedur, a ujete w nim dokumenty w rézny sposob regulowaty te same kwestie.
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nych bezposrednio z odprawa podrdznych i kontrolg towaréw. Szkolenia
regionalne obejmowaty w szczegdélnosci tematyke zwigzang z charakte-
rem handlowym towaréw w procedurze Tax Free, przepisami regulujacy-
mi procedure Tax Free, wywozem broni i amunicji w procedurze Tax Free,
trybem postepowania w przypadku ujawnienia towaréw tzw. podwojnego
zastosowania, wytycznymi i regulacjami dotyczacymi Tax Free oraz zasa-
dami odpraw towarow w tej procedurze.

Zakres szkolen organizowanych w [AS w Biatymstoku obejmowat
szkolenie e-learningowe dotyczace prowadzenia rejestru dokumentow
Tax Free. Innych szkolen nie organizowano, nie wptywaty réwniez zgto-
szenia w tym zakresie.

W wojewddztwie lubelskim nie zorganizowano szkolen dla funkcjona-
riuszy SCS, pomimo zapotrzebowania zgtaszanego na szkolenia mery-
toryczne zwigzane z prowadzeniem odpraw w procedurze Tax Free.
Nie zostat zrealizowany wniosek LUCS w Biatej Podlaskiej o przeszkole-
nie wewnetrzne dla funkcjonariuszy OC w Dothobyczowie, Hrebennem
i Zosinie z zakresu potwierdzania wywozu towaréw w procedurze Tax Free.
We wniosku przywotano wyrok NSA z 29 czerwca 2017 r. sygn. akt I FSK
2030/15, wedtug ktérego sprzedawca nie moze kontrolowac, czy towar
ma przeznaczenie handlowe, a do kontroli wywozu powotane s3 stuzby
celne. Wskazano wiec na konieczno$¢ przeprowadzenia szkolenia w tym
zakresie. Szkolenie nie zostato zorganizowane z uwagi na brak mozliwosci
znalezienia odpowiedniego wyktadowcy w zasobach kadrowych LUCS
w Biatej Podlaskiej oraz IAS w Lublinie (w szczegélno$ci w komérkach
orzecznictwa®?® i komoérce kontroli podatkowej i celno-skarbowej>*).
Bez odpowiedzi pozostat rGwniez wniosek IAS, skierowany w powyzszej
sprawiedo Krajowej Szkoty Skarbowos$ci we wrze$niu 2017 r. Zwracajac
sie o przeprowadzenie szkolenia, IAS w Lublinie poinformowata, iz nie
znaleziono wyktadowcy dysponujacego doSwiadczeniem w zakresie oceny
potwierdzania wywozu towaréw poza terytorium UE na podstawie
prowadzonych postepowan dotyczacych weryfikacji zwrotu podatku
w procedurze Tax Free. Pomimo braku odpowiedzi na ww. pismo w I1AS
nie podjeto dalszych dziatan, gdyz uznano je za konczace mozliwosci IAS
w tym zaKresie.

Dyrektor Krajowej Szkoty Skarbowos$ci poinformowat NIK, iz podje-
to proby pozyskania wyktadowcy, jednakze napotykajac trudnos$ci
spowodowane brakiem takiego eksperta i niezgtoszeniem tematu Tax Free
w przeprowadzonej przez Szkote ankiecie badania potrzeb, odstapiono
od jego realizacji.

53 Naczelnik LUCS w Biatej Podlaskiej ponawiajac prosbe do IAS w Lublinie o przeprowadzenie

szkolenia podkreslat, iz do zadan komérek Pionu Orzecznictwa IAS nalezy prowadzenie
szkolen, instruktazy, spotkan roboczych i narad dla pracownikéw podlegtych urzedéow
oraz opracowywanie materiatéw szkoleniowych, w szczeg6lnosci w zakresie orzecznictwa
oraz wykonywania zadan KAS, z uwzglednieniem zaistniatych nieprawidtowosci i uchybien
oraz orzecznictwa sagdowego.

5% Kierownik Referatu Kontroli Podatkowej i Kontroli Celno-Skarbowej nie odniosta sie do zapytania

Kierownika Dziatu Kadr i Szkolen IAS, gdyz w zwigzku z brakiem monitu uznano, Ze szkolenie
zostato przeprowadzone przez pracownikéw innych komérek merytorycznych IAS.
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Obstuga podréznych w ruchu granicznym, a w tym potwierdzanie
wywozu towaréw w procedurze Tax Free, stanowita jeden z obszarow
dziatalno$ci zagrozonych ryzykiem wystapienia zjawisk korupcyjnych,
charakterystyczny dla granicznych IAS. Prowadzona przez IAS analiza
naptywajacych informacji na temat zachowan korupcyjnych nie potwier-
dzita zaistnienia zgtaszanych sytuacji, niemniej jednak informacje
na temat tych spraw byty przekazywane do terenowych Biur Inspekc;ji
Wewnetrznej MF. W okresie objetym kontrolg NIK, w IAS w Lubli-
nie poddano analizie trzy tego typu zgtoszenia, dotyczace procedury
Tax Free, w IAS w Biatymstoku jedno zgtoszenie, a do IAS w Rzeszowie
nie naptywaty takie sygnaty. Niemniej jednak, w IAS w Rzeszowie,
w ramach oceny zagrozenia wystepowania zjawisk niepozadanych i prze-
stepczych, odnotowano, iz nie ulega watpliwosci, ze najwyzszy poziom
zagrozenia korupcyjnego odnotowac nalezy w obszarze zadan PUCS
w Przemys$lu, w zwigzku z obstugg podréznych w ruchu granicznym.
Do mechanizméw korupcjogennych pozostajacych w rzeczowej wtasciwo-
$ci IAS w Rzeszowie zaliczono potwierdzanie fikcyjnego wywozu w sys-
temie elektronicznego rejestru dokumentéw R-30 oraz w dokumentach
Tax Free. Z kolei w IAS w Biatymstoku potwierdzanie wywozu towaréw
poza obszar celny UE uznano za ,zadanie wrazliwe” wiazace sie z ryzy-
kiem poswiadczenia nieprawdy oraz dokonanie potwierdzenia wywozu
za granice w oddziale bez spetnienia przestanek do takiej czynno$ci.
Zagrozenie wystapienia tym zjawiskiem oceniono, jako ,niskie”.

W okresie objetym kontrolg NIK, Dyrektor IAS w Rzeszowie zostat powia-
domiony o postawieniu 16 funkcjonariuszom Stuzby Celnej zniesionej
Izby Celnej w Przemyslu lub SCS IAS w Rzeszowie zarzutéw zwigzanych
z czynami zabronionymi o charakterze korupcyjnym, stypizowanymi
w art. 228-231 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny*®, pozostaja-
cymi w zwigzku z wykonywanymi czynno$ciami stuzbowymi dotyczacy-
mi procedury Tax Free. Zarzuty stawiane czesSci os6b dotyczyty realizacji
czynéw popetnionych przed 1 marca 2017 r.

WSsréd dziatan majacych na celu ograniczanie ryzyka wystepowania
zjawisk korupcyjnych w ramach procedury Tax Free dyrektorzy skontro-
lowanych IAS wskazywali stosowanie monitoringu wizyjnego na przej-
$ciach granicznych. Wedtug Dyrektora IAS w Rzeszowie i Dyrektora
IAS w Lublinie minimalizowaniu ww. ryzyka stuzy rozdzielenie zadan
w procesie potwierdzenia wywozu towarow, tj. rejestracji dokumentow
Tax Free dokonuje jeden funkcjonariusz (rejestrator), za$ kontroli fizycz-
nej towarow inny (rewident). Znajdowato to odzwierciedlenie w regu-
lacjach wewnetrznych obowiazujacych w UCS. Takiego rozdzielenia
obowigzkdw nie stosowano za$§ w wojewodztwie podlaskim. Zgodnie
z regulacjami wewnetrznymi PUCS w Biatymstoku zaréwno wprowadze-
nia danych do systemu , Zwrot VAT dla podréznych”, jak i kontroli towarow
dokonywat ten sam funkcjonariusz, posiadajacy status ,rewident w ruchu
osobowym”.

55 Dz.U.z2019 r. poz. 1950.
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5.2.2. Urzedy celno-skarbowe

Podstawowym warunkiem uzyskania zwrotu VAT przez podrdznego
nieposiadajacego statego miejsca zamieszkania na terytorium Unii Euro-
pejskiej, dokonujacego wywozu towaréw w procedurze Tax Free, jest uzy-
skanie urzedowego potwierdzenia wywozu towaru poza obszar celny Unii
Europejskiej. Wedlug stanu prawnego obowigzujacego w trakcie kontroli
NIK, takiego potwierdzenia dokonuje UCS (w praktyce funkcjonariusz
SCS petniacy stuzbe w OC obstugujacym przejscie graniczne), po spraw-
dzeniu zgodnosci danych dotyczacych podréznego z danymi zawartymi
w przedstawionym paszporcie lub innym dokumencie stwierdzajagcym
tozsamos$¢ (w tym w szczegoélnosci, co do miejsca statego zamieszkania).
Nalezy dodag¢, iz do 31 marca 2013 r. przepisy uptu stanowity, iz potwier-
dzenie wywozu towaru nastepuje rowniez po okazaniu przez podroznego
wywozonego towaru. Obowigzek organu celnego w tym zakresie zostat
zniesiony z dniem 1 kwietnia 2013 r,, stosownie do art. 1 pkt 60 ustawy
z dnia 7 grudnia 2012 r. o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug
oraz niektérych innych ustaw®®. W uzasadnieniu projektu ww. ustawy nie
zawarto przestanek wprowadzenia tej zmiany. Niemniej jednak z doku-
mentéw przekazanych NIK przez MF na etapie przygotowania niniejszej
kontroli wynika, iz przedmiotowa zmiana miata na celu poprawe sytuacji
na granicy przy odprawie podréznych. Jej zatozeniem byto wprowadzenie
uproszczenia polegajacego na odstapieniu od kontroli 100% wywozo-
nych towar6w na rzecz podejmowania kontroli wytacznie wyrywkowo
z uwzglednieniem analizy ryzyka®’.

Majac na uwadze istote systemu zwrotu podatku podréznym, poza wery-
fikacja spetnienia przez podréznych podstawowych, formalnych warun-
kow uzyskania przez podroéznych potwierdzenia wywozu towaru poza
obszar celny UE, przeprowadzana przez funkcjonariuszy SCS kontrola
podréznych i towaréw powinna obejmowacé réwniez tzw. okazjonalno$¢
wywozu towardéw. Mianowicie rodzaj towaru, jego ilo$¢ oraz okolicznos$ci
i czestotliwo$¢ wywozu przez podréznych nie powinny nosi¢ znamion
wywozu o charakterze handlowym, dla ktérego wtasciwe sa procedury
eksportowe. Powyzsze wynika z istoty procedury Tax Free uksztattowa-
nej w prawie unijnym i wprowadzonej do polskiego porzadku prawnego,
w tym m.in. definicji bagazu osobistego zawartej w art. 56 ust. 5 uptu.
Znajduje to rowniez jednoznaczne odzwierciedlenie w wyktadni przepi-
séw dokonywanej przez Ministra Finanséw w interpretacjach indywidual-
nych, pismach kierowanych do jednostek podlegtych, a takze w utrwalonej
linii orzeczniczej sagdéw administracyjnych®®. Na przyktad w piSmie z dnia
28 lutego 2017 r. przekazanym do podlegtych jednostek, MF (Departa-
ment Podatku od Towaréw i Ustug) wskazywato na szczeg6lna role organu
celnego zwigzana z potwierdzeniem wywozu towarow przez podréznych
w ramach systemu Tax Free, zaznaczajgc, Zze obowiazki organu majg by¢
realizowane w taki sposob, aby nie dochodzito do ,wypaczenia” istniejacej

56 Dz.U.z2013 r.poz. 35, ze zm.

57 Notatkaz22lipca 2014 r.nr PT2/8133/87/466/SJK/14/RD-67118 w sprawie propozycji nowych
rozwiazan w systemie zwrotu podatku od towaréw i ustug podréznym.

58 Szerzejw zal. 6.2 ,Analiza stanu prawnego” oraz w dalszej czesci niniejszego punktu.

Rola UCS w kontroli
wywozu towaréw
w ramach systemu
Tax Free
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Poziom i skutecznos¢
kontroli wywozu
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Tax Free

WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

w obrebie Unii Europejskiej procedury zwrotu VAT podréznym?®. Tozsamy
poglad wyrazaty sagdy administracyjne rozpatrujac skargi zaréwno podat-
nikéw VAT dokonujacych sprzedazy towaréw w ramach systemu Tax Free,
jak i podréznych, ktérym UCS odmoéwit potwierdzenia wywozu towarow
ze wzgledu na stwierdzenie okoliczno$ci wskazujacych na handlowy cha-
rakter wywozu, wyKkraczajacy poza cele osobiste®’.

Kontrola NIK wykazata, Ze skontrolowane UCS rzetelnie identyfikowaty
mechanizmy naduzy¢ i podejmowaty zréznicowane, w zalezno$ci od woje-
wobdztwa, dziatania celem ich zwalczania. Funkcjonariusze SCS dokonywali
weryfikacji podstawowych warunkéw wywozu towaréw poza obszar celny
Unii Europejskiej. Nierozwigzany pozostal natomiast problem weryfikacji
podroéznych i wywozonych przez nich towaréw pod katem handlowego
przeznaczenia towardw, co w ocenie NIK sprzyjato zaburzeniom ptynno-
$ci ruchu granicznego na kierunku wyjazdowym oraz istotnie zwieksza-
to ryzyko oszustw typu ,karuzelowego” z wykorzystaniem procedury
Tax Free. Niezaleznie od powyzszego, zorganizowany i rozdrobniony
wywoz towaréw w celach handlowych, w tym brak eliminowania przez SCS
skrajnych przypadkéw naduzywania procedury Tax Free w tym zakresie,
nie odpowiadat wymogom stawianym wywozowi w procedurze Tax Free,
okreslonym w przepisach unijnego i krajowego prawa podatkowego.

W latach 2017-2019 (I pdtrocze) na polsko-ukrainskim i polsko-
-biatoruskim odcinku granicy panstwowej funkcjonariusze SCS skontro-
lowali 1890,9 tys. dokumentéw Tax Free, co stanowito 20% wszystkich
dokumentéw potwierdzonych w ww. okresie. Warto$¢ skontrolowanych
towaréw wynosita 27% tacznej wartosci. Tylko w 0,5% skontrolowanych
przypadkéw stwierdzono nieprawidtowosci.

Zrbéznicowana byta skala nieprawidtowosci ujawnianych w poszcze-
go6lnych OC. Najnizsza wystepowata w OC w wojewddztwie podlaskim.
W OCD Kuznica w latach 2017-2019 (I p6trocze) i wynosita od 0,08%
do 0,14%, a w OC Bobrowniki od 0,07% do 0,09%. Z kolei najwyzsza miata
miejsce w OCD Dorohusk (od 3,3% do 4,7%) oraz w OC w Hrebennem
(od 0,5% do 2,1%). Skuteczno$¢ kontroli w OC Medyka i OC Korczowa
w ww. okresie zawierata sie w przedziale 0,1%-0,4%.

W latach 2017-2019 (I pbétrocze) kontrole towaréw wywozonych w pro-
cedurze Tax Free prowadzone byty przez funkcjonariuszy SCS w wyniku
wskazan systemowych opartych o analize ryzyka lub z inicjatywy wtasnej
funkcjonariusza. Weryfikacja koncentrowata sie gtdwnie na sprawdzeniu
fizycznej obecnosci towardw oraz ich nienaruszalnosci. Istotnie zrdzni-
cowane byto podejscie poszczego6lnych UCS (a nawet OC funkcjonujacych
w ich strukturze) do badania wywozu pod katem osobistego przeznacze-
nia wywozonych towaréow.

5 Pismo z 28 lutego 2017 r. nr CP5.892.94.2016.BDDF.98. Zob. pkt 5.4 niniejszej informacji
o wynikach kontroli.

60 Szerzej: zat. 6.2. Analiza stanu prawnego i uwarunkowan organizacyjno-ekonomicznych.
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Zréznicowana pozostawata w poszczeg6lnych UCS liczba przypadkéw
odmowy potwierdzenia wywozu towaréw w procedurze Tax Free,
warto$¢ towaréw, ktérych dotyczyty te odmowy, a takze przestanki
odmowy. W przej$ciach granicznych:

— wojewddztwa lubelskiego miato miejsce 6,6 tys. odmow (w tym
0,7 tys. na odcinku polsko-biatoruskim, a 5,9 tys. na odcinku polsko-
-ukrainskim). Obejmowaty one towary o wartosci 10 779,7 tys. zt
(w tym 790 tys. zt na pierwszym z ww. odcinkéw i 9989,7 tys. zt
na drugim). Najczestsza przestanka odmowy byto stwierdzenie przez
funkcjonariusza SCS ilo$ci towaru wskazujacej na jego handlowe
przeznaczenie, a nie uzytek osobisty podréznego. Dotyczyto to ponad
3 tys. przypadkow na taczng kwote 6060,9 tys. zt (dla ww. odcinkow
granicznych odpowiednio 44 przypadki na kwote 117,9 tys. zt i 3 tys.
przypadkéw na kwote 5942,9 tys. zt). Kolejng przestanka odmowy
potwierdzenia wywozu byt catkowity lub cze$ciowy brak towaru. Doty-
czyto to 1,6 tys. przypadkoéw na kwote 1188,8 tys. zt (dla ww. odcinkéw
granicznych odpowiednio 0,3 tys. przypadkéw na kwote 213,6 tys. zt
i 1,3 tys. przypadkow na kwote 975,2 tys. zt). W pozostatych 2 tys. przy-
padkéw (30,5%) przyczyny odmowy potwierdzenia wywozu towaru
o wartosci 3530,1 tys. zt byty inne (np. posiadanie karty statego pobytu
w kraju UE, btedny numer paszportu lub jego brak na dokumencie Tax
Free, brak mozliwo$ci identyfikacji towaru, brak podpisu sprzedawcy
na dokumencie Tax Free, brak mozliwosci identyfikacji towaru, towar
uzywany lub brak dotgczonego paragonu). R6znice w skutecznosci
kontroli pomiedzy odcinkiem polsko-biatoruskim i polsko-ukrainskim
wynikaty w duzej mierze z ujawnien wywozu towaréw w ilosciach
handlowych, na co wptyw miata m.in. wieksza w przypadku Republiki
Biatorusi, restrykcyjnos¢ przepiséw okreslajagcych normy wwozu towa-
row, co z kolei miato odzwierciedlenie w $Sredniej wartosci towaréow
wywozonych w ramach Tax Free;

— wojewddztwa podkarpackiego miato miejsce 5,1 tys. odmoéw obejmu-
jacych towary o wartosci 8884,5 tys. zl. Najczestszymi przestankami
odmowy byto stwierdzenie iloSci towaru wskazujacej na przezna-
czenie handlowe (2,1 tys. przypadkéw na kwote 4732,7 tys. z1) oraz
catkowity badz czesciowy brak towaru (1,7 tys. przypadkéw na kwote
15849 tys. z1). Pozostate odmowy nastepowaty z innych przyczyn
i obejmowaty 1,3 tys. przypadkéw na kwote 2566,9 tys. zt;

— wojewodztwa podlaskiego miato miejsce 0,5 tys. odmoéw obejmujacych
towary o wartosci 285,9 tys. zt, przy czym nie wystapit ani jeden przy-
padek odmowy potwierdzenia wywozu towaru ze wzgledu na ilo$ci
towardw wskazujacych na przeznaczenie handlowe. Catkowity lub
czeSciowy brak towaru stwierdzono w 0,4 tys. przypadkéw na kwote
2789 tys. zl, za$ inne przestanki byty przyczyng 0,1 tys. odmoéw obej-
mujacych towary o wartosci 7 tys. zt.

W dziatalnos$ci analitycznej prowadzonej przez skontrolowane UCS
uwzgledniano kwestie zwigzane z potwierdzaniem wywozu towaréw
poza obszar celny UE w ramach procedury Tax Free. Analizy dotyczyty
skali i rodzaju nieprawidtowosci stwierdzanych przez funkcjonariuszy

Liczba i przestanki
odmowy potwierdzenia
wywozu towaréw

Zakres dziatan
analitycznych
prowadzonych
przez UCS
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SCS petnigcych stuzbe w OC w wyniku kontroli podréznych i wywozonych
przez nich towarow, skutecznosci wprowadzanych zastrzezen systemo-
wych aktywujacych obowiazek przeprowadzenia kontroli. W wyniku
prowadzonych analiz wprowadzano réwniez zastrzezenia systemowe
stanowigce ukierunkowanie kontroli prowadzonej przez funkcjonariuszy
petniacych stuzbe w OC. Dokonywano analizy i oceny informacji sygnal-
nych naptywajgcych do UCS z OC, innych komoérek UCS badZ innych Zrédet
(np. Krajowego Telefonu Interwencyjnego KAS, informacji anonimowych, US).

Przykiad

W efekcie czynnoSci analitycznych przeprowadzonych w PUCS w Przemyslu
zidentyfikowano:

— grupe podréznych dokonujacych wywozu cze$ci samochodowych o zawy-
zonej wartos$ci zakupionych w firmach, z ktérych czes$¢ nie prowadzita
dziatalnosci w takim zakresie;

— liczne przypadki wywozu artykutu o warto$ci ok. 35-krotnie przekracza-
jacej warto$¢ rynkowa. Informacje w tym zakresie przekazano do pie-
ciu US, z ktorych trzy poinformowaty o podjeciu kontroli podatkowych
u sprzedawcéw towardéw, w tym dwa (na dzien kontroli NIK) o stwierdze-
niu uszczuplen podatkowych na taczna kwote 2438,0 tys. zt ze wzgledu
na wykazanie udziatu podatnikéw w oszustwach majacych na celu wytu-
dzenie nienaleznych zwrotéw VAT;

— powtarzalny wywoz substancji stanowigcej produkt podwojnego zasto-
sowania. Warto$¢ wywiezionego towaru zawierajacego nazwe substancji
(proszku) przez okres ponad 1,5 roku przez OC w Korczowej wg rejestru
»Zwrot VAT dla podr6znych” wynosita 668,8 tys. zt, jednak analiza PUCS
wykazata, iz u sprzedawcow tego towaru stwierdzono réwniez 637 rachun-
kéw Tax Free na taczna kwote 6067,3 tys. zt, ktérych warto$¢ jednostkowa
byta analogiczna (ok. 9 tys. zt), za$ podane na nich nazwy to ,chemia”,

J

,inne”, ,budowlane”, ,tusz do drukarek”, ,metal”, ,toner do drukarek 3D".

Organizacje odprawy podréznych w procedurze Tax Free, w tym proce-
dury obstugi podréznych i przedktadanych przez nich dokumentéw, okre-
$laty regulaminy wewnetrzne OC i technologie odpraw. W LUCS w Biatej
Podlaskiej i w PUCS w Przemys$lu obowigzywaty réwniez ogdlne regulacje
odnoszgce sie do odprawy podréznych w procedurze Tax Free, wydane
przez naczelnikow UCS. W okresie objetym kontrolg NIK naczelnicy UCS
przekazywali podlegtym jednostkom réwniez wytyczne wypracowywane
w UCS lub w IAS. Dotyczyty one w szczegdlnosci:

— w wojewoddztwie podlaskim - okres$lenia minimalnego progu kon-
troli towarow, potwierdzania dokumentéw dyplomatom, osobom
posiadajacym podwdjne obywatelstwo lub karte statego pobytu,
niejednorodnego wypelniania dokumentéw Tax Free, postepowania
w przypadku wykazania na dokumencie Tax Free ustug zwigzanych
z nabyciem towaru, pojecia stanu nienaruszonego towaru, ujmowania
na dokumentach Tax Free lekkich toreb, obstugi dokumentéw Tax Free
w przypadku stwierdzenia catkowitego braku towaru;

— w wojewo6dztwie podkarpackim - okres$lenia jednolitych przestanek
dokonywania odmowy potwierdzenia wywozu towaréw w ramach pro-
cedury Tax Free oraz sytuacji nieskutkujacych odmowa potwierdze-
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nia wywozu towaru, formy odmowy potwierdzenia wywozu towaru,
minimalizacji ryzyka wystepowania zjawisk korupcyjnych, trybu
postepowania przy zgtoszeniu towaréw o wysokiej wartosci;

— wwojewddztwie lubelskim - postepowania w przypadku legitymowa-
nia sie przez podrdznego karta statego pobytu, korzystania z procedury
Tax Free przez dyplomatdéw, raportowania przez OC o przypadkach
stwierdzanych nieprawidtowos$ci do US wtasciwych dla sprzedawcy,
minimalizacji ryzyka wystepowania zjawisk korupcyjnych, postepo-
wania w przypadku wywozu towarow o wysokiej wartosci, a takze
minimalnego poziomu kontroli.

Uzgodnienia technologii odpraw obowigzujacych na danym przejsciu gra-
nicznym, dokonywane przez kierownikow OC z komendantami placowek SG,
nie zawsze zapewniaty zadowalajacy obie strony poziom skutecznosci
kontroli celno-skarbowej badz ptynnosci ruchu na kierunku wyjazdowym.

Przyklady

W przypadku drogowego przejscia granicznego w Medyce w 2017 r. prze-
niesiono miejsce odpraw Tax Free w celu utatwienia sprawowania nadzoru
nad osobami i pojazdami oczekujacymi na kontrole oraz zapewnienia odpo-
wiednich warunkéw do dokonywania rewizji celnej towaréw wywozonych
w ramach procedury Tax Free. Z kolei Komendant Placéwki Strazy Granicznej
wskazywal wéwczas, iz zmiana lokalizacji miejsca dokonywania przedmio-
towej odprawy doprowadzi do spadku liczby odprawianych pojazdéw oso-
bowych. W trakcie kontroli NIK Komendant Bieszczadzkiego Oddziatu SG
poinformowalt, iz analiza przyjetych rozwigzan wykazata, ze nastapit spadek
liczby odprawianych pojazdéw w ramach procedury Tax Free, przy jednocze-
snym wzroscie czaséw oczekiwania ww. pojazdéw na kontrole graniczna.

W drogowym przejs$ciu granicznym w Budomierzu obowigzywata w latach
2017-2019 niestandardowa (niespotykana na innych przej$ciach granicznych)
kolejnos$¢ odprawy granicznej podréznych wywozacych towary w ramach pro-
cedury Tax Free. W pierwszej kolejnosci miata miejsce odprawa podréznych
przez funkcjonariuszy SCS, a nastepnie przez funkcjonariuszy SG. Przeprowa-
dzony w 2016 r. pilotaz odwrdcenia kolejnos$ci odpraw poprawit mozliwo$¢
sprawowania dozoru nad wywozonymi towarami w ramach Tax Free, zapo-
biegania wytudzeniom VAT i eliminowania przypadkow niekontrolowanego
zawracania pojazdow na teren Polski. Istotnie zwiekszyt skuteczno$¢ prowa-
dzonych kontroli towardw, a takze poprawit bezpieczenstwo funkcjonariuszy.
Mimo to, rozwigzanie takie nie zostato wprowadzone ze wzgledu na negatywna
opinie Komendanta Placowki SG. Zastepca Naczelnika PUCS w Przemyslu
poinformowat NIK, ze w zwigzku z ponownymi uzgodnieniami z Komendan-
tem Placowki SG w Lubaczowie kolejno$¢ odprawy granicznej zostanie zmie-
niona.

Kontrola NIK wykazata, ze w LUCS w Biatej Podlaskiej nie zapewniono jed-
nolitych standardéw kontroli wywozu towaréw w ramach systemu Tax Free
w przejsciach granicznych obstugiwanych przez podlegte OC, co stano-
wito naruszenie § 8 pkt 1 Regulaminu organizacyjnego. Na poziomie
LUCS w Biatej Podlaskiej brak byto petnego rozeznania o obowiazuja-
cych w Urzedzie procedurach regulujacych zasady obstugi podréznych
w ramach Tax Free. Przeglad, zlecony w maju 2019 r. przez Dyrektora IAS
w Lublinie i majacy na celu aktualizacje i ujednolicenie procedur, do dnia
kontroli NIK nie zostat zakonczony. Na potrzeby kontroli NIK Urzad spo-

Nieprawidtowos¢
dotyczaca jednolitych
standardéw w LUCS
w Biatej Podlaskiej
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rzadzit zestawienie obowigzujacych wytycznych. Zestawienie to nie obej-
mowato jednak wszystkich aktualnych procedur, a ujete w nim dokumenty
w rézny sposob regulowaty te same kwestie. Na przejs$ciach granicznych
obstugiwanych przez OC podlegte Naczelnikowi LUCS w Biatej Podlaskie;:

— funkcjonowaty rozbiezne wytyczne, odnoszace sie do podréznych
z kartami statego pobytu;

— stosowano odmienne zasady dotyczace odmowy potwierdzenia
wywozu towarow, w przypadku braku tylko czesci towaru (odmowa
potwierdzenia wywozu catego towaru ujetego w dokumencie Tax Free,
badz potwierdzanie wywozu towaru z wytgczeniem pozycji, co do kto-
rej stwierdzono brak towaru);

— wystepowaty réznice w formie dokumentowania odmowy potwierdzenia
wywozu towardw.

W skontrolowanych UCS nie byto ustalonego jednolitego sposobu oceny
wywozonego towaru pod katem stwierdzenia, czy ilo$¢ i rodzaj towaru
jednorazowo przedstawianego przez podréznego, a takze okolicznos$ci
wywozu, wskazujg na jego handlowe przeznaczenie. Nie funkcjonowaty
rowniez wytyczne okreslajace jednolity sposob analizy danych histo-
rycznych (na poziomie OC lub regionalnym) dotyczacych czestotliwosci
wywozu przez danego podréznego towaréw - pod katem stwierdzenia,
czy wywoz nosi znamiona dziatalnos$ci handlowej (co wyklucza mozliwo$¢
zastosowania procedury Tax Free). Tym samym, w okresie objetym kontro-
13 NIK, na poziomie regionalnym nie wdrozono rozwigzan pozwalajacych
na badanie okazjonalnosci wywozu w kierunku okre$lonym przez MF¢t,

— w LUCS w Biatej Podlaskiej dziatania Naczelnika Urzedu polegaty
na przekazaniu podlegtym jednostkom pisma MF z 28 lutego 2017 r.
i péZniejszym przypomnieniu jego tresci. Niemniej jednak przyjmowa-
no, iz analiza powtarzalnos$ci przekraczania granicy przez podréznych,
bez informacji o nazwach wywozonych towaréw nie daje podstaw
do jednoznacznej identyfikacji czy jest to wywoz o charakterze han-
dlowym. Podkres$lano, iz brak jest precyzyjnych przepiséw prawa
w ww. zakresie, a wytyczne MF nie okreslajg, jaka czestotliwos¢ wywo-
zu wskazuje, Ze jest to wywo6z towardw z przeznaczeniem handlowym.
Utrzymywano, iz sytuacja, w ktorej funkcjonariusz musiatby dokony-
wac analizy wcze$niejszych wpiséw zagrazataby zachowaniu ptynnosci
odprawy podrdznych. Dlatego tez - jak wyjasniano w trakcie kontroli
NIK - pomimo stanowiska MF i jednoznacznej wyktadni przepiséow
dokonywanej przez sagdy administracyjne - aktualne pozostawaty
wyjasnienia udzielone w 2017 r. kierownikom OC w Hrebennem i Doro-
husku, Ze ocena charakteru zgtaszanego towaru do odprawy w pro-
cedurze Tax Free dotyczy wytacznie danego (aktualnego) zgtoszenia
(wyjasnien w tym zakresie nie przekazano do innych OC). W trakcie
kontroli NIK Zastepca Naczelnika LUCS w Biatej Podlaskiej poinfor-
mowat, Ze rozpoczeto prace nad przygotowaniem procedur i wytycz-
nych w zakresie odméw potwierdzania wywozu towaréw w ilo$ciach

1 Por. pkt 5.4 niniejszej informacji o wynikach kontroli.
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handlowych z uwzglednieniem wyrokéw NSA z 2019 r.®?, a funkcjo-
nariuszom pelnigcym stuzbe w OC nadano rozszerzone uprawnienia
do systemu ,Zwrot VAT dla podréznych”, umozliwiajace weryfikacje
czestotliwosci wywozu dokonywanego przez danego podroznego;

— w PUCS w Biatymstoku nie wydawano wytycznych z uwagi na brak
ustawowej definicji wywozu o charakterze handlowym oraz brak jed-
noznacznych kryteriéw pozwalajacych na zaklasyfikowanie wywozu,
jako handlowego i niehandlowego;

— w PUCS w Przemys$lu nie wydawano wytycznych z uwagi na brak
regulacji w tym zakresie na poziomie krajowym i ograniczenia funk-
cjonalne systemu ,Zwrot VAT dla podréznych”, przy czym Naczelnik
PUCS w Przemys$lu sygnalizowat ten problem m.in. postulujac zmiane
systemu informatycznego ,Zwrot VAT dla podr6znych” lub wprowa-
dzenie nowego narzedzia do analizy dokumentéw Tax Free pod katem
okazjonalnos$ci wywozu.

Wobec braku jednolitego dla catej granicy RP podejscia do kontroli
okazjonalno$ci wywozu, skontrolowane UCS nie prowadzity w sposéb
usystematyzowany i ciggty analiz dotyczacych ilo$ci, wartosci i czestotli-
wosci wywozu towarow przez poszczegdlnych podréznych w kontekscie
wykorzystywania procedury Tax Free do celéw handlowych i oszustw
,karuzelowych”. Nie posiadaty wiec rozeznania, co do skali naduzywania
procedury Tax Free do zorganizowanego i rozdrobnionego wywozu hur-
towych ilo$ci towaréw w tej procedurze, ktéry - zgodnie z ustaleniami
NIK - byt identyfikowany przez kierownikow i funkcjonariuszy czesci 0C®?
oraz przez naczelnikéw US®* w ramach kontroli podatkowych i czynnosci
sprawdzajacych.

Funkcjonariusze OC w wojewddztwie lubelskim i podlaskim, w ktérych
zostaty przeprowadzone ogledziny NIK nie byli w stanie oszacowac skali
wykorzystywania procedury Tax Free do wywozu poza obszar UE towa-
réw o przeznaczeniu handlowym (zaréwno jednorazowych, jak i w sposéb
czestotliwy i rozdrobniony), jednak w ramach wyjasnien wskazywali np. na:

— mozliwo$¢ wykorzystywania procedury Tax Free w celu unikniecia
optat importowych na Ukrainie (OC Hrebenne);

— nieliczne przypadki jednorazowego wywozu kilkudziesieciu sztuk
danego towaru, z uwagi na ograniczenia obowiazujgce po stronie bia-
toruskiej i jednoczesne wystepowanie podréznych, ktérzy podrézuja
cyklicznie i wywdz przez nich towarow mogt mie¢ charakter handlowy
(OC w Terespolu).

