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|. Dane identyfikacyjne

Ministerstwo Finanséw, ul. Swietokrzyska 12, 00-916 Warszawa

Andrzej Domariski, Minister Finanséw od 13 grudnia 2023 r.
W okresie objetym kontrola, funkcje kierownika jednostki poprzednio petnili:

— Andrzej Kosztowniak, Minister Finanséw od 27 listopada 2023 r. do
13 grudnia 2023 r.

— Magdalena Rzeczkowska, Minister Finanséw od 26 kwietnia 2022 r. do
27 listopada 2023 .

— Mateusz Morawiecki, Prezes Rady Ministrow, Minister Cyfryzaciji, wykonujacy
obowiazki Ministra Finansow od 9 lutego 2022 r. do 26 kwietnia 2022 .

— Tadeusz Kosciniski, Minister Finanséw od 26 pazdziernika 2021 r. do 9 lutego
2022,

1. Prowadzenie dziatalnoSci analitycznej, prognostycznej i badawczej oraz analizy
ryzyka majacych na celu przeciwdziatanie uszczuplaniu dochodéw z podatku od
towardw i ustug oraz podatku akcyzowego.

2. Nadzor nad organami Krajowej Administracji Skarbowej w zakresie
przeciwdziatania uszczuplaniu dochodéw z podatku od towardw i ustug oraz
podatku akcyzowego.

3. Rozwiazania majace usprawni¢ przeciwdziatanie uszczuplaniu dochodéw
z podatku od towardw i ustug oraz podatku akcyzowego.

Od 1 stycznia 2022 r. do 30 czerwca 2024 r., z wykorzystaniem dowoddéw
sporzadzonych przed lub po tym okresie oraz danych za okresy wczesniejsze lub
pdZniejsze majace bezposredni zwiazek z badanym zagadnieniem.

Art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontrolit

Najwyzsza Izba Kontroli
Departament Budzetu i Finansow

1. Robert Grzybko, gtdwny specjalista kontroli paristwowej, upowaznienie do
kontroli nr KBF/54/2024 z 1 lipca 2024 r.

2. Michat Pindel, gtowny specjalista kontroli pafistwowej, upowaznienie do kontroli
nr KBF/55/2024 z 1 lipca 2024 r.

3. Daniel Knopik, gtowny specjalista kontroli paristwowej, upowaznienie do kontroli
nr KBF/56/2024 z 1 lipca 2024 r.

4. Tomasz Przygodzinski, gtdwny specjalista kontroli paristwowej, upowaznienie do
kontroli nr KBF/57/2024 z 1 lipca 2024 .

(akta kontroli: tom | str. 1-4)

1Dz. U. 22022 r. poz. 623, dalej: ustawa o NIK



OCENA OGOLNA

Il. Ocena og6lna? kontrolowanej dziatalnosci

Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie ocenia wypracowywanie przez Ministra
Finans6w zmian podatkowych majacych na celu wyeliminowanie nieprawidtowosci na
gruncie podatku od towardw i ustug oraz podatku akcyzowego, gdyz nieskutecznie
I nierzetelnie wdrazano Krajowy System e-Faktur w wersji obligatoryjne
oraz nierzetelnie i nieprawidiowo udzielano wyjasnieri podatnikom odnosnie do
definicji ptynu do papierosow elektronicznych.

Niezaleznie od powyzszego, w ocenie NIK osiagnieta w latach 2017-2021 poprawa
skutecznosci poboru podatku od towardw i ustug w wyniku wdrozenia od 2016 r.
szeregu rozwiazari prawnych oraz narzedzi informatycznych, okazata sie stabilna
w okresie istotnych szokéw gospodarczych. Byly one spowodowane epidemia,
COVID-19 oraz wojng na Ukrainie i doprowadzity do niestandardowych zmian
podatkowych, w szczegoinosci zmian stawek podatkowych wprowadzonych w
ramach tarcz antyinflacyjnych. Niemniej w potowie 2024 r. nie powiodto sie wdrozenie
Krajowego Systemu e-Faktur w wersji obligatoryjnej, co miato przyczyni¢ sie do
dalszego uszczelnienia systemu VAT, poprzez ograniczenie oszustw podatkowych.
Minister Finanséw nieskutecznie i nierzetelnie wdrazat Krajowy System e-Faktur
(dalej takze: KSeF) w wersji obligatoryjnej, co byto zwiazane z niewprowadzeniem
skutecznych mechanizméw nadzoru nad procesem jego realizacji. Formalne
uruchomienie Projektu e-Faktury nastapito pod koniec marca 2020 r. Wedtug
pierwotnych zatozeri, ktdre ostatecznie nie zostaly zrealizowane, planowana data
jego zakoriczenia byt dzien 31 grudnia 2022 r. Do tej daty miat zosta¢ wdrozony KSeF
zaréwno w wersji obligatoryjnej, jak i fakultatywnej®. Natomiast w styczniu 2021 r.
termin zakoriczenia projektu zostat zmieniony na 29 grudnia 2023 .

W czerwcu 2023 r. uchwalona zostata nowelizacja ustawy o VAT, ktéra okreslita,
iz KSeF w wersji obligatoryjnej co do zasady zostanie uruchomiony z dniem 1 lipca
2024 r. Z uwagi na wystapienie krytycznych btedéw w realizacji Projektu e-Faktury
powyzszy termin nie zostat dotrzymany. Wedtug najnowszych zatozeri uruchomienie
obligatoryjnego KSeF ma nastapi¢ z dniem 1 lutego 2026 r. dla duzych
przedsiebiorcow oraz z dniem 1 kwietnia 2026 r. dla pozostalych przedsiebiorcow.
Dla podatnikow Krajowy System e-Faktur wiaze sie z zrewolucjonizowaniem
procesOw zwiazanych z dokumentowaniem operacji gospodarczych (e-fakturowanie),
a takze z samym podstawowym dokumentem dla obrotu gospodarczego, . dla
faktury VAT (ktora przybierze posta¢ e-faktury). Natomiast dla administracji
podatkowej zbudowanie centralnej i aktualizowanej na biezaco bazy danych faktur
oznacza pozyskanie istotnego narzedzia do zwalczania oszustw podatkowych i
uchylania sie od opodatkowania, a takze do uproszczenia poboru podatku VAT.
Nieuruchomienie z dniem 1 lipca 2024 r. KSeF w wersji obligatoryjnej oznaczato tym
samym brak korzysci dla przedsiebiorcow z jednej strony oraz z drugiej opdzZnienie
procesu uszczelniania polskiego systemu poboru podatku VAT.

Minister Finanséw nierzetelnie i niezgodnie z ustawowa definicja plynu do papieroséw
elektronicznych udzielat wyjasnieri odnosnie do zakresu przedmiotowego tej definicji.
W zwiazku z tymi wyjasnieniami Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej zmienit swoja
dotychczasowg, —prawidtowa wyktadnie kwalifikowania gliceryny i glikolu
wykorzystywanych w plynach do papieroséw elektronicznych. Doprowadzito to
do niejednolitego stosowania przepisow prawa podatkowego w wydawanych
interpretacjach indywidualnych. Ostatecznie skutkowato to koniecznoscia wydania

2 Najwyzsza Izba Kontroli formutuje ocene 0gdina jako ocene pozytywna, ocene negatywna, albo ocene w formie
opisowe;.
3 KSeF w wers;ji fakultatywnej zostat uruchomiony z dniem 1 stycznia 2022 r.
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przez Ministra Finanséw interpretacji ogdlnej w celu zapewnienia jednolitego
stosowania przepisow prawa podatkowego przez organy podatkowe. Ponadto prace
nad przedmiotowa, interpretacja ogdlna prowadzono nierzetelnie, gdyz zostaty one
podjete z opdZznieniem.