Z kolei wedtug oceny funkcjonariuszy SCS petnigcych stuzbe w OC w Kor-
czowej i w Medyce towary wywozone w procedurze Tax Free, przez przejscie

52 Wyrok NSA z dnia 19 czerwca 2019 r. sygn. akt [ FSK 683/19 oraz wyroki NSA z dnia 9 lipca
2019 . sygn. akt: | FSK 704/19, I FSK 705/19, 1 FSK 706/19, | FSK 707/19, | FSK 708/19. Szerzej:
pkt 6.2 Analiza stanu prawnego i uwarunkowan organizacyjno-ekonomicznych.

63 Z wojewddztw: podkarpackiego i lubelskiego.

6* 7 wojewédztw: podkarpackiego, podlaskiego i lubelskiego, przy czym dziatania takie

byty identyfikowane réwniez przez urzedy skarbowe z wojewédztw: mazowieckiego
i wielkopolskiego, do ktérych NIK zwrécita sie o udzielenie informacji i wyjasnien w trybie
art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. fustawy o NIK (szerzej w pkt 5.3 niniejszej informacji o wynikach kontroli).

Brak danych na temat
skali wykorzystywania
procedury Tax Free
do wywozu towaréw
w celach handlowych
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graniczne w Korczowej byty wykorzystywane do celéw handlowych
w okoto 50% ich warto$ci, a przez przejscie graniczne w Medyce w okoto
70%. Dotyczyto to - w ich ocenie - rozdzielenia towaru na wielu podrdéz-
nych w jednym pojeZdzie, a dodatkowo (w Medyce) wykorzystania pie-
szych, ktérzy po przekroczeniu granicy UE i odprawie towarow wsiadali
do podstawionego samochodu przewozgacego ich dale;j.

W celu zdiagnozowania zjawiska czestotliwego i rozdrobnionego wywo-
zu przez zorganizowane grupy podréznych towaréw w procedurze
Tax Free, w ramach kontroli NIK dla kazdego z trzech UCS sporzadzo-
ny zostat wykaz 30 podréznych, ktérzy w latach 2017-2019 (I potowa)
dokonali wywozu w ramach procedury Tax Free towardw o najwyzszej
wartoS$ci. Zwazywszy, Ze z uwagi na ograniczenia funkcjonalne systemu
»Zwrot VAT dla podréznych” wygenerowanie danych dotyczacych takich
podréznych nie byto mozliwe z poziomu Zadnego z UCS, dane te zostaty
uzyskane na potrzeby kontroli NIK przez naczelnikow UCS od IAS w Bia-
tymstoku, wykonujgcej zadania Centrum Kompetencyjnego wspomaga-
jacego Departament Cet MF w zakresie utrzymania, administrowania
i rozwoju systemu ,,Zwrot VAT dla podréznych”.

Analiza danych wykazata, iz wyselekcjonowanych w ten sposoéb
90 podréznych w ww. okresie dokonato wywozu towaréw o tacznej
wartosci 173 570,8 tys. zt (Srednio na jednego podrdznego przypadato
1928,6 tys. zt) przedstawiajac tacznie 60,4 tys. dokumentow Tax Free
(Srednio 0,7 tys. dokumentow). W przypadku:

— wojewodztwa lubelskiego 30 podréznych dokonato wywozu towarow
o tacznej wartosci 69 261,2 tys. zt na podstawie 28,4 tys. dokumentéw
Tax Free. Warto$¢ wywiezionych towaréw przypadajaca na jednego
podroéznego wynosita od 16819 tys. zt do 5847,8 tys. zt, a liczba przedsta-
wionych dokumentéw Tax Free od 0,3 tys. do 3,5 tys. sztuk. W odniesie-
niu do 25 z 30 0s6b wystepowaty przypadki dokonywania wielokrotnych
wywozow w niektére dni (przy czym w siedmiu zdarzaty sie wywozy
trzy razy w ciggu jednej doby). R6zna byta sSrednia warto$¢ rachunkéw
przedstawionych jednego dnia przez podréznych - dla poszczegélnych
0s6b wynosita od 4,1 tys. zt do 18,2 tys. zt. NajwyzZsze tgczne wartosci
rachunkéw Tax Free, jakie poszczegdlne osoby przedstawily w jednej
dacie, ksztattowaty sie na poziomie od 12,8 tys. zt do 85,7 tys. zt;

— wojewo6dztwa podlaskiego 30 podréznych dokonato wywozu towarow
o0 tacznej warto$ci 47 785,7 tys. zt na podstawie 16 tys. dokumentow
Tax Free. Warto$¢ wywiezionych towaréw (gtdwnie sprzetu elektro-
nicznego i czesci samochodowych) przypadajaca na jednego podrdzne-
go wynosita od 1098,3 tys. zt do 3038,8 tys. z1, a liczba przedstawionych
dokumentow Tax Free od 0,2 tys. do 1,3 tys. sztuk. Minimalna warto$¢
rachunku wynosita 0,2 tys. zt a maksymalna 59,7 tys. zi;

— wojewddztwa podkarpackiego 30 podréznych dokonato wywozu towa-
réw o tacznej wartosci 56 523,9 tys. zt na podstawie 16 tys. dokumentéw
Tax Free. Warto$¢ wywiezionych towaréw (gtéwnie sprzet AGD,
RTV i elektronika) przypadajaca na jednego podrdéznego wynosita
od 1640,4 tys. zt do 2409,4 tys. zt, a liczba przedstawionych dokumen-
tow Tax Free od 0,3 tys. do 0,9 tys. sztuk.
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Przyklad

W przypadku wojewo6dztwa lubelskiego, analiza NIK wykazata m.in., iz dwoje
podréznych przedstawito po kilkanascie-kilkadziesigt rachunkéw Tax Free
dotyczacych zakupu lunet na tgczne kwoty odpowiednio 225,1 tys. zt
i 136,0 tys. zt (niemal wszystkie wystawione przez tego samego kontrahenta);
cztery osoby przestawity (od o$miu do 47) rachunki dotyczace zakupu smart-
fonéw o tgcznej wartosci od 22,6 tys. zt do 230,0 tys. zt (od 45,5% do 83,6%
tych kwot pochodzito z rachunkdéw wystawionych przez tego samego kontra-
henta); dwaj podrézni przedstawili ponad stukrotnie rachunki dotyczace zakupu
opon o tgcznej wartosci odpowiednio 52,0 tys. zt i 86,4 tys. zt (56,6% i 59,4%
tych kwot pochodzito z rachunkdéw wystawionych przez tego samego kontra-
henta).

Ustalenia kontroli NIK wskazujg, iz okoliczno$ci wywozu wskazywaty
na zorganizowane dzielenie towaréw na mniejsze partie, w celu unikniecia
zarzutu ze strony funkcjonariuszy SCS, iz ilo§¢ towaru w ramach pojedyn-
czego wywozu wskazuje na jego przeznaczenie handlowe, badz unikniecia
obcigzen celnych lub innych formalnosci ze strony panstwa docelowego.

Infografika nr 8

taczna liczba i wartos¢ dokumentéw Tax Free przedstawionych przez 90 podréznych
(po 30 w kazdym z wojewddztw), ktdrzy w latach 2017-2019 (I pétrocze) dokonywali
wywozu towardw na najwieksza skale

wojedddztwo wojedodztwo wojedddztwo
podlaskie lubelskie podkarpackie

min: max: min: max: min: max:

1,1 min zt 3 minz 1,7 min zt 5,8 min zt 1,6 min zt 2,4minz
16 tys. 28,4 tys. 16 tys.
i T i ? t '
min: max: min: max: min: max:

0,2 tys. 1,3 tys. 0,3 tys. 3,5tys. 0,3 tys. 0,9 tys.
taczna wartos¢ dok. Tax Free taczna liczba dok. Tax Free
przedstawionych przedstawionych
przez 30 podréznych przez 30 podréznych

Zrédto: opracowanie NIK na podstawie ustaleri kontroli.
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podatkowych
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O wysokim - w ocenie NIK - ryzyku nieprawidtowos$ci naduzy¢ podatko-
wych $wiadcza wyniki analizy dokumentacji pokontrolnej ze wszystkich
kontroli jednostkowych przeprowadzonych przez NIK (w UCS, IAS i US),
ktéra wykazata, iz dane czesci sposréd grupy 90 podréznych, ktorzy
dokonywali czestotliwego wywozu towaréw w procedurze Tax Free
na najwieksza skale, wystepowaty w analizach prowadzonych przez skon-
trolowane przez NIK organy KAS badz w badanych decyzjach naczelnikéw US
lub naczelnikéw UCS w konteks$cie nieprawidtowos$ci w rozliczeniach
podatkowych stwierdzonych u sprzedawcoéw towarow.

Przyklady

W przypadku wojewddztwa lubelskiego, dane szesciu sposrod 30 podrdznych,
ktorzy w latach 2017-2019 (I p6trocze) dokonali wywozu towaréw o najwyz-
szej wartosci wystepowaty w analizach lub decyzjach organéw podatkowych.
I tak dotyczyto to:

— trzech podroéznych, ktorych dane wystapity w pisSmie Naczelnika US w Biatej
Podlaskiej z lipca 2019 r. skierowanym do LUCS w Biatej Podlaskiej
wskazujacym na podejrzenie nieprawidtowosci w stosowaniu procedury
Tax Free przez jednego ze sprzedawcow dokonujacych dostawy towarow
do Republiki Biatorusi. Poinformowano, ze podrézny znajduje sie wsrod
grupy osob, ktéra moze trudnic¢ sie zarobkowym przewozem towaréw
za wynagrodzeniem z wykorzystaniem procedury Tax Free. Wskazano,
iz wielokrotnie w ciggu miesigca przekraczat on granice, przy czym dane
wskazujga, ze przew6z towaréw nie miat charakteru okazjonalnego. Dane
jednego z tych podréznych znajdowaty sie rowniez w decyzji Naczelnika
LUCS w Biatej Podlaskiej z lutego 2019 r., w ktorej stwierdzono, iz sprze-
dawca towarow w 2014 r. uczestniczyt w zorganizowanych transakcjach
majacych na celu wytudzenie VAT (podrézny nabywat woéwczas towary
od ww. sprzedawcy rowniez w czasie, kiedy nie przebywat w Polsce, byt
rowniez zatrudniony u tego sprzedawcy). Dane tego podréznego znala-
zty sie rowniez w decyzji Naczelnika LUCS w Biatej Podlaskiej dotyczacej
innego sprzedawcy, co do ktérego takze stwierdzono udziat w oszustwie
typu ,karuzelowego”;

— podrdznego, ktorego dane wystepowaty w ww. decyzji Naczelnika LUCS
w Bialej Podlaskiej stwierdzajacej udziat sprzedawcy w oszustwie typu
,karuzelowego”. Podrozny znajdowat sie wsréd nabywcow towarow od tego
sprzedawcy i jednoczesnie byt u niego zatrudniony;

— podroéznego, ktoérego dane wystepowaty w dwoch decyzjach Naczelnika
LUCS w Biatej Podlaskiej (z 20181 2019 r. dotyczacych odpowiednio 2013
i 2014 ), ktorych adresatem byt sprzedawca towaréw. Podrézny byt powig-
zany rodzinnie ze sprzedawca i dokonywat czestotliwego wywozu towaréw
za granice i odbierat podatek w imieniu innych podréznych z tytutu wywozu
towaréw w procedurze Tax Free. Dane podrdéznego znalazty sie rowniez
w decyzji Naczelnika LUCS w Biatej Podlaskiej dotyczacej innego sprzedawcy,
co do ktérego stwierdzono udziat w oszustwie typu , karuzelowego”;

— podroéznego, ktérego dane wystepowaty w analizie LUCS w Biatej Podla-
skiej wykonanej w zwigzku z anonimowg informacjg z 2018 r. dotyczaca
jednego ze sprzedawcow w procedurze Tax Free, stosownie do ktorej
dokumenty Tax Free wystawiane sg przez samych podréznych i fatszowane

sa podpisy.
W przypadku wojewddztwa podlaskiego, dane siedemnastu sposrod
30 podréznych, ktérzy w latach 2017-2019 (I pétrocze) dokonali wywozu
towardéw o najwyzszej wartos$ci wystepowaty w analizach i decyzjach orga-
now podatkowych. [ tak dotyczyto to np.:
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— jedenastu podréznych, ktérych dane znalazty sie w piSmie Izby Skarbowej
w Bialymstoku z listopada 2016 r. skierowanym do trzech US, w ktérym
wskazano, iz powtarzajace sie nazwiska podréznych, przy jednoczesnym
znacznym wzroS$cie dostaw Tax Free, Swiadcza o dokonywaniu transak-
cji w obszarze podwyzszonego ryzyka, zagrozonych wytudzeniami VAT.
Dane trzech, z tych 11 podréznych, znalazty sie takze w piSmie Izby Celnej
w Biatymstoku z grudnia 2016 r., w ktérym wskazano podmioty dokonu-
jace sprzedazy watpliwej jak $ci towaréw, ktérych deklarowana wartos¢
nie odzwierciedla krajowych cen rynkowych. Wymienione osoby czesto
przekraczaty granice korzystajac z tych samych srodkéw transportu i doko-
nywaty wywozu towaréw o wartosci wynoszacej najczesciej 2-3 tys. zt oraz
4-5 tys. zt;

— trzech podréznych, ktérych dane znalazty sie w decyzji Naczelnika PUCS
w Bialymstoku z 2017 r. Z ustalen kontroli celno-skarbowej wynikato,
Ze podrdzni znajdowali sie w grupie nabywcoéw figurujacych na dokumentach
Tax Free z 2013 r,, ktére byty opatrzone sfatszowanymi pieczeciami litewskiego
organu celnego potwierdzajacymi wywoz towaru poza obszar celny UE;

— dwdch podréznych, ktérych dane znalazty sie w protokole kontroli podatkowej
z 2018 r. przeprowadzonej przez Naczelnika US w Sokdtce na wniosek jed-
nego z US z wojewddztwa $laskiego w podmiocie bedacym kontrahentem
podatnika podejrzewanego o udziat transakcjach karuzelowych (prosba
dotyczyta ustalenia dalszych nabywcéw towaréw). Podrézni znajdowali sie
wsréd grupy nabywcoéw tych towardw, a skontrolowany podmiot uczestni-
czyt w 2015 r. w faricuchu transakcji zmierzajacych do wytudzenia niena-
leznego zwrotu VAT;

— pieciu podréznych, ktérych dane wymieniono w analizach PUCS w Bia-
tymstoku przeprowadzonych w trakcie kontroli NIK, jako 0séb z najwyzsza
liczba przekroczen granicy, dokumentéw Tax Free i warto$cig wywiezionych
towaréw w okresach czerwiec-sierpien 2019 r. i wrzesien-pazdziernik
2019

W ramach analizy danych dotyczacych wywozu towaréw przez ww. 90

p
n

p

odro6znych, zidentyfikowano sprzedawcow, u ktérych te towary zostaty
abyte (po 10 sprzedawcow dla kazdego z trzech wojewdédztw). W przy-
adku towaréw wywiezionych przez przejscia graniczne:

— wojewddztwa podlaskiego, w przypadku 10 sprzedawcéw war-

tos¢ towardéw wywiezionych przez 30 podréznych wynosita
od 1226,2 tys. zt do 8632,7 tys. zl (razem 30 704,8 tys. zt). Pieciu
sprzedawcow pochodzito z wojewddztwa podlaskiego, dwdch
z wojewodztwa lubelskiego oraz po jednym z wojewddztw Slaskie-
go, mazowieckiego i dolnoslaskiego. Wstepna analiza podmiotow
z wojewddztwa podlaskiego przeprowadzona w trakcie kontroli NIK
w systemie WRO-System wykazata, ze trzem z nich przypisano wysoki
poziom ryzyka, jednemu poziom podwyzszony i jednemu akceptowal-
ny. Jeden z podmiotéw, ktéoremu przypisano najwyzszy poziom ryzyka,
ktory dokonat sprzedazy w najwyzszej kwocie osobom zaliczajagcym
sie do grupy 30 podréznych, o ktérej mowa wczesniej, zostat z dniem
4 grudnia 2019 r. wykreS$lony z rejestru podatnikéw VAT na podsta-
wie art. 96 ust. 9 pkt 2 uptu (tj. ze wzgledu na brak kontaktu z podat-
nikiem®®). Inny z tych podmiotéw, posiadajacy siedzibe na terenie
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Zgodnie z art. 96 ust. 9 pkt 2 uptu naczelnik urzedu skarbowego wykresla z urzedu podatnika
z rejestru, jako podatnika ptu bez konieczno$ci zawiadamiania o tym podatnika, jezeli
podatnik albo jego petnomocnik nie stawia sie na wezwania naczelnika urzedu skarbowego,

Ograniczone grono
sprzedawcow towarow
na rzecz 90 podréznych
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wojewddztwa lubelskiego, byt adresatem decyzji Naczelnika LUCS
w Biatej Podlaskiej okreslajgcej wysokos¢ zwrotow VAT za lata
2013-2014, w zwiazku ze stwierdzonym udziatem w oszustwach typu
karuzelowego;

wojewodztwa lubelskiego, w przypadku 10 sprzedawcdéw war-
tos$¢ towaréw wywiezionych przez 30 podréznych wynosita
od 2204,8 tys. zt do 8284,5 tys. zt (razem 42 565,9 tys. z1). Czterech
podatnikéw pochodzito z wojewo6dztwa lubelskiego, dwéch z pod-
karpackiego i po jednym z wojewddztwa matopolskiego, $laskie-
go, mazowieckiego i wielkopolskiego. Wstepna analiza wszystkich
ww. podmiotéw przeprowadzona w systemie WRO-System wyka-
zata, ze o$miu z nich przypisano wysoki poziom ryzyka, jednemu
poziom podwyzszony, a jednemu akceptowalny®®. Analiza NIK
wykazata, iz dwdch z ww. 10 sprzedawcow byto adresatami decyzji
Naczelnika LUCS w Biatej Podlaskiej, wydanych w latach 2017-2019
i okreslajacych wysokos$¢ zwrotéw VAT za lata 2013-2014, w zwigzku
z ich udziatem w oszustwach typu ,karuzelowego”;

wojewoddztwa podkarpackiego, w przypadku 10 sprzedawcow
warto$¢ towardéw wywiezionych przez 30 podréznych wynosita
od 2678,4 tys. zt do 6230,9 tys. zt (razem 36 523,9 tys. zt). Pieciu podat-
nikéw pochodzito z wojewddztwa podkarpackiego, dwdch z mazowiec-
kiego, dwoch z wielkopolskiego i jeden ze $laskiego. Wstepna analiza
wszystkich ww. podmiotdéw przeprowadzona w systemie WRO-System
wykazata, ze sze$ciu z nich przypisano wysoki poziom ryzyka, dwém
poziom podwyzszony i dwém akceptowalny. W wyniku kontroli NIK
przeprowadzonej w US w Jarostawiu stwierdzono nieprawidtowos¢
polegajaca na nieobjeciu kontrolg podatkowa, ani nie skierowaniu
wniosku o kontrole celno-skarbowa jednego z ww. podatnikéw, pomimo
identyfikowania ryzyka naduzy¢. Wniosek o kontrole celno-skarbowg
podmiotu zostat skierowany dopiero w 2019 r. w wyniku kontroli [AS
w Rzeszowie przeprowadzonej w US.

Brak jednolitego i usystematyzowanego podejs$cia UCS do kontroli pra-
widtowosci stosowania procedury Tax Free pod katem eliminowania
skrajnych przypadkéw jej naduzywania do rozdrobnionego wywozu
hurtowych ilo$ci towaréw w celach handlowych prowadzit do niejedno-
litego podejscia funkcjonariuszy SCS do tej kwestii, przypadkéw nieréw-
nego traktowania podréznych, powodowat trudnosci organizacyjne oraz
zwiekszat w istotnym stopniu ryzyko wystepowania zjawisk korupcyj-
nych. W ocenie NIK swiadczg o tym w szczegdlnosSci wskazane ponizej
okoliczno$ci.

Kontrola NIK wykazata niejednolite podejscie na poszczegdlnych
odcinkach wschodniej granicy RP do kwestii badania ,okazjonalnosci”
wywozu towaréw w ramach systemu Tax Free. W PUCS w Biatymstoku
nie dokonywano ocen ani analiz w ww. zakresie z uwagi na brak kry-
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naczelnika urzedu celno-skarbowego, dyrektora izby administracji skarbowej lub Szefa Krajowej
Administracji Skarbowe;j.

Podwyzszony i akceptowalny poziom ryzyka zostat przypisany podmiotom, ktére zbyty towary
o najnizszej wartos$ci sposrod wyselekcjonowanej grupy 10 podmiotow.
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teriéw takiej oceny i brak narzedzi umozliwiajacych jej przeprowa-
dzanie. W PUCS w Przemys$lu koncentrowano sie na ocenie pod tym
katem jednorazowego wywozu towaru, natomiast nie kwestionowano
przypadkow czestotliwego wywozu towaréw. W LUCS w Biatej Pod-
laskiej wiekszo$¢ odméw potwierdzenia wywozu rowniez wynikata
z oceny funkcjonariusza, iz jednorazowy wywaéz towaru nosi znamio-
na wywozu o charakterze handlowym, jednak np. OC w Hrebennem,
OC w Dorohusku oraz OC w Zosinie zdarzaty sie przypadki przyjmo-
wania kryterium czestotliwosci wywozu, jako przestanki do odmowy
potwierdzenia wywozu towaru lub zamieszczenia na dokumencie sto-

sownej adnotacji dla US wtasciwego dla sprzedawcy towaru.

Przyklady

W OC w Hrebennem przeprowadzono analize czestotliwo$ci wywozu towa-
row w procedurze Tax Free za miesigce kwiecien-czerwiec 2019 r., ktérej
wyniki stanowity przestanke podjecia kontroli wytypowanych podréznych.
Z o$miu wyselekcjonowanych osob, ktére nastepnie w przyjetym okresie
przekraczaty granice, wobec pieciu stwierdzono handlowy charakter wywozu
towaru, w przypadku dwdéch odmoéwiono potwierdzenia rachunku ze wzgledu
na powtarzalno$¢ wywozenia towaru, a wobec jednego nie stwierdzono
nieprawidtowosci.

W 2018 r. funkcjonariusz z OC w Zosinie zamie$cit na dokumencie
Tax Free podréznego adnotacje mozliwos¢ wywozu towaréw w celach handlo-
wych za pomocq dokumentéw Tax Free przez ww. osobe, poprzez wielokrotny
wywoz tego samego rodzaju towardéw, co na ww. dokumencie. Decyzja o zwrocie
podatku do decyzji wtasciwego miejscowo US. Czynno$¢ ta stata sie przedmio-
tem zazalenia ztoZonego przez podréznego do Naczelnika LUCS w Biatej Pod-
laskiej. Zastepca Naczelnika LUCS, odnoszac sie do zazalenia, wskazata osiem
dokumentéw Tax Free dotyczacych tej samej grupy asortymentowej towaru
wystawionych w ciggu 12 dni, kazdy na kwote 6 tys. zt. Przytaczajac obszernie
przepisy prawa unijnego i krajowego, a takze tezy z orzecznictwa sadow
administracyjnych poinformowata réwniez podr6znego o istocie procedury
Tax Free wskazujacej na jej przeznaczenie do obrotu detalicznego, pozbawio-
nego aspektu handlowego.

W 2018 r. stwierdzenie przez funkcjonariuszy OCD w Dorohusku regular-
nych wywozow tych samych grup towardw, zakupionych niemal wytacznie
u jednego sprzedawcy, stanowito przestanke odmowy potwierdzenia wywozu
towaréw szesciu podroznym. Identyfikujac zorganizowang grupe osob, poru-
szajaca sie dwoma pojazdami i regularnie notowang w systemie ,Zwrot VAT
dla podroéznych”, funkcjonariusze OC stwierdzili, Ze wymienieni podrézni z roz-
mystem dokonuja pozornie jednostkowych, ale regularnie powtarzajacych sie
zakupow tych samych lub podobnych towaréw, $cisle pod konkretne zamo-
wienie, z przeznaczeniem do dalszej odsprzedazy. Czynnosci funkcjonariuszy
zostaty w tych sprawach zaskarzone do Wojewddzkiego Sadu Administracyj-
nego w Lublinie, ktéry oddalit skargi podréznych. Rozstrzygniecia te zostaty
nastepnie pozytywnie zweryfikowane przez Naczelny Sagd Administracyjny
w wyniku postepowan kasacyjnych.

Odmowy potwierdzania wywozu towaréw ze wzgledu na charakter handlowy
tylko w znikomym stopniu dotyczyty ,podréznych” wyselekcjonowanych z ini-
cjatywy NIK, ktérzy w latach 2017-2019 (I pdtrocze) dokonywali wywozu
towaréw w procedurze Tax Free na najwieksza skale.
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Na 28,4 tys. dokumentéw Tax Free przedstawionych na przej$ciach granicz-
nych wojewdédztwa lubelskiego przez grupe 30 podréznych, ktérzy dokonali
w latach 2017-2019 (I pdtrocze) wywozu towaréw na najwyzsza skale (facznie
na kwote 69 261,2 tys. z1), funkcjonariusze OC skontrolowali 7,5 tys. doku-
mentoéw, z tego tylko w czterech przypadkach stwierdzili nieprawidtowosci
ze wzgledu na charakter handlowy wywozonych towaréw. Jeden z podréznych
przedstawit przy jednym przekroczeniu granicy dwa rachunki za zakup pro-
duktéw ,papierosowych” o wartosci 4,3 tys. zt, drugi podrdézny przy dwoch
przekroczeniach przedstawit po jednym rachunku dotyczacym zakupu sprzetu
AGD (o tacznej wartosci 5,7 tys. zt).

Na 16 tys. dokumentéw Tax Free przedstawionych na przejsciach granicznych
wojewo6dztwa podkarpackiego przez grupe 30 podréznych, ktérzy dokonali
w latach 2017-2019 (I p6trocze) wywozu towaréw na najwyzsza skale, funk-
cjonariusze skontrolowali 7,7 tys. dokumentow, z tego w czterech przypadkach
stwierdzili nieprawidtowosci ze wzgledu na charakter handlowy wywozonych
towaréw. Dotyczyto to dokumentu Tax Free na kwote:

— 28,3 tys. zt przedstawionego przez podréznego, ktory w ww. okresie
wywiozt towary o wartosci 2138,9 tys. z na podstawie 316 dokumentow
Tax Free o wartosci jednostkowej od 0,2 tys. zt do 55,4 tys. zt;

— 15,1 tys. zt przedstawionego przez podréznego, ktory w ww. okresie
wywiozt towary o wartosci 2107,9 tys. zt na podstawie 320 dokumentow
Tax Free o wartosci jednostkowej od 0,2 tys. zt do 25,6 tys. zt;

— 0,4 tys. zt przedstawionego przez podréznego, ktory w ww. okresie wywidzt
towary o wartosci 1854,9 tys. zt na podstawie 306 dokumentéw Tax Free
o wartosci jednostkowej od 0,3 tys. zt do 34,4 tys. zt;

— 1,7 tys. zt przedstawionego przez podréznego, ktory w ww. okresie wywidzt
towary o wartosci 1846,8 tys. zt na podstawie 932 dokumentéw Tax Free
o wartosci jednostkowej od 0,2 tys. zt do 13,2 tys. zt.

® Jeden z sygnatéw dotyczacych potencjalnych zjawisk korupcyjnych

zgtoszonych w okresie objetym kontrola do IAS w Lublinie pochodzit
od sprzedawcy towarow w systemie Tax Free, ktory poinformowat
o nieprawidtowosciach przy potwierdzaniu dokumentéw Tax Free,
o ktérych dowiedziat sie od podréznych. Wskazat, iz funkcjonariusze
SCS wpisuja (rzekomo w celu wymuszenia korzys$ci majatkowych)
adnotacje o ilosciach handlowych, ktéra uniemozliwia odzyskanie
VAT z tytutu wywozu. Dodal, iz podro6zni, ktérzy sie nie zgadzaja
na wreczenie korzys$ci, wracajg do sprzedawcy i prosza o przepisanie
dokumentéw, a nastepnie udajg sie na inne przej$cie graniczne i tam
uzyskuja potwierdzenie. Analiza anulowanych dokumentéw Tax Free
przeprowadzona przez komorke kontroli wewnetrznej IAS w Lublinie
wykazata, ze na 32 takie dokumenty 24 zostaty powtdérnie przedsta-
wione i potwierdzone na granicy po ich przepisaniu (na tym samym
lub innym przej$ciu granicznym). IAS w Lublinie nie podjeta w tym
zakresie zadnych dziatan nadzorczych ukierunkowanych na zbadanie
jednolitosci dziatania funkcjonariuszy, a sprawe przekazata do Biura
Inspekcji Wewnetrznej MF.

Kontrola NIK wykazata przypadki wystepowania trudnos$ci w zapew-
nieniu skutecznej kontroli podréznych i wywozonych przez nich towa-
row, szczegdlnie w sytuacji znacznego obciazenia praca i duza liczba
dokumentéw Tax Free podlegajacych rejestracji i kontroli.
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Przyklady

Szczegotowa analiza trzech podréznych, ktoérzy dokonali przez przejscia gra-
niczne wojewodztwa lubelskiego wywozu towaréw o najwyzszej wartosci
(z uwzglednieniem konfrontacji danych z systemu ,, Zwrot VAT dla podréznych”
z danymi z systemu ZAOiL prowadzonego przez SG) wykazata, ze dochodzito
do sytuacji, gdy przy konkretnym przekroczeniu granicy:

— dana osoba przedstawiata rachunki Tax Free z podanymi réznymi (mak-
symalnie trzema) numerami identyfikacyjnymi paszportéw, badz innych
dokumentéw potwierdzajacymi tozsamos¢;

— towary ujete na rachunkach Tax Free, przedstawianych przez obcokrajowca,
wywozone byty kilkoma pojazdami, niejednokrotnie réznymi od samo-
chodu, ktérym przemieszczat sie sam podrézny (w skrajnym przypadku
towar o wartosci 85,7 tys. zt, ujety na 23 réznych rachunkach Tax Free,
przewieziony zostatl w czterech samochodach, a sam podrézny przekra-
czat granice pigtym pojazdem). Kontrole celno-skarbowa kolejnych partii
towaru wywozonych przy takim przekroczeniu granicy przeprowadzano
w odstepach siegajacych dwach i p6t godziny.

Zdaniem Zastepcy Naczelnika LUCS w Biatej Podlaskiej powyzsze sytuacje
wynikaty z braku funkcjonalnosci systemowych pozwalajgcych na identyfi-
kacje wszystkich dokumentéw zarejestrowanych w odniesieniu do konkret-
nego pojazdu. Z uwagi na istniejaca infrastrukture, obcigzenie praca i duza
liczbe dokumentéw Tax Free, biezace wychwytywanie takich przypadkéw byto
niemozliwe.

W trakcie kontroli NIK w UCS przeprowadzone zostaty ogledziny przejs¢
granicznych. W wojewddztwie lubelskim objeto nimi przej$cia w Tere-
spolu i w Hrebennem, w wojewdédztwie podlaskim - w Bobrownikach
i w KuZnicy (drogowe i kolejowe), a w wojewddztwie podkarpackim

w Korczowej i w Medyce. Wykazaty one w szczeg6lnosci, ze:

obstugi dokumentow Tax Free dokonywano zgodnie z regulacjami
wewnetrznymi;

obsada kadrowa funkcjonariuszy SCS w czasie ogledzin byta nizsza
od poziomu minimalnego okreslonego w technologii odpraw w przy-
padku OCD w KuzZnicy. W pozostatych OC obstugujacych przejscia gra-
niczne, w trakcie ogledzin obsada byta zgodna z minimalng, lecz niZsza
od poziomu optymalnego;

odprawa Tax Free prowadzona byta po odprawie granicznej realizowane;j
przez funkcjonariuszy SG. Wyjatkiem byto przej$cie piesze w Medyce,
jednak po odprawie dokonanej przez funkcjonariuszy SCS nie byto
mozliwos$ci powrotu podréznego na terytorium RP;

kontrole towaréw w trakcie ogledzin realizowano z inicjatywy wtasnej
funkcjonariuszy lub w drodze realizacji wskazania systemowego;

w OC w Medyce, Korczowej, Hrebennem i Terespolu, w mys$l regulacji
wewnetrznych ukierunkowanych na minimalizowanie ryzyka zjawisk
korupcyjnych, stosowano zasade ,wielu oczu” polegajaca na rozdzie-
leniu pomiedzy ré6znych funkcjonariuszy (rejestratora i rewidenta)
czynnoSci rejestracji dokumentéw oraz kontroli fizycznej towarow.
W OC w Kuznicy i w Bobrownikach zadania te nie byty rozdzielone

Ogledziny NIK
wybranych przejs¢
granicznych
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i byly wykonywane przez pojedynczych funkcjonariuszy. Regulaminy
wewnetrzne i technologie odpraw w tych dwdoch OC nie przewidywaty
rozdzielenia zadan w ramach odprawy Tax Free;

— przyjeta organizacja ruchu w przej$ciu granicznym w Terespolu
i Hrebennem w strefie kontroli celno-skarbowej i umozliwienie swo-
bodnego poruszania sie po tej strefie podréznych nie wykluczaty
mozliwosci przekazania towaru (szczegdlnie matej wielkos$ci) innym
podréznym oczekujgcym na odprawe, co potwierdzali w wyjasnieniach
funkcjonariusze petnigcy stuzbe na tych przejsciach. Kierownicy OC
wyjaséniali, ze po odprawie kierowca i podrézny obowigzani sa wyje-
chac ze strefy odpraw, zas funkcjonariusze majg obowigzek sprawowac
nadzor nad podréznymi w tej strefie. Ustalenia kontroli NIK wykazaty,
ze biorac pod uwage zaangazowanie funkcjonariuszy m.in. w czynnosci
zwigzane z obstugg dokumentéw w systemie ,Zwrot VAT dla podréz-
nych” nadzér ten byt ograniczony. W trakcie ogledzin stwierdzono
przypadki pozostawania niektérych podréznych na terenie przejscia
granicznego po odprawie;

— organizacja odpraw w przejs$ciu pieszym w Medyce powodowata,
ze osoby wychodzace z RP po odprawie przemieszaty sie réwnolegle
z osobami wchodzacymi na teren RP po odprawie granicznej i celno-
-skarbowej, co stwarzato mozliwo$¢ przekazywania towaréw przez
ogrodzenie pomiedzy przemieszczajgcymi sie w roznych kierunkach
osobami.