Minister Finanséw systematycznie monitorowat efekty funkcjonowania rozwiazan
usprawniajacych przeciwdziatanie uszczuplaniu dochodéw z podatku od towaréw
i ustug, w szczegolnosci Jednolitego Pliku Kontrolnego, mechanizmu podzielone;
ptatnosci, elektronicznego systemu analizowania przeptyw6w srodkdw pienieznych,
systemu kas rejestrujacych online.

Szef Krajowej Administracji Skarbowej prowadzit dziatalnos¢ analityczna majaca
na celu weryfikacje prawidtowosci dokonywanych przez podatnikéw rozliczeri podatku
od towardw i ustug oraz podatku akcyzowego. Analizy prowadzone w Ministerstwie
Finansow byly realizowane gtdwnie w celu zidentyfikowania podmiotow
wykorzystujacych sektor finansowy do wytudzen skarbowych. Typowano takze
podmioty podejrzewane 0 inne nieprawidtowosci w rozliczeniach podatkowych.
Dziatalno$¢ analityczna byta réwniez realizowana przez centra kompetencyjne
funkcjonujace w ramach jednostek organizacyjnych Krajowej Administracji Skarbowej
(dalej takze: KAS) oraz nadzorowane przez kierownictwo wiasciwych komorek
organizacyjnych  Ministerstwa Finanséw. Szef KAS analizowat informacje
otrzymywane od dyrektoréw izb administracji skarbowej oraz dyrektora Krajowe;
Informacji Skarbowej dotyczace ryzyk i mechanizmow nieprawidtowosci w obszarze
podatku VAT i podatku akcyzowego.

NIK stwierdzita jednak, ze Szef KAS w niewystarczajacym stopniu w odniesieniu
do znaczenia dochoddéw z podatku akcyzowego i podatku VAT w tacznych dochodach
budzetu panstwa, wykorzystywat dziatalnos¢ analityczng do identyfikacji ryzyk
lub przeciwdziatania uszczupleniom dochodéw z tych Zrédel. Swiadczy o tym
nieznaczna liczba analiz w zakresie podatku akcyzowego prowadzonych
przez Departament Analiz Krajowej Administracji Skarbowej, a takze brak
przeprowadzenia analizy dotyczacej rozliczenia podatku VAT przez jednostki
samorzadu terytorialnego w zwiazku z mozliwymi przypadkami naduzycia prawa
w podatku VAT przez te jednostki. Ponadto w okresie objetym kontrola Departament
Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej w niepetnym zakresie monitorowat czes¢
analiz prowadzonych przez nadzorowane centra kompetencyjne. Stwierdzono
réwniez brak wykorzystania danych gromadzonych w Systemie Track&Trace
w analizie ryzyka, typowaniu podmiotow do czynnosci sprawdzajacych oraz kontroli
podatkowej i kontroli celno-skarbowej.

W badanym okresie wysoki byt poziom dobrowolnego (terminowego) wypetniania
przez podatnikéw obowigzku przekazywania plikow JPK_V7M oraz JPK_V7K.
Departament Analiz Krajowej Administracji Skarbowej realizujac obowigzki Szefa
KAS, systematycznie przekazywat do urzedéw  skarbowych  raporty
0 niezgodnosciach opartych na danych z JPK_V7M/JPK_V7K oraz na biezaco
monitorowat dziatania podejmowane przez urzedy skarbowe majace na celu
wyjasnienie niezgodnosci przekazanych w raportach. Podlegltym organom Krajowej
Administracji Skarbowej regularnie byly przekazywane pogtebione analizy
sporzadzone z wykorzystaniem danych z JPK_V7M oraz JPK_V7K, zawierajace listy
wytypowanych podmiotéw charakteryzujacych sie wysokim ryzykiem wystapienia
nieprawidtowosci. Jednostki podlegte Szefowi KAS na biezaco monitorowaly takze
podmioty zobowiazane do posiadania kas rejestrujacych.

Szef Krajowe] Administracji Skarbowej monitorowat skutecznos¢ dziatan

podejmowanych przez organy KAS dotyczacych weryfikowania prawidtowosci
dokonywanych przez podatnikow rozliczen podatkowych. Administracja skarbowa



w badanym okresie osiagneta wiekszos¢ miernikow stopnia realizacji celow
wyznaczonych przez Szefa Krajowej Administracji Skarbowe.

Trafnos¢ kontroli podatkowych i kontroli celno-skarbowych, liczona relacjg, liczby
kontroli, w ktdrych stwierdzono nieprawidtowosci do liczby przeprowadzonych
kontroli, byta wysoka i poprawita sie w poréwnaniu do 2019 r. Obnizyta sie jednak
efektywnos¢ kontroli, mierzona Srednia, kwota, uszczuplenia na kontrole podatkowa,
oraz kontrole celno-skarbowa, W przypadku drugiego z wymienionych tryb6éw kontroli
w 2023 r. kwota ta okazata sie nizsza ponad trzykrotnie od kwoty odnotowanej cztery
lata wczes$niej. Ponadto dziatania nadzorcze Szefa KAS byly nieskuteczne, gdyz, nie
udato sie zapobiec praktykom wszczynania przez organy KAS kontroli celno-
skarbowej lub kontroli podatkowej w sprawach prostych, w ktorych wystarczajaca
forma, weryfikacji byty czynnosci sprawdzajace.

Szef KAS dazyt do usprawnienia weryfikowania prawidtowosci rozliczen
podatkowych, w tym celu w Il pdtroczu 2022 r. oraz | pétroczu 2023 r. Przeprowadzit
reorganizacje jednostek KAS i przeniost 25% pracownikow kontroli podatkowe;
z urzedow skarbowych do komdrek kontroli celno-skarbowej urzeddw celno-
skarbowych. W rezultacie tych zmian zmniejszyta sie liczba kontroli podatkowych,
a wzrosta liczba kontroli celno-skarbowych. Z inicjatywy Szefa KAS podjeto takze
prace legislacyjne zmierzajace do zniesienia kompetencji naczelnika urzedu
skarbowego do prowadzenia kontroli podatkowej i rozszerzenia uprawnieri tego
organu podatkowego w czynnosciach sprawdzajacych. Prace te przeciagaly sie i nie
zostaly zakoriczone w badanym okresie. Prowadzono je, takze w | potroczu 2024 r.,
w oparciu 0 analize wynikow kontroli podatkowej za okres od 2020 r. do kwietnia
2022 r., tj. taki, ktory obejmowat okres epidemii COVID-19, kiedy to aktywno$¢
kontrolna organéw podatkowych zostata znacznie ograniczona. Z uptywem czasu nie
rozszerzano zatem wspomnianej analizy na kolejne lata, w ktdrych dziatania kontrolne
nie napotykaty juz takich przeszkdd wyniktych ze zdarzen nadzwyczajnych. Co wiecej,
przeprowadzenie zmian w systemie weryfikacji rozliczeri podatkowych, o ktdrych
wyzej mowa, uzasadniono danymi o ustaleniach czynnosci sprawdzajacych, ktore
budza watpliwosci, ze wzgledu na to, ze obejmuja ustalenia wynikle
z popelnienia przez podatnikdw btedow formalnych czy rachunkowych,
nieskutkujacych zanizeniem zobowiazania podatkowego (tzw. sztuczny WUSZ).