Kontrola NIK w PUCS w Przemys$lu wykazata pojedyncze przypadki naru-
szenia przez funkcjonariuszy SCS przepiséw wewnetrznych polegajace
na braku opatrzenia dokumentu Tax Free adnotacjg o dokonanej odmo-
wie potwierdzenia wywozu towaru (jeden przypadek) oraz nieprzekazaniu
naczelnikowi wtasciwego US informacji o ujawnionych brakach towa-
réow, zgtoszonych do odprawy Tax Free (dwa przypadki). Z kolei w PUCS
w Biatymstoku stwierdzono pojedynczy przypadek potwierdzenia wywozu
towaru osobie, ktéra posiadata miejsce zamieszkania na terytorium Polski.

Kontrola NIK wykazata, iz w skontrolowanych UCS identyfikowano na réz-
nych szczeblach problemy i ryzyka zwigzane z kontrolg wywozu towaréow
w procedurze Tax Free poza obszar UE. W przypadku:

e PUCS w Przemyslu, identyfikujgc problem wykorzystywania proce-
dury Tax Free do oszustw typu ,karuzelowego”, dostrzegano doko-
nywanie jednostkowego wywozu towaréw w sposob powtarzalny,
skutkujgcy w krotkich odstepach czasu wywozem towaru wskazujg-
cym na przeznaczenie handlowe. Identyfikowano problem ograniczo-
nych funkcjonalnosci systemu ,Zwrot VAT dla podrdéznych” oraz brak
wytycznych w zakresie badania okazjonalno$ci. Bazujac na wynikach
kontroli celno-skarbowych prowadzonych u sprzedawcéw towarow
identyfikowano przypadki sprzedazy towaréw powtarzajacym sie
osobom w iloSciach niewatpliwie wskazujacych na hurtowy charak-
ter. Analiza materiatow dowodowych wskazywata, iz ,podrézni” byli
czesto bezrobotni, nie posiadali wtasnych srodkow finansowych,
nie nabywali towaréw na wtasne potrzeby, lecz udostepniali swoje
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dane osobowe na potrzeby wywozu towaru w zamian za wynagrodzenie.
Osoby te z reguty nie dokonywaty osobistego odbioru podatku, lecz
upowazniaty do tego kierowcdw ,buséw”, ktérymi podrozowaty.
Zaobserwowano rowniez wystawianie dokumentéw Tax Free in blanco
(tj. bez danych osobowych ,podréznego”). Informacje o negatywnych zja-
wiskach zaobserwowanych przez funkcjonariuszy SCS byty przekazywane
przez Naczelnika PUCS w Przemyslu Zastepcy Szefa KAS oraz peinomoc-
nikowi Szefa KAS ds. koordynacji dziatan izb administracji skarbowej
obstugujacych drogowe, kolejowe, morskie i lotnicze przej$cia graniczne.

Przykilad

W listopadzie 2017 r. Naczelnik PUCS w Przemys$lu, majac na uwadze role UCS,
informowat Zastepce Szefa KAS o braku odpowiedniego narzedzia do monito-
rowania i okreslania charakteru handlowego towaréw, stwierdzajac, iz obecnie
stosowany system wymaga modyfikacji lub wprowadzenia nowego narzedzia
celem prowadzenia biezacych analiz i mozliwosci zastrzegania podr6znych
(stwierdzania ilosci handlowych w okreslonej perspektywie czasowej). Pod-
kreslit rowniez, iz naczelnicy US zwracali sie do PUCS o nadzor i kontrole tego
procederu z uwagi na zwroty wysokich kwot VAT. Z kolei w grudniu 2017 r.
Naczelnik PUCS w Przemyslu informowat pelnomocnika Szefa KAS, iz badanie
okazjonalnosci wywozu wymagatoby wsparcia informatycznego i wskazania
z poziomu MF okreséw i ilosci, ktdre mogtyby by¢ uznane za mieszczace sie
w pojeciu dopuszczalnej okazjonalnosci.

LUCS w Biatej Podlaskiej identyfikowano problem braku jednoznacz-
nych wyjasnien dotyczacych ilosci handlowych oraz brak w systemie
funkcjonalnosci, ktéra w prosty sposéb umozliwiataby sprawdzenie
historii danego podréznego. Kierownicy OC formutowali postulaty
m.in. w zakresie doprecyzowania pojecia ilosci handlowych towaru,
rowniez w kontekscie czestotliwo$ci wywozu oraz bagazu osobiste-
go, doprecyzowania zasad potwierdzania lub odmowy potwierdzenia
wywozu towarow przez cudzoziemcdw posiadajacych zezwolenie
na pobyt staty. Identyfikowali rowniez negatywne zjawiska zwigzane
z funkcjonowaniem procedury Tax Free.

Przyktady

Kierownik OC w Dothobyczowie 17 stycznia 2018 r. sygnalizowat Delegatu-
rze UCS w ZamoSciu, iz w obrebie przej$cia granicznego pojawiaja sie pojazdy
ciezarowe z towarem. Podrdzni z Ukrainy fizycznie nie zakupuja tego towaru,
lecz odbierajg z pojazdoéw i otrzymuja dokument Tax Free. Niejednokrotnie
prawdopodobnie sami wypetniaja dtugopisem dane osobowe. OC zwrocit sie
o wzmozenie kontroli firm, ktére otrzymujg uprawnienia do sprzedazy towa-
réw w systemie Tax Free. Wskazat na prawdopodobienstwo przekazywania
przez sprzedawcdw czystych, niewypetnionych dokumentéw Tax Free.

Kierownik OC w Dorohusku wskazat na ujawnienie w pociggu osobowym
potwierdzonych dokumentéw TAX FREE (ok. 200 szt.) przewozonych przez
cudzoziemca bedacego jednoczesnie wtascicielem firmy, wystawiajacym przed-
miotowe dokumenty. W kazdym przypadku wywoz zostat potwierdzony przez
funkcjonariuszy OCD i OC w Dorohusku. Na wszystkich weryfikowanych doku-
mentach znajdowaty sie podpisy os6b dokonujacych zakupu towaréw w polu
przeznaczonym na potwierdzenie odbioru zwrotu VAT. Kontrolowany wyjasnit,
Ze zwrot jeszcze nie nastgpit.



70

WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

Kierownik OCD w Dorohusku w pi$mie z 4 sierpnia 2017 r. do Delegatury
LUCS w Lublinie wskazat na role organu celnego w kwestii potwierdzania
na dokumencie Tax Free wywozu towar6éw o charakterze handlowym, powo-
tat sie na pismo MF z 28 lutego 2017 r., ugruntowane orzecznictwo sadéw
administracyjnych oraz interpretacje indywidualne Ministra Finansow. Wywoz
towarow ilosciach handlowych nie moze by¢ jednocze$nie wywozem o charak-
terze okazjonalnym, poswiadczanym na podstawie dokumentéw Tax Free. Kie-
rownik podat, Ze analizy OC potwierdzaja, ze w wielu przypadkach w systemie
Tax Free uczestniczyli ci sami podrézni dokonujacy regularnych wywozéw tego
samego rodzaju towardw.

Kierownik OC w Hrebennem wyjasnit NIK, ze funkcjonariusze zgtaszali pro-
blemy z okresleniem ilosci handlowych/przeznaczenia handlowego towaru
oraz badaniem czestotliwosci. Dotyczyty prosby o wyjasnienie sformutowan
wywozu towaréw o charakterze niehandlowym oraz ,rodzaju i ilosci towa-
row, ktore nie mogg wskazywac na ich wywoz w celach handlowych”. Przedsta-
wione zagadnienia zostaty pozostawione bez jednoznacznych i szczegétowych
wyjasnien oraz wytycznych. Stanowig one w dalszym ciggu istotne utrudnie-
nia w realizacji zadan zwigzanych z Tax Free. W czasie wykonywania czynnosci
stuzbowych funkcjonariusze niejednokrotnie musza podejmowac bardzo wazne
decyzje w zakresie oceny m.in. czy wywozony towar przez podréznych jest
w ilosci handlowej, czy ma charakter handlowy, oraz czy przewozony jest
w bagazu osobistym podréznego. Przepisy prawa nie precyzuja tych kwestii.
Nie ma rowniez wewnetrznych regulacji w zakresie badania przez organ celny
czestotliwosci odprawy podréznych w ramach Tax Free oraz w jakim celu
podrézny nabywa towar: (...) Rejestrator nie dysponuje odpowiednim narzedziem
w postaci mozliwosci sporzadzenia raportu, w celu sprawdzenia, z jakg czestotli-
woscig podrozny przekracza granice, z jakim towarem, jakie jest jego przeznacze-
nie (badanie okazjonalno$ci). Ocena jest subiektywna i indywidualna.

Pismem z dnia 5 kwietnia 2017 r. Kierownik OC w Hrebennem ponownie
zwrocit sie do Zastepcy Naczelnika LUCS Delegatura w Zamosciu o informacje
dotyczaca uscislenia pojec ,wywozu o charakterze niehandlowym”, jak réwniez
srodzaju i ilo$ci towaréw, ktore nie moga wskazywac na ich wywéz w celach
handlowych”. Z pism MF CP5.892.94.2016.BDDFE98 i PT2.8143.14.2017.BDDE71
z dnia 28 lutego 2017 r. wynika, Ze rola organu celnego zwigzana z potwier-
dzaniem wywozu towaréw powinna wykracza¢ poza ramy czynnosci okre-
$lonych w art. 128 uptu i obejmowac¢ dokonanie przez funkcjonariusza oceny,
czy wywozony towar jest ,w iloSci hurtowej”, czy tez ma ,charakter handlowy”.
Kierownik OC wskazal, iz jezeli to funkcjonariusz podczas przeprowadzanej
kontroli dokumentéw Tax Free bedzie dokonywat oceny, czy wywozony towar
jest w ,ilo$ci handlowej”, czy tez nie, moze spowodowa¢ mnogos¢ interpreta-
cji. Bedziemy mieli sytuacje, gdzie na dwdch réznych pasach odpraw podrézni
beda wywozic¢ takie same ilos$ci towaru i jeden z funkcjonariuszy oceni je,
jako ,ilosci handlowe”, a drugi nie i dokona potwierdzenia wywozu takiego
towaru. Bedzie to wigzato sie ze skargami podréznych na czynnosci wykony-
wane przez funkcjonariuszy i stosowanie réznych interpretacji pojecia ,ilosci
handlowych”. Dodatkowo praktyka stosowana na réznych przej$ciach granicz-
nych moze powodowac tez sytuacje konfliktowe z podréznymi dokonujacymi
wywozu towaréw w ramach systemu Tax Free. Inne zagrozenie, ktére moze
wystapi¢ w sytuacji, kiedy to funkcjonariusz bedzie decydowat o ,ilos$ci handlo-
wej”, to zagrozenie korupcyjne. Dowolno$¢ interpretacyjna moze powodowacé
wystepowanie takich zachowan ze strony podréznych, a takze istnieje takie
zagrozenie po stronie funkcjonariuszy. W zwigzku z tym Kierownik zwrdcit sie
0 pomoc w interpretacji wcze$niej powotanych pism MFE.
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e W PUCS w Biatymstoku identyfikowano problem zwigzany z prébami uzy-
skania potwierdzenia dokumentéw Tax Free, na ktérych poza towarem
zostata ujeta ustuga oraz watpliwos$ci dotyczace obstugi podréznych
posiadajacych podwdjne obywatelstwo lub posiadajacych dokumenty
uprawniajgce do przebywania na terytorium UE (karta pobytu wydana
w celu osiedlenia sie lub uprawniajaca do pobytu statego). Zwracano
takze uwage na ograniczenia funkcjonalnosci systemu , Zwrot VAT dla
podroéznych”.

W ramach dziatan zmierzajacych do minimalizacji ryzyka wystepowania
zjawisk korupcyjnych stosowano w szczegdlnosci zasade losowego przy-
dzielania funkcjonariuszy do stuzby na danych stanowiskach, prowadzono
powtérne kontrole wywozonego towaru, prowadzono kontrole funkcjo-
nalne. W LUCS w Biatej Podlaskiej oraz w PUCS w Przemys$lu stosowano
zasade ,wielu oczu”, zgodnie z ktéra rewizja nie mogta by¢ wykonywa-
na przez te samg osobe, ktora dokonata rejestracji danego dokumentu.
W PUCS w Biatymstoku taka zasada nie byta stosowana, a wszystkie
ww. czynnosci byty realizowane przez pojedynczych funkcjonariuszy.

0d pazdziernika 2018 r. organy KAS uzyskaty dostep do , Zintegrowanego
Archiwum Odpraw i Legitymowan” (ZAOiL) prowadzonego przez Straz
Graniczna. W pazdzierniku 2019 r. na szczeblu MF zainicjowano dziata-
nia w zakresie poréwnania danych w powyzszych systemach, wskutek
ktorych stwierdzono przypadki nieprawidtowosci i zawiadomiono o nich
organy $cigania. Przed zapewnieniem organom KAS dostepu do danych
w systemie ZAOiL tego typu analizy odbywaty sie doraznie i wigzaty
sie z konieczno$cig uzyskania danych od SG®”. W ocenie NIK dane z tych
systemow powinny by¢ systematycznie poréwnywane w celu wyjasniania
ewentualnych rozbieznosci.

Przyktad

Przeprowadzone na probie trzech podr6znych® w ramach kontroli NIK w LUCS
w Bialej Podlaskiej poréwnanie danych pomiedzy systemem ,Zwrot VAT dla
podréznych” i ZAOiL wykazato rozbieznosci dotyczace numeréw rejestracyj-
nych pojazdéw, jak tez czasu przeprowadzania odpraw granicznych i kon-
troli celno-skarbowych. Wstepna analiza wskazywata na sytuacje, w ktorych
w 2017 r. w systemie ,Zwrot VAT dla podréznych” funkcjonariusze SCS zare-
jestrowali dokumenty Tax Free jeszcze zanim w systemie ZAOiL odnotowano
przekroczenie granicy przez podréznego na kierunku wyjazdowym. W dwéch
dniach zarejestrowano w systemie ,Zwrot VAT dla podr6znych” trzy rachunki
Tax Free na taczne kwoty 18,6 tys. zt i 81,63 euro, podczas gdy wedtug ZAOiL
osoba ta nie przekraczata wéwczas granicy RP (zaden z rachunkéw nie byt
kierowany do rewizji). W jednym dniu zarejestrowano za$ osiem rachunkéw
Tax Free na taczng kwote 20,0 tys. zt w momencie, gdy - wedtug systemu ZAOiL
- ww. podrézny przekraczat granice RP na kierunku wjazdowym innym pojaz-
dem (zaden z rachunkéw nie byt kierowany do rewizji). Zastepca Naczelnika
LUCS w Biatej Podlaskiej przytoczyt dane systemowe sugerujace, ze wyste-
pujace réznice byty prawdopodobnie skutkiem nieprawidtowych danych

57 Np. pismo Departamentu Cet MF z dnia 24 sierpnia 2018 r. nr DC9.0723.269.2018.

68 Podrézni, ktérzy dokonali w latach 2017-2019 (I pétrocze) w procedurze Tax Free wywozu
towardw o najwyzszej wartosci.

Dziatania zmierzajace
do ograniczenia ryzyka
wystepowania zjawisk
korupcyjnych
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wprowadzonych do systemu ZAOiL, a na jednej ze stuzb zostaty odnotowane
przez kierownika zmiany problemy z systemem informatycznym prowadzo-
nym przez SG.

5.3. Kontrola podmiotéw dokonujacych dostawy towaréow
w ramach systemu zwrotu podatku od towarow i ustug
podréznym

Sprzedawcg towaréw w systemie Tax Free moze by¢ zarejestrowany
podatnik VAT, ktory ewidencjonuje sprzedaz przy uzyciu kasy rejestru-
jacej i poinformuje wtasciwego naczelnika US, iz prowadzi sprzedaz
w systemie Tax Free. Przepisy uptu przewidujg réwniez inne, szczeg6to-
we wymogi dotyczgce m.in. oznaczenia punktu sprzedazy i obowigzkow
informacyjnych wobec podréznych. Kolejnym warunkiem ustanowionym
w przepisach uptu wobec sprzedawcéw towardéw w systemie Tax Free byto
uzyskanie za poprzedni rok podatkowy co najmniej 400 tys. z obrotow.
Niemniej jednak, 28 lutego 2018 r. Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europej-
skiej wydat wyrok w sprawie C-307/16 - Stanistaw Pienkowski przeciwko
Dyrektorowi Izby Skarbowej w Lublinie, wedtug ktérego art. 131, art. 146
ust. 1 lit. b) oraz art. 147 i 273 dyrektywy Rady 2006/112/WE z dnia
28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu podatku od wartosci
dodanej nalezy interpretowac w ten sposéb, Ze stojg one na przeszkodzie
przepisom krajowym, wedle ktérych w ramach dostaw na eksport towa-
réw przewozonych w bagazu osobistym podrdznych, sprzedawca bedacy
podatnikiem powinien osiggnaé¢ minimalny putap obrotéw za poprzedni
rok podatkowy lub zawrze¢ umowe z podmiotem uprawnionym do zwrotu
podatku od wartosci dodanej podréznym, jezeli sam brak poszanowania
tych warunkoéw skutkuje ostatecznym pozbawieniem prawa do zwolnie-
nia tej dostawy z podatku.
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Infografika nr 9
Wartos$¢ dostaw w ramach systemu Tax Free zadeklarowana przez podatnikéw VAT
w latach 2017-2019 (do 10 pazdziernika) wedtug wojewddztw

2017 2018 2019
| i (styczen — pazdziernik)

IAS W BIALYMSTOKU ~ Suma . 3135 ) 2849 - 1832
IASWBYDGOSZCZY Suma  -—-®----312  eeeeee 28 ---e-- 204
IASWGDANSKU Suma  ———-®---240 e 185 eeenne 133
IASWKATOWICACH Suma @ -- 1507  -=--0-- 544 - @ 586
IASWKIELCACH Suma e 144 oo 85 e 50
IASWKRAKOWIE Suma - (@)~ 2299 - 1638 —--@-- 1010
IASW LUBLINIE  Suma ‘ 8805 ) 5978 ‘ 4993
IASWEODZI Suma e 148 e 72 50
IASWOLSZTYNIE Suma  ---@---- 423 oo 27,7 e 192
IASWOPOLU Suma  -—--@---820  ------- 71,1 @ 505
IASWPOZNANIU Suma  -—-@-- 2115 - 1742 @ 1336
IASW RZESZOWIE  Suma 14240 = - 7872 . 6163
IASW SZCZECINIE Suma  ----—--- 28 - 30 e 09

IASW WARSZAWIE Suma - 6668 ‘ 4883
IASW ZIELONEJ GORZE Suma  --------- {1 — 05 e 02
IASWEWROCLAWIU Suma  -—--@---- 80,1  -------- 408 e 156

Zrédto: opracowanie NIK na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

W latach 2017-2019 (do konica paZdziernika) nastapit spadek wartosci
dostaw towarow w systemie Tax Free. Laczna warto$¢ sprzedazy tego
rodzaju, zadeklarowanej przez podatnikow VAT, wyniosta w 2017 r.
4302 712,0 tys.zt, w2018 . 2 929 267,4 tys. 7}, a od stycznia do paZdziernika
201912 210 390,4 tys. zt. Najwyzsze warto$¢ dostaw w systemie Tax Free
zadeklarowali podatnicy z wojewd6dztwa podkarpackiego, lubelskiego,

Warto$¢ dostaw

w systemie Tax Free
deklarowanych
przez sprzedawcow
z catej Polski
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mazowieckiego i podlaskiego. Ich warto$¢ w latach 2017-2019 (do paz-
dziernika) stanowita 79,9% warto$ci dostaw w systemie Tax Free doko-
nanych przez podatnikow z catej Polski®’.

W latach 2017-2019 zmniejszeniu ulegta takze liczba podatnikéw VAT
uczestniczacych w systemie Tax Free. Liczba sprzedawcéw, ktérych doku-
menty zostaty przedtozone do potwierdzenia w granicznych OC zlokali-
zowanych na terytorium RP spadta z 5,7 tys. w 2017 r. do 4,5 tys. w 2019 .
(do 30 wrzes$nia).

5.3.1. Izby administracji skarbowej

Kontrolag NIK objeto trzy IAS, tj. [AS w Biatymstoku, IAS w Lublinie
i IAS w Rzeszowie. Biorgc pod uwage potozenie przygraniczne, we wtasci-
wosci tych izb pozostawata najwieksza liczba podmiotéw dokonujacych
sprzedazy w systemie Tax Free.

W okresie od 1 marca 2017 r. do 30 czerwca 2019 r. zmniejszyta sie
z 2,2 tys.do 1,7 tys. liczba podatnikéw VAT pozostajacych we wtasciwosci
miejscowej US z wojewodztwa lubelskiego, podkarpackiego i podlaskiego,
deklarujacych dostawy w ramach systemu Tax Free. Zmniejszeniu ulegty
réwniez wartosci dostaw towaréw w systemie Tax Free.

Do zadan dyrektora IAS nalezy w szczeg6lnos$ci nadzor nad dziatalnos$cia
naczelnikow US i naczelnikéw UCS, a takze prowadzenie dziatalnos$ci ana-
litycznej, prognostycznej i badawczej dotyczacej zjawisk wystepujacych
we wtasciwosci KAS oraz analizy ryzyka. Zgodnie ze statutem IAS okre-
Slonym przez Ministra Finanséw, szczegétowe zadania komoérek organi-
zacyjnych [AS obejmujg m.in. zarzadzanie ryzykiem zewnetrznym, w tym
identyfikowanie obszaréw zagrozen mogacych mie¢ wptyw na prawidto-
wos$¢ wypetniania obowigzkéw podatkowych; koordynowanie kontroli
podatkowych wykonywanych przez naczelnikéw US; nadz6r merytoryczny
na prawidtowoscig kontroli podatkowych i czynnosci sprawdzajacych
prowadzonych przez US oraz nad realizacjg zadan komoérek kontroli cel-
no-skarbowej w UCS.

Wszystkie trzy IAS skontrolowane przez NIK posiadaty wiedze na temat
najistotniejszych mechanizméw naduzy¢ z wykorzystaniem procedury
Tax Free. Pochodzita ona od podlegtych US oraz UCS i wynikata w szcze-
gblnosci z prowadzonych kontroli podatnikéw bedacych sprzedawcami
w systemie Tax Free. Byta uzyskiwana réwniez w ramach sprawowania
nadzoru instancyjnego nad dziatalnoscia orzecznicza podlegtych organow.
Mechanizmy naduzy¢ i podstawowe ryzyka zwigzane z funkcjonowaniem
procedury Tax Free identyfikowane byty zaréwno przed, jak i po utwo-
rzeniu KAS.

Negatywne zjawiska zwigzane z funkcjonowaniem procedury Tax Free
znajdowaty w sposéb udokumentowany odzwierciedlenie gtéwnie
w ramach:

69 Warto$é¢ dostaw w systemie Tax Free dokonanych w latach 2017-2019 (do pazdziernika) przez
podatnikéw z wojewédztwa podkarpackiego stanowita 29,9% wszystkich dostaw w tym systemie
dokonanych na terenie catej Polski. W przypadku podatnikéw z wojewddztwa lubelskiego udziat
ten wynosit 20,9%, z wojewddztwa mazowieckiego 20,7%, a z podlaskiego 8,3%.
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— gromadzenia przez [AS w Biatymstoku, Lublinie i Rzeszowie danych
od podlegtych US i UCS na potrzeby udzielenia odpowiedzi Dyrektoro-
wi IAS w Lodzi, ktéry bazujac na rozpoznanym mechanizmie naduzy¢
stwierdzonym na obszarze swojej wtasciwos$ci miejscowej, zwrocit sie
w 2018 r. do wszystkich IAS w kraju o udzielenie informacji na temat
zaobserwowanych nieprawidtowosci i sposobéw im przeciwdziatania.
Wskazat jednoczes$nie, iz skala zaobserwowanego zjawiska jest duza
i wymaga przyjecia skutecznych rozwigzan;

— analizy przeprowadzonej w grudniu 2017 r. przez Dziat Kontroli Podat-
kowej i Celno-Skarbowej IAS w Rzeszowie dotyczacej problemow,
z jakimi spotykajg sie US i PUCS w Przemyslu w trakcie analiz i kontroli
podatnikéw sprzedajacych towary w ramach procedury Tax Free;

— analiz prowadzonych przed utworzeniem KAS (tj. przed 1 marca
2017 r.), np. analizy przeprowadzonej przez Zesp6t wspomagania
analitycznego stuzb celnych i skarbowych w zakresie zwrotu VAT
m.in. podréznym, ktéry funkcjonowat w Izbie Skarbowej w Lublinie
od marca 2016 r. do korica lutego 2017 r., czy tez analiz prowadzonych
w Izbie Skarbowej w Biatymstoku w 2015 i 2016 r;

— pism skierowanych do MF przez dyrektoréow IAS w Biatymstoku
i w Rzeszowie (odpowiednio w grudniu 2017 r. i styczniu 2018 r.),
dotyczacych identyfikowanych nieprawidtowosci w funkcjonowaniu
systemu Tax Free oraz mozliwo$ci im przeciwdziatania;

— rozpatrywanych przez dyrektoréw IAS odwotan od decyzji podatko-
wych wydanych przez podlegte organy w pierwszej instancji;

— prac zespotow powotanych przez dyrektoréw IAS w Rzeszowie i IAS
w Biatymstoku, ukierunkowanych na identyfikacje i zwalczanie nad-
uzy¢ z wykorzystaniem procedury Tax Free.

Powyzsze zjawiska znajdowaty w okresie objetym kontrolg NIK odzwier-
ciedlenie takze w dziatalnosci kontrolnej organ6w podatkowych spoza
wojewddztw lubelskiego, podkarpackiego i podlaskiego. Wynika to z7°:

— odpowiedzi uzyskanych w 2018 r. przez Dyrektora IAS w Lodzi
od dyrektoréw innych IAS na prosbe o przekazanie informacji na temat
mechanizmoéw naduzy¢ z wykorzystaniem procedury Tax Free identy-
fikowanych na obszarze objetym ich wtasciwo$cig miejscowa (prosbe
sformutowano na bazie przypadkéw identyfikowanych w ramach kon-
troli podatnika posiadajacego siedzibe w wojewddztwie t6dzkim);

— informacji i wyjasnien udzielonych NIK przez naczelnikdw pieciu US
(jednego z wojewo6dztwa wielkopolskiego i czterech z wojewddztwa
mazowieckiego’?).

7% Dokumenty pozyskano w trybie art. 29 ust. 1 pkt 1i pkt 2 lit. fustawy o NIK.

7t Odpowiedzi udzielili dyrektorzy IAS: w Warszawie, we Wroctawiu, w Olsztynie, w Gdansku,

w Bydgoszczy, w Katowicach, w Rzeszowie, w Kielcach, w Szczecinie, w Bialymstoku, w Poznaniu
iw Lublinie.

72 Zapytania skierowano do Naczelnika Pierwszego Wielkopolskiego Urzedu Skarbowego

w Poznaniu, Naczelnika Urzedu Skarbowego Warszawa-Mokotéw, Naczelnika Pierwszego
Mazowieckiego Urzedu Skarbowego w Warszawie, Naczelnika Drugiego Mazowieckiego Urzedu
Skarbowego w Warszawie oraz Naczelnika Trzeciego Mazowieckiego Urzedu Skarbowego
w Radomiu. Dokonujgc doboru urzedéw kierowano sie wartoscia deklarowanych w tych urzedach
dostaw w systemie Tax Free iliczba podatnikéw podatku od towaréw i ustug zarejestrowanych
w tych urzedach i dokonujacych sprzedazy w systemie Tax Free.
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Dane bedace w posiadaniu IAS wskazywaty, iz na niskim poziomie pozo-
stawato ryzyko braku towaru na granicy podczas potwierdzania wywozu.
Wyniki kontroli towaréw prowadzonych przez funkcjonariuszy SCS wska-
zywaty, iz towary, co do zasady bytly wywozone za granice, a przypadki
cze$ciowego lub catkowitego braku towaru stanowity niska wartos¢
w poréwnaniu do tacznej wartos$ci dokumentéw Tax Free poddanych
kontroli. Niemniej jednak, do zaobserwowanych, negatywnych zjawisk
w funkcjonowaniu procedury Tax Free, zmierzajgcych do uzyskania niena-
leznego zwrotu VAT, US (w szczegdlnosci te urzedy, w ktorych wtasciwosci
pozostawata znaczna liczba podatnikéw dokonujacych dostaw w systemie
Tax Free) oraz UCS z wojewddztwa lubelskiego, podkarpackiego i podla-
skiego zaliczaty w szczegdlnosci:

— czeste przypadki wykorzystywania procedury Tax Free do rozdrob-
nionego wywozu znacznych ilo$ci towaréw przez powtarzajace sie
osoby (nawet kilka razy w ciggu jednego dnia), co §wiadczyto o prze-
znaczeniu towar6w na cele handlowe, a nie na uzytek osobisty
»podroznych”. Polegato to z reguty na ,rozpisywaniu” hurtowych ilosci
towarow na pojedynczych ,podréznych” oraz masowe wystawianie
paragonéw w krotkich odstepach czasu, niejednokrotnie podczas nie-
obecnosci nabywcéw w Polsce (wystawianie dokumentdéw in blanco
do pdzniejszego, samodzielnego wypetnienia przez ,podréznego”,
badz np. na podstawie kopii paszportow). Wskazywano na przypadki,
w ktérych podrdzny nie jest rowniez obecny w Polsce w dacie rzeko-
mego uzyskania zwrotu podatku, badz podatek zwracany jest osobie
upowaznionej przez nabywce towaru’s;

— Scisle wigzace sie z ww. dziataniami wykorzystywanie sprzedazy
w systemie Tax Free, jako ostatniego etapu oszustwa typu ,karuzelo-
wego”, ukierunkowanego na wytudzenie przez sprzedawce z budzetu
panstwa nienaleznego zwrotu VAT, ktory nie zostat zaptacony na wcze-
$niejszych etapach obrotu polegajacego na pozorowaniu rzeczywistej
dziatalnos$ci gospodarczej (w ramach sztucznie utworzonego taficucha
podmiotéw). W zwigzku z brakiem zaptaty podatku naleznego, kolejne
ogniwa w tancuchu transakcji generujg znaczne kwoty podatku nali-
czonego do odliczenia, a sprzedawca Tax Free wystepuje ostatecznie
0 jego zwrot. Wystepowaty przy tym przypadki, w ktérych organi-
zatorem procederu jest obcokrajowiec, ktory inicjuje wspdtprace
ze sprzedawca towarow w systemie Tax Free, wskazuje kontrahentéw
do zakupu towaru, finansuje dostawy, zapewnia odbiér towaru przez
,podroznych” (tzw. ,mrowki”) niebedacych faktycznymi nabywcami
towardw, lecz trudnigcych sie udostepnianiem swoich danych i przeno-
szeniem towardéw przez granice. Sprzedawca Tax Free jedynie dokonuje
rozpisania towaru na poszczeg6lne osoby;

73 Dyrektor IAS w Biatymstoku, informujac w styczniu 2018 r. MF o nieprawidtowosciach

dotyczacych funkcjonowania procedury Tax Free, wskazat na przyktad, w ktérym podatnik
w przeciggu czterech miesiecy dokonat sprzedazy towardw na rzecz obywateli Republiki
Biatorusi, ktérzy w 2,3 tys. przypadkéw wskazali, jako osobe upowazniong do otrzymania
zwrotu podatku jedna, te samg osobe, ktéra - jak wynikato z informacji uzyskanych od SG
- w badanym okresie w ogoéle nie przekraczata granicy polsko-biatoruskie;j.
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ryzyko ponownego wwozu do Polski towaréw wywiezionych w ramach
procedury Tax Free;

wiagzace sie z wykorzystywaniem procedury Tax Free do oszustw typu
,karuzelowego” wykazywanie w dokumentach Tax Free wielokrotnie
zawyzonych cen towaréw réznych asortymentéw w poréwnaniu do ich
wartos$ci rynkowej, ktére wprowadzane byty do obrotu przez podmio-
ty nieistniejace lub znikajace, jedynie pozorujace prowadzenie dziatal-
nos$ci gospodarczej. Powyzsze prowadzi do generowania znacznych
kwot podatku naliczonego do odliczenia na poszczegdlnych etapach
obrotu, o ktérego zwrot wystepuje ostatecznie sprzedawca towaréw
w systemie Tax Free;

dziatalno$¢ podmiotéw (z reguty spétek handlowych o minimalnym
kapitale zaktadowym), w ktérych zdecydowana wiekszo$¢ lub catosé
sprzedazy odbywa sie w procedurze Tax Free, udzialowcami sg obcokra-
jowcy, podmioty te nie posiadajg zadnego majatku, prowadza dziatalnos$¢
w ,wirtualnych biurach” i systematycznie wykazuja zwroty VAT;
potwierdzenie wywozu towaréw przez granice litewsko-biatoruska,
ktore w rzeczywistos$ci zostaty sprzedane na rynku krajowym;
wywozenie znacznych ilo$ci towaréw przez tych samych ,podréznych”,
ktérych dane pojawiaty sie wczesniej w kontrolach podatkowych,
w wyniku ktérych zidentyfikowane zostaty naduzycia z wykorzysta-
niem procedury Tax Free (w tym pomimo zawiadomienia organow
$cigania)™.

Do zasadniczych barier w dziatalnosci kontrolnej organéw podatkowych
dotyczacej rozliczen podatkowych podmiotéw dokonujacych sprzeda-
zy w systemie Tax Free organy podlegle skontrolowanym IAS zaliczaty
w szczegdlnosci:

utrudnione odtworzenie stanu faktycznego sprawy w przypadku
wykorzystania procedury Tax Free w oszustwach typu ,karuzelowego”.
W odréznieniu od naduzy¢ podatkowych z wykorzystaniem eks-
portu, czy wewnatrzwspdlnotowej dostawy towaréw, w przypadku
Tax Free znacznie utrudnione lub niemozliwe jest ustalenie dalszych
loséw towardw, tj. weryfikacja, czy sprzedaz obcokrajowcom ma
rzeczywisty charakter, czy tez obcokrajowcy sg tzw. ,mréwkami”,
a przewozone towary bedace przedmiotem dostaw w ramach procedury
Tax Free wracaja do obiegu ,karuzelowego”;

trudnosci w udowodnieniu handlowego charakteru lub w ogdle braku
transakcji wykazanych, jako Tax Free, polegaja najczesciej na trud-
nosciach z podwazeniem potwierdzenia wywozu towaru. Jest ono
dokumentem urzedowym i jego podwazenie wymaga przeprowadze-
nia przeciwdowodu, co w warunkach sformalizowanych procedur

74

Znalazto to potwierdzenie w analizie NIK, w ramach ktérej skonfrontowano tre$¢ decyzji
podatkowych wydanych w wyniku stwierdzenia naduzy¢ podatkowych z wykorzystaniem
procedury Tax Free oraz innych materiatéw analitycznych z danymi podréznych, ktérzy
w okresie objetym kontrolg NIK dokonywali wywozu towaréw w tej procedurze na najwieksza
skale (zob. szerzej w pkt 5.2.2 niniejszej informacji o wynikach kontroli).

Bariery w dziatalnosci
kontrolnej organow
podatkowych
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Brak badania
okazjonalnosci

na etapie czynnosci
sprawdzajacych i kontroli
podatkowych
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kontroli lub postepowania podatkowego jest co najmniej utrudnione,
tym bardziej, Ze nastepuje zwykle w znacznym odstepie czasu po zaist-
nieniu zdarzen;

— duza liczba dokumentéw Tax Free podlegajacych weryfikacji (niejed-
nokrotnie kilkaset lub kilka tysiecy dokumentéw w danym okresie
rozliczeniowym);

— ograniczony zakres danych w systemie ,,Zwrot VAT dla podréznych”
i ograniczona przydatno$c¢ raportow z systemu do typowania podmio-
téw do kontroli;

— ograniczony dostep do systemu , Zwrot VAT dla podréznych” do jedne-
go uzytkownika w US;

— dtugi okres oczekiwania na odpowiedzi na zapytania kierowane
do administracji skarbowych krajéw macierzystych podréznych
(w skrajnych przypadkach nawet kilka lat).

W ramach dziatalnosci kontrolnej organéw podlegtych [AS w Lublinie,
Biatymstoku i Rzeszowie stwierdzano przypadki dokonywania przez
podatnikéw sprzedazy znacznych ilosci towaréw powtarzajgcym sie
grupom podrdéznych w okoliczno$ciach wskazujacych na naduzywanie
procedury Tax Free, tj. wykorzystywanie jej do rozdrobnionego wywo-
zu hurtowych ilo$ci towaréw w celach handlowych. Okolicznosci takie
nie przesadzaty jednak samoistnie o kwestionowaniu prawa podatnika
do zastosowania stawki 0% VAT w odniesieniu do sprzedazy w ramach
Tax Free. W wiekszo$ci przypadkow urzedy wskazywaty linie orzecznicza
sadéw administracyjnych, wedtug ktdrej otrzymanie przez sprzedawce
dokumentu Tax Free z urzedowym potwierdzeniem urzedu celnego
prawidtowos$ci - pod wzgledem formalnym i materialnym - wywozu
sprzedanego towaru poza UE, jest dla niego gwarancjg legalnosci zadania
zwrotu VAT oraz zastosowania stawki 0% dla dostawy towaru, od ktérych
dokonano zwrotu podatku podréznemu. Sprzedawca nie ma ani prawnej,
ani faktycznej mozliwosci weryfikowania celu, w jakim podrézny nabywa
dany towar i z jaka czyni to czestotliwos$cig. Kontrola towaru pod wzgle-
dem jego tozsamosci i nienaruszalnosci, a tym samym prawidtowosci jego
wywozu w ramach procedury Tax Free, w tym co do warunkéw bagazu
osobistego, a tym samym - okreslenia ich charakteru w aspekcie prze-
znaczenia, z uwzglednieniem w szczegdlnosci rodzaju oraz ilosci, a takze
czestotliwo$ci dokonywania wywozu nalezy do zadan funkcjonariusza
celnego wykonywanych na podstawie danych posiadanych przez organy
stuzby granicznej’.

Majac powyzsze na uwadze, zwalczanie naduzy¢ podatkowych z wyko-
rzystaniem procedury Tax Free mogto sie odbywa¢ w drodze badania
na etapie kontroli podatkowych transakcji kupna-sprzedazy towaréw
na wcze$niejszych etapach obrotu (poprzedzajgcych sprzedaz Tax Free),
pod katem stwierdzenia czy nie nosity one znamion pozorowania dziatal-
nos$ci gospodarczej.

7S Wyrok NSA z dnia 29 czerwca 2017 r. 1 FSK 2030/15.
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Kontrola NIK wykazata, iz wobec identyfikowanych mechanizmoéw nad-
uzy¢ z wykorzystaniem procedury Tax Free, cze$¢ US z wojewddztw lubel-
skiego i podkarpackiego wskazywata na:

— gtéwna role organow celnych w weryfikowaniu przedstawianych przez
podroéznych dokumentéw Tax Free w aspekcie adekwatnosci wartosci
wywozonych towaréow do wartosci rynkowej;

— zasadno$¢ pogtebionej i bardziej wnikliwej kontroli na granicy i analizy
czestotliwosci przekraczania granicy w konteks$cie potrzeby ograni-
czania oszustw podatkowych z wykorzystaniem procedury Tax Free,
a takze stwarzania warunkéw uczciwej konkurencji na rynku podmio-
tow rzetelnych;

— celowos¢ wprowadzenia obowigzku wystawiania dokumentow
Tax Free w systemie informatycznym przez sprzedawce z uwzglednie-
niem kompletnych danych podréznego, dokumentu tozsamosci, ktérym
sie postuguje, a takze towaru i miejsca dokonania sprzedazy;

— zasadno$¢ okreslenia jednolitych ograniczen iloSciowo-czestotliwo-
$ciowych pozwalajacych sygnalizowac ich naruszenie juz na etapie
zakupéw u sprzedawcy.

Pomimo identyfikowania w okresie objetym kontrolg NIK tych samych
negatywnych zjawisk i mechanizméw naduzy¢ z wykorzystaniem proce-
dury Tax Free w wojewo6dztwach lubelskim, podkarpackim i podlaskim,
zroznicowane pozostawato podejscie poszczegdlnych IAS do identyfiko-
wanych ryzyk, a w rezultacie zakres podejmowanych w stosunku do nich
dziatan, tj. wykorzystania posiadanej wiedzy, zar6wno w zakresie nadzo-
ru i koordynacji dziatan podlegtych organéw, jak réwniez zakresu infor-
mowania MF o ryzykach i mechanizmach naduzy¢. W okresie objetym
kontrolg NIK nie obowigzywaty w KAS jednolite wytyczne dotyczace
uwzgledniania w dziatalno$ci analitycznej i kontrolnej specyfiki sprze-
dazy Tax Free.

Zrbznicowana pozostawata skala i zakres dziatalnosci analitycznej
skontrolowanych IAS w tym obszarze. Udokumentowana dziatalnos¢
analityczna ukierunkowana na identyfikacje i zwalczanie naduzy¢ z wyko-
rzystaniem procedury Tax Free byta prowadzona w najszerszym zakresie
w [AS w Rzeszowie. W okresie objetym kontrolg NIK polegata ona w szcze-
gblnosci na:

— prowadzeniu analiz nieprawidtowo$ci odnotowywanych w wyniku
kontroli podréznych i wywozonych przez nich towaréw, stanowigcych
podstawe zalecen dla podlegtych jednostek dotyczacych kontroli sprze-
dawcow;

— prowadzeniu cyklicznych analiz zaobserwowanych mechanizméw
oszustw podatkowych;

— przekazaniu naczelnikom kilku US informacji na temat sprzedawcow
towardéw, w przypadku ktérych w toku kontroli granicznych stwier-
dzone zostaty nieprawidtowosci w dokumentach Tax Free (w wyniku
ich wykorzystania urzedy stwierdzity nieprawidtowosci na kwote
8271 tys. zt);

Kierunki dziatan
wskazywane
przez naczelnikéw US

Zroéznicowany

w poszczegdlnych IAS
zakres wykorzystania
posiadanych danych

i informacji na temat
ryzyka naduzy¢
procedury Tax Free
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— przekazaniu do MF wniosku o wszczecie identyfikacji ryzyka doty-
czacego naduzy¢ zwigzanych z wykorzystaniem procedury Tax Free
(zamiast procedury eksportowej) do sprzedazy hurtowych ilosci towa-
réw dla powtarzajacych sie odbiorcéw zagranicznych;

— przekazaniu (na podstawie ryzyk identyfikowanych przez podlegte
organy) do MF propozycji kierunkéw kontroli podatkowych i celno-
-skarbowych na 2018 r. obejmujacych ryzyka dotyczacego zwrotu
podatku dla podréznych w procedurze Tax Free. Wskazano, iz w Swie-
tle orzecznictwa sadéw administracyjnych sprzedawcy nie musza
sprawdza¢, czy podrézni spoza Unii Europejskiej wywoza towary
z przeznaczeniem na cele handlowe, czy osobiste. System zwrotu
podatku jest przez to naduzywany poprzez fatszowanie dokumen-
tow wywozu, wykorzystywanie tzw. ,mréwek” do wywozu towaru,
przy czym towar faktycznie nie jest wywozony lub za granice wyjez-
dZa, a nastepnie z powrotem wprowadzany jest do Polski. Podkreslo-
no, iz istnieje wysokie prawdopodobienstwo wystapienia znacznych
nieprawidtowos$ci w tym obszarze, a takze zaproponowano kryteria
typowania sprzedawcow towarow do kontroli;

— powotaniu w 2017 r. Zespotu do wymiany informacji i ich przetwa-
rzania w celu wyeliminowania wytudzania VAT z wykorzystaniem
Tax Free, ktéry wypracowat procedury wymiany informacji pomiedzy
US a UCS, ktére zostaty wdrozone w 2018 r.;

— powotaniu w 2018 r. Zespotu do identyfikacji i przeciwdziatania niepra-
widtowos$ciom w celu wyeliminowania wytudzania VAT z wykorzysta-
niem procedury Tax Free, ktéry dokonywat analizy nieprawidtowosci
zidentyfikowanych na granicy. W sktad zespotu weszli przedstawiciele
wszystkich skonsolidowanych jednostek KAS.

Dziatalnos¢ IAS w Biatymstoku w obszarze skoordynowanej identyfika-
cji i zwalczania naduzy¢ z wykorzystaniem procedury Tax Free zostata
podjeta w drodze powotania (z inicjatywy pionu orzecznictwa [AS)
w kwietniu 2019 . Zespotu roboczego do spraw przeciwdziatania wyko-
rzystywania w obrocie ,karuzelowym” procedury Tax Free. Dziatania
Zespotu polegaty na wytyczaniu kierunkéw analiz zmierzajacych do ziden-
tyfikowania sprzedawcow towaréw w systemie Tax Free (w powigzaniu
z danymi podréznych), ktorych dziatalno$¢ moze wskazywac na naduzycia.
Wynikiem prac byto wytypowanie podatnikéw do dalszych, pogtebionych
analiz. Dziatania Zespotu nakierowano przede wszystkim na koordyno-
wanie dziatan poszczego6lnych pionéw PUCS w Biatymstoku, co wynikato
z ryzyka zwigzanego z potwierdzaniem wywozu towarow przez funkcjo-
nariuszy PUCS, a nastepnie kwestionowaniem procedury Tax Free przez
pracownikéw tego samego urzedu w toku kontroli i postepowan podat-
kowych. We wczes$niejszym okresie IAS w Biatymstoku dysponowata
rozpoznaniem podstawowych mechanizmoéw naduzy¢ z wykorzystaniem
Tax Free, o czym informowata MF. Dziatania zmierzajace do identyfikacji
naduzy¢ byty podejmowane w latach 2017-2019 (I pétrocze) przez Dziat
Graniczny IAS, ktory poddawat analizie uwagi funkcjonariuszy dotyczace
stanu i warto$ci towaréw, czy tez statusu podréznych, a nastepnie
w zalezno$ci od wynikéw analizy przekazywat do wtasciwych organow
podatkowych z sugestiag ewentualnych dziatan kontrolnych.
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IAS w Lublinie dysponowata udokumentowanymi informacjami na temat
mechanizmoéw naduzy¢ z wykorzystaniem procedury Tax Free. Pochodzity
one od podlegtych US i zostaty zgromadzone np.:

— wramach prac Zespotu wspomagania analitycznego stuzb celnych
i skarbowych w zakresie zwrotu VAT m.in. podréznym, ktéry funkcjo-
nowat w IS w Lublinie od marca 2016 r. do konca lutego 2017 r. Wnioski
z prac Zespotu nie zostaty jednak wykorzystane przez IAS w celach
analitycznych z uwagi na - jak wyja$niano — utworzenie KAS i zakon-
czenie dziatalnosci przez Zespét;

— na potrzeby udzielenia odpowiedzi Dyrektorowi [AS w Lodzi, ktéry
bazujac na rozpoznanym mechanizmie naduzy¢ stwierdzonym
na obszarze swojej wtasciwosci miejscowej, zwrécit sie w 2018 r.
do wszystkich [AS w kraju o udzielenie informacji na temat zaobser-
wowanych nieprawidtowosci i sposobéw im przeciwdziatania.

W IAS w Lublinie nie prowadzono i nie inicjowano dziatalno$ci ana-
litycznej, prognostycznej i badawczej oraz analiz ryzyka ukierunko-
wanych na identyfikacje podmiotéw wykorzystujacych procedure
Tax Free do naduzy¢ podatkowych, w tym w szczego6lnosci do oszustw typu
»,karuzelowego”. Wiedza IAS na ten temat pochodzita od podlegtych
organdw i byta uzyskiwana doraznie, na potrzeby udzielenia odpowiedzi
MF oraz IAS w Lodzi. Nie byta za§ wykorzystywana do analizy ryzyka
w odniesieniu do sprzedawcéw towarow w systemie Tax Free pozostaja-
cych we wtasciwosci organéw podatkowych wojewddztwa lubelskiego,
w powigzaniu z podréznymi dokonujacymi wywozu zakupionych u nich
towardéw na najwieksza skale.

Bazujac na doswiadczeniach IAS i podlegtych organéw w zakresie
funkcjonowania procedury Tax Free, dyrektorzy IAS w Rzeszowie i IAS
w Biatymstoku przekazywali do MF informacje na temat powtarzajgcych sie
mechanizméw naduzy¢ z wykorzystaniem tej procedury, a takze postulaty,
co do pozadanych kierunkéw zmian.

Przyklady

Dyrektor IAS w Rzeszowie w styczniu 2018 r., informujgc MF o dziataniach
podejmowanych w obszarze identyfikacji i zwalczania naduzy¢ z wykorzy-
staniem Tax Free, wskazat w szczegdlnosci na stwierdzang pozornos$¢ trans-
akcji gospodarczych towarem przed jego zbyciem w ramach procedury Tax
Free, a takze przypadki fatszowania dokumentdéw przez osoby biorgce udziat
w sprzedazy lub przemieszczaniu towaréw. Zwrocit uwage m.in. na zasadnos$¢
monitorowania os6b i podmiotéw biorgcych udziat w poprzednio stwierdzo-
nych naduzyciach, a takze na naduzycia na wcze$niejszych etapach obrotu
towarem, poprzedzajacych jego sprzedaz w procedurze Tax Free. Wyniki kon-
troli na granicy wykazuja bowiem, ze towary, co do zasady wyjezdzajg poza
obszar celny UE.

Dyrektor IAS w Bialymstoku, odpowiadajac na prosbe MF o wskazanie ziden-
tyfikowanych nieprawidtowosci dotyczacych zwrotu VAT podréznym, w stycz-
niu 2018 r. poinformowat o mechanizmie, w ktérym sprzedaz Tax Free na rzecz
zorganizowanej grupy podroznych wielokrotnie przekraczajacych granice jest
ostatnim etapem oszustwa ,karuzelowego”. Wskazat réwniez na niskie ryzyko

Przekazywanie informacji
do MF na temat
mechanizmoéw naduzy¢

z wykorzystaniem
procedury Tax Free
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préby uzyskania nienaleznego potwierdzenia wywozu towaru w przypadku
jego braku, co potwierdzaty wyniki kontroli towaréw prowadzonych na przej-
$ciach granicznych.

W okresie objetym kontrolg NIK, Dyrektor IAS w Lublinie nie przekazy-
wat w formie pisemnej do MF analogicznych informacji o mechanizmach
naduzy¢ zidentyfikowanych na terenie wojewddztwa lubelskiego. W szcze-
g6lnosci nie udzielit odpowiedzi na pismo Departamentu Cet MF z dnia
11 stycznia 2018 r,, zawierajgce prosbe o wskazanie zidentyfikowanych nie-
prawidtowosci. Odpowiedz zostata udzielona przez Naczelnika LUCS w Biatej
Podlaskiej w innym zakresie. Zgodnie z ustaleniami kontroli NIK, na terenie
objetym wtasciwos$cia IAS w Lublinie istniaty podobne, jak w pozostatych
wojewodztwach, mechanizmy naduzy¢ z wykorzystaniem procedury Tax Free.

W okresie objetym kontrola NIK dyrektorzy skontrolowanych IAS
nie wydawali wytycznych w zakresie analizy ryzyka rejestracyjnego pod-
miotoéw zglaszajacych sprzedaz w systemie Tax Free, ukierunkowanych
na weryfikacje miejsc prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Analiz
takich nie prowadzili z reguty naczelnicy US skontrolowanych przez NIK
(z wyjatkiem US w Sokétce), uzasadniajac powyzsze brakiem przepisow
prawa nakazujgcych taka weryfikacje, nieprzypisaniem sprzedawcom
Tax Free podwyzszonego poziomu ryzyka na etapie zgloszenia rejestra-
cyjnego na potrzeby VAT, czy tez niecelowos$cig dokonywania weryfikacji
w tym zakresie’®. Z kolei np. Podkarpacki US w Rzeszowie (nieobjety kon-
trolg NIK), bazujac na do$wiadczeniach kontrolnych informowat w 2018 r.
Dyrektora IAS w Rzeszowie, iZ podejmuje czynnosci sprawdzajace pole-
gajace na weryfikacji siedziby i miejsc prowadzenia dziatalno$ci gospo-
darczej wybranych podatnikéw zajmujacych sie sprzedaza w systemie
Tax Free, w tym miejsc instalacji kas rejestrujacych, na ktérych ewiden-
cjonowana jest ta sprzedaz.

Ustalenia kontroli NIK (w szczegdlnosci analiza mechanizméw naduzy¢
identyfikowanych przez organy podatkowe) wskazuja tymczasem,
iz oszustwa ,karuzelowe” z wykorzystaniem procedury Tax Free czesto
wiazg sie z prowadzeniem sprzedazy towarow (,rozpisywaniem” hur-
towych ilosci towaréw na dokumenty Tax Free) przez podatnikéw nie-
posiadajacych siedzib i miejsc prowadzenia dziatalnosci gospodarczej,
typowych dla detalicznej sprzedazy towaréw. Majac na uwadze identyfi-
kowane przez organy KAS ryzyka zwigzane z funkcjonowaniem systemu
Tax Free, a takze ustalenia kontroli podatkowych i celno-skarbowych
wobec podatnikéw dokonujacych takiej sprzedazy, w ocenie NIK w przy-
padkach wykazywania po raz pierwszy znacznych dostaw w systemie
Tax Free, petne uzasadnienie znajduje analiza, potagczona z ogledzinami
miejsc prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, warunkéw lokalowych
(czy zadeklarowana sprzedaz detaliczna nie jest prowadzona w tzw.
»wirtualnym biurze”, czy miejsce sprzedazy jest odpowiednio oznaczone,
czy podatnik posiada towar podlegajacy sprzedazy oraz kase fiskalna).
Zdaniem NIK prowadzenie takich dziatan po osiggnieciu pierwszych,

76 Zob. pkt 5.3.2 niniejszej informacji o wynikach kontroli.
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znacznych warto$ci sprzedazy przez podatnika o nieznanej US historii
podatkowej, moze przyczynic¢ sie do wczesnego zidentyfikowania pod-
miotéw nastawionych na dokonywanie naduzy¢ podatkowych.

Przyklady

Naczelnik US w Tarnobrzegu informowat w 2018 r. Dyrektora IAS
w Rzeszowie o stwierdzonym przypadku wydawania hurtowych ilosci towa-
row ,,podréznym” w nieoznaczonym zgodnie z przepisami prawa miejscu.

Dyrektor IAS w Bialymstoku, informujagc w 2018 r. MF o mechanizmach
naduzy¢ z wykorzystaniem procedury Tax Free, wskazat przyktad sprzedazy
w miejscu, w ktérym odnotowano brak oznak takiej dziatalno$ci. Ponadto
w ramach wyjasnien udzielanych w trakcie kontroli NIK, Dyrektor [AS wsréd
powtarzajacych sie nieprawidtowosci wskazat przypadki wystepowania
warunkéw sprzedazy nieodpowiadajacych charakterowi sprzedazy detalicznej
towaréw na rzecz podréznych (wykluczajace mozliwos¢ sprzedazy Tax Free),
wskazujace na ryzyko naduzy¢ podatkowych. Polegaty one na braku ogélno-
dostepnosci punktu sprzedazy (nikt z sgsiadow réwniez nie widziat klientow),
przy bardzo duzej, deklarowanej skali dziatalnos$ci w systemie Tax Free.

Podkarpacki US w Rzeszowie w grudniu 2017 r. informowat o przypadkach
wskazywania przez sprzedawcéw Tax Free siedziby i miejsca prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej w ,,wirtualnych biurach” lub w budynkach nieprzy-
stosowanych do prowadzenia takiej dziatalno$ci przy bardzo utrudnionym
kontakcie z podatnikami.

Naczelnik Trzeciego Mazowieckiego US w Radomiu w ramach informacji
i wyjasnien udzielonych NIK wskazat na przyktad sprawy, w ktorej stwier-
dzono w miejscu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej brak pisemnej infor-
macji dla podr6znych o zasadach zwrotu podatku, a takze towaréw handlo-
wych oferowanych do sprzedazy potencjalnym nabywcom.

W okresie od 1 marca 2017 r. do 30 czerwca 2019 r. US z wojewddztw:
lubelskiego, podkarpackiego i podlaskiego przeprowadzity w odniesieniu
do podatnikéw VAT dokonujacych sprzedazy w systemie Tax Free:

1,8 tys. czynnosci sprawdzajacych, w wyniku ktérych zakwestionowaty
dokumenty Tax Free o tgcznej wartosci 288,4 tys. z1, co znalazto w catosci
odzwierciedlenie w decyzjach podatkowych badZ w korektach deklaracji;
253 kontrole podatkowe, w wyniku ktorych zakwestionowaty doku-
menty Tax Free o tacznej wartos$ci 60 120,6 tys. zt. Na dzien kon-
troli NIK znalazto to potwierdzenie w odniesieniu do tacznej kwoty
5790,1 tys. zt w ostatecznych decyzjach podatkowych lub w korektach
deklaracji ztozonych przez podatnikow.

W okresie objetym kontrola NIK, dyrektorzy IAS nie wydawali podle-
gtym organom wytycznych dotyczacych zakresu i sposobu prowadzenia
kontroli podatnikéw dokonujacych dostaw w ramach systemu Tax Free,
z uwzglednieniem specyfiki tej procedury. W IAS nie identyfikowano
takiej potrzeby z uwagi na:

dtugi czas obowigzywania przepiséw regulujacych procedure Tax
Free (od 2004 r.), ktéra stanowi waskie zagadnienie w ramach wery-
fikacji stosowania stawki 0%, a takze duze do$wiadczenie podlegtych
urzedow w ww. zakresie, bardzo waski zakres czynnosci kontrolnych
oraz aktualng linie orzecznicza IAS (IAS w Lublinie);

Efekty czynnosci
sprawdzajacych, kontroli
podatkowych i kontroli
celno-skarbowych wobec
sprzedawcow towaréw
w systemie Tax Free

Brak wytycznych

dla podlegtych organow
w zakresie prowadzenia
kontroli podatnikow
dokonujacych dostaw
Tax Free
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— wielokrotne omawianie zagadnien zwigzanych z procedurg Tax Free
oraz przekazywanie informacji podlegtym organom w formie ustnej,
brak probleméw US i UCS dotyczacych wykonywania kontroli sprze-
dawcéw Tax Free pod katem zasadnosci stosowania stawki 0%, a takze
Rekomendacje Szefa KAS, ktoére jako priorytet w dziataniach US oraz
UCS wskazujg monitorowanie i ewentualng kontrole w podmiotach
dokonujacych zwrotow VAT lub deklarujgcych nadwyzke podatku nali-
czonego nad naleznym do przeniesienia na nastepny okres rozliczenio-
wy, bez wzgledu na to, z jakiego powodu wygenerowano te nadwyzke
(IAS w Biatymstoku);

— obowigzywanie wytycznych w zakresie dziatan kontrolnych, ktére
zostaty wydane w okresie poprzedzajacym powstanie KAS (1 marca
2017 r.) i wcigz obowiazuja podlegte urzedy. Dotyczyty one m.in. Tax
Free, w szczego6lnosci w zakresie pozyskiwania danych na temat dat
i miejsc przekroczenia granicy i zasad wspo6tpracy pomiedzy organa-
mi dokonujacymi potwierdzenia wywozu towarow poza obszar UE,
a organami dokonujacymi weryfikacji rozliczen podatkowych sprze-
dawcow tych towarow (IAS w Rzeszowie).

W latach 2017-2019 (I p6trocze) skontrolowane IAS nie przeprowadzaty
w podlegtych jednostkach kontroli wewnetrznych, ktérych wytacznym
przedmiotem bytaby realizacja zadan zwigzanych z kontrolg stosowa-
nia stawki 0% przez podatnikéw dokonujacych sprzedazy w systemie
Tax Free.

Wprawdzie IAS w Lublinie przeprowadzita w 2019 r. w US w Janowie
Lubelskim kontrole w zakresie ,Postepowania organu podatkowego
w stosunku do podatnikéw wykazujacych zwroty w VAT oraz podatnikow
zarejestrowanych, jako sprzedawcy w procedurze Tax Free”, jednak:

— byt to jeden z US w wojewddztwie lubelskim, w ktorym notowano
jedna z nizszych liczb podatnikéw bedacych sprzedawcami Tax Free
(17 podatnikéw) i stosunkowo niskg warto$¢ dostaw w tym systemie,

— kontrola [AS w zakresie Tax Free sprowadzata sie do przegladu trzech
zawiadomien o rozpoczeciu sprzedazy Tax Free, jakie wplynety
w 2017 r. do US i sformutowania konkluzji o braku w tym zakresie nie-
prawidtowosci, a takze przytoczeniu wyjasnien kierownika referatu
w US na temat przeprowadzenia dziewieciu czynnosci sprawdzajacych,
braku kontroli w badanym przez IAS okresie oraz o korzystaniu z sys-
temu informatycznego ,Zwrot VAT dla podr6znych”. Majac powyzsze
na uwadze IAS pozytywnie ocenita ten obszar kontroli.

[AS w Rzeszowie nie przeprowadzata kontroli wewnetrznych, ktérych
wytacznym przedmiotem bytaby realizacja przez US/UCS zadan zwigza-
nych z kontrolg stosowania stawki 0% VAT, jednak zagadnienie to byto
objete kontrolami o szerszym zakresie przedmiotowym (dotyczacym
VAT). W ramach jednej z czterech takich kontroli, przeprowadzonej
w US w Jarostawiu w 2019 r., stwierdzono istotne nieprawidtowosci
w zakresie weryfikacji zasadnos$ci deklarowanych przez podatnikéw
zwrotéw VAT. Negatywna ocena sformutowana przez Dyrektora IAS
w Rzeszowie znajdowata uzasadnienie w wadze stwierdzonych naruszen
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oraz rodzaju podatnikéw (deklarujacych najwieksze kwoty zwrotéw).
W wiekszosci byli to podatnicy dokonujacy sprzedazy towardéw w syste-
mie Tax Free.

Dyrektorzy IAS objetych kontrola NIK, bazujagc na doswiadczeniach wyni-
kajacych ze sprawowania funkcji organu drugiej instancji w sprawach
podatkowych, identyfikowali problemy prawne i dowodowe zwigzane
ze stosowaniem zerowej stawki VAT przez podatnikéw dokonujacych
dostawy w systemie Tax Free. Nalezaty do nich przede wszystkim:

— watpliwosci interpretacyjne dotyczace rodzaju i ilosci towaru, ktéry
moze korzystac ze szczegdlnej procedury Tax Free, a takze czestotli-
woSsci nabywania towaréw (IAS w Biatymstoku);

— czasochtonno$¢ postepowan zwigzanych z nieprawidtowos$ciami
w korzystaniu z procedury Tax Free, ktére w wiekszo$ci przypadkow
dotycza wykorzystywania tej procedury (przy zaangazowaniu oséb
podszywajacych sie pod podroéznych), jako ostatniego etapu oszustwa
,karuzelowego”. W tego typu sprawach postepowanie dowodowe
koncentruje sie na ustaleniu poszczeg6lnych ogniw uczestniczacych
w tancuchu oraz wykazaniu, Ze podatnik otrzymat zwrot podatku, kto-
ry nie zostat zaptacony na wczes$niejszym etapie obrotu. Czasochton-
no$¢ wigze sie wystepowaniem wielu podmiotéw w oszustwie, czesto
zmieniajacych US, a takze z trudno$ciami w dotarciu do ,,podréznych”.
Takie postepowania prowadzone sg, gdy podatnik juz wystapit o zwrot
podatku (i czesto go otrzymat), a wyegzekwowanie nienaleznego zwro-
tu staje sie w praktyce niemozliwe (IAS w Biatymstoku);

— trudnosci zwigzane z oceng rzetelno$ci dokumentéw Tax Free, w szcze-
go6lnosci polegajace na ustaleniu, czy podrézny wskazany na doku-
mencie Tax Free jest rzeczywistym nabywca towaru, w tym zwigzane
z przestuchaniem takiej osoby oraz koniecznoscig korzystania z pomocy
organow Scigania lub administracji skarbowej panstwa trzeciego)
(IAS w Rzeszowie);

— wyktadni pojecia ,podréznego” i ,bagazu osobistego”. Przepisy pra-
wa nie zobowigzuja sprzedawcy towarow do kontroli czestotliwosci
nabywania towardw przez podréznych, ani nie wprowadzaja limitéw
w obrocie towarami. Tymczasem czesto osoby widniejgce na dokumen-
tach Tax Free, jako nabywcy towardédw nie dokonuja tych naby¢ spora-
dycznie i okazjonalnie ale w sposéb zorganizowany, w oparciu o $cisle
opracowany schemat dziatania (IAS w Lublinie).

5.3.2. Urzedy skarbowe

Kontrolag NIK objeto sze$¢ US, po dwa z wojewddztw: lubelskiego, podkar-
packiego i podlaskiego, tj.:

— wwojewddztwie lubelskim - US w Biatej Podlaskiej i US w Tomaszowie
Lubelskim,

— w wojewodztwie podkarpackim - US w Jarostawiu i US w Przemyslu,

— wwojewodztwie podlaskim - Pierwszy US w Biatymstoku i US w Sokdtce.

Dostawy w systemie Tax Free zadeklarowato w tych urzedach 941 podat-

nikéw w 2017 r., 907 podatnikéw 2018 r. i 736 podatnikéw w I pétroczu

2019 r. Najwiecej z nich wystepowato w Pierwszym US w Biatymstoku

Problemy prawne

i dowodowe

w dziatalnosci
orzeczniczej |AS

w obszarze Tax Free

US objete kontrola NIK
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(odpowiednio: 284, 267 i 225) oraz w US w Biatej Podlaskiej (odpowiednio:
118, 155 112), zas najmniej w US w Sokotce (42, 361 25) oraz w US w Jaro-
stawiu (odpowiednio: 112, 102 i 80).

Warto$¢ dostaw w systemie Tax Free zadeklarowanych w latach 2017-2019
(I potrocze) w szesciu skontrolowanych przez NIK jednostkach wyniosta
tacznie 2 669 233,6 tys. zt, z tego w 2017 r. 1 323 432,3 tys. zt, w 2018 .
928 493,3 tys. zt, a w [ pétroczu 2019 r. 417 307,9 tys. zt. Najwyzszg war-
tos¢ dostaw w systemie Tax Free zadeklarowali w latach 2017-2019
(I pétrocze) podatnicy pozostajacy we wtasciwosci US w Przemys$lu
(facznie 748 466,7 tys. zt’7) i US w Jarostawiu (tgcznie 654 606,2 tys. z1'®).
Najnizszg za$ podatnicy w US w Sokdtce (tacznie 33 745,1 tys. z1"?)
oraz US w Tomaszowie Lubelskim (1gcznie 290 306,3 tys. z1%?).

W okresie objetym kontrolg NIK w KAS nie obowigzywaty centralne
(wydane przez MF lub Szefa KAS) lub regionalne (wydane przez dyrek-
toréw IAS) wytyczne dotyczace prowadzenia dziatan analitycznych
i sprawdzajaco-kontrolnych (oraz typowania do czynnosci sprawdzaja-
cych i kontroli podatkowych) wobec podatnikéw dokonujacych sprzedazy
towardw w systemie Tax Free, ktére - bazujgc na rozpoznaniu mechani-
zméw naduzy¢ - ukierunkowywatyby UCS, US i IAS na identyfikowanie
przypadkéw obarczonych w najwyzszym stopniu ryzykiem naduzy¢.

W okresie objetym kontrolg NIK nie prowadzono w US udokumentowa-
nych analiz ukierunkowanych wytacznie na identyfikacje podmiotéw
obarczonych wysokim ryzykiem dokonywania naduzy¢ podatkowych
z wykorzystaniem procedury Tax Free, w tym oszustw typu karuzelowego
na potrzeby typowania podatnikéw do kontroli podatkowych, czynno-
$ci sprawdzajacych lub kontroli celno-skarbowych. Sprzedaz Tax Free
nie byta samoistng przestanka prowadzenia dziatan analitycznych, czyn-
nosci sprawdzajacych i kontroli podatkowych.

Przykilad

Wedtug doswiadczen US w Bialej Podlaskiej wielko$¢ sprzedazy w pro-
cedurze Tax Free nie stanowita samoistnego czynnika ryzyka wystapienia
uszczuplen podatkowych. Przyjmowano, iz biorgc pod uwage utrwalong linie
orzeczniczg, potwierdzenie na dokumentach Tax Free faktu wywozu towarow
praktycznie gwarantuje podatnikowi prawo do skorzystania ze stawki 0%.
Doswiadczenia wynikajgce z prowadzonych procedur weryfikacyjnych nie
wskazujg na istotne ryzyko ujmowania w deklaracjach sprzedazy z dokumen-
tow Tax Free, na ktorych nie zostatby potwierdzony wywdéz poza granice UE.
Tym samym, samo prowadzenie sprzedazy w systemie Tax Free bez jedno-
czesnych nieprawidtowosci w zakresie naby¢ w tanicuchu dostaw, w ktérym
uczestniczy nieistniejacy lub znikajacy podatnik, nie stanowi istotnego ryzyka
udziatu w oszustwie karuzelowym.