W okresie od 2019 r. do | pétrocza 2024 r. przeprowadzano coraz mniej kontroli
podatkowych zwrotéw VAT i stanowity one coraz mniejsza czeS$¢ kontroli
podatkowych w VAT. Zmniejszata sie relacja liczby czynnosci sprawdzajacych
obejmujacych zwroty VAT do liczby dokonanych zwrotéw. W tym samym okresie
zwykle zmniejszata sie rowniez liczba kontroli podatkowych w podatku akcyzowym,
przy czym ich udziat we wszystkich kontrolach podatkowych stale byt niski.
W przypadku kontroli celno-skarbowych zwrotow VAT w okresie kontrolowanym
co prawda nastepowat wzrost ich liczby, jednak ich udziat w kontrolach celno-
skarbowych w VAT okazat sie wyraZznie nizszy niz w latach 2019-2021. Kontrole
celno-skarbowe w podatku akcyzowym stanowity w okresie od 2019 r. do | pdtrocza
2024 r. coraz mniejszy odsetek wszystkich kontroli celno-skarbowych i z reguly
realizowano ich coraz mniej.

W okresie kontrolowanym podejmowano dziatania majace na celu ograniczanie
szarej strefy w obszarze alkoholu etylowego i wyrobdw tytoniowych, w szczegd6Inosci
0 charakterze kontrolnym, takze w ramach corocznie przeprowadzanych
ogodlnokrajowych akcji majacych w szczegdlnosci na celu zweryfikowanie
wywigzywania sie przez kontrolowanych z ciazacych na nich obowigzkéw
podatkowych i ustalenie rozmiarow wystepowania niepozadanych zjawisk, godzacych
w dochody budzetu paristwa.



OBSZAR

Opis stanu
faktycznego

lIl.Opis ustalonego stanu faktycznego oraz oceny
czastkowe* kontrolowanej dziatalnosci

1. Prowadzenie dziatalno$ci analitycznej, prognostycznej
i badawczej oraz analizy ryzyka majacych na celu
przeciwdziatanie uszczuplaniu dochodéw z podatku od
towardw i ustug oraz podatku akcyzowego

1.1. Dziatania analityczne w zakresie podatku akcyzowego w ramach Krajowej

Administracji Skarbowej na poziomie centralnym byly prowadzone przez

Departament Analiz Krajowej Administracji Skarbowej oraz centra kompetencyjne

nadzorowane przez Departament Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej.

1.1.1. Departament Analiz Krajowej Administracji Skarbowej w Il pdtroczu 2023 r.

przeprowadzif® trzy analizy. Dotyczyly one skazonego alkoholu etylowego, malych

producentéw napojow alkoholowych (browardéw) oraz obrotu smarami plastycznymi.

W ramach poszczegdlnych analiz Departament ten monitorowat ich wykorzystanie

i efekty, w szczegdinosci:

— liczbe podmiotéw objetych przez organy KAS dziataniami weryfikacyjnymi (np.
czynnosciami sprawdzajacymi, kontrolami podatkowymi) - facznie byly to 44
podmioty,

— liczbe podmiotdw, w stosunku do ktdrych potwierdzity sie podejrzenia
0 nieprawidtowosci (39 podmiotdw),

— kwoty stwierdzonych nieprawidtowosci (440,4 tys. zt w jednej analizie,
w przypadku dwoch pozostatych analiz dziatania kontrolne byty w toku).

NIK zwraca uwage na nieznaczna liczbe analiz w zakresie podatku akcyzowego

przeprowadzonych przez Departament Analiz Krajowe] Administracji Skarbowej

w okresie objetym kontrola, (dwa i pdt roku). Szerzej zostato to przedstawione w sekcji

Stwierdzone nieprawidlowosci.

(akta kontroli: tom | str. 23-36, 139-144, 402-413, 424-432, 467-485 /pliki 162-193,
247-252, 319-326/)

1.1.2. Departament Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej, nie prowadzit

we wlasnym zakresie dziatalnosci analitycznej w obszarze podatku akcyzowego

(podobnie jak w przypadku analiz dotyczacych podatku VAT), a korzystat z analiz

przygotowywanych przez nadzorowane przez Departament centra kompetencyjne, tj..

— Centrum Kompetencyjne ds. ldentyfikacji Zagrozeri i Zwalczania Przestepczosci
w Obszarach Wyrobéw Tytoniowych, Suszu Tytoniowego oraz Wyrobow
Nowatorskich i e-papierosow w Podlaskim Urzedzie Celno-Skarbowym
w Biatymstoku,

— Centrum Kompetencyjne w zakresie identyfikacji zagrozen i zwalczania
przestepczosci w obszarze wyrobdéw alkoholowych w Lubuskim Urzedzie Celno-
Skarbowym w Gorzowie Wielkopolskim,

— Centrum Kompetencyjne Dziat Centrum SENT® w Slaskim Urzedzie Celno-
Skarbowym w Katowicach.

Powyzsza dziatalnos¢ obejmowata 33 analizy z obszaru wyrobdw tytoniowych oraz

alkoholowych (w tym dwie ww. analizy realizowane rowniez przez Departament Analiz

Krajowej Administracji Skarbowej, tj. analize dotyczaca skazonego alkoholu

4 Oceny czastkowe to oceny dziatalnosci w poszczegéinych obszarach badari kontrolnych. Ocena czastkowa
moze by¢ sformutowana jako ocena pozytywna, ocena negatywna albo ocena w formie opisowe;.
5 Przy wspétudziale jednostek organizacyjnych KAS.

6 System Elektronicznego Nadzoru Transportu, dalej takze: SENT.
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etylowego i analize dotyczaca malych producentéw napojéw alkoholowych).
W ramach tych analiz:

a) w przypadku analizy dot. ustalenia podmiotéw zaangazowanych w obrot
plynami do papierosow elektronicznych bez znakdw akcyzy nieprawidtowosci
stwierdzono w czterech z 11 kontrolowanych podmiotéw na taczna, kwote
1,4 min z4,

b) w ramach analizy sprzedazy suszu tytoniowego przez producentow tytoniu
z wojewddztwa podlaskiego wytypowano jeden podmiot i w jego przypadku
stwierdzono nieprawidtowosci na kwote 8,5 min z,

c) w efekcie czynnosci analitycznych w ramach operacji obejmujacej podmioty
oferujace w sieci Internet papierosy jednorazowe (rozpoczetej w | pétroczu
2024 r.) wytypowano 73 podmioty (prowadzace 80 stron internetowych),
aw 65 z nich przeprowadzono kontrole celno-skarbowe (w 137 lokalizacjach),
uzyskujac w 39 przypadkach wynik pozytywny. Szacunkowe uszczuplenia
w podatku akcyzowym wyniosty ogétem 2,3 min zt.