Prowadzone czynnosci analityczne, analizy grupowe wobec podatnikow
VAT koncentrowaty sie na podmiotach deklarujacych zwroty tego podatku,
niezaleznie od przyczyn powstania w danym okresie nadwyzki podatku

77 W 2017 r. 402 068,0 tys. zt, w 2018 1. 258 006,6 tys. zt i w I pétroczu 2019 r. 88 392,1 tys. zk.
78 W 2017 r.323 753,9 tys. zt, w 2018 . 205 352,9 tys. zt i w I pétroczu 2019 r. 125 499,4 tys. zt.
79 W 2017 r. 15 174,7 tys. zt, w 2018 1. 12 048,9 tys. zt i w I pétroczu 2019 . 6521,5 tys. zi.

80 W 2017 r.152 642 tys. zt, w 2018 1. 95 933,7 tys. zt i w I pétroczu 2019 r. 41 730,6 tys. zt.
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naliczonego nad naleznym?®. Dziatania urzedoéw byty prowadzone w oparciu
o0 ogolne zasady, wytyczne i uregulowania dotyczace czynnosci sprawdzaja-
cych i kontroli podatkowych, wytyczne i zadania przyjete w KAS w obszarze
VAT, w tym weryfikacji zasadno$ci zwrotéw tego podatku.

US skontrolowane przez NIK nie dysponowaty wytycznymi wydawa-
nymi z poziomu centralnego badz regionalnego dotyczacymi badania
ryzyka rejestracyjnego podatnikow VAT po ztozeniu w US zawiadomie-
nia o dokonywaniu sprzedazy towardéw podréznym w systemie Tax Free,
czy tez po zadeklarowaniu przez nich pierwszych dostaw w tym systemie.
Co do zasady US nie badaty wiec ryzyka rejestracyjnego na etapie zgto-
szenia sprzedazy Tax Free, uwzgledniajgcego specyfike tej formy dostaw.
Prowadzity za$ standardowg, oparta o wytyczne MF, analize ryzyka reje-
stracyjnego podatnikow na etapie weryfikacji zgtoszenia rejestracyjnego
dla celéow VAT oraz w przypadku dokonywania rejestracji, jako podatnika
VAT-UE.

Naczelnicy skontrolowanych US wyja$niali powyzsze m.in.:

— brakiem przepis6w nakazujacych sporzadzenie analizy ryzyka reje-
stracyjnego sprzedawcéw Tax Free oraz brakiem wytycznych organéw
nadrzednych w tym zakresie;

— brakiem celowos$ci dokonywania weryfikacji w tym zakresie ze wzgle-
du na fakt, ze pomimo zgtoszenia sprzedazy w systemie Tax Free,
podatnik moze rozpocza¢ sprzedaz znacznie pézniej lub w skrajnych
przypadkach w ogdle;

— znajomosScig historii podatkowej i rodzaju dziatalnosci podatnikéw
zgtaszajacych sprzedaz w systemie Tax Free;

— brakiem przypisania podatnikom zgtaszajagcym sprzedaz Tax Free
podwyzszonego poziomu ryzyka na etapie wczesniejszej rejestracji
ich, jako podatnikéw VAT.

Dobra praktyka

Dobra praktyka zidentyfikowana przez NIK byto przyjecie w US w Sokétce
zasady dokonywania weryfikacji wskazanego przez podatnika VAT miejsca
sprzedazy i odbioru podatku przez podréznego. W okresie objetym kontrolg NIK,
w przypadku czterech z szesciu podatnikéw, ktdrzy zgtosili sprzedaz w syste-
mie Tax Free US dokonat weryfikacji w ww. zakresie®2. W trzech przypadkach
stwierdzono, ze pod wskazanymi adresami prowadzona byta sprzedaz towaréw
podréznym, a w jednym pod wskazanym przez podatnika adresem stwierdzono
brak oznak prowadzenia dziatalnosSci gospodarczej, a nastepnie wszczeto kon-
trole podatkowa. W wyniku przedmiotowej kontroli US zakwestionowat poda-
tek naliczony wynikajacy z faktur niedokumentujacych rzeczywistych zdarzen
gospodarczych. Podatnik zostat wykreslony z rejestru podatnikéw VAT.

Majac na uwadze ryzyka zwigzane z funkcjonowaniem systemu Tax Free,
w przypadkach wykazywania przez podatnika po raz pierwszy znacznych

81 Deklarowanie zwrotéw ptu wigze sig, co do zasady z dokonywaniem dostaw opodatkowanych

nizszymi niz podstawowa stawkami podatku od towaréw i ustug, a w szczegélnosci stawka 0%
w ramach wewnatrzwspolnotowej dostawy towaréw, eksportu lub sprzedazy w systemie Tax Free.

82 W dwéch przypadkach odstapiono od takiej weryfikacji ze wzgledu na dysponowanie informacjami

na temat podatnika i jego wieloletniej historii rozliczen podatkowych oraz wynikami kontroli
podatkowych i czynno$ci sprawdzajgcych potwierdzajacymi rzetelno$c¢ jego rozliczen.

Analiza ryzyka

na etapie zglaszania
przez podatnika VAT
rozpoczecia sprzedazy
w systemie Tax Free
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dostaw w systemie Tax Free, petne uzasadnienie znajduje - zdaniem NIK
- analiza, potaczona w uzasadnionych przypadkach z ogledzinami miejsc
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Tego typu dziatania moga przy-
czynic sie do wczesnego identyfikowania podmiotéw z goéry nastawionych
na naduzycia podatkowe.

W latach 2017-2019 (I po6trocze) szes¢ US skontrolowanych przez NIK
przeprowadzito 972 czynnosci sprawdzajace i 110 kontroli podatkowych
u podmiotéw dokonujgcych sprzedazy w systemie Tax Free. L.aczna kwota
uszczuplen ustalona w wyniku:

— czynnosci sprawdzajacych wyniosta 725,1 tys. zt, z tego w przypadku
dwdch US z wojewo6dztwa lubelskiego 17,6 tys. zt (148 czynnoSci spraw-
dzajacych), wojewddztwa podkarpackiego 687,0 tys. zt (728 czynnosci)
i wojewddztwa podlaskiego 20,5 tys. zt (96 czynnosci);

— kontroli podatkowych wyniosta 39 586,1 tys. zt, z tego w przypadku
dwoch US z wojewddztwa lubelskiego 1693,0 tys. zt (32 kontrole),
wojewodztwa podkarpackiego 11 279,2 tys. zt (44 kontrole)
i wojewddztwa podlaskiego 26 613,9 tys. zt (34 kontrole).

W ramach kontroli NIK w sze$ciu US badaniu poddano 75 czynno$ci spraw-
dzajacych podatnikéw VAT dokonujacych sprzedazy Tax Free. Przestanka
podejmowania takich czynnosci byty najczesciej wyniki systematycznych
analiz urzedéw prowadzonych wobec podatnikéw deklarujacych zwroty VAT.
W nielicznych przypadkach przestanka podjecia czynnosci sprawdzajgcych
byty réwniez wyniki innych analiz ukierunkowanych na badanie ksztatto-
wania sie warto$ci dostaw w systemie Tax Free, a takze weryfikacja Zrédta
pochodzenia towaréw bedacych przedmiotem sprzedazy w tym systemie.

W ramach czynno$ci sprawdzajgcych koncentrowano sie gtéwnie
na poprawnos$ci formalno-rachunkowej deklaracji oraz dokumentéw
przedktadanych przez podatnikéw. Czynnosci tego rodzaju sprowadza-
ty sie najczesciej do wyrywkowego sprawdzenia: rejestru sprzedazy
Tax Free z danymi zawartymi w systemie ,Zwrot VAT dla podréznych”;
zgodnos$ci wykazanych kwot podatku naleznego z kwotami podatku
na zatgczonych paragonach fiskalnych; potwierdzenia odbioru podatku
przez podro6znego; daty wywozu; prawidtowosci zaewidencjonowania
wartos$ci wykazywanej dostawy; dotrzymania minimalnej wartosci
zakupdéw uprawniajacej do zadania zwrotu podatku; kompletno$ci danych
zawartych na dokumentach Tax Free, stanowigcych podstawe do doko-
nania zwrotu przez sprzedawce (m.in. potwierdzenie wywozu towaru,
potwierdzenie przez podrdéznego odbioru podatku). W ramach czynno-
$ci sprawdzajacych rzadziej badano pochodzenie towaréw zbywanych
w ramach systemu Tax Free, czy tez poziom ryzyka kontrahentéw podat-
nikéw. Wyrywkowo sprawdzano status kontrahentéw, jako podatnikéw
VAT oraz sprawdzano rzetelno$¢ kontrahentéw w systemach informatycz-
nych KAS.

Nie prowadzono za$ weryfikacji dokumentacji pod katem:

— obecnosci podréznego na terenie Polski w momencie zakupu towaru,
wywozu towaru z obszaru celnego UE i odbioru zwrotu podatku
od sprzedawcy (np. z wykorzystaniem systemu ZAOiL);



WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

— spetnienia przez podréznego warunku w zakresie posiadania miejsca
statego zamieszkania poza terytorium UE;

— oceny, czy okolicznosci i czestotliwo$¢ sprzedazy towaru okreslonym
podréznym nosza znamiona wykorzystywania procedury Tax Free
do wywozu towardéw poza obszar celny UE w celach handlowych.
Wyjatkiem byt US w Sokotce, w ktérym w dwoch czynnosciach spraw-
dzajacych (z 12 zbadanych przez NIK) stwierdzono, iz ilos¢ sprzeda-
wanego towaru wskazywata na przeznaczenie handlowe. Niemniej
jednak w obu tych przypadkach podatnicy odmoéwili dokonania korekt
deklaracji uwzgledniajacych te ustalenia, a US odstapit ostatecznie
od kwestionowania zastosowania stawki 0% podatku, kierujac sie
orzecznictwem NSA® oraz uzgodnieniami z IAS w Biatymstoku;

— prawdziwoSci pieczeci i podpiséw funkcjonariuszy innych panstw
cztonkowskich UE, przez ktére nastgpit wywdz towarow (mozliwos¢
weryfikacji za posrednictwem IAS we Wroctawiu);

— ewentualnego zawyzania wartos$ci towaréw na dokumentach Tax Free,
wywozonych poza obszar celny UE, w stosunku do cen rynkowych.

Brak weryfikacji w powyzszym zakresie naczelnicy skontrolowanych US
wyja$niali w szczegdblnoSci:

— brakiem zasadnosci lub wzgledami ekonomiki postepowania, przyj-
mujac, ze UCS potwierdza wywéz towaru na dokumencie Tax Free
po sprawdzeniu zgodno$ci danych dotyczacych podréznego zawartych
w tym dokumencie z danymi zawartymi w przedstawionym paszporcie
lub innym dokumencie stwierdzajacym tozsamos$¢. Przyjmowano,
iz skoro dokument zostat zarejestrowany w systemie ,Zwrot VAT
dla podréznych” nalezy przyja¢, ze tozsamos$¢ podrdéznego i miejsce
zamieszkania zostaty zweryfikowane, Ze podrdzny przebywat na tery-
torium RP, ze pieczecie na tym dokumencie sg autentyczne.

Przyklady

W ocenie Naczelnika US w Biatej Podlaskiej z faktu, ze konkretny dokument
zostat zarejestrowany w systemie ,Zwrot VAT dla podréznych” nalezy przy-
ja¢, ze tozsamo$¢ podréznego zostata zweryfikowana, ze podrézny przebywat
na terytorium RP, Ze pieczecie na tym dokumencie sg autentyczne. W zwigzku
z powyzszym dodatkowa weryfikacja - w zakresie przebywania na terytorium
RP, posiadania ewentualnie karty statego pobytu, paszportu dyplomatycznego,
podwéjnego obywatelstwa, prawdziwosci pieczeci i podpiséw stosowanych
przez funkcjonariuszy celnych - wydaje sie niecelowa.

Zdaniem Naczelnika US w Jarostawiu weryfikacja dat przebywania podrdz-
nych w RP bytaby powieleniem czynnosci, dokonanych juz przez inny organ
(UCS) lub poddawaniem w watpliwos¢ wykonanej czynnosci przez inny organ,
ktory stwierdzit juz zgodno$¢ w tym zakresie nanoszac piecze¢ na dokumen-
cieTax Free. Co do weryfikacji miejsca zamieszkania wskazat, iZ wykonanie
takiej czynnosci bez udziatu podréznego raczej nie jest mozliwe, a redagowa-
nie zapytan do wtasciwych instytucji - nieekonomiczne, poza tym weryfikacji
takiej dokonuje UCS;

83 W szczegdblno$ci wyrok NSA z dnia 29 czerwca 2015 r. sygn. akt  FSK 2030/15.
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— prowadzeniem czynnosci sprawdzajacych wobec podatnika, a nie jego
kontrahentéw (oséb fizycznych), stad nawet w przypadku nieprawi-
dlowosci po stronie podréznego brak jest mozliwosci wyciaggania nega-
tywnych konsekwencji wobec podatnika, poza sytuacja udowodnienia
wspotdziatania z podréznym w celu wytudzenia podatku;

— brakiem mozliwos$ci indywidualnej weryfikacji dokumentéw Tax Free
wystepujacych niejednokrotnie w liczbie setek lub kilku tysiecy miesiecznie;

— znacznym utrudnieniem weryfikacji miejsca zamieszkania bez udziatu
podréznego i brakiem ekonomicznego uzasadnienia wystepowania
do wtasciwych instytucji w celu ustalenia miejsca zamieszkania;

— brakiem regulacji prawnych jednoznacznie definiujacych wywoz
w celach osobistych i brakiem podstaw do kwestionowania przypad-
kéw wskazujacych na wykorzystywanie procedury Tax Free do celow
handlowych ze wzgledu na orzecznictwo sagdéw administracyjnych;

— ograniczonymi mozliwo$ciami badania rzeczywistej wartosci towaréow
w ramach czynno$ci sprawdzajacych.

W wyniku kontroli przeprowadzonej w 2019 r. przez IAS w Rzeszowie
w US w Jarostawiu stwierdzono, iz czynnosci sprawdzajgce ograniczaty sie
do sprawdzenia zasadnoSci zwrotu w terminie 25 dni, nie obejmujac swo-
im zakresem prawidtowosci deklarowanych podstaw opodatkowania
w VAT. CzynnoS$ci prowadzone z uzyciem WRO-Systemu ograniczaty sie
do wydrukowania kart podatnikéw z brakiem wzmianki o wyniku bada-
nia, nawet gdy podatnik wystepowat jako podmiot wysokiego ryzyka.

Niezaleznie od tego, NIK w przypadku czterech z 15 skontrolowanych
czynnosci sprawdzajacych przeprowadzonych przez US w Jarostawiu
stwierdzita, iZ czynno$ci opisane w protokotach nie odpowiadaty wska-
zanemu w nich zakresowi okreslonemu, jako ,sprawdzenie transakcji
towardw dokumentujacych sprzedaz poza terytorium UE”, a takze
wykraczaty poza zakres przedmiotowy czynno$ci sprawdzajacych wska-
zany w art. 272 Ordynacja podatkowa. Opisane czynnos$ci sprowadzaty
sie do sprawdzenia rzetelno$ci kontrahentéw podatnikéw w systemie
informatycznym i odnotowaniu tego faktu w protokotach przekazanych
do podpisu podatnikom. Ponadto w jednym z tych protokotéw zamiesz-
czono zapis, iz ,w wyniku obrotu towarem podwyzszonego ryzyka,
tj. bedacym przedmiotem transakcji karuzelowych skierowano wniosek
do kontroli podatkowej o wszczecie postepowania kontrolnego”.

W ramach kontroli NIK przeprowadzonych w sze$ciu US badaniu poddano
60 kontroli podatkowych podatnikéw VAT dokonujgcych sprzedazy
Tax Free. Przestanka podejmowania takich kontroli byty najczesciej
wskazania wewnetrzne wynikajace z ustalen czynnos$ci sprawdzajacych,
prowadzonych analiz grupowych i indywidualnych®, badz wnioski innych
US prowadzgacych dziatania kontrolne wobec podmiotéw w tancuchach
transakcji konczacych sie sprzedaza towaréw podréznym w systemie Tax Free.

84 Opartych o rézne, przyjete przez organ, kryteria selekcji podatnikéw w zakresie warto$ci dostaw,
zwrotdéw, charakteru dziatalnosci lub inne okoliczno$ci wskazujace na mozliwo$¢ wystapienia
nieprawidtowos$ci podatkowych.
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W ramach kontroli podatkowych, w zalezno$ci od przestanek ich podjecia,
badaniu poddawano w szczegélnosci ewidencje sprzedazy Tax Free z ewi-
dencja sprzedazy na kasie fiskalnej, sprawdzenie poprawnosci zaewidencjo-
nowania w rejestrach sprzedazy za dany okres dokumentéw zrédiowych,
na podstawie ktorych dokonano zwrotu podatku podréznym, prawidtowos$¢
dokumentéw Tax Free w zakresie opatrzenia ich datami i podpisami podréz-
nych potwierdzajgcych odbiér zwrotu VAT oraz zgodnos¢ danych dotycza-
cych towarow ujetych na dokumencie Tax Free z zatgczonym paragonem.

W przypadku zaistnienia watpliwosci, co do rzetelnos$ci pieczeci badano
wiarygodno$¢ potwierdzenia wywozu towaru przez weryfikacje pieczeci
i podpiséw funkcjonariuszy, w tym z innych panstw, co pozwolito na usta-
lenie, iz cze$c¢ pieczeci byta podrobiona (funkcjonariusze celni wskazani
na dokumentach nigdy nie pracowali w danym OC lub w dacie wywozu nie
byli obecni w pracy).

Przyklady

W badanych przez NIK kontrolach przeprowadzonych przez Pierwszy US
w Bialymstoku powyzsze stwierdzono w odniesieniu do 145 dokumen-
tow Tax Free o tacznej wartosci 620 tys. zt netto i kwocie VAT wynoszacej
142,7 tys. zt.

W jednej z kontroli przeprowadzonej przez US w Bialej Podlaskiej admini-
stracja celna Lotwy poinformowata, iz na siedmiu dokumentach przekazanych
przez US do weryfikacji podpis funkcjonariusza nie odpowiadat podpisom
funkcjonariuszy petniacych stuzbe na przejsciu granicznym, a dokumenty
nie figuruja w prowadzonym tam rejestrze.

Co do zasady nie badano, czy podré6zny wskazany na dokumencie
Tax Free przebywat w Polsce w momencie zakupu towaru, wywozu towaru
i odbioru podatku.

W ramach kontroli podatkowych z reguty nie badano okolicznosci i cze-
stotliwosci sprzedazy towar6éw okres$lonym podréznym pod katem wyko-
rzystywania procedury Tax Free do rozdrobnionego wywozu towaréow
w ilo$ciach niemieszczacych sie w kategorii bagazu osobistego. Naczelnicy
US, kierujac sie orzecznictwem sadéw administracyjnych (w szczegélnosci
treScig wyroku NSA z dnia 29 czerwca 2017 r. I FSK 2030/15), wskazy-
wali z reguty na brak obowiazku sprzedawcy w zakresie badania ilosci
i wielkosci zakupow oraz ich czestotliwos$ci, a takze na przeprowadza-
nie kontroli w tym zakresie przez stuzby graniczne, ktére potwierdzaja
wywodz towaru. Z kolei kontrole podatkowe dotyczace podatnikéw uczest-
niczacych w oszustwach karuzelowych koncentrowaty sie dokonywaniu
sprzedazy poza dziatalnoscig gospodarcza.

Przyklady

W US w Sokodtce w ramach pieciu z 10 analizowanych przez NIK kontroli
podatkowych dokonywano oceny wielkos$ci sprzedazy pod katem, czy ilos¢
towaru zakupywanego przez podréznych miescita sie w kategorii bagazu
osobistego. Kierujac sie orzecznictwem sadéw administracyjnych utrzymy-
wano jednak, iz sprzedawca nie ma ani prawnej, ani faktycznej mozliwosci
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zweryfikowania celu, w jakim podrdzny nabyt towar i z jaka czestotliwoscia.
Przyjmowano, Ze nawet ewentualne dokonanie ustalen przez US, w zakresie ilo-
$ci i czestotliwo$ci dokonywania zakupdw przez podréznego, nie mogtoby sie
przetozy¢ na odebranie sprzedawcy prawa do stosowania stawki 0% VAT dla
tej sprzedazy, skoro swoje prawo sprzedawca legitymuje poprawnymi formal-
nie dokumentami Tax Free, zaopatrzonymi w pieczecie UCS.

W US w Jarostawiu przyjmowano, ze czynnosci organu w ramach kontroli
podatkowych majg charakter post factum, a mozliwo$¢ sprawdzenia lezy
po stronie organdw celnych dokonujacych weryfikacji w czasie rzeczywi-
stym. Potwierdzony przez funkcjonariuszy SCS dokument Tax Free stanowi
dla organu podatkowego urzedowy dokument korzystajacy z domniemania
prawdziwosci, co zostatlo w nim zawarte i potwierdzone.

W ramach czes$ci kontroli poddanych badaniu NIK koncentrowano sie
na zrédle pochodzenia towaréw zbywanych przez podatnikéw, co pozwolito
na stwierdzenie ich udziatu (w charakterze ,brokera”) w oszustwach typu
,karuzelowego”, majacych na celu wytudzenie z budzetu panistwa zwrotu
VAT, ktéry nie zostat zaptacony na wcze$niejszych etapach obrotu. Udziat
podatnikéw w tego typu oszustwach stwierdzono w 36 sposrod 60 kontroli
objetych badaniem NIK w szeSciu US. Stwierdzone uszczuplenia wynosi-
ty tacznie 8119,3 tys. zt. Na dzien kontroli NIK nie wszystkie sprawy byty
zakonczone wydaniem decyzji okreslajacej wysokos$¢ zobowigzania w VAT.

W ww. przypadkach US stwierdzity, iZ podatnicy dokonujacy sprzedazy
towarow w systemie Tax Free byli ostatnimi ogniwami oszustw typu
,karuzelowego”, petniagc w nich role brokeroéw, tj. podmiotéw deklaru-
jacych sprzedaz w systemie Tax Free opodatkowang stawka 0% i uzy-
skujacych z budzetu panstwa nienalezny zwrot VAT, ktéry nie byt nigdy
uiszczony na wczes$niejszych etapach transakcji.

Zgodnie z ustaleniami US objetych kontrolg NIK (jak réwniez innych
urzeddéw z terenu Polski, ktore skontrolowaty kolejnych podatnikéw
w tanicuchu transakcji), poszczegdlne podmioty, w sposdb zorganizowany,
wystawiaty miedzy soba faktury nieodzwierciedlajgce realnych trans-
akcji, lecz stuzace wytudzeniu VAT. Ostatnim ogniwem pozostawali za$
podatnicy dokonujacy sprzedazy towardw w systemie Tax Free. Sprze-
daz odbywata sie na rzecz zorganizowanych grup cudzoziemcéw, czesto
w dacie ich nieobecnosci na terenie Polski. W wiekszo$ci przypadkow
organizatorami procederu byli obcokrajowcy. Cecha charakterystycznag
oszustw byta powtarzalna sprzedaz towaréw ograniczonemu kregowi
»podréznych”, a takze pochodzenie towaréw od podmiotéw bedacych
spdétkami z ograniczong odpowiedzialno$cig o minimalnym kapitale
zaktadowym prowadzonych przez obywateli innych panstw. W ww. przy-
padkach w ramach kontroli podatkowych organy badaty nie tylko wymogi
formalne faktury, lecz rowniez okolicznosci, w ktérych doszto do trans-
akcji. Powyzsze dziatania byty ukierunkowane na zweryfikowanie,
czy pomiedzy stronami doszto do rzeczywistej transakcji gospodarczej,
aw tym, czy faktura w istocie stwierdza fakt dostawy badz nabycia towardow.

Okolicznosci faktyczne ustalone w toku kontroli dowiodty, iz wykazywane
przez podatnikéw transakcje zakupu towaréw od kontrahentéw, a nastep-
nie deklarowana sprzedaz na rzecz podréznych w systemie Tax Free,
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nie stanowity rzeczywistej dziatalnosci gospodarczej wykonywanej
w mys$l przepisow uptu. Ustalenia w ww. zakresie pozwalaty na stwier-
dzenie, iZ podatnicy nie prowadzili rzeczywistej dziatalno$ci gospodar-
czej, lecz mieli uwiarygodni¢ wielokrotne, pozorne, fakturowe dostawy
na poprzednich etapach obrotu, a wykorzystanie konstrukcji VAT miato
stuzy¢ uzyskaniu niezgodnych z prawem korzysSci w postaci wytudze-
nia z budzetu panstwa zwrotu podatku. Bazujac na przedmiotowych
ustaleniach, urzedy uznawaty z reguty réwniez, iz sprzedaz towaréw
w systemie Tax Free dokonywana byta poza dziatalnoscig gospodarcza.
Nie kwestionowaty przy tym samego wywozu towaru poza obszar cel-
ny Unii Europejskiej, lecz fakt, iz towary nie zostaty zbyte w systemie
Tax Free osobom wskazanym na dokumentach Tax Free.

Przyklady

Podatnik z wojewddztwa lubelskiego dokonywat okreslonej grupie ,podrdz-
nych” sprzedazy znacznych ilosci artykutu spozywczego pochodzacego z tancu-
cha transakgcji, na poczatku ktérego nie zostat odprowadzony do budzetu pan-
stwa nalezny VAT. Petnit role ,brokera”, ktory wystepowat o nienalezny zwrot
VAT. Kontrahent, u ktérego zostat nabyty towar petnit role ,bufora”, a jego rolg
byto uprawdopodobnienie rzeczywistego obrotu towarem. Proceder byt zaini-
cjowany przez cudzoziemca, ktdry organizowat grupy ,podréznych” w celu
wywiezienia towaru poza granice UE w procedurze Tax Free, ptacit za towar
i byl jedynym zamawiajacym towar. Podatnik prowadzit dziatalno$¢ w branzy
innej niz sprzedaz artykutéw spozywczych.

Podatnik z wojewddztwa podkarpackiego bedac ostatnim ogniwem
w tanicuchu transakcji zmierzajgcej do wytudzenia nienaleznego zwrotu
VAT dokonywat sprzedazy odziezy grupie ,podréznych” wskazanych przez
inicjatora procederu (cudzoziemca). Osoba ta, wykorzystujac dane podat-
nika, dokonywata naby¢ towar6w u wybranych przez siebie kontrahentéw.
Rola podatnika sprowadzata sie do wypisywania dokumentéw Tax Free
na wskazanych ,podréznych”, ktérzy dokonywali przewiezienia towaru poza
obszar celny UE.

Podatnik z wojewddztwa podlaskiego uczestniczyt w tancuchu podmio-
tow, ktére wystawiaty pomiedzy soba faktury nieodzwierciedlajace realnych
transakgji, lecz stuzace wytudzeniu VAT. Sprzedazy telefonéw komoérkowych
i odziezy dokonywat w wiekszosci w systemie Tax Free. Podmioty wystepu-
jace na poczatkowym etapie tancucha byty tzw. ,znikajacymi podatnikami”,
nie rozliczaty sie z VAT i posiadaty siedziby w tzw. ,wirtualnych biurach”,
nie zatrudniaty pracownikéw, nie posiadaty budynkéw i magazynéw, nie pro-
wadzity dziatan marketingowych i reklamowych, a prezesami zarzadéw tych
spotek byli obcokrajowcy, z ktérymi kontakt byt niemozliwy, a wystepujace
na dalszym etapie podmioty, odliczaty podatek. Towar podlegat sprzedazy
na rzecz klientéw z Republiki Biatorusi w systemie Tax Free. Poniewaz doko-
nang sprzedaz potwierdzaty dokumenty Tax Free, na ktérych wywéz towa-
roéw za granice UE zostat poswiadczony przez urzad celny, nie kwestiono-
wano, ze podatnik dysponowat towarem, natomiast fikcyjne okazaty sie Zré-
dta zakupu towardéw.

Kontrola NIK wykazata dtugotrwato$¢ prowadzonych postepowan kon-
trolnych i podatkowych wynikajaca w duzej mierze z wysokiego stopnia
skomplikowania spraw, koniecznos$ci zweryfikowania rozliczen podat-
kowych podmiotéw na poszczeg6lnych etapach obrotu danym towarem
(przez ten sam badzZ inny organ podatkowy). W potaczeniu z odlegtym
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okresem rozliczeniowym podlegajacym kontroli (z reguty lata 2013-2016)
niskie byto prawdopodobienistwo wyegzekwowania do budzetu panstwa
okreslonych kwot zobowigzan.

Przyklady

Kontrole, w wyniku ktorych stwierdzono uczestnictwo podatnikéw dokonujg-

cych sprzedazy w systemie Tax Free w oszustwach typu karuzelowego:

— w US w Bialej Podlaskiej dotyczyly rozliczen za 2016 r, zostaly rozpoczete
w 2016 lub 2017 r. i trwaty od dziewieciu do 27 miesiecy. Jedna z czterech
spraw zostata zakonczona ztozeniem korekty deklaracji przez podatnika
uwzgledniajacej wyniki kontroli. W pozostatych trzech postepowania
podatkowe zostaty wszczete w latach 2017-2019 i na dzien kontroli NIK
pozostawaty w toku;

— w US w Tomaszowie Lubelskim dotyczyty rozliczen za 2014 i 2015 r.
i zostaty rozpoczete w latach 2014 i 2016 i trwaty od 13 do 53 miesiecy.
W jednej sprawie decyzja zostata wydana w 2018 r., w drugiej w 2019 r,,
jednak na dzien kontroli NIK sprawy te pozostawaty na etapie postepo-
wania odwotawczego lub na etapie ponownego rozpatrywania w wyniku
decyzji organu drugiej instancji;

— w US w Sokdtce dotyczyty rozliczen za lata 2015 i 2017, zostaly rozpoczete
w 2017 r. i trwaty od szesciu do 14 miesiecy. Zostaty zakonczone: korekta
deklaracji uwzgledniajacej wyniki kontroli (w 2018 r.) i dwiema decyzjami
wydanymiw 20181 2019 r;

— w US w Przemyslu dotyczyty w wiekszosci rozliczen za lata 2015 i 2016,
zostaty rozpoczete w latach 2015-2017 i trwaty od pieciu do 34 miesiecy.
Sposrdad 10 spraw, sze$¢ zostato zakonczonych decyzjami wydanymi
w okresie od wrze$nia do grudnia 2019 r,, za$ cztery postepowania podat-
kowe pozostawaty w toku na dzien zakonczenia kontroli NIK.

Naczelnicy US skontrolowanych przez NIK w odniesieniu do skali i zakresu
czynno$ci analitycznych, sprawdzajacych i kontroli podatkowych doty-
czacych rozliczen podatnikéw dokonujacych dostaw w systemie Tax Free
wskazywali m.in. na:

— ograniczenia czynno$ci sprawdzajacych, co do zasady do formalnej
weryfikacji przedstawianych przez podatnika dokumentdéw;

— ograniczenia kadrowe, ktore przejawiaty sie np. w przyjeciu
w US w Biatej Podlaskiej planu dziatania, w ktérym okreslono czyn-
nosci priorytetowe dotyczace obstugi VAT (wskazano m.in. kwotowe
progi wykazanego zwrotu podatku lub inne kryteria, po spetnieniu
ktorych przeprowadzano wobec podatnika pogtebiong analize zasad-
nos$ci zwrotu podatku). Z kolei w US w Tomaszowie Lubelskim identy-
fikowano braki kadrowe, w zwigzku z tym wielokrotnie wystepowano
do Dyrektora IAS w Lublinie o wzmocnienie etatowe;

— bardzo duza liczbe dokumentéw Tax Free (u niektérych podatni-
kow kilkaset lub nawet kilka tysiecy dokumentéow w danym okresie
rozliczeniowym), uniemozliwiajaca indywidualna ich weryfikacje,
co wskazuje na potrzebe rozwigzan systemowych w zakresie badania
dokumentéw i ich typowania;

— pracochtonnos$¢ i wysoki stopien skomplikowania spraw, szczegdl-
nie w przypadku zidentyfikowania tancuchéw podmiotéw, w kto-
rych ostatnim etapem oszustwa jest sprzedaz towaru w procedurze
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Tax Free. Materiat dowodowy w takich sprawach obejmuje liczne doku-
menty wytworzone zaréwno przez US, jak i inne organy podatkowe
w Polsce, a takze zebrane przez US z innych prowadzonych kontroli
i postepowan podatkowych;

— brak precyzyjnych uregulowan prawnych pozwalajacych na weryfi-
kacje i kwestionowanie zastosowania stawki VAT 0% w przypadku
stwierdzenia handlowych ilo§ci wywozonych towaréw (bezzasadnos$é
przekazywania przez UCS informacji o stwierdzeniu handlowych ilosci
towarow przy jednoczesnym potwierdzeniu wywozu);

— brak mozliwo$ci $§ledzenia dalszych los6w towaréw sprzedanych
w procedurze Tax Free obcokrajowcom (w odréznieniu od wewnatrz-
wspolnotowej dostawy towarow);

— ograniczony dostep do systemu ,Zwrot VAT dla podréznych” i brak
narzedzi umozliwiajgcych automatyczne poréwnanie danych z tego
systemu z danymi wynikajacymi z rejestrow sprzedazy.

5.3.3. Urzedy celno-skarbowe

Kontrolg NIK objeto trzy USC w: Biatej Podlaskiej, Biatymstoku i w Prze-
mysSlu.