Efekty podjetych przez organy KAS dziatan weryfikacyjnych w zwiazku wynikami
przeprowadzonych analiz nie byty w petni monitorowane przez departament
nadzorujacy dziatalnosc centréw kompetencyjnych. Szerzej zostato to przedstawione
w sekcji Stwierdzone nieprawictowosci.
Analizy z zakresu podatku akcyzowego przygotowywane przez Centrum
Kompetencyjne Dziat Centrum SENT w Slaskim Urzedzie Celno-Skarbowym
w Katowicach obejmowaly m.in. cykliczne analizy obejmujace prawidtowosé
stosowane] klasyfikacji towarowej produktow ropopochodnych. W kontrolowanym
okresie przeprowadzono dwie takie analizy: za rok 2022 i za rok 2023.
Nie stwierdzono przypadkdw nieprawidtowej klasyfikacji produktow ,w celu unikniecia
rygorow ustawy o podatku akcyzowym”. W ramach tzw. operacji ponadregionalnej
przeprowadzono réwniez analize dot. monitorowania ryzyka uzycia olejow opatowych
i napedowych przeznaczonych do celéw grzewczych niezgodnie z przeznaczeniem
(do napedu Srodkow transportu) i w tym zakresie rowniez nie stwierdzono
nieprawidtowosci. Dyrektor Departamentu Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej
poinformowat, ze na podstawie otrzymywanego materialu, w zaleznosci
od przedstawionych wynikdw, podejmowane sa dalsze dziatania badZ - w przypadku
braku nieprawidtowosci - sprawa jest zamykana.
(akta kontroli: tom | str. 23-36, 180-196, 395-401, 424-432, 467-485 /pliki 162-193,
205-214, 319-326/)

1.1.3. System Sledzenia Ruchu i Pochodzenia Wyrobéw Tytoniowych (dalej takze
System Track&Trace) stosowany jest od 20 maja 2019 roku.” W Systemie
Track&Trace gromadzone sa dane pochodzace z komunikatow wysytanych
przez uczestnikow fancucha dostaw wyrobow tytoniowych, dotyczacych: zamowien
na wyroby tytoniowe, przemieszczeri wyrobdw tytoniowych, fakturowania dostaw
wyrobdéw tytoniowych, zaplaty za wyroby tytoniowe. Na podstawie art. 32 ust. 1
rozporzadzenia wykonawczego Komisji (UE) 2018/574 z dnia 15 grudnia 2017 r.
w sprawie norm technicznych dotyczacych ustanowienia i funkcjonowania systemu
identyfikowalnosci  wyrobow tytoniowych®, podmioty gospodarcze rejestruja
nastepujace zdarzenia dotyczace przemieszczenn  wyrobow  tytoniowych:
umieszczenie niepowtarzalnych identyfikatorow —opakowania jednostkowego
na opakowaniach jednostkowych, umieszczenie niepowtarzalnych identyfikatorow

7 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/40/UE z dnia 3 kwietnia 2014 r. w sprawie zblizenia przepiséw
ustawowych, wykonawczych i administracyjnych pafstw cztonkowskich w sprawie produkciji, prezentowania
i sprzedazy wyrobdw tytoniowych i powigzanych wyrobdw oraz uchylajaca dyrektywe 2001/37/WE (Dz. Urz. UE.
L 127 2 29.04.2014, str.1, ze zm.)

8Dz. Urz. UE L 96 z 16.04.2018, str. 7, ze zm.



opakowania zbiorczego na opakowaniach zbiorczych, wysytke wyrob6w tytoniowych
z zaktadu, przyjazd wyrobow tytoniowych do zaktadu, przetadunek. Aby umozliwi¢
okreslenie informacji o transakcjach, podmioty gospodarcze rejestruja w systemie
nastepujace wydarzenia: a) wydanie numeru zamdéwienia, b) wystawienie faktury,
C) otrzymanie ptatnosci.

(akta kontroli: tom IV str. 34-39)

Jak wskazata Dyrektor Podatku Akcyzowego i Podatku od Gier na podstawie
sprawozdari przekazywanych przez Krajowego Administratora Systemu Track&Trace
(Dyrektor Izby Administracji Skarbowej w Katowicach)® Departament Podatku
Akcyzowego i Podatku od Gier prowadzit analizy poréwnawcze m.in.. wielkosci
produkcji wyrobéw tytoniowych w Polsce oraz pozycji rynkowej poszczegdlnych
producentéw wyrob6w tytoniowych.
Analizowana byta rowniez skala dziatalnosci krajowego podmiotu wydajacego
niepowtarzalne identyfikatory - Polskiej Wytworni Papierow Wartosciowych S.A.
(dalej: PWPW) w poréwnaniu z innymi emitentami europejskimi. Analizie podlegaty
takze dane dotyczace rynkow przeznaczenia produkowanych w Polsce wyrobow
tytoniowych. Dodatkowo, dane z Systemu Track&Trace wykorzystywane byly
przez Departament Podatku Akcyzowego i Podatku od Gier na potrzeby biezacych
analiz w zakresie zjawisk wystepujacych na rynku wyrobdw tytoniowych, dotyczacych
na przyktad wielkosci sprzedazy wyrobdw tytoniowych w podziale na wybrane regiony
Polski, w tym na terenach przygranicznych.

(akta kontroli: tom Il str. 133-137)

Jak dodata Dyrektor Departamentu Podatku Akcyzowego i Niektorych Danin
Publicznych!® analizy hiezace bazujace na danych z raportéw otrzymywanych
od Krajowego Administratora nie mialy postaci odrebnych dokumentéw. Dane te
wykorzystywane byly gtownie do realizacji zadan 6wczesnego Departamentu Podatku
Akcyzowego i Podatku od Gier zwiazanych z funkcjonowaniem Systemu
Track&Trace, np. umozliwiaty wstepna weryfikacje danych prezentowanych podczas
spotkari organizowanych przez Komisje Europejska (Podgrupy eksperckie
ds. identyfikowalnosci i zabezpieczen), czy Sekretariat WHO Framework Convention
on Tobacco Control (FCTC). Dane z Systemu byly rowniez wykorzystywane jako
Zrédto wiedzy o rynku wyrobow tytoniowych w zwiazku z realizacja innych zadari
Departamentu. Dane te dostarczaly wiedze np. o wielkosci produkcji wyrobdw
tytoniowych w Polsce czy pozycji rynkowe] producentow.

(akta kontroli: tom I str. 155-161, 241-244)

Na poczatku 2022 r. w 6wczesnym Departamencie Podatku Akcyzowego i Podatku
od Gier prowadzono analizy i od maja 2022 r. podejmowano dziatania, ktdre miaty
na celu wykazanie potencjatu danych gromadzonych w Systemie Track&Trace
I mozliwosci ich wykorzystania przez Krajowa Administracje Skarbowa w ramach
zadan zwiazanych z kontrola, wyrobow tytoniowych. Poniewaz wiedza o istnieniu
systemu w poczatkowej fazie jego istnienia byta znikoma, dziatania w Departamencie
Podatku Akcyzowego i Podatku od Gier skupialy sie na analizie przepisow
implementowanych przez resort zdrowia, podnoszeniu jakosci danych w Systemie
oraz wykazaniu, ze dane gromadzone w Systemie Track&Trace moga uzupetnia¢
I uszczegotawia¢ dane juz pozyskiwane przez resort finansow z innych systemow
informatycznych.

Dyrektor Departamentu Podatku Akcyzowego i Podatku od Gier skierowat w dniu
12 maja 2022 r. do Zastepcy Szefa KAS notatke, w ktdrej przedstawione zostaty

% Przekazywanie sprawozdan przez Krajowego Administratora Systemu Track&Trace zostato zainicjowane
pismem 28 kwietnia 2021 r.

10 Od dnia 1 listopada 2024 r.



mozliwosci systemu Track&Trace. W notatce wskazano m.in. ze potaczenie Systemu
Track&Trace z krajowymi systemami takimi jak: JPK, e-paragony czy e-faktura,
pozwolitoby na stworzenie skutecznego narzedzia do wykrywania nieprawidtowosci
I automatycznej wielopoziomowe] kontroli. Dyrektor Departament Podatku
Akcyzowego i Podatku od Gier zaproponowata, aby wspolnie z KAS wypracowane
zostaly rozwiazania majace na celu rozszerzenie zakresu zadan KAS.
W dniu 8 czerwca 2022 r. Dyrektor Departament Podatku Akcyzowego i Podatku
od Gier zwrdcita sie do Departamentdw KAS o wsparcie i zaangazowanie w dziatania
dotyczace wypracowania rozwiazan legislacyjnych, ktére umozliwig, petng, realizacje
obowiazkow Ministra Finansow w zakresie zwiazanym z funkcjonowaniem Systemu
Track&Trace.
Pismem z 6 wrzesnia 2022 r. nadzorujacy Departament Podatku Akcyzowego
i Podatku od Gier Sekretarz Stanu zwrdcit sie do Szefa KAS z prosba o wsparcie
w podjeciu dziatari zapewniajacych realizacje obowiazkéw Ministra Finansow
wynikajacych z przepiséw unijnych w zakresie sprawowania kontroli i nadzoru
w odniesieniu do systemu Sledzenia Ruchu i Pochodzenia Wyrobéw Tytoniowych
Track&Trace. W piSmie wskazano rowniez propozycje konkretnych kierunkdw zmian,
w tym koniecznych zmian w zakresie przepisow sankcyjnych. W dniu 22 wrzeSnia
2022 r. na posiedzeniu Kierownictwa Ministerstwa Finansdw zostata omdwiona
problematyka zwiazana z zapewnieniem kontroli prawidtowosci wykonywania
obowiazkow zwiazanych z funkcjonowaniem Systemu Track&Trace. Kierownictwo
Ministerstva Finansow przyjeto informacje przedstawione przez Dyrektora
Departamentu Podatku Akcyzowego i Podatku od Gier na temat odpowiedzialnosci
za zapewnienie, aby nie wprowadzano do obrotu wyrobdw tytoniowych, ktére nie
spetniaja, wymogow zwiazanych z funkcjonowaniem systemu; zaakceptowato
proponowane kierunki zmian legislacyjnych (rozszerzenie zakresu zadan KAS,
zastapienie obowiazujacych przepisow sankcyjnych karami administracyjnymi
wymierzanymi przez KAS); wyrazito zgode na utworzenie Zespotu w celu
opracowania przepisow umozliwiajacych wypetnianie obowiazkow spoczywajacych
na Ministrze Finansow zwiazanych z funkcjonowaniem systemu Track&Trace.

(akta kontroli: tom Il str. 155-161, 256-283 /pliki 20-50/)
Na mocy zarzadzenia z 11 stycznia 2023 r.}! Minister Finanséw powotat Zespét
do spraw opracowania projektu regulacji prawnych w zakresie funkcjonowania
systemu Track&Trace oraz substytutow wyrobow tytoniowych. Efektem prac Zespotu
byla propozycja legislacyjna, w ktorej roboczym projekcie zawarto zapisy
rozszerzajace zakres zadar KAS o kontrole prawidtowosci wykonywania obowiazkdw
zwiazanych z obrotem wyrobami tytoniowymi objetymi Systemem przez
funkcjonariuszy i pracownikéw Stuzby Celno-Skarbowej.

(akta kontroli: tom Il str. 155-161)

Jak wskazata Dyrektor Podatku Akcyzowego i Podatku od Gier, wypracowane
propozycje przez ww. Zespot s aktualnie przedmiotem analiz, natomiast ewentualne
dalsze prace uzaleznione beda od decyzji kierownictwa Ministerstwa Finansow.
Szef KAS nie odnidst sie w przedstawionych wyjasnieniach do powyzszych kwesti,
argumentujac, ze wiodacym w sprawie opracowania projektu regulacji prawnych
w zakresie funkcjonowania unijnego Systemu Sledzenia Ruchu i Pochodzenia
Wyrobéw Tytoniowych (Track&Trace) jest Departament Podatku Akcyzowego
I Niektorych Danin Publicznych, ktory nie jest jednostka organizacyjna Krajowej
Administracji Skarbowej w Ministerstwie Finansow.
Zdaniem NIK w przedmiotowej kwestii istota sprawy jest rozszerzenie kompetencji
| zakresu zadari KAS.

11Dz, Urz. Min. Fin. z 2023 r. poz. 6.



NIK zauwaza, ze od ponad dwach lat, mimo Swiadomosci koniecznosci rozszerzenia
kompetenciji kontrolnych KAS w zakresie wywiazywania sie podmiotow z obowiazkow
rejestracji i prawidtowosci rejestracji produkcji i przemieszczen wyrobdw objetymi
Systemem, Ministerstwo Finansow nie doprowadzito do wprowadzenia takich
rozwiazan.
Dane z Systemu Track&Trace nie byly wykorzystywane w dziatalnosci analitycznej
majacej na celu wytypowanie do weryfikacji podmiotow podejrzewanych
0 nieprawidtowosci, co zostato przedstawione w sekcji Stwierdzone nieprawidtowosci.
(akta kontroli: tom Il str. 134-136)
1.2. W ramach Ministerstwa Finansow dziatalnos¢ analityczna w zakresie
przeciwdziatania uszczupleniom w podatku od towaréw i ustug byta realizowana
gtéwnie przez Departament Analiz Krajowej Administracji Skarbowej. Obejmowata
ona przede wszystkim identyfikowanie grup podmiotéw funkcjonujacych w ramach
mechanizméw  (schematow) wyludzeniowych. Typowano takze podmioty
podejrzewane o inne nieprawidtowosci w rozliczeniach podatkowych. W tym celu
wykorzystywano  miedzy innymi  generowane  systematycznie  raporty
0 zidentyfikowanych niezgodnosciach w rozliczeniach podatku VAT oparte
na przekazywanych przez podatnikow plikach JPK_V7M/JPK V7K.
1.2.1. Zgodnie z regulaminem organizacyjnym Ministerstwa Finanséw!2, Departament
Analiz Krajowej Administracji Skarbowej prowadzi grupowa, analize ryzyka w zakresie
identyfikacji ryzyka wykorzystania dziatalnosci bankow lub spodtdzielczych kas
oszczednosciowo-kredytowych do celow majacych zwiazek z wytudzeniami
skarbowymi lub do czynnosci zmierzajacych do wytudzenia skarbowego. Natomiast
do zadari Departamentu Nadzoru nad Kontrolami nalezy prowadzenie indywidualnych
analiz podmiotéw kwalifikowanych w obszarze wykorzystywania sektora finansowego
do wytudzen skarbowych.
W zakresie identyfikowania grup podmiotéw funkcjonujacych w ramach
mechanizméw (schematéw) wyludzeniowych w Departamencie Analiz Krajowe;
Administracji Skarbowej przeprowadzono 132 analizy (dalej: grupowe analizy STIR),
ktérych efektem byly gtéwnie tzw. karty informacyjne grupowej analizy STIR
zawierajace m.in. dane i role najczesciej kilku lub kilkunastu zidentyfikowanych
podmiotéw. Analizy te byty przekazywane do Departamentu Nadzoru nad Kontrolami,
ktéry podejmowat dalsze dziatania analityczne: prowadzit analizy indywidualne
pod katem zastosowania blokady rachunku bankowego podmiotu oraz przesytat
materiaty do realizacji do podlegtych jednostek organizacyjnych KAS.
Dyrektor Departamentu Analiz Krajowej Administracji Skarbowej wyjasnit, ze karta
analizy grupowej STIR, co do zasady, jest opisem schematu obejmujacego szereg
dziatan grupy podmiotow w nim wystepujacych, w tym zaréwno podmiotéw
podwyzszonego ryzyka wykorzystania sektora finansowego do wyludzen
skarbowych, jak i innych podmiotow zidentyfikowanych w przebiegu taricuchéw
operacji finansowych, dokumentacyjnych lub towarowych. Wykaz podmiotow ujetych
w karcie analizy grupowej STIR nie jest wiec lista podmiotow typowanych do podjecia
dziatan o charakterze proceduralnym, lecz stuzy przede wszystkim opisowi schematu
funkcjonalnego. Pozycjonowanie podmiotu wsréd uczestnikéw mechanizmu,
mogacego prowadzi¢ do wytudzen skarbowych, nie oznacza automatycznie, ze byt
on Swiadomym uczestnikiem takiego procesu lub jego bezposrednim beneficjentem.
W wyniku analiz prowadzonych w Departamencie Analiz Krajowej Administracii
Skarbowej w latach 2022-2023 i w | pdtroczu 2024 r. wytypowano tacznie 2,3 tys.
podmiotow. Wobec wytypowanych podmiotdw  podejmowano  czynnosci
weryfikacyjne, w wyniku ktérych 964 podmioty wykreslono z rejestru podatnikow VAT,