Jednym z obszaréw dziatalnosci analitycznej skontrolowanych UCS byt
VAT, w tym w szczegdlnosci kwestia wystepowania przez podatnikow
o zwroty tego podatku, ktére mogty wynika¢ m.in. z prowadzonej sprze-
dazy Tax Free, eksportu towarow lub wewnatrzwspélnotowej dostawy
towaréw. Analizy podejmowano z wtasnej inicjatywy, w wyniku sygna-
16w otrzymywanych od innych organéw KAS, a takze w drodze rozpa-
trywania wnioskéw naczelnikéw US o podjecie kontroli celno-skarbowe;j.
Co do zasady, w LUCS w Biatej Podlaskiej i w PUCS w Przemyslu, nie prowa-
dzono czynno$ci analitycznych ukierunkowanych wytacznie na podatnikéw
dokonujacych sprzedazy w procedurze Tax Free. Z kolei w PUCS w Biatym-
stoku od kwietnia 2019 . zapoczatkowane zostaty biezace analizy ukie-
runkowane na selekcje podmiotéw, ktére w zwigzku z posiadanymi przez
organy informacjami mogli bra¢ udziat w oszustwie karuzelowym zwigza-
nym z nienaleznym zwrotem VAT, a jednocze$nie w systemie , Zwrot VAT
dla podréznych” figurowali z najwyzsza warto$cig wywiezionego towaru
na podstawie dokumentéw Tax Free. W ramach analizy przeprowadzonej:

— w kwietniu 2019 r. wytypowano dwa podmioty z najwyzszymi war-
to$ciami towarow i w obu przypadkach stwierdzono, ze: sprzedawca
posrednio wystepuje w tancuchu dostaw, w ktérym nie nastapito
odprowadzenie VAT. Kontrole podréznych przeprowadzone na podsta-
wie zastrzezen systemowych nie wykazaty nieprawidtowosci;

— w lipcu 2019 r. wytypowano trzy podmioty (z 17 sprawdzanych),
wobec ktdérych podjeto ,,czynnosci operacyjno-rozpoznawcze”, ktore
- jak wyjasnit Naczelnik PUCS w Bialymstoku - nie wykazaty na wysta-
pienie nieprawidtowosci. Polegaty one jednak na stwierdzeniu, iz pierw-
szy podmiot sprzedaje bardzo réznorodny towar szeregu podréznym,

Zakres dziatalnosci
analitycznej UCS

w odniesieniu

do sprzedazy w systemie
Tax Free
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— drugi - praktycznie zaprzestat sprzedaZy w procedurze Tax Free, a trzeci
- deklaruje sprzedaz podréznym rzedu 1,5 mln zt miesiecznie i jest
to sprzedaz bardzo rozdrobniona.

Analiza NIK wykazata, iz wtasciciel pierwszego z ww. podmiotéw jest
jednoczes$nie wspolnikiem spéiki, ktéra w latach 2017-2019 (I pétrocze)
dokonata najwyzszej sprzedazy osobom znajdujagcym sie w grupie
30 podroznych, ktérzy w ww. okresie dokonali wywozu towarow
w ramach Tax Free na najwiekszg skale przez przejscia graniczne
wojewddztwa podlaskiego (pkt 5.2.2 niniejszej informacji o wynikach
kontroli). Spétka ta zostata w grudniu 2019 r. wykreslona z rejestru
podatnikéw VAT, na podstawie art. 96 ust. 9 pkt 2 uptu (brak stawien-
nictwa podatnika albo jego petnomocnika na wezwania naczelnika US,
naczelnika UCS, dyrektora IAS lub Szefa KAS).

W latach 2017-2019 (I p6étrocze) do skontrolowanych UCS wptynety
62 wnioski naczelnikéw US o podjecie kontroli celno-skarbowej podatnikow
bedacych sprzedawcami w systemie Tax Free, w tym 35 do PUCS w Prze-
myS$lu, 22 do LUCS w Biatej Podlaskiej i osiem do PUCS w Biatymstoku.
Do kontroli celno-skarbowej skierowano 28 spraw, w poszczego6lnych
UCS odpowiednio: 17, osiem i trzy sprawy. Ponadto w jednym przypadku
w LUCS w Biatej Podlaskiej sporzadzono zawiadomienie o podejrzeniu
popetnienia przestepstwa, ktdére przekazano do komoérki dochodzeniowo-
-Sledczej, zas w dwoéch kolejnych przypadkach w PUCS w Biatymstoku
decyzje o przeprowadzeniu kontroli celno-skarbowej uzalezniono od wyni-
kéw innych czynno$ci prowadzonych przez PUCS lub inne organy KAS.

Analiza préby wnioskéw o przeprowadzenie kontroli celno-skarbowej
wykazatla, iz decyzje UCS w sprawach prowadzenia kontroli byty poprze-
dzane kazdorazowo czynno$ciami analitycznymi, a naczelnicy US byli
informowali o sposobie rozpatrzenia wniosku.

Whnioski o podjecie kontroli celno-skarbowych kierowane do UCS przez
naczelnikéw US byty uzasadniane m.in. znacznymi rozmiarami dziatalno-
$ci, siedzibg podmiotu w tzw. ,biurze wirtualnym”, podejrzeniami uczest-
nictwa podmiotu w oszustwie typu karuzelowego, wysokimi warto$ciami
sprzedazy w systemie Tax Free i kwot deklarowanych zwrotéw VAT,
powigzaniami miedzy podmiotami, a takze wysokim poziomem ryzyka
podatnika wedtug przyjetego systemu klasyfikacji.

Przykiad

W przypadku PUCS w Bialymstoku wnioski o podjecie kontroli celno-

-skarbowych dotyczyty m.in.:

— podatnika dokonujacego dostawy towaréw w procedurze eksportu i Tax
Free pochodzacych od podmiotu, do ktérego - wedtug ustalen innych
organow podatkowych - ostatecznie trafiaty towary/faktury przecho-
dzace przez kolejne podmioty, ktérych jedynymi udziatowcami byli oby-
watele Republiki Biatorusi. Prezesem zarzadu tego podmiotu byta osoba
Zaangazowana w przestepcza dziatalno$¢ za posrednictwem podmiotow
gospodarczych, u ktérych prowadzone byty kontrole przez wtasciwe organy
podatkowe na terenie catego kraju;
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— podatnika nabywajacego od podmiotéw podejrzanych o wytudzanie VAT
towary, ktére podlegaty zbyciu w systemie Tax Free. Wedtug ustaleni z czynno-
$ci sprawdzajacych dokumenty Tax Free (wystawiane na powtarzajacych sie
obywateli Republiki Biatorusi) potwierdzaty wywo6z towaréw (znacznych
ilo$ci odziezy) przez polskie i litewskie przejscia graniczne. Podatnik pro-
wadzit za$ dziatalno$¢ w branzy catkowicie odbiegajacej od detalicznego
handlu odzieza, ktéra byta przedmiotem wywozu w procedurze Tax Free.
Analiza PUCS wykazata, iz ceny towaréw nabywanych na potrzeby sprzedazy
Tax Free byly 3-4 krotnie wyzsze od cen takich towaréw u innych dostawcow.

W przypadku LUCS w Biatej Podlaskiej wnioski o podjecie kontroli celno-

-skarbowych dotyczyty m.in.:

— podatnika, co do ktérego US stwierdzit, iz zgromadzony materiat wskazuje
na jego uczestnictwo w transakcjach karuzelowych zmierzajacych do wytu-
dzen zwrotow VAT. Uczestnikami transakcji byty podmioty dokonujace
fikcyjnych dostaw na jego rzecz;

— podatnika, ktory wykazywat czestotliwe zwroty VAT wynikajgce wytacz-
nie z prowadzenia sprzedazy w systemie Tax Free, a analiza dostawcow
towar6w wskazuje na ryzyko wystepowania oszustwa typu karuzelowego.
W uzasadnieniu wskazano takze na liczne odmowy potwierdzenia wywozu
towaréw w procedurze Tax Free, m.in. z powodu ilosci handlowych oraz
btednego opisu towaréw.

W okresie objetym kontrola NIK skontrolowane UCS przeprowadzity
42 kontrole celno-skarbowe, w wyniku ktérych zakwestionowane
zostaty dokumenty Tax Free o tacznej warto$ci 50 916,3 tys. zt, z czego
5933,1 tys. zt odnosito sie do przypadkoéw, w ktorych ustalenia zostaty
potwierdzone w ostatecznych decyzjach organu lub ztozonych korektach
deklaracji uwzgledniajacych wyniki kontroli.

W tym samym okresie naczelnicy UCS wydali wobec podatnikéw beda-
cych sprzedawcami Tax Free decyzje, wedtug ktorych wartos¢ uszczuplen
w VAT wynosita 19 021,8 tys. zt.

Przeprowadzona w trakcie kontroli NIK analiza ustalen 14 kontroli celno-
-skarbowych zakonczonych w latach 2017-2019 (I p6trocze) wykazata,
iz w ich wyniku stwierdzono nastepujace mechanizmy naduzy¢ z wyko-
rzystaniem procedury Tax Free:

— postugiwanie sie przez podatnika dokumentami Tax Free opieczeto-
wanymi fatszywymi pieczeciami potwierdzajacymi wywo6z towaréw
poza granice UE;

— zorganizowane wystawianie dokumentéw Tax Free na osoby niebedace
faktycznymi nabywcami towaréw, lecz trudnigce sie przenoszeniem
towardéw przez granice, przy czym paragony fiskalne wystawiano
z duzg czestotliwoscia (nawet kilka w ciggu jednej minuty);

— sprzedaz towardéw na rzecz tych samych oséb fizycznych bedacych
obywatelami Ukrainy i Republiki Biatorusi;

— czestotliwy wywdéz w bagazu osobistym znacznych ilosci towarow;

— wystawianie dokumentéw Tax Free in blanco;

— postugiwanie sie przez podatnika dokumentami Tax Free zawierajacymi
sfatszowane podpisy nabywcéw towardéw potwierdzajgce otrzymanie
zwrotu podatku;

Liczba i ustalenia kontroli
celno-skarbowych

u podmiotéw bedacych
sprzedawcami Tax Free
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— wystawianie dokumentéw Tax Free, ktére w dacie zakupu oraz w dacie
zwrotu podatku nie przebywaty na terytorium RP;

— dokonywanie sprzedazy towaréw pochodzacych od tzw. ,znikajacych
podatnikow”.

Przyklady

W wyniku kontroli podatnika z wojewd6dztwa podlaskiego stwierdzono,
iz ,podrozni”, ktérym zbywano towar dokonywali wywozu hurtowych ilosci arty-
kutéw spozywczych w procedurze Tax Free przez litewsko-biatoruskie przej-
$cia graniczne. Litewska administracja celna nie potwierdzita prawdziwosci
pieczeci, ktérymi opatrzone byty dokumenty znajdujace sie w posiadaniu
podatnika, a czes¢ funkcjonariuszy nie byta obecna w pracy, badZ wyznaczona
na stanowiska odpraw Tax Free. Z analizy tresci dokumentéw Tax Free wyni-
kato, Ze podr6zni mieli dokonywa¢ wywozu w bagazu podrecznym jednorazowo
od kilkuset do nawet kilku tysiecy kilograméw kawy, czy od kilkudziesieciu
do kilkuset kilogramo6w czekolady. Paragony wystawiano w bardzo krétkich
odstepach czasu. Zgromadzony materiat dowodowy dat organowi podstawy
do uznania, ze podatnik miat Swiadomo$¢ lub przy zachowaniu nalezytej
starannos$ci mégt i powinien przypuszczaé, ze zakwestionowane dokumenty
Tax Free nie potwierdzajg wywozu towardw za granice UE.

W ramach kontroli podatnika z wojewo6dztwa podlaskiego stwierdzono,
iz prowadzil on w ramach systemu Tax Free sprzedaz odziezy, co istotnie
odbiegato od podstawowego profilu jego dziatalnosci. Sprzedaz byta prowa-
dzona tylko wybranym osobom, ktére wcze$niej zamowity towar. Transakcje
z kluczowymi dostawcami towaréw prowadzone byty bez ryzyka gospodar-
czego, a dostawcy ci zostali wskazani przez ostatecznych nabywcow towardow.
Ponadto dokonywane podczas odpraw celnych rewizje wybranych partii towa-
row od tych samych dostawcow przez inny podmiot z wojewddztwa podla-
skiego wykazaty, iz jego warto$¢ wynikajgca z wystawionych dokumentow
Tax Free moze by¢ kilkukrotnie zawyzona w stosunku do tego typu asorty-
mentu dostepnego na rynku. Towary pochodzity z tanicucha transakgji, w ktorym
nie odprowadzono do budzetu panstwa naleznego VAT.

W wyniku kontroli podatnika z wojewddztwa podlaskiego stwierdzono,
iz uczestniczyt on w tancuchu podmiotéw fakturujacych transakcje dotyczace
obrotu towarami, w ktérych wystepowali tzw. ,znikajacy podatnicy”. Towary
sprzedawane w ramach systemu Tax Free pochodzity od spoétek, ktérych wta-
Scicielami byli obcokrajowcy nieposiadajacy w Polsce statego miejsca pobytu,
a ich siedziby miescity sie w tzw. ,biurach wirtualnych”.

W wyniku kontroli podatnika z wojewo6dztwa lubelskiego stwierdzono, ze fak-
tury dokumentujace zakup telefonéw komérkowych, zbywanych nastepnie
w systemie Tax Free, uczestniczyty w tancuchu transakcji z udziatem ,znika-
jacego podatnika”. Telefony bedace przedmiotem obrotu byty juz wcze$niej
lub p6Zniej przedmiotem obrotu w innych taficuchach dostaw. Na dokumen-
tach Tax Free znajdowaty sie potwierdzenia wywozu towaréw poza UE doko-
nane przez funkcjonariuszy SCS, gtéwnie z przej$¢ granicznych odcinka polsko-
-biatoruskiego. Kontrola wykazata, iz dokonywane przez podréznych z Republiki
Biatorusi zakupy telefon6w znacznie przekraczaty iloSci potrzebne do celéw
osobistych (w skrajnych przypadkach kilkadziesiat szt.), przy czym czes¢
podréznych nie mogta dokona¢ zakupu towaru, poniewaz przekroczyta gra-
nice juz po godzinie transakcji, byta w Polsce bardzo krétko w godzinach wie-
czornych lub nocnych po zamknieciu sklepu, lub przekroczyta granice dopiero
w dniu nastepnym. Ponadto w czesci przypadkéw podréznych nie byto w Polsce
w dacie zwrotu podatku. Ustalono, zZe podatnik wystawiat dokumenty Tax Free
na osoby, ktére nie byty w rzeczywisto$ci nabywcami towaréw, lecz przypad-
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kowymi osobami, ktére zgadzaty sie na udostepnienie danych i wywiezienie
towaru poza granice celng. Organ podkreslit, Ze dokonywano sprzedazy znacz-
nych ilosci telefonéw na rzecz tych samych podréznych, a regulacje dotyczace
zwrotu VAT odnosza sie do nabycia towaréw, ktére zostaty wywiezione poza
terytorium UE w bagazu osobistym podréznego, tj. transakcji o charakterze
niehandlowym.

W sprawie dotyczacej innego podatnika z wojewddztwa lubelskiego, w przy-
padku ktorego stwierdzono, iz sprzedaz Tax Free stanowita ostatni etap
oszustwa karuzelowego, obrot sprzetem elektronicznym miat charakter powta-
rzalny, a sprzedazy dokonywano tym samym osobom. Bardzo czesto ,podr6zni”
przebywajacy na terytorium RP, ktéorym wystawiono kilka dokumentow
Tax Free, dokonywali wywozu towarow w réznych terminach. Nie byli oni
nabywcami towaréw na wtasne potrzeby, lecz posrednikami, ktérych zada-
niem byto przewiezienie towardéw przez granice.

Sprawy poddane analizie w trakcie kontroli NIK dotyczyty w wiekszosci
przypadkéw odlegtych okresoéw, tj. rozliczen VAT za lata 2013-2014.
Kontrola NIK wykazata, iz niektorzy ,podrézni” wskazani w tych decyzjach
w konteks$cie naduzy¢ podatkowych w tych latach, dokonywali wywozu
towarow rowniez w okresie objetym kontrolg NIK®. Dotyczyto to:

— trzech podréznych wymienionych w decyzji Naczelnika PUCS
w Biatymstoku, ktérzy postugiwali sie dokumentami Tax Free opatrzo-
nymi sfatszowanymi pieczeciami celnymi litewskiej administracji celne;j.
Z kolei w okresie objetym kontrolg NIK dokonali wywozu towarow przez
polsko-biatoruskie przejscia graniczne o tacznej wartosci 4272,4 tys. zt;

— czterech podro6znych wymienionych w dwéch decyzjach Naczelnika
LUCS w Biatej Podlaskiej, ktorzy dokonywali wywozu towaréw pocho-
dzacych z tancucha transakcji, w ktérym nie odprowadzono naleznego
VAT. Z kolei w okresie objetym kontrolg NIK dokonali wywozu towa-
réw w procedurze Tax Free o tagcznej wartosci 13 065,3 tys. zt, gtéwnie
przez przejscie graniczne w Terespolu.

5.4. Dzialania Ministerstwa Finansow®® w obszarze
usprawniania systemu zwrotu podatku od towarow i ustug
podrdéznym i ograniczania ryzyka naduzy¢
z jego wykorzystaniem

MF podejmowato dziatania ukierunkowane na zintensyfikowanie kontroli

na granicach zewnetrznych UE poprzez prowadzenie wzmozonych dziatan

w roznych obszarach dziatalnosci KAS, w tym w obszarze wywozu towa-

réw w procedurze Tax Free. Miato to miejsce w szczeg6lnosci kilkukrotnie

w 2017 r. z zatozeniem kontynuacji w 2018 r. i polegato na wydawaniu

dyspozycji w tym zakresie dyrektorom IAS. Prowadzone cyklicznie wzmo-

85 Ustalen w tym zakresie dokonano na podstawie analizy liczby i wartoéci dokumentéw Tax Free

przedstawionych przez 90 podréznych, ktérzy w latach 2017-2019 (I pétrocze) korzystali
z procedury Tax Free na najwieksza skale (po 30 podréznych dla kazdego z trzech wojewé6dztw,
w ktérym miata miejsce kontrola NIK). Wyniki tej analizy przedstawiono w pkt 5.2.2 niniejszej
informacji o wynikach kontroli.

86 Ustalenia w niniejszym punkcie przedstawiono na podstawie danych, informacji, wyjaénien

i dokumentéw Zrédlowych przekazanych przez MF w trybie art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. f ustawy
o NIK, zaréwno na etapie poprzedzajacym kontrole P/19/081, jak rowniez w trakcie jej trwania.

Polecenia dotyczace
wzmozonych dziatan
kontrolnych w obszarze
Tax Free
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z funkcjonowaniem
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Wytyczne MF dotyczace
detalicznego charakteru
systemu Tax Free
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zone dziatania kontrolne wykazywaty niski poziom nieprawidtowosci
polegajacych na braku towaru figurujacego na dokumentach przedsta-
wianych do potwierdzenia przez podréznych®’. Znalazto to potwierdzenie
w ustaleniach NIK dokonanych w ramach kontroli w trzech UCS.

Niezaleznie od obserwowanej niewielkiej skali nieprawidtowosci polegaja-
cych na catkowitym lub czesciowym braku towaru deklarowanego do wywo-
zu zgodnie z przedstawianymi dokumentami Tax Free, na poziomie MF
identyfikowano inne mechanizmy naduzy¢. Byty one przedmiotem analiz
prowadzonych w MF w kontekscie kierunkéw modyfikacji systemu ,Zwrot
VAT dla podréznych” (wraz ze zwigzanymi z tym zmianami prawnymi),
a takze ryzyka wykorzystywania procedury Tax Free do nielegalne-
go wywozu towaréw i nieuzasadnionego zwrotu VAT. Na poziomie MF,
w wyniku analizy danych i informacji przekazywanych przez organy KAS,
identyfikowano liczne nieprawidtowosci i problemy zwigzane z funkcjo-
nowaniem systemu Tax Free. Dotyczyty one w szczegdlnoSci:

— funkcjonowania firm zarejestrowanych w celu sprzedazy towaréw
polegajacej na rozdrobnieniu i przeniesieniu faktycznego eksportu
na procedure Tax Free;

— bardzo licznych przypadkéw wystawiania dokumentéw Tax Free
in blanco, wypelnianych nastepnie danymi osdb, ktore przewozg towar
przez granice;

— angazowania przez sprzedawcédw zorganizowanych grup osoéb trud-
nigcych sie wywozeniem lub przenoszeniem towarow przez granice;

— wykorzystywania systemu Tax Free do tzw. ,karuzel podatkowych”
w drodze duzego rozdrobnienia sprzedazy na drobnych kupujacych;

— zaktadania i prowadzenia firm trudnigcych sie sprzedaza Tax Free
przez cudzoziemcoéw nieodprowadzajgcych danin w Polsce;

— zmniejszenia konkurencyjnosci polskich przedsiebiorcéw, ktérzy funk-
cjonujac legalnie ponosza obcigzenia wzgledem budzetu panstwa;

— watpliwosci organéw skarbowych, co do faktycznego odbiorcy zwrotu
VAT (zwroty sg odbierane w wielu przypadkach przez osoby, ktére byty
do tego upowaznione, niejednokrotnie przez setki osob).

Dziatania MF polegajace na identyfikowaniu niepozadanych zjawisk towa-

rzyszacych funkcjonowaniu systemu Tax Free znajdowaty odzwiercie-
dlenie w przekazanej NIK dokumentacji Zré6dtowej w postaci protokotéw
z organizowanych narad i posiedzen zespotéw tematycznych na poziomie
MF, a takze w korespondencji prowadzonej pomiedzy poszczeg6lnymi
departamentami MF, jak rownieZ w pismach kierowanych do MF przez
dyrektoréw IAS.

W kwestii naduzywania procedury Tax Free do wywozu towarow
o charakterze handlowym, MF przekazato jednostkom podlegtym
interpretacje koncentrujaca sie na istocie procedury Tax Free w Swietle

87 Naprzyktad wlll kw. 2017 r. poziom stwierdzonych nieprawidtowosci wyniést 0,62% - ujawniono
91 przypadkéw nieprawidtowosci przy 14,6 tys. przeprowadzonych dziataniach kontrolnych.
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przepisow unijnego i krajowego prawa podatkowego oraz orzecznictwa
sagdow administracyjnych. W piSmie z 28 lutego 2017 r. MF (Departament
Podatku od Towaréw i Ustug) stwierdzito, iz:

— celem art. 126-130 uptu jest uzyskanie przez podréznego zwrotu VAT
z tytutu wywozu towaréw nabytych na terytorium kraju poza teryto-
rium UE w iloSciach wskazujacych na ich konsumpcyjne, a nie handlowe
przeznaczenie;

— definicja bagazu osobistego (art. 56 ust. 5 uptu) oraz jej wyktadnia jezy-
kowa wskazujg, Ze istnieje swoiste ograniczenie, co do ilo$ci towaréw
wywozonych przez podréznego i jednoznacznie wskazuja, Ze przewo-
zone w tym bagazu towary nie moga mie¢ przeznaczenia handlowego;

— ugruntowane orzecznictwo sagdéw administracyjnych oraz interpre-
tacje indywidualne MF potwierdzaja, Ze system Tax Free adresowany
jest jedynie do podmiotéw, ktére nabywaja towary w ilosciach wska-
zujacych na ich niehandlowy charakter;

— dostawa i wywoz towardw, ktérych ilos¢ wskazuje na charakter inny
niz detaliczny (prywatny, osobisty) podlegaja zasadom ogo6lnym regu-
lujacym procedury eksportowe, zar6wno w uptu, jak i w przepisach
celnych;

— system Tax Free coraz czesciej wykorzystywany jest do oszustw podat-
kowych typu karuzelowego;

— szczegblnej uwagi wymaga rola organu celnego zwigzana z potwierdza-
niem wywozu towardw przez podréznych w ramach systemu Tax Free,
za$ ich obowigzki powinny by¢ realizowane w taki sposéb, aby nie docho-
dzito do wypaczenia istniejacej w obrebie UE procedury zwrotu VAT;

— w sytuacji, gdy podrézny wywozi w bagazu osobistym towary o charak-
terze handlowym, organ celny nie powinien potwierdza¢ wywozu tych
towar6ow na dokumencie Tax Free. Zawsze w takim dokumencie powinien
dokonac¢ adnotacji np. ,ilo$¢ hurtowa”, czy ,charakter handlowy”.

W pi$mie z tego samego dnia, przytaczajac analogiczne argumenty,
w celu prawidtowego stosowania przepisow regulujacych zasady systemu
Tax Free, MF (Departament Podatku od Towarow i Ustug) zwrdcito sie
do dyrektorow izb skarbowych z prosba o poinformowanie sprzedaw-
cow uczestniczacych w systemie Tax Free, ze w przypadku sprzedazy
podréznym towardéw w ilo$ciach wskazujacych na przeznaczenie handlo-
we, wywo6z takich towardw nie bedzie potwierdzany przez organy celne
na dokumentach Tax Free. Zdaniem MF powyZsza informacje sprzedawcy
powinni kazdorazowo przekazywac klientom nabywajacym u nich towa-
ry w ramach systemu Tax Free. Zastrzezono jednoczes$nie, Ze niniejsze
pismo nie naktada na sprzedawcéw uczestniczacych w systemie Tax Free
nowych obowigzkéw, jak réwniez nie wprowadza dodatkowych procedur,
a jedynie porzadkuje i przypomina zasady prawne regulujace obrot towa-
ry w obrebie dwoch réznych i niezaleznych procedur, jakimi sg system
Tax Free i eksport towardéw.

W okresie objetym kontrolg NIK, w MF w ramach dziatan ukierunkowa-
nych na usprawnienie kontroli i postepowan podatkowych wobec sprze-
dawcéw towarow w systemie Tax Free oraz poprawe funkcjonalnosci
systemu informatycznego ,Zwrot VAT dla podréznych” w szczegdlnoSci:

Dziatania ukierunkowane
na zwigkszenie
mozliwosci analitycznych
organow KAS

101



102

Dziatania zmierzajace
do wprowadzenia

w petni elektronicznego
obiegu dokumentéw
Tax Free
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— od lutego 2018 r. zapewniono dostep do systemu z poziomu wszystkich
[ASiUS (,Rejestr US”), co miato na celu usprawnienie i aktywizacje kon-
troli prowadzonych wobec sprzedawcéw towaréw w systemie Tax Free;

— rozbudowano mozliwosci analityczne systemu , Zwrot VAT dla podroéz-
nych” w zakresie asortymentu towaréw oraz analizy ryzyka;

— od pazdziernika 2018 r. zapewniono dostep z poziomu US i UCS
do danych ,Zintegrowanego Archiwum Odpraw i Legitymowan”
(ZAOiL) Centralnej Bazy Danych Strazy Granicznej w celu usprawnienia
postepowan kontrolnych;

— przeprowadzono pilotaz dotyczacy wykorzystania dostepu do reje-
strow Urzedu ds. Cudzoziemcéw (Pobyt v.2), ktéry wykazat przy-
datno$¢ danych m.in. w postepowaniach sprawdzajacych, kontrolach
podatkowych i celno-skarbowych, postepowaniach karnych-skarbo-
wych oraz przy prowadzeniu analizy ryzyka.

Powyzsze dziatania znalazty potwierdzenie w ustaleniach NIK dokonanych
w IAS, UCS i US lub w dokumentach Zréddtowych przekazanych NIK przez MF.

Zarowno przed 1 marca 2017 r,, jak i po tej dacie w MF podejmowano
dziatania zmierzajace do catkowitej elektronizacji systemu sprzedazy
towarow i zwrotéw VAT w procedurze Tax Free.

W drodze decyzji nr 32 Ministra Finanséw z dnia 31 grudnia 2014 r. zostat
powotany Zesp6t do spraw usprawnienia systemu ,Zwrot VAT dla podréz-
nych” (dalej: Zespot), ktérego zadaniem byto w szczegélnosci: dokonanie
przegladu rozwigzan stosowanych w zakresie zwrotu podréznym VAT
w krajach UE; przygotowanie propozycji udoskonalajacych dotychcza-
sowe rozwigzania dotyczace systemu Tax Free, w tym propozycji zmian
przepis6w prawa i systemu informatycznego ,Zwrot VAT dla podréznych”
(w przypadku rekomendacji takich dziatan); upowszechnianie wsréd
sprzedawcow i podrdznych ustugi elektronicznego zgtoszenia Tax Free.

W ramach prac Zespotu omawiano propozycje usprawnien praw-
nych, organizacyjnych i informatycznych w funkcjonowaniu systemu
Tax Free. Efektem prac Zespotu byta koncepcja wdrozenia elektronicznego
obiegu dokumentéw Tax Free, ktdra zostata sprecyzowana w projekcie
PUESC 4.6 Tax Free realizowanym w ramach programu Platforma Ustug
Elektronicznych Skarbowo-Celnych (PUESC). Struktura organizacyjna
Projektu ,Cyfrowa Granica i Cyfrowa Obstuga Celna - PUESC.P4” zostata
ustalona 17 marca 2017 . W ramach ww. Projektu okreslono Podprojekty,
w tym w obszarze obstugi procesu zwrotu VAT dla podréznych (Podpro-
jekt Tax Free lub Podprojekt PUESC.P4.6). Projekty wchodzace w sktad
Programu PUESC zostaty uruchomione w listopadzie 2017 r. Zatozenia
programu PUESC zostatly przedstawione w 2017 r,, a w wersji ostatecznej
21 pazdziernika 2019 r. Zgodnie z zatoZeniami podstawowym produk-
tem Projektu bedzie system informatyczny, ktérego wdrozenie pozwoli
na usprawnienie obstugi przedsiebiorcéw, wyspecjalizowanych podmio-
tow posredniczacych i podréznych na przejsciach granicznych z jednocze-
snym zabezpieczeniem interesu Skarbu Panstwa. Zatozenia projektowe
dotycza w szczegolnosci: obowigzku dokonywania przez wszystkie pod-
mioty prowadzgace sprzedaz towaréw w systemie Tax Free zgtoszen elek-
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tronicznych wystawianych dokumentéw; elektronicznego potwierdzania
dokumentéw Tax Free (a jednocze$nie na dokumencie papierowym);
wyptate zwrotu VAT na podstawie elektronicznego komunikatu potwier-
dzajacego wywdz towaru lub papierowego dokumentu Tax Free potwier-
dzonego przez stuzby innych panstw cztonkowskich UE lub obstuzonego
w procedurze awaryjnej; obowigzku uzupetniania w Rejestrze Tax Free
daty wyptaty zwrotu podatku, formy wyptaty, kraju potwierdzenia oraz
daty wywozu towaru poza obszar UE (jezeli towar zostal wywieziony
przez przejScie graniczne inne niz zlokalizowane na terytorium RP).
W ramach zatozen projektowych uwzgledniono kwestie zwigzane
ze wsparciem w typowaniu podroéznych do kontroli w granicznych
oddziatach celnych oraz typowania sprzedawcéw do kontroli podatkowe;j
i celno-skarbowej prowadzonej przez US i UCS. Zgodnie z zatozeniami
wprowadzenie pelnego, elektronicznego obiegu dokumentéw Tax Free
pozwoli w szczegdlnosci na przyspieszenie odpraw podrdznych, prowa-
dzenie zaawansowanej analizy ryzyka i trafniejsze typowanie do kontroli
poszczeg6lnych dokumentéw Tax Free, ograniczenie mozliwo$ci naduzy¢
zwigzanych z procedurg zwrotu podatku podr6znym, ograniczenie mozli-
wosci wykorzystywania procedury zwrotu VAT podréznym do konczenia
tzw. ,karuzel” oraz zmniejszenie liczby btedéw wynikajacych z recznej edy-
cji dokumentéw. W ramach uzasadnienia celowosci wprowadzenia petnego,
elektronicznego obiegu dokumentéw Tax Free wskazano na zwiekszajaca
sie skale dobrowolnych zgtoszen elektronicznych dokumentéw Tax Free.

W toku prac nad formutowaniem wymagan systemowych dotyczacych
projektu Tax Free - PUESC.P4.6 MF uzyskiwato od dyrektorow IAS pro-
pozycje zagadnien oraz niezbednych funkcjonalnosci, ktére powinny by¢
zawarte w systemie informatycznym, a ktére wspieratyby proces typo-
wania podmiotéw do kontroli podatkowej (prowadzonej przez US) i kon-
troli celno-skarbowej (prowadzonej przez UCS) w oparciu o dokumenty
Tax Free. Jak wykazata kontrola NIK, przekazywanie tego typu propozycji
byto poprzedzone pozyskaniem przez dyrektoréw IAS rozpoznania w tym
zakresie wsrod podlegtych US i UCS.

Wdrozenie elektronicznego obiegu dokumentéw w procedurze Tax Free
uwarunkowane pozostawato zmiang przepisé6w uptu oraz aktow
wykonawczych w szczegdlnos$ci w zakresie wprowadzenia obowiaz-
ku zgtaszania dokumentéw elektronicznych oraz zasad potwierdzania
na dokumentach Tax Free wyprowadzania towaréw z terytorium UE.
Planowang date wdrozenia systemu okreslono na 1 stycznia 2021 r.

Zgodnie z informacjami i wyja$nieniami przedtozonymi przez MF w trak-
cie kontroli NIK, prace nad zmiang systemu Tax Free w zakresie wpro-
wadzenia obowigzku elektronicznego obiegu dokumentéw Tax Free
wystawianych podréznym przez sprzedawcéw uczestniczacych w tym
systemie oraz potwierdzenia przez UCS wywozu towarow poza tery-
torium UE w formie elektronicznej zostaty w lutym 2019 r. zawieszone
do konica roku w zwigzku z trwajgcymi innymi priorytetowymi pracami
legislacyjnymi w zakresie zmian w VAT. Z kolei prace programistyczne
prowadzone w ramach tego projektu, uzaleznione sg od zmian legislacyj-
nych w obszarze podatkowym.
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W opinii NIK wdrozenie projektowanego narzedzia informatycznego
w sposéb zgodny z zatozeniami pozwoli na istotne zwiekszenie mozli-
wosci analitycznych organéw KAS w obszarze funkcjonowania systemu
Tax Free. Podkresli¢ jednak nalezy, iz dla zapewnienia skutecznosci tych
rozwigzan i ograniczenia podatnosci systemu Tax Free na naduzycia
podatkowe, konieczne jest skoordynowane podej$cie organéw KAS
do wyktadni pojecia bagazu osobistego, zar6wno w aspekcie jednorazo-
wego, jak i wielokrotnego (rozdrobnionego) wywozu towardéw.



6. ZAEACZNIKI

6.1. Metodyka kontroli i informacje dodatkowe

Czy organy administracji skarbowej prawidtowo realizowaty przypisane Pytanie definiujace
im zadania w ramach funkcjonowania systemu zwrotu podatku od towa- ~ cel gtéwny kontroli
réw i ustug podréznym (,Tax Free”) na wschodniej granicy RP?

1. Czy na wschodniej granicy RP zapewniono prawidtowe i optymalne Pytania definiujace cele
warunki techniczno-organizacyjne dla sprawnej obstugi podréznych szczegéfowe kontroli
spoza UE dokonujacych wywozu towaréw objetych systemem zwrotu
podatku od towaréw i ustug?

2. Czy prawidtowo kontrolowano na przej$ciach granicznych spetnianie
przez podrdéznych spoza UE warunkéw wywozu w bagazu osobistym
towarow w ramach systemu zwrotu podatku od towaréw i ustug oraz
skutecznie identyfikowano i zwalczano naduzycia w tym zakresie?