12 Stanowiacym zatacznik do zarzadzenia Ministra Finanséw z dnia 31 stycznia 2022 r. w sprawie ustalenia
regulaminu organizacyjnego Ministerstwa Finanséw (Dz.Urz.MF z 2023 r. poz. 78, ze zm.).
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a wobec 1,0 tys. podmiotéw jednostki organizacyjne KAS podejmowaly dalsze
czynnosci obejmujace m.in. dziatania komorek analitycznych w urzedach celno-
skarbowych majace na celu dokonanie blokady rachunku bankowego lub wszczecie
kontroli celno-skarbowej. Kontrolami celno-skarbowymi objeto tacznie 0,5 tys.
podmiotéw!3. Wykreslenia z rejestru podatnikéw VAT mialy miejsce w przypadku
podmiotéw zidentyfikowanych w ramach 102 analiz. Ponadto wobec podmiotéw
zidentyfikowanych w ramach 61 analiz stwierdzono nieprawidtowosci na taczna kwote
804,5 min zk: kontrole zakoriczyly sie ustaleniami w kwocie 740,2 min zt (suma tzw.
wynikow kontroli stanowiacych kwotowe ustalenia zakoriczonych kontroli celno-
skarbowych), a suma korekt ztozonych przez podatnikow (tj. kwotowych ustalen
wynikajacych z uznanej korekty ztozonej po doreczeniu upowaznienia do wszczecia
kontroli celno-skarbowej) wyniosta 64,3 min zt.

Z danych przekazanych przez Departament Analiz Krajowej Administracji Skarbowej,
wynika ze:

a) W jednej sprawie z 946 podmiotow zidentyfikowanych w ramach
schematu/mechanizmu wyludzeniowego, liczba podmiotéw wykreslonych
z rejestru podatnikow VAT wyniosta 223 podmioty, liczba podmiotéw wobec
ktdrych jednostki organizacyjne KAS podejmowaly dalsze czynnosSci (majace
na celu dokonanie blokady rachunku bankowego lub wszczecie kontroli
celno-skarbowej) wyniosta 189, a liczba podmiotéw objetych kontrolg, celno-
skarbowa wyniosta 82. Dyrektor Departamentu Analiz Krajowej Administracji
Skarbowej wyjasnit m.in. ze analiza wykonywana byla ex post, w zwiazku
z czym czesc podmiotow wskazywanych w analizie mogta formalnie
zaprzestac prowadzenia dziatalnosci przed zakoriczeniem petnej sekwencji
procesow analitycznych, jednakze ich ujecie w karcie zostato podyktowane
dbatoscia o kompletno$¢ opisu przebiegu zdarzen, co jest standardowo
stosowanym podejsciem i jest szczegdlnie istotne w stosunku do tak
rozbudowanych schematdow.

b) W przypadku 71 z 132 grupowych analiz STIR nie odnotowano zadnych
efektow finansowych, tj. ani w postaci wynikow kontroli ani w postaci korekt
deklaracji ztozonych przez podatnikéw. W ramach tych 71 analiz w kartach
grupowej analizy STIR wytypowano tacznie 474 podejrzane podmioty,
a kwote uszczupleri szacowano na 388,6 min zt. W wyniku 48 z 71 ww. analiz
z rejestru podatnikdw VAT wykreslono co najmniej jeden podmiot,
a w przypadku 24 analiz kontrole celno-skarbowe byly w toku. Z wyjasnieri
Dyrektora Departamentu Analiz Krajowej Administracji Skarbowej wynika,
ze o efektywnosci prowadzonych analiz, Swiadczy to, ze w ramach
wiekszosci grupowych analiz STIR organy KAS uznaly za zasadne
wykorzystanie swoich zasobow i podjecie dalszych dziatan w stosunku
do podmiotéw uczestniczacych w mechanizmach opisywanych w grupowych
analizach STIR. Dotyczyto to 127 (96,2%) ze 132 analiz obejmujacych 99,5%
wytypowanych podmiotow oraz 99,0% tacznej szacowanej kwoty uszczupleri.
W kazdej z tych 127 analiz wystapity przypadki wykreslenia podmiotow