3. Czy prawidtowo kontrolowano zasadno$¢ stosowania stawki 0% podat-
ku od towaroéw i ustug przez sprzedawcéw towardéw wywiezionych
w ramach systemu zwrotu podatku podréznym spoza UE oraz skutecznie
identyfikowano i zwalczano naduzycia w tym zakresie?

Kontrola objeto 12 jednostek, w tym: trzy izby administracji skarbowej, Zakres podmiotowy
trzy urzedy celno-skarbowe i sze$¢ urzedow skarbowych.

Legalno$¢, rzetelnos¢, gospodarnosc i celowosé. Kryteria kontroli

01.03.2017 r.-2019 r. do dnia zakonczenia kontroli z wykorzystaniem Okres objety kontrola
dowodow sporzadzonych przed tym okresem. Kontrole przeprowadzono
w okresie od 9 sierpnia 2019 r. do 7 lutego 2020 r.

W trakcie kontroli, w trybie art 29 ust. 1 pkt 2 lit. fustawy o NIK zasiegano Dziatania na podstawie
informacji od: Ministra Finans6w, Dyrektora Krajowej Szkoty Skarbowosci, art. 29 ustawy o NIK
Komendanta Bieszczadzkiego Oddziatu Strazy Granicznej, Komendanta

Nadbuzanskiego Oddziatu Strazy Granicznej, Komendanta Podlaskiego

Oddziatu Strazy Granicznej, Dyrektora Izby Administracji Skarbowej

w Lodzi, Naczelnika Pierwszego Mazowieckiego Urzedu Skarbowego

w Warszawie, Naczelnika Drugiego Mazowieckiego Urzedu Skarbowego

w Warszawie, Naczelnika Trzeciego Mazowieckiego Urzedu Skarbowego

w Radomiu, Naczelnika Pierwszego Wielkopolskiego Urzedu Skarbowego

w Poznaniu, Naczelnika Urzedu Skarbowego Warszawa-Mokotdow.

Wyniki kontroli przedstawiono w 12 wystapieniach pokontrolnych. Stan realizacji wnioskéw
W trzech wystapieniach pokontrolnych sformutowano cztery wnioski pokontrolnych
pokontrolne. Z informacji o sposobie wykonania wnioskéw pokontrol-

nych wynika, Ze zrealizowano trzy wnioski, a jeden znajduje sie w trakcie

realizacji.

Zastrzezenia do wystapienia pokontrolnego ztozyt Dyrektor Izby Admi-
nistracji Skarbowej w Lublinie. Sposréd 12 zastrzezen, jedno zostato
uwzglednione w catos$ci, za$ 11 oddalono.

W kontroli uczestniczyty Delegatury NIK w: Biatymstoku, Lublinie i Rzeszowie.
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Wykaz jednostek Jednostka Imie .
) - . . mie i nazwisko Ocena
kontrolowanych Lp. Rzl S Lmnp el kierownika jednostki kontrolowanej
picilprzielbe i Sl el kontrolowanej dziatalnosci*
kontrole
Izba
Admlnlstrac.J I Wojciech Orfowski W .formle.z
Skarbowej opisowej
w Biatymstoku
Podlaski Urzad W formie
1 Delegatura NIK Celno-Skarbowy Maciej Fitornczuk opisowei
’ w Biatymstoku w Biatymstoku P )
Pierwszy Urzad Elzbieta Iwona W formie
Skarbowy Wrdblewska opisowej
w Biatymstoku
Urzad Skérbowy Alicja Jackiewicz W formlt-?-
w Sokotce opisowej
Izba .
Administracji Skarbowej Leszek Bielecki \(/)V :c:vTeI:e'
w Lublinie P )
Krzysztof
Maciejewicz
od 2 lipca 2019 r.;
Lubelski Urzad Waldemar Chomicz W formie
Deleqatura NIK Celno-Skarbowy od 1 sierpnia 2018 r. opiSoWes
2. 9 . w Biatej Podlaskiej do 1 lipca 2019 r.; P )
w Lublinie
Tomasz Krzewinski
od 1 marca 2017 r.
do 31 lipca 2018 r.
Ur?ad .Skarbow'y . Aneta Melaniuk w .formlt?
w Biatej Podlaskiej opisowej
Urzad Skarbowy .
w Tomaszowie Leszek Piwko \éV if;)c:\r/]v?
Lubelskim P )
Grzegorz Skowronek
od 6 pazdziernika 2017 r.;
Izba Waldemar Chaba
. . .| od 13 czerwca 2017 r. W formie
Administracji Skarbowej P . .
) do 5 pazdziernika 2017 r.; opisowej
w Rzeszowie
Tomasz Janeczek
od 1 marca do dnia
12 czerwca 2017 r.
Andrzej Pasternak
i od 14 lipca 2017 r.;
3 Delegatura NIK Podkarpacki Urzad P W formie
' w Rzeszowie CeIno-Skarblowy Jadwiga Zenowicz opisowej
w Przemyslu od 1 marca 2017 r.
do 13 lipca 2017 r.
Urzad Skarb,owy Piotr Hirszberg W formlg
w Przemyslu opisowej
Pawet Husar
od 5 grudnia 2018 r.; .
Urzad Skarb(?wy poprzednio w formle_
w Jarostawiu opisowej
od 1 marca 2017 r.
Grzegorz Pieszko

* — Najwyzsza Izba Kontroli formutuje ocene ogding, jako ocene pozytywna, ocene negatywna
albo ocene w formie opisowe;j.
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6.2. Analiza stanu prawnego i uwarunkowan organizacyjno-
-ekonomicznych

Zwrot podatku od towardw i ustug podréznym (tzw. Tax Free) reguluja
przepisy unijne zawarte w dyrektywie 2006/112/WE z dnia 28 listopada
2006 r. w sprawie wspolnego systemu od warto$ci dodanej®®. W mysl
przepisow art. 146 oraz art. 147 ww. dyrektywy, w przypadku dostawy
towarow przewozonych w bagazu osobistym przez podré6znych zwolnie-
nie stosuje sie pod warunkiem, Ze podrézny nie ma miejsca zamieszkania
na terytorium Wspoélnoty, towary sg przewozone do miejsca przezna-
czenia poza Wspo6lnotg przed koncem trzeciego miesigca nastepujacego
po miesigcu, w ktérym realizowana jest dostawa, catkowita wartos¢
dostawy tacznie z podatkiem od towaréw i ustug przekracza 175 euro
lub rownowarto$¢ tej kwoty w walucie narodowej, przy czym Panstwa
Cztonkowskie moga zastosowac zwolnienie do dostawy, ktdrej catko-
wita warto$¢ jest mniejsza od tej kwoty. W mys$l art. 147 ust. 2 zdanie
trzecie dowodem eksportu jest faktura lub inny zastepujacy ja dokument
potwierdzony przez urzad celny, przez ktéry towary zostaty wywiezione
ze Wspolnoty. Implementacje norm unijnych w prawie krajowym stanowig
przepisy zawarte w rozdziale 6 dziatu XII uptu w przepisach art. 126-130.

Stosownie do art. 126 ust. 1 uptu, osoby fizyczne niemajace statego miej-
sca zamieszkania na terytorium Unii Europejskiej, zwane dalej ,podroz-
nymi” majg prawo do otrzymania zwrotu podatku zaptaconego przy
nabyciu towardw na terytorium Kkraju, ktére w stanie nienaruszonym
zostaty wywiezione przez nie poza terytorium Unii Europejskiej w bagazu
osobistym podroéznego z zastrzezeniem ust. 3 oraz art. 127 i 128. Zwrot
podatku nie przystuguje w przypadku nabycia paliw silnikowych. Zgodnie
z art. 126 ust. 2 uptu state miejsce zamieszkania, o ktérym mowa w usta-
wie ustala sie na podstawie paszportu lub innego dokumentu stwierdza-
jacego tozsamosc.

Zgodnie z art. 127 ust. 1 uptu zwrot podatku podréznemu przystuguje
w przypadku zakupu towaréw u podatnikéw, zwanych ,sprzedawcami”,
ktorzy sa zarejestrowani, jako podatnicy VAT, prowadza ewidencje sprze-
dazy przy zastosowaniu kas rejestrujacych oraz zawarli umowy w spra-
wie zwrotu podatku przynajmniej z jednym z podmiotéw, o ktérych mowa
w ust. 8 (chyba, ze sprzedawca dokonuje zwrotu podréznemu). Zgodnie
z art. 127 ust. 5 uptu zwrot podatku podréznym dokonywany jest w zto-
tych przez sprzedawce lub przez podmioty, ktérych przedmiotem dziatal-
nosci jest dokonywanie zwrotu. Zwrot jest dokonywany w formie wyptaty
gotéwkowej lub polecenia przelewu, czeku rozrachunkowego lub karty
ptatniczej. Warunki dokonywania zwrotéw przez podmioty niebedace
sprzedawcami zostaty okres$lone w art. 127 ust. 8 uptu.

Polska skorzystata z przewidzianej w dyrektywie 2006/112/WE mozli-
wosci obnizenia minimalnej wartos$ci zakupdw uprawniajacej podréznego
do uzyskania zwrotu podatku. Na podstawie upowaznienia zawartego
w art. 130 ust. 3 pkt 2 uptu ustalono powyzsza kwote na poziomie 300 zt

88 Dz.Urz.UEL 3472 11.12.2006, str. 1, ze zm.

System Tax Free
W prawie unijnym

System Tax Free

w prawie krajowym

— podstawowe warunki
zwrotu podatku
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(§ 1 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 1 kwietnia 2016 r. w spra-
wie minimalnej tacznej wartosci zakupow, przy ktérej podrézny moze
zadac¢ zwrotu podatku od towardw i ustug®®), a nastepnie zmniejszono
do 200 zt (§ 1 rozporzadzenia Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia
23 czerwca 2017 r. o takim samym tytule®°.

Wedtug art. 128 ust. 1 uptu zwrot podatku moze by¢ dokonany, jezeli
podrézny wywiozt zakupiony towar poza terytorium Unii Europejskiej
nie p6Zniej niz w ostatnim dniu trzeciego miesigca nastepujacego po mie-
sigcu, w ktéorym dokonat zakupu. Zgodnie z art. 128 ust. 2 uptu podstawa
do dokonania zwrotu podatku jest przedstawienie przez podréznego
dokumentu wystawionego przez sprzedawce, na ktorym UCS potwierdzit
stemplem zaopatrzonym w numerator wywoz towarow. Do dokumentu
powinien by¢ przymocowany wystawiony przez sprzedawce paragon
z kasy rejestrujace;.

Stosownie do art. 128 ust. 3 uptu UCS potwierdza wywéz towaru na doku-
mencie, o ktérym mowa w ust. 2, po sprawdzeniu zgodno$ci danych
dotyczacych podréznego z danymi zawartymi w przedstawionym pasz-
porcie lub innym dokumencie stwierdzajacym tozsamos¢. Nalezy dodac,
do 31 marca 2013 r. powyZszy przepis stanowit, iz potwierdzenie wywozu
towaru dokonywane jest takze po okazaniu przez podréznego wywozo-
nego towaru. Obowigzek organu w tym zakresie zostat zniesiony z dniem
1 kwietnia 2013 r. stosownie do art. 1 pkt 60 ustawy z dnia 7 grudnia
2012 r. 0 zmianie ustawy o podatku od towardéw i ustug oraz niektérych
innych ustaw?®l. W uzasadnieniu do przedmiotowej zmiany nie zawarto
przestanek jej wprowadzenia.

Wedtug art. 128 ust. 4 uptu, przepis ust. 3 stosuje sie odpowiednio
do potwierdzenia wywozu z terytorium Unii Europejskiej, towaréw naby-
tych przez podréznego na terytorium panstwa cztonkowskiego innym niz
terytorium kraju. Wedtug art. 128 ust. 5 uptu, w przypadku, gdy podrézny
opuszcza terytorium Unii Europejskiej z terytorium panstwa cztonkow-
skiego innego niz terytorium kraju, zwrot podatku przystuguje, jezeli
dokument, o ktérym mowa w ust. 2 zostat potwierdzony przez urzad cel-
ny, przez ktéry towar zostat wywieziony z terytorium Unii Europejskiej.

Na podstawie art. 130 ust. 1 uptu Minister Finanséw wydat rozporza-
dzenie z dnia 28 marca 2011r. w sprawie okreslenia wzorow: znaku
informacyjnego podréznych o mozliwosci zakupu w punktach sprzedazy
towarow, od ktorych przystuguje zwrot VAT, oraz stempla potwierdzajace-
go wywoz towardéw poza terytorium Unii Europejskiej, a takze okreslenia
niezbednych danych, ktére powinien zawiera¢ dokument bedacy podsta-
wa dokonania zwrotu podatku podréznym®?. W § 4 ww. rozporzadzenia
okreslono elementy, jakie powinien zawiera¢ dokument Tax Free (tj. doku-
ment, o ktorym mowa w art. 128 ust. 2 uptu). Wsréod nich znajdujg sie

8 Dz.U.z2016 1. poz. 500.

90 Dz.U.z2017 r. poz. 1248.

°1 Dz.U.z 2013 r. poz. 35, ze zm.
°2 Dz.U.z2018r. poz. 521.
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w szczego6lnosSci dane sprzedawcy, podréznego, nazwa, ilo§¢ i wartos¢
towaru, podpisy podroéznego i sprzedajacego, informacja, iz dokument
jest podstawa do ubiegania sie o zwrot podatku od towaroéw i ustug,
napis: ,Potwierdzam tozsamos$¢ podréznego oraz ze towary wymienione
w dokumencie zostaty wywiezione poza terytorium Unii Europejskiej”
oraz miejsce na podpis funkcjonariusza SCS i piecze¢ , Polska-Cto”, a takze
miejsce na stempel potwierdzajacy wywdz towaréw poza terytorium UE.
Dokument powinien réwniez zawierac¢ informacje na temat formy doko-
nania zwrotu podatku podr6znemu.

Zgodnie z art. 129 ust. 1 uptu do dostawy towardéw, od ktérych dokonano
zwrotu podatku podréznemu, sprzedawca stosuje podstawe podatku 0%
pod warunkiem, Ze:

— spetnit warunki, o ktérych mowa w art. 127 ust. 4 pkt 1 i 4 (poinfor-
mowanie naczelnika US na pi$mie, Ze jest sprzedawca oraz o miejscu,
gdzie podrézny dokonujgcy zakupu towaréw moze odebra¢ podatek,
oraz z kim sprzedawca ma zawarte umowy o zwrot podatku, i przed-
tozy¢ kopie tych uméw) oraz

— przed uptywem terminu do ztozenia deklaracji podatkowej za dany
okres rozliczeniowy otrzymat dokument okreslony w art. 128 ust. 2,
zawierajacy potwierdzenie wywozu tych towaréw poza terytorium
Unii Europejskiej;

— posiada dokumenty okreslone odrebnymi przepisami potwierdzajg-
ce dokonanie zwrotu kwoty tego podatku - w przypadku, gdy zwrot
podatku zostat dokonany w formie polecenia przelewu czeku rozra-
chunkowego lub karty ptatnicze;j.

Wedtug art. 129 ust. 2 uptu otrzymanie przez podatnika dokumentu
potwierdzajacego wywdz towaru poza terytorium Unii Europejskiej w ter-
minie pézniejszym niz okreslony w ust. 1 pkt 2, nie p6Zniej jednak niz
przed uptywem 10 miesiecy, liczac od korica miesigca, w ktérym dokonano
dostawy, upowaznia podatnika do dokonania korekty podatku naleznego
od tej dostawy w rozliczeniu za okres rozliczeniowy, w ktérym podatnik
otrzymat ten dokument.

Organy, oceniajac prawo podatnika do skorzystania z preferencyj-
nej 0% stawki podatku od towardéw i ustug nie mogg odmoéwic skar-
z3acemu statusu podatnika uprawnionego do dokonywania, jako
sprzedawca bezpos$redniego zwrotu podatku podréznym wytacz-
nie z tego powodu, iz nie spetnit wynikajacych z art. 127 ust. 6 uptu
warunkoéw osiggniecia przez podatnika za poprzedni rok podatkowy
obrotow powyzej 400 tys. zt lub zawarcia umowy z uprawnionym pod-
miotem?®. 28 lutego 2018 r. Trybunat Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej
wydat wyrok w sprawie C-307/16 - Stanistaw Pientkowski przeciwko
Dyrektorowi Izby Skarbowej w Lublinie®*, wedtug ktérego art. 131,
art. 146 ust. 1 lit. b) oraz art. 147 i 273 dyrektywy Rady 2006/112/WE
z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu podatku

93 Zob.wyrok NSA z 25.05.2018 r., sygn. akt  FSK 1589/14, LEX nr 2507594
9% LEXnr 2447244.
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od wartos$ci dodanej nalezy interpretowaé w ten sposob, Ze stojg one
na przeszkodzie przepisom krajowym, wedle ktérych w ramach dostaw
na eksport towaréw przewozonych w bagazu osobistym podrdznych,
sprzedawca bedacy podatnikiem powinien osiggngé minimalny putap
obrotéw za poprzedni rok podatkowy lub zawrze¢ umowe z podmio-
tem uprawnionym do zwrotu podatku od warto$ci dodanej podréznym,
jezeli sam brak poszanowania tych warunkdéw skutkuje ostatecznym
pozbawieniem prawa do zwolnienia tej dostawy z podatku. Trybunat
wskazat, ze przepisy dyrektywy 2006/112/WE nie przewiduja warunku,
ze podatnik powinien osiggna¢ minimalny putap obrotéw za poprzedni
rok podatkowy lub, w braku spetnienia tego warunku, zawrze¢ umowe
z podmiotem uprawnionym do zwrotu podatku podréznym, aby mozliwe
byto zastosowanie zwolnienia w eksporcie przewidzianego w art. 146
ust. 1 lit. b) dyrektywy 2006/112/WE. Ponadto warunki przewidziane
w art. 147 tej dyrektywy dotycza jedynie nabywcéw spornych towarow
i nie odnosza sie do sprzedawcéw tych towaréow.

Zgodnie z art. 127 ust. 4 pkt 2 i 3 uptu sprzedawcy sa obowigzani ponad-
to do zapewnienia podréznym pisemnej informacji o zasadach zwrotu
podatku w czterech jezykach: polskim, angielskim, niemieckim i rosyj-
skim; oznaczy¢ punkty sprzedazy znakiem informujacym podroéznych
o mozliwosci zakupu w tych punktach towaréw, od ktérych przystuguje
zwrot podatku.

Z powyzszych przepiséw wynika, Ze prawo otrzymania zwrotu podat-
ku zaptaconego przy nabyciu towar6w na terytorium Kkraju przystuguje
podréznym, ktérzy w stanie nienaruszonym dokonali wywozu towarow
poza terytorium Unii Europejskiej w bagazu osobistym. Przepisy prawa
nie okres$lajg jednoznacznych kryteriow oceny, czy ilo$¢ i warto$¢ wywo-
zonego towaru ma charakter handlowy, hurtowy oraz czy przewozony
towar stanowi bagaz osobisty podréznego®. W przepisach uptu nie ma
ograniczenia gornej granicy wartosci towarow, do jakiej podrézny moze
ubiegac sie o zwrot podatku, jak tez nie ma ograniczenia iloSciowego, jako
kryterium, od ktérego uzalezniony jest zwrot podatku. Wywd6z musi by¢
dokonany w bagazu osobistym. Majac na uwadze definicje bagazu osobi-
stego zawarta w art. 56 ust. 5 uptu, bagaz stanowi ograniczenie ilo$cio-
we, gdyz przez bagaz osobisty rozumie sie caty bagaz, ktoéry podrozny
jest w stanie przedstawic¢ organom celnym, wjezdzajac na terytorium
kraju, jak rd6wniez bagaz, ktory przedstawi on pdzniej organom celnym,
pod warunkiem przedstawienie dowodu, Ze bagaz ten byt zarejestrowa-
ny, jako bagaz towarzyszacy w momencie wyruszenia w podrdz przez
przedsiebiorstwo, ktore byto odpowiedzialne za jego przewdz. Jesli chodzi
o0 przepisy prawa celnego, to art. 137 ust. 1 lit. a rozporzadzenia delegowa-
nego Komisji (UE) nr 2015/2446 z dnia 28 lipca 2015 r. uzupetniajacego

9  Wwyrokuz 12 stycznia 2016 r.sygn. akt1 SA/Kr 1620/15 WSA w Krakowie podkreslit, iz normalng
praktyka przy tworzeniu prawa jest uzywanie poje¢ nieostrych, czy tez niedookres$lonych
lub wieloznacznych i dopiero na etapie stosowania prawa, dochodzi do prawidtowe;j
konkretyzacji ustanowionych norm prawnych. Stuzy temu system wyktadni oraz rozumowania
prawniczego. Polski system prawny, nie jest systemem opartym na normach kazuistycznych,
lecz daje mozliwo$¢ odkodowywania miedzy innymi zamiaru ustawodawcy w taki sposéb,
aby nie dochodzito do wykorzystywania prawa wbrew intencjom ustawodawcy.
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rozporzadzenie parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 952/2013
w odniesieniu do szczeg6towych zasad dotyczacych niektorych przepisow
unijnego kodeksu celnego®® stanowi, ze przedmiotem ustnego zgtoszenia
celnego do wywozu (dot. m.in. dokumentow ,Zwrot VAT dla podréznych”)
moga by¢ towary o charakterze niehandlowym. Zas towary o charakterze
niehandlowym (zgodnie z definicjg zaczerpnietg z art. 1 pkt 21) oznacza-
ja: towary znajdujace sie w bagazu osobistym podréznych, w przypadku,
gdy: maja charakter okazjonalny; oraz sktadaja sie wytacznie z towarow
przeznaczonych na uzytek wtasny podroéznych lub ich rodzin lub z towa-
réw przeznaczonych na prezenty, rodzaj i ilo$¢ takich towaréw nie moze
wskazywac na ich przywoz lub wywoéz w celach handlowych.

Biorgc pod uwage istote systemu Tax Free wynikajaca z przepiséw unij-
nych i krajowych, a takze tezy z wyrokéw sadéw administracyjnych
wywdéz towardow w systemie Tax Free jest wiec wywozem o charakte-
rze turystycznym i nie moze by¢ postrzegany, jako zastepujacy eksport
towarow, ktéry podlega innym uregulowaniom. Sagdy administracyjne
wielokrotnie podkreslaty cel funkcjonowania systemu Tax Free rozstrzy-
gajac skargi podatnikéw VAT na decyzje organéw podatkowych dotyczace
prawidtowoSci rozliczen tego podatkuy, tj. np.:

— wwyroku z 16 grudnia 2009 r. sygn. akt I FSK 1915/08°” NSA podkre-
$lit, iz zwrot podatku podréznym dotyczy tych towarow, ktére w sta-
nie nienaruszonym zostaty wywiezione poza terytorium Wspélnoty
w bagazu osobistym podrdéznego, a zatem przedmiotowe regulacje
uptu dotycza transakcji o charakterze niehandlowym i dla tego typu
dostaw towarow ustawodawca przewidzial omawiane unormowanie,
skutkujace mozliwos$cia zastosowania zwolnienia;

— wwyroku z 10 lutego 2017 r. sygn. akt [ FSK 1695/1598 NSA stwierdzit,
iz podatnik w uzasadnieniu do skargi zawart zarzut btednej wyktad-
ni art. 56 ust. 11 2 uptu, w ktérym wywiddt, iz towar znajdujacy sie
w bagazu osobistym podréznego, przeznaczony na cele handlowe,
moze by¢ objety procedurg Tax Free na podstawie art. 126 ust. 1 uptu.
W ocenie NSA, jest to poglad nieuprawniony, sprzeczny z ideg instytucji
zwrotu podatku podréznym, ktora opiera sie na zatozeniu, ze wyste-
puja oni w charakterze ostatecznych konsumentéw nabywanych débr.
Tylko towar okres$lonej wartos$ci, przeznaczony na cele osobiste, a nie
handlowe, bedzie uprawniat do skorzystania ze stawki podatku 0%;

— w wyroku z 12 stycznia 2016 r. sygn. akt [ SA/Kr 1620/1599 WSA
w Krakowie stwierdzit, Ze art. 56 ust. 5 uptu, ktéry okresla definicje
bagazu osobistego, wskazuje na ograniczenia iloSciowe odnosnie prze-
wozonego w tym bagazu towaru, ktéry nie ma mie¢ przeznaczenia han-
dlowego. Zdaniem Sadu trudno tez przyja¢, ze ograniczenia ilosciowe
i warto$ciowe dotyczg tylko jednego przewozu. Czestotliwe przewoze-
nie takiego towaru w tygodniu, miesigcu czy tez dtuzszym okresie czasu

%6 Dz.Urz.UE L 3437229.12.2015, str. 1, ze zm.
97 LEX nr 578958.
%8 LEX nr2282123.

99 LEXnr 1970653. Podobne stanowisko zajgt WSA w Rzeszowie w wyroku z dnia 7 lipca 2015 .,

sygn.akt1 SA/Rz403/15, LEX nr 1818266.
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bytoby w rzeczywisto$ci obej$ciem takiego ograniczenia i stanowitoby
ono juz eksport, ktory podlega innym uregulowaniom. Sad zauwazyt
jednoczesnie, iz oczywiscie brak jest uregulowania w odno$nych
przepisach okreslenia ilo$ci oraz czestotliwosci sprzedazy towarow
w systemie Tax Free. Niemniej jednak po dokonaniu wyktadni ade-
kwatnych przepiséw, organ stusznie doszedt do wniosku, Ze system
Tax Free adresowany jest jedynie do podmiotéw, ktore nie nabywaja
towarow w ilo$ciach wskazujacych na ich handlowy charakter;

— w wyroku z dnia 13 lutego 2018 r. sygn. akt I SA/Bk 1738/171° WSA
w Biatymstoku stwierdzil, ze system Tax Free adresowany jest jedynie
do podmiotow, ktére nabywaja towary okazjonalnie z przeznaczeniem
do uzytku wtasnego lub cztonkéw swojej rodziny lub towaréw przezna-
czonych na prezenty, przy czym rodzaj i ilo$¢ tych towaréw powinna
by¢ taka, aby nie wskazywata na wywo6z w celu handlowym. O tym,
ze dana osoba nie moze by¢ uznana za podré6znego, lecz za osobe, ktéra
w istocie prowadzi dziatalnos$¢ gospodarcza i w tym celu sie przemiesz-
cza $wiadczy czestotliwo$¢ nabywania towarow.

Okazjonalnos¢ i niehandlowe przeznaczenie towaré6w wywozonych
w ramach systemu Tax Free byta réwniez przedmiotem wyrokéw sadow
administracyjnych rozstrzygajacych skargi sktadane przez podréznych
na czynnosci funkcjonariuszy SCS polegajace na odmowie potwierdzenia
wywozu towaru ze wzgledu jego handlowy charakter. W wyroku z dnia
19 czerwca 2019 r. sygn. akt I FSK 683/19%1 NSA, majac na uwadze og6t
regulacji poSwieconej szczeg6lnej procedurze zwrotu podatku podréz-
nym, podkreslit, Ze organy zasadnie odwotywaty sie do okolicznoSci,
ze skarzaca wraz z ta sama grupa innych podréznych dokonywata regular-
nych wywozdw tych samych grup towaréw, zakupionych niemal wytgcz-
nie u jednego sprzedawcy. Wskazywato to - w ocenie organu, ze podrdzni
z rozmystem dokonywali pozornie jednostkowych, ale regularnie
powtarzajacych sie zakupow tych samych lub podobnych towaroéw, Scisle
pod konkretne zamdwienie, z przeznaczeniem do dalszej odsprzedazy.
NSA podzielajac stanowisko organéw dodat, ze trudno przyja¢, ze ogra-
niczenia iloSciowe i warto$ciowe odnosi¢ majg sie tylko do jednego
przewozu. Niewatpliwie czestotliwe przewozenie takiego towaru w tygo-
dniu, miesigcu czy tez dtuzszym okresie czasu bytoby w rzeczywistosci
obejsciem takiego ograniczenia. Uzasadniajac przedmiotowe rozstrzygnie-
cie NSA przywotat wyrok Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej
z dnia 4 czerwca 2002 r. w sprawie C-99/00 Lyckeskog (EU:C:2002:329)1%,
w ktérym wyrazono poglad, ze kwestia, czy przywo6z towaréw ma cha-
rakter niehandlowy powinna by¢ badana odrebnie w kazdej sprawie
na podstawie ogdlnej oceny okolicznosci, z uwzglednieniem charakteru
przywozu i ilo$ci objetych nim towardéw, czestotliwosci, z jaka te same
towary wwozone s przez zainteresowanych podroézujacych, ale rowniez,
gdzie jest to stosowne, z uwzglednieniem trybu zycia i zwyczajow tego

100 LEX nr 2446981.
101 LEX nr2730641.
102 L EX nr111988.
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podroézujacego lub jego sSrodowiska rodzinnego. Analogiczne stanowisko
NSA zawart w wyrokach z 9 lipca 2019 r. sygn. akt: I FSK 704/19'%, I FSK
705/19%4 1 FSK 706/19'%, 1 FSK 707/19%°¢, I FSK 708/191".

Organ celny, ktéry odmowit podréznemu zwrotu podatku w systemie Prawo podréznego

,Zwrot VAT dla podréznych”, powinien na pi$mie poinformowac go o przystu- — do zaskarzenia czynnosci

gujacych uprawnieniach. Wedhug art. 53 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 . funkejonariusza

_ Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi'®®, jezeli ustawa nie P°¢82/3ce] na odmowie
postep P d b ') potwierdzenia

przewiduje srodkéw zaskarzenia w sprawie bedacej przedmiotem skargi, Wywozu towaru

skarge na akty lub czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4, wnosi sie

w terminie trzydziestu dni od dnia, w ktérym skarzacy dowiedziat sie

o wydaniu aktu lub podjeciu innej czynnosci. Sad, po wniesieniu skargi, moze

uznad, ze uchybienie tego terminu nastgpito bez winy skarzacego i rozpozna¢

skarge. Zgodnie z art. 54 § 1 pppsa skarge do sagdu administracyjnego wnosi

sie za pos$rednictwem organu, ktérego dziatanie, bezczynnos¢ lub przewlekte

prowadzenie postepowania jest przedmiotem skargi.

Zgodnie z orzecznictwem sagdéw administracyjnych badanie okazjo- Rola UCS w badaniu
nalno$ci wywozu nalezy do naczelnika UCS wtasciwego dla przejscia okazjonalnosci
granicznego, przez ktére nastepuje wywoz towaru poza terytorium Unii

Europejskiej.

W wyroku z dnia 29 czerwca 2017 r. sygn. akt I FSK 2030/15!%° NSA
stwierdzit, iz interpretacja, wedtug ktérej sprzedawcy, ktéry wbrew cig-
Zgcemu na nim obowigzkowi weryfikacji charakteru sprzedazy na rzecz
podrdznego, sprzeda towary, ktére majg przeznaczenie handlowe, nie
przystuguje prawo do stawki 0% z tytutu zastosowania procedury szcze-
goblnej, o ktorej mowa w art. 126-130 uptu nie znajduje zadnego oparcia
w obowigzujacych przepisach prawnych. Dodal, iz sprzedawcy nie maja
ani prawnej, ani tez faktycznej mozliwosci weryfikowania celu, w jakim
podroézny nabywa dany towar i z jakg czyni to czestotliwoscia. Otrzyma-
nie przez sprzedawce dokumentu Tax Free z urzedowym potwierdzeniem
urzedu celnego prawidtowosci - pod wzgledem formalnym i materialnym
- wywozu sprzedanego towaru poza terytorium Unii Europejskiej, jest
dla niego gwarancjg legalnos$ci zgdania zwrotu VAT oraz zastosowania,
na podstawie art. 129 ust. 1 uptu, stawki 0% do dostawy towaru, od kto-
rych dokonano zwrotu podatku podréznemu. Mozliwo$¢ zastosowania

193 LEX nr 2725759.
19% LEX nr 2725717.
105 LEX nr 2725653.
106 LEX nr 2725805.
197 LEX nr 2725632.

Dz.U.z 2019 r. poz. 2325, ze zm., dalej: ,pppsa”. W stanie prawnym obowigzujacym do 31 maja
2017 r. przepis art. 52 § 3 pppsa stanowit, ze jezeli ustawa nie przewiduje Srodkéw zaskarzenia
w sprawie bedacej przedmiotem skargi, skarge na akty lub czynnosci, o ktérych mowa w art. 3
§ 2 pkt4i4a, mozna wnie$¢ po uprzednim wezwaniu na pi$mie wtasciwego organu - w terminie
czternastu dniod dnia, w ktérym skarzacy dowiedziat sie lub mégt sie dowiedzie¢ o wydaniu aktu
lub podjeciu innej czynnosci - do usuniecia naruszenia prawa. Wedtug obowigzujacego wéwczas
art. 53 § 2 tej ustawy, w przypadkach, o ktérych mowa w art. 52 § 3 i 4, skarge wnosito sie
w terminie trzydziestu dni od dnia doreczenia odpowiedzi organu na wezwanie do usuniecia
naruszenia prawa, a jezeli organ nie udzielit odpowiedzi na wezwanie, w terminie sze$¢dziesieciu
dni od dnia wniesienia wezwania o usuniecie naruszenia prawa.

109 LEX nr2311994.
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stawki 0% przez sprzedawce do dostawy towardéw, od ktérych dokonano
zwrotu podatku podréznemu w systemie Tax Free, nie jest uzalezniona
od weryfikacji przez niego przeznaczenia sprzedawanych podréznemu
towarow, do czego nie jest on - w Swietle art. 127 uptu - obowigzany,
ani na podstawie jakichkolwiek przepiséw uprawniony. NSA podkreslit
jednoczes$nie, Ze zadaniem funkcjonariusza celnego przed potwierdze-
niem wywozu towaru w systemie Tax Free, jest dokonanie rewizji towaru
pod wzgledem jego tozsamosci i nienaruszalnos$ci, a tym samym prawi-
dtowosci jego wywozu w ramach procedury szczegdélnej, o ktérej mowa
w art. 126-130 uptu, w tym co do warunkéw bagazu osobistego, a tym
samym - okre$lenia ich charakteru w aspekcie przeznaczenia, z uwzgled-
nieniem w szczego6lnosci rodzaju oraz ilosci, a takze czestotliwosci
dokonywania wywozu, wynikajacej z danych posiadanych przez organy
stuzby granicznej. Stwierdzenie przez funkcjonariusza, Ze te obiektywne
kryteria dotyczace wywozonych towaréw w ramach ww. procedury szcze-
gblnej wskazujg na handlowe ich przeznaczenie, wyklucza potwierdzenie
wywozu w ramach tej procedury poprzez przystawienie na dokumencie
Tax Free stempla ,VAT-ZWROT” oraz pieczeci ,Polska-Cto”.

Zakwestionowanie uprawnienia podatnika (sprzedawcy Tax Free)
do zastosowania stawki 0% pomimo potwierdzenia przez urzad celny
wywozu sprzedanego towaru poza obszar UE jest mozliwe w razie stwier-
dzenia oszustwa karuzelowego'?’, o ile zostanie wykazane podatnikowi
dziatanie w ztej wierze lub brak nalezytej starannos$ci w weryfikacji swo-
jego kontrahenta i pozornos¢ transakcji. W wyroku TSUE z 13 grudnia
1989 r. w sprawie C-342/97'! wprost stwierdzono, ze ,wynikajgce
z przepisow dyrektywy prawo do odliczenia, nie znajduje zastosowa-
nia w przypadku podatku, ktory jest nalezny wytacznie z tego powodu,
ze zostal wykazany na fakturze”. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z 13 lipca 2012 r,, w sprawie [ FSK 1628/11'!2 stwierdzit jednoznacznie,
ze prawo do odliczenia nie wynika z samej faktury (takze, gdy jest ona
poprawna i zgodna z przepisami), jesli nie dokonano czynnosci nig doku-
mentowanych. Prawo do odliczenia podatku jest nastepstwem powsta-
nia obowigzku podatkowego z tytutu faktycznej czynnosci podatnika
wystawiajacego fakture. W innych orzeczeniach (np. w sprawach sygn.:

110 Mechanizm karuzeli podatkowej polega co do zasady na sprzedazy towaréw z wykorzystaniem
instytucji dostawy wewnatrzwspdlnotowej (WDT) i nabycia wewnatrzwspdlnotowego (WNT),
przy czym tancuch dostaw jest domykany w ten sposéb, ze towary zostaja ostatecznie sprzedane
do nabywcy z kraju cztonkowskiego, z ktérego zostaty nabyte. Elementem istotnym tego
procederu jestza$ ,znikajacy podatnik”, ktéry z tytutu nabycia towaru i jego zbycia nie rozlicza
podatku. W oszustwie karuzelowym obowigzuje podziat zadan w ramach grupy uczestniczacych
w niej podmiotéw, gdzie charakterystyczne role odgrywaja ,znikajacy podatnik”, ,broker” oraz
jeden lub wielu ,buforéw”, a ostatnim ogniwem w krajowym tancuchu dostaw jest ,broker”,
ktoéry odlicza podatek naliczony od zakupdw dokonanych przez bufora, a nastepnie deklaruje
wenatrzwspoélnotowa dostawe towardw lub sprzedaz w systemie Tax Free, wystepujac o zwrot
podatku naliczonego od zakupoéw, ktory to podatek nie zostat zaptacony przez znikajacego
podatnika (por. wyrok NSA z 4 pazdziernika 2018 r. sygn. akt I FSK 2131/16, LEX nr 2567095,
wyrok NSA z 10 wrze$nia 2019 r. sygn. akt | FSK824/17, LEX nr 2751904, wyrok WSA w Lublinie
z 5 maja 2017 r,, sygn. akt I SA/Lu 257/17, LEX nr 2301356).

1 LEX nr 111434.
112 LEX nr 1217340.
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C-33/133, C-285/11'"*) TSUE stwierdzat, ze krajowe organy admini-
stracyjne i sady powinny odmoéwic prawa do odliczenia, jezeli zostanie
udowodnione na podstawie obiektywnych przestanek, Ze skorzystanie
z tego prawa wigzatoby sie z przestepstwem lub naduzyciem. Podkre-
$lit tez, Ze niezgodne z zasadami funkcjonowania prawa do odliczenia,
przewidzianymi we wskazanych wyzej przepisach dyrektywy jest sank-
cjonowanie odmowga mozliwosci skorzystania z prawa do odliczenia
podatnika, ktéry nie wiedziat i nie moégt wiedzie¢, ze transakcja ta wigze
sie z przestepstwem czy naduzyciem. TSUE wskazat réwniez, Ze nie jest
sprzeczne z prawem UE wymaganie, by podmiot przedsiewziat wszystkie
dziatania, jakich mozna od niego racjonalnie oczekiwa¢, w celu upewnie-
nia sie, ze dokonywana przez niego transakcja nie prowadzi do udziatu
w przestepstwie podatkowym (vide wyroki TSUE w sprawach sygn.:
C-271/06'> 1 C-499/10''¢). W wyroku w sprawach potaczonych sygn.
C-80/111i C-142/11'" TSUE wywio6dl, ze okreslenie dziatan, jakich pod-
jecia w konkretnym przypadku mozna w sposéb uzasadniony oczekiwacé
od podatnika, ktéry zamierza skorzystac z prawa do odliczenia podatku,
w celu upewnienia sie, Zze dokonywane przez niego transakcje nie wigza
sie z popelnieniem przestepstwa przez podmiot dziatajagcy na wczesniej-
szym etapie obrotu, zalezy przede wszystkim od okolicznosci rozpatry-
wanego przypadku!*®. Okoliczno$ciami moggcymi wskazywac na dziatanie
podatnika w nieuczciwych celach lub w celu naduzycia prawa sg'**:

— przybycie nabywcy towaru na terytorium RP po godzinie transakc;ji
wskazanej na paragonie fiskalnym;

— wskazanie w dokumentach Tax Free dnia zwrotu podatku podréznym,
ktorzy nie byli w Polsce w dacie sprzedazy;

— nabywanie towaréw w ilo$ci znacznie przekraczajacej potrzeby osobiste
i dzielenie zakupéw na kilka dokumentéw Tax Free.

Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy o KAS, Krajowa Administracja Skarbowa
stanowi wyspecjalizowang administracje rzagdowg wykonujgca zadania
z zakresu realizacji dochodéw z tytutu podatkéow, naleznosci celnych,
optat oraz niepodatkowych naleznos$ci budzetowych, ochrony intereséw
Skarbu Panistwa oraz ochrony obszaru celnego Unii Europejskiej, a takze
zapewniajgcg obstuge i wsparcie podatnika i ptatnika w prawidtowym
wykonywaniu obowigzkéw podatkowych oraz obstuge i wsparcie przed-
siebiorcy w prawidtowym wykonywaniu obowigzkéw celnych. Do zadan
KAS nalezy m.in. realizacja dochodoéw z naleznosci celnych oraz innych
optat zwigzanych z przywozem i wywozem towardw, realizacja polityki
celnej wynikajgcej z cztonkostwa w unii celnej Unii Europejskiej, obejmo-
wanie towardw procedurami celnymi i regulowanie sytuacji towarow

113 LEX nr 1446626.

114 | EX nr1229752.

115 LEX nr360719.

116 LEX nr 1088993.

117 LEX nr1165797.

118 70b.1SA/Lu 381/19.
119 70b.1SA/Lu 390/19.

Zadania organéw KAS

115



116

ZAEACZNIKI

zwigzanych z przywozem i wywozem towardw oraz rozpoznawanie,
wyKkrywanie i zwalczanie przestepstw skarbowych i wykroczen skarbo-
wych, zapobieganie tym przestepstwom i wykroczeniom oraz Sciganie ich
Sprawcow.

Krajowa Administracja Skarbowa powstata z potaczenia administracji
podatkowej, Stuzby Celnej i kontroli skarbowej z dniem 1 marca 2017 r.
Struktura KAS obejmuje 16 izb administracji skarbowej (1AS)'?°, 16 urze-
déw celno-skarbowych (UCS) oraz 45 delegatur tych urzedéw i 144
oddziatéw celnych (0C)'?%, 400 urzedéw skarbowych (US). Jednostki
organizacyjne KAS podlegaja Szefowi KAS. Jednostkami organizacyjnymi
KAS sa: komorki organizacyjne urzedu obstugujacego ministra; Krajowa
Informacja Skarbowa, IAS, US, UCS wraz z podlegtymi OC, Krajowa Szkota
Skarbowosci (art. 36 i 38 ustawy o KAS). Do zadan Szefa KAS nalezy
m.in. (art. 14 ust. 1 ustawy KAS):

1. nadzoér nad dziatalnoscig dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej, DIAS,
NUS, NUCS, dyrektora Krajowej Szkoty Skarbowosci oraz dyrektoréow
wtasciwych w sprawach KAS komoérek organizacyjnych w urzedzie
obstugujacym ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych;

2. ksztattowanie polityki kadrowej i szkoleniowej w jednostkach organi-
zacyjnych KAS;

3. rozpoznawanie, wykrywanie i zwalczanie przestepstw skarbowych
i wykroczen skarbowych, zapobieganie tym przestepstwom i wykro-
czeniom oraz $ciganie ich sprawcow, w zakresie okreslonym w Kodeksie
karnym skarbowym;

4. przeciwdziatanie wykorzystywaniu dziatalno$ci bankéw w rozumieniu
art. 119zg pkt 1 Ordynacji podatkowej i spétdzielczych kas oszczed-
nos$ciowo-kredytowych do celéw majgcych zwigzek z wytudzeniami
skarbowymi w rozumieniu art. 119zg pkt 9 Ordynacji podatkowej
(od 13 stycznia 2018 r.);

5. przeciwdziatanie unikaniu opodatkowania;

6. zlecanie i koordynowanie kontroli celno-skarbowych wykonywanych
przez NUCS oraz nadzorowanie ich przebiegu, z wyjatkiem (od 13 lipca
2018 r.) kontroli celno-skarbowych, o ktérych mowa w art. 54 ust. 1 pkt 5
o przeciwdziataniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu;

7. prowadzenie dziatalno$ci analitycznej, prognostycznej i badawczej doty-
czacej zjawisk wystepujacych we wtasciwosci KAS oraz analizy ryzyka.
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IAS funkcjonuja od 2 grudnia 2016 ., jako jednostki kontynuujace dziatalno$¢ IS - art. 160 ust. 2
w zwigzku z art. 260 pkt 1 ustawy Przepisy wprowadzajgce ustawe o KAS.

Na 1 marca 2017 r. byto 143 OC - por. rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia
21 lutego 2017 r. w sprawie urzedéw celno-skarbowych oraz podlegtych im oddziatéw celnych,
w ktérych sa dokonywane czynnos$ci przewidziane przepisami prawa celnego w zaleznos$ci
od rodzaju towaréw lub procedur celnych, ktérymi moga by¢ obejmowane towary (Dz.U.z2017r.
poz.372).Z dniem 20 listopada 2018 r. okreslony w ww. rozporzadzeniu wykaz UCS i podlegtych
im OC powiekszyt sie o OC Pocztowy w Lublinie (kod identyfikacyjny 302080) - por. Dz. U.
z 2018 r. poz. 2093.
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Do zadan DIAS nalezy m.in. (art. 25 ust. 1 ustawy o KAS):

1.

nadzor nad dziatalnoscig NUS i NUCS, z wytaczeniem nadzoru zastrze-
zonego dla Szefa KAS;

. rozstrzyganie w drugiej instancji w sprawach nalezacych w pierwszej instan-

cji do NUS lub NUCS, z wyjatkiem spraw, o ktérych mowa w art. 83 ust. 1;

. prowadzenie dziatalno$ci informacyjnej i edukacyjnej w zakresie prze-

piséw prawa podatkowego i celnego, w tym zapobiegajacej nieprawidto-
wemu wypetnianiu obowigzkow podatkowych i celnych;
realizacja polityki kadrowej i szkoleniowej w 1AS;

. prowadzenie dziatalno$ci analitycznej, prognostycznej i badawczej

dotyczacej zjawisk wystepujacych we wtasciwosci KAS oraz analizy
ryzyka.

DIAS jest organem wyzszego stopnia w stosunku do NUS i NUCS (art. 25
ust. 3 ustawy o KAS).

Zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy o KAS do zadan NUS nalezy m.in.:

1.

w

ustalanie, okres$lanie, pob6r podatkéw, optat i niepodatkowych naleznosci
budzetowych oraz innych naleznosci na podstawie odrebnych przepisow;
prowadzenie ewidencji podatnikéw i ptatnikow;

wykonywanie kontroli podatkowej oraz czynnosci sprawdzajacych;
wspotpraca w zakresie wymiany informacji podatkowych i finansowych
z panstwami cztonkowskimi Unii Europejskiej oraz z panistwami trzecimi
okreslonych przepisami prawa miedzynarodowego;

rozpoznawanie, wykrywanie i zwalczanie przestepstw skarbowych
i wykroczen skarbowych, zapobieganie tym przestepstwom i wykro-
czeniom oraz $ciganie ich sprawcow, w zakresie okreslonym w Kodeksie
karnym skarbowym.

Stosownie do art. 33 ust. 1 ustawy o KAS do zadan naczelnika urzedu
celno-skarbowego nalezy m.in.

1.
2.

wykonywanie kontroli celno-skarbowej;
obejmowanie towaréw procedurami celnymi oraz wykonywanie innych
czynnosci przewidzianych przepisami prawa celnego;

. wymiar naleznosci celnych i podatkowych oraz innych optat, zwigzanych

z przywozem i wywozem towarow;

prowadzenie w pierwszej instancji postepowan w sprawach celnych
przewidzianych przepisami prawa celnego oraz w sprawach podatko-
wych zwigzanych z przywozem lub wywozem towarow;
rozpoznawanie, wykrywanie i zwalczanie przestepstw skarbowych
i wykroczen skarbowych, zapobieganie tym przestepstwom i wykro-
czeniom oraz $ciganie ich sprawcow, w zakresie okreslonym w Kodeksie
karnym skarbowym;

prowadzenie dziatalno$ci analitycznej, prognostycznej i badawczej
oraz analizy ryzyka dotyczacej zjawisk wystepujacych w obszarze jego
wtasciwosci

W sprawach organizacyjno-finansowych IAS wraz z podlegtymi US oraz
UCS stanowi jednostke organizacyjna, ktérej kierownikiem jest DIAS
(art. 37 ustawy o KAS). Ponadto, DIAS wykonuje zadania kierownika jed-
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nostki organizacyjnej w sprawach z zakresu pracy i stuzby funkcjonariu-
szy w IAS wraz z podlegtymi jednostkami organizacyjnymi KAS (art. 145
ust. 1 ustawy o KAS).

Ustandaryzowana struktura organizacyjna IAS, UCS i US i szczeg6towe
zadania poszczeg6lnych komorek organizacyjnych zostaty uwzglednione
w ich statutach okreslonych w drodze zarzadzenia Ministra Finansow
z dnia 5 lutego 2019 r. w sprawie organizacji Krajowej Informacji Skar-
bowej, izby administracji skarbowej, urzedu skarbowego, urzedu celno-
-skarbowego i Krajowej Szkoty Skarbowosci oraz nadania im statutow'?2,
Statut sg podstawa do opracowania w poszczegdlnych jednostkach KAS
regulamindéw organizacyjnych.

122 Dz.Urz. MF z 2019 1. poz. 12. Dalej ,zarzadzenie w sprawie organizacji”.
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6.3. Wykaz aktow prawnych dotyczacych kontrolowanej

10.

11.

12.

13.

dzialalnosci

. Dyrektywa2006/112 /WEzdnia28listopada2006r.wsprawiewspolnego

systemu od wartosci dodanej (Dz. Urz. UE L 347.1 z 2006, ze zm.).

. Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz. U.

z 2020 r. poz. 106, ze zm.).

. Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej

(Dz.U.z 2020 . poz. 505, ze zm.).

. Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. Przepisy wprowadzajace ustawe

o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz. U.z 2016 r. poz. 1948, ze zm.).

. Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz.U.z 2019 .

poz. 900, ze zm.).

. Ustawa z dnia 19 marca 2004 r. Prawo celne (Dz. U.z 2019 r. poz. 1169,

ze zm.).

. Ustawa z dnia 10 wrze$nia 1999 r. Kodeks karny skarbowy (Dz. U.

z 2020 r. poz. 19, ze zm.).

. Ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzadowej

(Dz.U.z 2020 r. poz. 224).

. Rozporzadzenie Ministra Finans6w z dnia 19 kwietnia 2004 r. w sprawie

trybu przyjmowania przez urzedy skarbowe kaucji gwarancyjnej
sktadanej przez podmioty, ktérych przedmiotem dziatalnosci bedzie
dokonywanie zwrotu podatku od towaréw i ustug podréznym (Dz. U.
7 2004 r. Nr 76, poz. 714).

Rozporzadzenie Ministra Finans6w z dnia 28 marca 2011 r. w sprawie
okreslenia wzorow: znaku informujgcego podréznych o mozliwosci
zakupu w punktach sprzedazy towarow, od ktérych przystuguje zwrot
podatku od towaréw i ustug, oraz stempla potwierdzajacego wywoz
towarow poza terytorium Unii Europejskiej, a takze okre$lenia
niezbednych danych, ktére powinien zawiera¢ dokument bedacy podsta-
wa do dokonania zwrotu podatku podréznym (Dz. U.z 2018 r. poz. 521).
Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 23 czerwca 2017 r.
w sprawie minimalnej tgcznej warto$ci zakupow, przy ktérej podrézny moze
zadac¢ zwrotu podatku od towardéw i ustug (Dz. U. z 2017 1. poz. 1248)'%,
Zarzadzenie Ministra Finanséw z dnia 5 lutego 2019 r. w sprawie organi-
zacji Krajowej Informacji Skarbowej, izby administracji skarbowej, urze-
du skarbowego, urzedu celno-skarbowego i Krajowej Szkoty Skarbowo-
$ci oraz nadania im statutéw (Dz. Urz. MF z 2019 r. poz. 12, ze zm.)*%,
Komunikat Nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie
standardow kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych
(DZ. Urz. MF z 2009 r. Nr 15, poz. 84).
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Obowiazuje od 1 sierpnia 2017 r. W okresie od 1 czerwca 2016 r.do 31 lipca 2017 r. obowigzywato
rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 1 kwietnia 2016 r. w sprawie minimalnej tacznej
wartos$ci zakupow, przy ktoérej podrézny moze zadaé zwrotu podatku od towaréw i ustug (Dz. U.
z 2016 1. poz. 500).

Obowiazuje od dnia podpisania. Od 1 marca 2017 r. do 31 grudnia 2018 r. obowiazywato
zarzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 1 marca 2017 r. w sprawie organizacji jednostek
organizacyjnych Krajowej Administracji Skarbowej oraz nadania im statutéw (Dz. Urz. MRiF
22017 r.poz. 41, ze zm.); od 1 stycznia 2019 r. do 5 lutego 2019 r. - zarzadzenie Ministra Finanséow
zdnia 27 grudnia 2018 r. w sprawie organizacji Krajowej Informacji Skarbowej, izby administracji
skarbowej, urzedu skarbowego, urzedu celno-skarbowego i Krajowej Szkoty Skarbowosci oraz
nadania im statutéw (Dz. Urz. MF z 2019 r. poz. 1).
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6.4. Wykaz podmiotow, ktorym przekazano informacje

O N O Ul b W N

_
o

o wynikach kontroli

. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej

. Marszatek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej

. Marszatek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej

. Prezes Rady Ministrow

. Prezes Trybunatu Konstytucyjnego

. Sejmowa Komisja Finanséw Publicznych

. Sejmowa Komisja do Spraw Kontroli Pafistwowej
. Senacka Komisja Budzetu i Finanséw Publicznych
. Minister Finansow
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6.5. Stanowisko Ministra do informacji o wynikach kontroli

Warszawa, dnia 28 sierpnia 2020 r.

RZECZPOSPOLITA POLSKA
MINISTER FINANSOW

PT2.0723.1.2020.EPT.885

Pani

Malgorzata Motylow
Wiceprezes

Najwyzszej Izby Kontroli

Szanowna Pani Prezes,

W zwigzku z przekazang przy piSmie z dnia 12 sierpnia 2020 r. znak: LLU.430.004.2020
Informacja o wynikach kontroli P/19/081 Funkcjonowanie systemu zwrotu podatku od towaréw
i ushug podroznym (,,Tax Free”) na wschodniej granicy RP, dalej ,Informacja”, uprzejmie
przedstawiam stanowisko na podstawie art. 64 ust. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz. U. z 2020 r. poz. 1200, z pdzn. zm.):

W zakresie ogdlnej oceny przedstawionej przez Najwyzsza Izbe Kontroli, tj. do sformutowania
cyt.: ,,System zwrotu podatku od towardéw i ushug podréznym (TAX-FREE) na wschodniej
granicy RP nie funkcjonowat prawidlowo. (...)”, nalezy zauwazy¢, ze ocena przedstawiona
przez NIK nie ma odzwierciedlenia w ustaleniach dokonanych w 12 jednostkach
organizacyjnych, ktérych zestawienie stanowi zatacznik do pisma. Ewentualne nieprawidtowosci
lub uwagi stwierdzono w niektorych kontrolowanych jednostkach i nie dotycza one rozwiazan
o charakterze systemowym, w zwiazku z powyzszym trudno jest zaakceptowaé ogolng oceng
o nieprawidlowym jej funkcjonowaniu. Ponadto, nalezy podkresli¢, ze wnioski lub zalecenia

pokontrolne zostaty wykonane lub znajduja si¢ w trakcie realizacji.

W odniesieniu do wskazanych nizej wnioskow dla Ministra Finanséw, sformutowanych

w Informacji, nalezy zauwazy¢:
Whiosek NIK:

1) wypracowanie jednolitych i skutecznych metod eliminowania przypadkow naduzywania
procedury Tax Free do zorganizowanego i rozdrobnionego wywozu hurtowych ilosci towaréow

poza obszar celny UE, w tym w szczegolnosci z zapewnieniem:

o jednolitego sposobu kontroli na wszystkich przejsciach granicznych (w oparciu o wyniki

analiz prowadzonych na szczeblu regionalnym lub centralnym),

(

Finanséw

ul. Swietokrzyska 12, 00-916 Warszawa | tel.: +48 22 694 55 55 | e-mail: kancelaria@mf.gov.pl
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® rozwigzan wspomagajgcych ww. analizy w narzedziu informatycznym projektowanym
w ramach PUESC,

o przeszkolenia funkcjonariuszy SCS petnigcych stuzbe w granicznych OC na stanowiskach

zwigzanych z odprawq Tax Free.

Odnoszac si¢ do kwestii wypracowania jednolitych i skutecznych metod eliminowania
przypadkow naduzywania procedury Tax Free do zorganizowanego i rozdrobnionego wywozu
hurtowych ilosci towaréw poza obszar celny UE nalezy wskaza¢, ze 2 grudnia 2019 r. Szef
Krajowej Administracji Skarbowej zatwierdzil Wytyczne dotyczgce wnioskowania, realizacji
i raportowania zastrzezen centralnych w Systemie ,,Zwrot VAT dla Podroznych” — dokument
majacy na celu okreslenie jednolitych zasad dokonywania zastrzezen centralnych w Systemie
wZwrot VAT dla Podroznych” w przypadku stwierdzenia nieprawidtowosci przez organy
Krajowej Administracji Skarbowej. Narzgdzie jest wsparciem dla funkcjonariusza Stuzby Celno-
Skarbowej na granicy, ktory otrzymuje precyzyjna dyrektywe do podjecia dziatan kontrolnych
w ramach procedury Tax Free, wynikajaca z prowadzonych przez komorki analityczne
i kontrolne ustalen. Majac na uwadze potrzebe skutecznego nadzoru nad systemem zwrotu
podatku podréznym oraz sprawnego zarzadzania zastrzezeniami w systemie informatycznym
»Zwrot VAT dla Podréznych”, o zasiegu obejmujagcym wlasciwos¢ miejscowag wigcej niz
jednego dyrektora izby administracji skarbowej, zalecono stosowanie okreslnego trybu
postepowania w przypadku powzigcia informacji o nieprawidlowosciach w systemie zwrotow
VAT dla podréznych. W przypadku stwierdzonych nieprawidtowosci, niepokojacych trendow
przeptywu towarow w systemie, wszystkie jednostki KAS mogg zaktadac zastrzezenia lokalne
i centralne, ktore aktywujac si¢ podczas odprawy precyzyjnie wskazuja, jakie dziatania ma

podja¢ funkcjonariusz Stuzby Celno-Skarbowej na granicy.

Podkresli¢ nalezy, ze zrealizowane i projektowane dziatania majace na celu wprowadzenie
obowigzku elektronicznego obiegu dokumentow w procedurze Tax Free pozwolg
na wyeliminowanie w znacznej mierze przypadkéw naduzywania procedury Tax Free poprzez
ograniczenie mozliwosci nienaleznego zwrotu podatku VAT zorganizowanym grupom
podmiotow  prowadzagcym dziatalnos¢ jedynie w celu ,rozdrobnienia” eksportu.
Projektowana zmiana zaktada monitoring tego obszaru, poczawszy od sprzedawcy az do zwrotu
podatku VAT. Odmiennie od obecnego stanu, cigg zdarzen bedzie widoczny w jednym systemie
elektronicznym i pozwoli sprawnie zarzadza¢ obszarem. Jednoczes$nie rozwigzanie pozwoli
zaproponowac podréznym/turystom korzystanie z procedury Tax Free w sposob, do ktorego
zostata przygotowana oraz korzystanie z narze¢dzia elektronicznego uwzgledniajacego obecne

realia rynkowe i technologiczne.
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Jednocze$nie wskaza¢ nalezy, ze projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku od towardéw i ustug
oraz ustawy — Prawo bankowe zawierajacy m.in. propozycje zmian w zakresie systemu zwrotu
podatku podréoznym (Tax Free), majace na celu wprowadzenie elektronicznego obiegu
dokumentéw Tax Free oraz elektronicznego potwierdzania wywozu towaréw, jest obecnie na
etapie uzgodnien zewngtrznych. Wejscie w zycie tych rozwigzan planowane jest na dzien 1

stycznia 2022 r.

W uzupetnieniu informacji przedstawionych przez Najwyzsza Izb¢ Kontroli w zakresie dziatan
Ministerstwa Finanséw w obszarze usprawniania systemu zwrotu podatku od towardéw i ustug
podréznym i ograniczania ryzyka naduzy¢ z jego wykorzystaniem, nalezy dodaé, ze w okresie
objetym kontrola NIK, w ramach dzialan ukierunkowanych na zwigkszenie mozliwosci

analitycznych organow KAS, Ministerstwo Finansow:

e umozliwito dostgp centralny do Rejestru R30, zawierajacego produkcyjna bazg danych
o przesytkach i podréznych korzystajacych z procedury Tax Free, dla wszystkich IAS
(centralny dostgp umozliwia analize przeptywu towarow i podmiotéw, ktéore moga
wykorzystywa¢ procedur¢ Tax Free niezgodnie z przeznaczeniem; ma to na celu
podniesienie skuteczno$ci analiz i kontroli urzedow celno-skarbowych i urzedéow

skarbowych),

e umozliwito dostgp do specjalnie replikowanej bazy systemu — modut Rejestr US do celow
kontrolnych dla wszystkich US w kraju (dzialanie to miato na celu zaktywizowanie dzialan
kontrolnych US w zakresie Tax Free i w konsekwencji ograniczenie nienaleznych zwrotéw
podatku VAT dla podréznych; modut — Rejestr_ US powstat, aby nie obciazaé produkcyjnego

systemu funkcjonujacego bezposrednio na granicach RP).
Whiosek NIK:
2) wypracowanie ogolnych wytycznych wspomagajgcych funkcjonariuszy SCS petnigcych stuzbe
w granicznych oddzialach celnych w wykonywaniu kontroli jednorazowego wywozu towarow
pod kqtem oceny, czy wywozony towar miesci si¢ w kategorii bagazu osobistego, w celu
ograniczenia ryzyka:

e nierownego traktowania podroznych korzystajgcych z procedury Tax Free,

e wystepowania Ssytuacji, w ktorych cudzoziemcy dokonujg wyboru miejsca lub pory
przekraczania granicy RP w zaleznosci od przyjetego, indywidualnego sposobu oceny

przez funkcjonariuszy SCS ilosci towaréw,
® wystepowania zjawisk o charakterze korupcyjnym.

Odnoszac si¢ do wskazanej przez Najwyzsza Izb¢ Kontroli kwestii wypracowania ogdlnych

wytycznych wspomagajacych funkcjonariuszy SCS petnigcych stuzbe w granicznych oddziatach
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celnych w wykonywaniu kontroli jednorazowego wywozu towardw pod katem oceny, czy
wywozony towar mieéci si¢ w kategorii bagazu osobistego, nalezy wskaza¢, ze ani pojecie
bagazu osobistego, ani pojecie okazjonalnosci wywozu, czy tez wywozu o charakterze
handlowym nie zostalo precyzyjnie uregulowane w przepisach prawa i powinno by¢
analizowane indywidualnie na podstawie historii przekraczania granicy z wykorzystaniem
analizy ryzyka opierajacej si¢ na danych dotyczacych podréznych, sprzedawcow i czgstotliwosci

przekraczania granicy.

Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze kwestia m.in. pojgcia bagazu osobistego zawartego w art. 147
dyrektywy 2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspolnego systemu
podatku od warto$ci dodanej (Dz. Urz. UE L 347 z 11.12.20006, str. 1, z p6zn. zm) jest rowniez
przedmiotem postgpowania toczacego si¢ obecnie przed Trybunatem Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej (sprawa C-656/19 Bakati Plus). W sprawie C-656/19 Bakati Plus w dniu 16 lipca
2020 r. zostala przedstawiona Opinia Rzecznika Generalnego Manuela Camposa Sancheza-

Bordony. Obecnie Ministerstw Finansow oczekuje na wydanie orzeczenia w tej sprawie.

Jednocze$nie nalezy zwréci¢ uwage na sformulowanie zawarte w Informacji na str. 91, Ze
,sorgan celny, ktory odmowit podréoznemu zwrotu podatku w systemie ,,Zwrot VAT dla
podréznych” powinien na pismie poinformowaé go o przystugujacych uprawnieniach”.
Prawdopodobnie chodzito o odmowg potwierdzenia wywozu towar6w przez organ celny a nie
o odmoweg zwrotu podatku. Zwrotu podatku podréznym dokonujg bowiem sprzedawcy lub

podmiot posredniczacy a nie organy celne. Nalezy zatem dokona¢ stosownej zmiany.

Z powazaniem,
Z upowaznienia Ministra Finansow

Podsekretarz Stanu

Jan Sarnowski

/podpisano kwalifikowanym podpisem elektronicznym/
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6.6 Opinia Prezesa NIK do stanowiska Ministra

~ PREZES
NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI

MARIAN BANAS

LLU.430.004.2020 Warszawa, ~Zwrzesnia 2020 r.

Opinia Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli
do stanowiska Ministra Finansow do informacji o wynikach kontroli
P/19/081 Funkcjonowanie systemu zwrotu podatku od towarow i ustug podréznym (, Tax Free”)
na wschodniej granicy RP

Na podstawie art. 64 ust. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli! przedstawiam opinie do
stanowiska Ministra Finanséw zawartego w pi$mie nr PT2,0723.1.2020.EPT.885 z dnia 28 sierpnia 2020 r.

Odnoszac sie do stanowiska do informacji o wynikach kontroli P/19/081 (dalej ,Informacja”) podtrzymuje
stwierdzenie zawarte w ocenie ogélnej, iz system zwrotu podatku od towardw i ustug podréznym (,Tax Free’) na
wschodniej granicy RP nie funkcjonowal prawidlowo. Jest ono w pelni uprawnione w S$wietle ustalen
paczynionych przez NIK w ramach kontroli jednostkowych, w wyniku ktérych — zachowujagc zasade obiektywizmu
- sformulowane zostaly nieprawidlowosci adekwatne do stwierdzonego stanu faktycznego idysfunkgji
systemowych w obszarze zwrotu podatku od towarow i ustug podroznym. Podstawowg ich przyczyna byt brak
jednolitych dla calej granicy RP metod pozwalajgcych na skoordynowane eliminowanie naduzywania procedury
Tax Free do zorganizowanego i rozdrobnionego wywozu znacznych ilosci towaréw. Dziatania takie sq przede
wszystkim sprzeczne z przeznaczeniem tej procedury wynikajacym z przepiséw unijnego i krajowego prawa
podatkowego, a potwierdzonym w ramach utrwalonej linii orzeczniczej sgqdow administracyjnych, a takze
interpretacji dokonywanych przez Ministra Finansow. Niezaleznie od tego, sg one rowniez nieodigcznym
elementem oszustw karuzelowych” z wykorzystaniem procedury Tax Free, czego jednoznacznie dowodzg wyniki
przeprowadzonej przez NIK analizy postepowan i decyzji podatkowych wydanych przez organy Krajowej
Administracji Skarbowej (dalej ,KAS").

Dostrzegajac dziatania Ministra Finanséw dotyczgce poszerzania zakresu danych dotyczacych uczestnikéw
systemu Tax Free dostgpnych jednostkom KAS, podkreslic nalezy, iz ich skutecznosé pozostaje uwarunkowana
zapewnieniem skoordynowanego podejécia do ich wykorzystania, stuzacego identyfikacjii uczestnikow systemu
Tax Free dopuszczajacych sie naduzy¢. Zwracam réwniez uwage, iz ustalenia NIK dowodza, ze pomimo
odsunigcia w czasie wdrozenia w pelni elektronicznego obiegu dokumentow Tax Free do 1 stycznia 2022 r., juz
aktualnie KAS dysponuje danymi z systemu informatycznego ,Zwrot VAT dla podroznych” pozwalajacymi na
identyfikacje podroznych i sprzedawcow towaréw obarczonych najwyzszym ryzykiem nieprawidiowosci. Nalezy
podkreslic, iz efekt prewencyjny moze by¢ osiagniety jedynie poprzez identyfikacje podréznych w powigzaniu ze
sprzedawcami i podjgcie dzialan juz na etapie przekraczania granicy przez podroznego. Zwracam uwage, iz co
do zasady koncentrowanie sie¢ na wykrywaniu oszustw w przypadku Tax Free dopiero na etapie weryfikacji
rozliczer sprzedawcy towarow nie jest skuteczne. Prowadzone kontrole i postepowania podatkowe dotyczg
zreguty odlegtych okresow rozliczeniowych, sg z samej swej istoty diugotrwate i skomplikowane, a takze nie
rokujg na odzyskanie wyludzonych rodkéw finansowych.

Wyrazam przekonanie, iz realizacja wszystkich wnioskéw systemowych skierowanych do Ministra Finanséw
pozwoli na istotne ograniczenie ryzyka naduzy¢, na tyle na ile jest to mozliwe w istnigjacych ramach prawnych
wynikajacych z unijnego i krajowego prawa podatkowego. Dotyczy to rowniez wnioskéw nr 3 i 4 sformutowanych
w Informacji, do ktorych nie odniesiono sig w stanowisku Ministra Finansow z dnia 28 sierpnia 2020 . «
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