13 7 wyjasnieri Dyrektora Departamentu Analiz Krajowej Administracji Skarbowej wynika, ze wszczynanie kontroli
tylko w stosunku do czesci podmiotéw wytypowanych w ramach prowadzonych analiz wynika z tego, ze - jak juz
opisano wyzej - wykaz podmiotéw ujetych w karcie analizy grupowej STIR nie jest lista, podmiotéw typowanych
do dziatan o charakterze proceduralnym, lecz stuzy przede wszystkim opisowi schematu funkcjonalnego
oraz ze ujecie podmiotu w wykazie nie oznacza automatycznie, ze byt on Swiadomym uczestnikiem
lub beneficjentem mechanizmu wyludzeniowego. Ponadto Dyrektor Departamentu Analiz Krajowej Administracji
Skarbowej wskazal, ze czes¢ podmiotdw wskazywanych w karcie analizy mogta formalnie zaprzestac
prowadzenia dziatalnosci przed zakoriczeniem peinej sekwencji proceséw analitycznych, a czes¢ mogta
obejmowa¢ podmioty zagraniczne pozostajace poza wiasciwoscia miejscowa, i rzeczowa, organéw KAS,
jak i podmioty nie bedace czynnymi podatnikami VAT na terytorium kraju, a ich ujecie w karcie byto podyktowane
dbatoscia o kompletno$¢ opisu przebiegu zdarzen.
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z rejestru podatnikow VAT lub podejmowania przez organy KAS dalszych
czynnosci majacych na celu dokonanie blokady rachunku bankowego
lub wszczecie kontroli celno-skarbowej. Ponadto Dyrektor Departamentu
Analiz Krajowej Administracji Skarbowej wskazat, ze w ramach 61 ze 132
analiz, w ktdrych dotychczas zakoriczono wszczete kontrole celno-skarbowe,
w kazdym przypadku odnotowano ustalenia pokontrolne lub korekty ztozone
przez podatnikow; a w przypadku kolejnych 24 ze 132 analiz, wszczete
kontrole nie zostaly jeszcze zakoriczone.
(akta kontroli: tom | str. 5-22, 51-63, 254-258, 310-313, 402-413, 418-423, 467-485
Ipliki 2-103, 247-252, 348-356, 374-384/)
1.2.2. Z wyjasnienn Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wynika,
ze analizami pod katem spetnienia przestanek oraz mozliwosci dokonania blokady
rachunku podmiotu kwalifikowanego (w tym posiadania przez podmiot Srodkow
finansowych na rachunku bankowym) poddane zostaly wszystkie (tj. 2,3 tys.)
podmioty przekazane w ramach analiz grupowych przeprowadzonych
przez Departament Analiz Krajowej Administracji Skarbowej. Natomiast indywidualne
analizy ryzyka sporzadzane byty tylko w sytuacji, gdy w toku analizy zostaty spetnione
jednoczesnie dwa warunki: stwierdzono istnienie przestanek
do dokonania/przediuzenia blokady rachunkéw bankowych oraz stwierdzono
aktualne przeptywy na rachunkach bankowych podmiotu analizowanego. Pozostate
podmioty przekazywane byly przez Departament Nadzoru nad Kontrolami
do organdw terenowych KAS w celu podjecia czynnosci stuzbowych. Na podstawie
analiz grupowych przeprowadzonych przez Departament Analiz  Krajowe]
Administracji Skarbowej, Departament Nadzoru nad Kontrolami od 1 stycznia 2022 .
do 30 czerwca 2024 r. przeprowadzit 408 analiz indywidualnych (odpowiednio 156,
1811 71 w latach 2022-2023 i | potroczu 2024 r.).W wyniku 365 z nich (odpowiednio
141, 158 i 66 w poszczegoinych ww. okresach), Szef KAS dokonat blokady 1467
rachunkéw bankowych (odpowiednio 607, 620 i 240). Wartos¢ zablokowanych
Srodkdow finansowych na ww. rachunkach bankowych wynosita ogétem 117,8 min zt
(odpowiednio 41,8 min zt, 57,6 min zt i 18,4 min zl). Wyniki tych analiz zostaty
przekazane do urzeddw celno-skarbowych celem prowadzenia kontroli celno-
skarbowej. W wyniku powyzszych dziatan 278 podmiotéw zostato wykreslonych
z rejestru podatnikdw VAT, za$ faczna szacowana (przez Departament Nadzoru nad
Kontrolami na etapie prowadzania procesu blokowania przez Szefa KAS rachunkow
bankowych podmiotéw kwalifikowanych) kwota uszczuplen naleznosci podatkowych
wyniosta 375,8 min zt (odpowiednio 174,9 min zt, 154,1 min zt i 46,8 min zt w latach
2022-2023 i | pdtroczu 2024 r.), natomiast kwota pdZniejszych ustalen kontroli celno-
skarbowych wyniosta tacznie 218,9 min zt (odpowiednio 124,8 min zi, 78,2 min zt
i 15,9 min zt dla analiz/blokad z lat 2022-2023 i | potrocza 2024 r.). Ponadto aktualnie
nadal trwaja kontrole celno-skarbowe wszczete przez wiasciwe organy w nastepstwie
blokad Szefa KAS, w ramach ktdérych szacowane uszczuplenia wynosza 154,3
min z. W pozostalych (niezakoriczonych blokadami Szefa KAS) przypadkach,
Departament Nadzoru nad Kontrolami przekazat organom KAS wyniki analiz
indywidualnych dla 43 podmiotdw, co do ktdrych istniato podejrzenie wykorzystywania
sektora finansowego do wytudzen skarbowych, celem podjecia stosownych dziatan.
Organy KAS na podstawie wynikow analizy podjety kontrole celno-skarbowe,
wyrejestrowaty czes¢ podmiotow z rejestru podatnikow VAT, przeprowadzity wobec
kontrahentow podmiotu  kwalifikowanego czynnosci  skutkujace kontrolami
lub wykre$leniami ich z rejestru podatnikow VAT. taczna szacowana (ze wzgledu
na fakt, iz czes¢ z prowadzonych kontroli w dalszym ciagu jest w toku) kwota
uszczuplen wyniosta 22,8 min zt, ponadto 20 podmiotéw zostato wykreslonych z
rejestru podatnikéw VAT.
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(akta kontroli: tom | str. 5-22, 51-63, 158-163, 285-291, 439-451, 467-485 /pliki 2-
103, 153-159, 339-343, 348-356/)

1.2.3. W ramach drugiej grupy analiz prowadzonych przez Departament Analiz
Krajowej Administracji Skarbowej (poza opisanymi wyzej 132 grupowymi analizami
STIR) realizowano analizy w celu typowania podmiotéw podejrzewanych
0 nieprawidtowosci w rozliczeniach podatkowych. Przeprowadzono 43 analizy,
z ktorych czes¢ byta realizowana w kilku etapach lub cyklicznie powtarzana
w kolejnych okresach np. pétroczach/kwartatach, co razem skiada sie na ok. 100
pojedynczych analiz. Ich efektem byly listy typowan zawierajace najczescie]
od kilkudziesieciu do kilkuset podmiotdw, przekazywane do jednostek
organizacyjnych KAS w celu podjecia dalszych dziatan. W wyniku tych analiz
wytypowano facznie 19,3 tys. podmiotéw. Wobec wytypowanych podmiotéw
podejmowano  czynnosci  weryfikacyjne,  ktére  potwierdzity  podejrzenia
0 nieprawidtowosci w przypadku 15,3 tys. podmiotow (79,1% wytypowanych).
W przypadku trzech przyktadowych analiz, w ktorych tacznie wytypowano 870
podmiotéw, dalsze dziatania weryfikacyjne (czynnosci sprawdzajace lub kontrole)
podjeto wobec 669 podatnikéw. Dyrektor Departamentu Analiz Krajowej Administracii
Skarbowej wyjasnit, ze w stosunku do pozostatych podmiotow w wyniku
przeprowadzonych czynnosci analitycznych nie stwierdzono przestanek do dalszych
czynnosci m.in. ze wzgledu na ztoZenie przez podatnika (po przygotowaniu analizy
przez Departament Analiz Krajowej Administracji Skarbowej, ale przed podjeciem
czynnosci przez organ KAS) korekty deklaracji eliminujacej rozbieznosci, wszczecie
kontroli podatkowej przed otrzymaniem typowania, czy brak kontaktu z podatnikiem
i wykreslenie podmiotu z rejestru podatnikdw VAT.
taczna kwota nieprawidtowosci w ramach powyzszych 43 analiz wyniosta 1228,7
min zt. Wiekszos¢ nieprawidtowosci (w ujeciu kwotowym) stwierdzono w dwdch
grupach analiz:

a) analizach dotyczacych niewtasciwie zadeklarowanych kwot nadwyzek
podatku VAT z poprzednich okresow rozliczeniowych (642,9 min zi),
prowadzonych dla okreséw kwartalnych; nieprawidtowosci w ramach takiej
analizy polegaly na tym, ze podatnicy w deklaracji VAT za kolejny okres
rozliczeniowy wykazywali nieprawidtowa kwote nadwyzki podatku
naliczonego nad naleznym z poprzedniej deklaracji, ktdra to kwota winna by¢
zgodna z kwota do przeniesienia na nastepny okres rozliczeniowy,
wynikajaca, z deklaracji z poprzedniego okresu. Z wyjasnieri Dyrektora
Departamentu Analiz Krajowej Administracji Skarbowej wynika, ze wartos¢
ztozonych korekt po czynnosSciach sprawdzajacych i kontrolach w ramach tej
analizy wyniosta 637,8 min zt, a wartos¢ ustaleri kontroli celno-skarbowych
I podatkowych (ktora zawiera rowniez przypadki ztozenia przez podatnikow
korekt deklaracji po kontroli) wyniosta 238,7 min zt. Dyrektor Departamentu
Analiz Krajowej Administracji Skarbowej podat rowniez, ze w procesie
monitoringu  efektow analitycznych zasadnicza kwestia jest badanie
poprawnos$ci postawionych hipotez biznesowych zawartych w zatozeniach
prowadzonych analiz w zakresie mozliwosci wystapienia potencjalnych
nieprawidtowosci obejmujacych przestrzeganie prawa podatkowego.

b) analizach polegajacych na identyfikacji podmiotdw majacych cechy
podmiotow znikajacych, tzw. Missing Trader (375,5 min zt), prowadzonych
dla okresow miesiecznych; w przypadku takiej analizy identyfikowano
podmioty, ktére mogly by¢ potencjalnymi znikajacymi podatnikami (dalej:
PZP). Ich rola byto wystawienie faktury z obowiazujacym VAT, ktdrego nie
odprowadzaty do budzetu. Powyzsza kwota nieprawidtowosci jest wedtug
informacji Dyrektora Departamentu Analiz Krajowej Administracji Skarbowej,
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wartoscia, taczna, wskazana przez jednostki KAS na etapie czynnosci
analitycznych i stanowi ona szacowana wartos¢ nieprawidtowosci, ktdra
moze ulec zmianie na etapie podjetych dziatan weryfikacyjnych wobec
poszczegdlnych podmiotéw. Wartos¢ nieprawidtowosci jest szacowana przez
Regionalne Zespoly Analityczne na etapie wstepnej analizy listy typowari
PZP i ich kontrahentow w celu dokonania oceny poprawnosci typowania
i ekonomiki postepowania oraz podjecia przez jednostki terenowe KAS
decyzji o0 rodzaju i zakresie dziatari jakie zostana podjete wobec
zidentyfikowanych podmiotéw. Dyrektor Departamentu Analiz Krajowej
Administracji Skarbowej wyjasnit rowniez, ze dziatania prowadzone przez
jednostki KAS nie ograniczaja sie tylko do weryfikacji podmiotdw, ktére mogty
by¢ potencjalnymi znikajacymi podatnikami, poniewaz jednostki KAS
identyfikuja, rowniez ich kontrahentow i wobec tych podmiotéw réwniez
podejmuja, dziatania, w tym kontrole celno-skarbowe. W zwiazku
z powyzszym, Dyrektor Departamentu Analiz Krajowej Administracii
Skarbowej przekazat dane dotyczace wytypowanych PZP oraz ich
kontrahentéw, z ktdrych wynika, ze wartos¢ ztozonych korekt deklaracii
w ramach tej analizy wyniosta tacznie 11,0 min zt, a wysokos¢ ustalen kontroli
celno-skarbowych wyniosta tacznie 890,7 min zt, z tym ze kontrole moga,
obejmowac dtuzsze okresy rozliczeniowe niz analizy PZP, w wyniku ktdrych
zostaly wszczete, co wptywa na roznice miedzy kwota szacowana a ustalona,

W przypadku trzech innych analiz sposrdd omawianych 43 analiz, wykazano
stosunkowo niewielkie efekty finansowe lub niewielkg, liczbe podmiotow, u ktdrych
potwierdzono nieprawidtowosci:

a)

w przypadku analizy, w ktérej nieprawidiowosci na kwote 19 tys. zt (facznie)
potwierdzity sie tylko wobec 11,7% (tj. 23 z 197) wytypowanych podmiotéw!4,
z wyjasnien Dyrektora Departamentu Analiz Krajowej Administracii
Skarbowej wynika, ze jest to spowodowane tym, iz w ramach tej analizy
prowadzonej w | podtroczu 2024 r. czynnoSci weryfikacyjne zostaty
zakoriczone w 96 przypadkach. Jednoczesnie w podmiotach, w ktdrych
zakonczono czynnosci, prawidtowos¢ typowania potwierdzono w 74
przypadkach, czyli w 77% przypadkow*®.

w przypadku analizy, ktorej wyniki przekazywano do jednostek
organizacyjnych KAS od listopada 2023 r., nieprawidtowosci potwierdzity sie
tacznie wobec 70 z 85 wytypowanych podmiotow, natomiast nie stwierdzono
w tych podmiotach Zadnych nieprawidtowosci w wymiarze finansowym.
Dyrektor Departamentu Analiz Krajowej Administracji Skarbowej wyjasnit,
ze z informacji zwrotnych wynika, ze organy KAS po przeprowadzeniu analiz
pogtebionych potwierdzity trafnos¢ i zatozenia typowania, natomiast dziatania
weryfikacyjne organdw KAS nie zostaly zakoriczone, co ttumaczy dlaczego
do tej pory nie wystapit w ramach przedmiotowej analizy wymiar finansowy.

w przypadku analizy, w ktorej nieprawidtowosci potwierdzity sie wobec 288
z 374 wytypowanych podmiotow, a kwota stwierdzonych nieprawidtowosci
wyniosta 31 tys. zi, z wyjasnier Dyrektora Departamentu Analiz Krajowej
Administracji Skarbowej wynika, ze jest to spowodowane tym, iz w ramach
tej analizy przeprowadzone czynnosci weryfikacyjne dotyczace kas
rejestrujacych  potwierdzity zalozenia analizy, jednak stwierdzone
nieprawidtowosci nie zawsze skutkowaly powstaniem uszczuplen w podatku
od towardw i ustug. Gtdwne rodzaje stwierdzonych nieprawidtowosci polegaly

14 Wedtug stanu na 1 paZdziernika 2024 r.
15 po aktualizacji danych na dzieri 18 listopada 2024 r.
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na tym, ze kasy rejestrujgce online nie przesytaly raportow dobowych
do Centralnego Rejestru Kas z powodu braku podiaczenia do sieci
lub problemdw technicznych.
(akta kontroli: tom | str. 5-22, 51-63, 152-157, 254-258, 277-284, 378-394, 414-417,
467-485 /pliki 2-103, 348-356/)
1.2.4. Dyrektor Departamentu Analiz Krajowej Administracji Skarbowej poinformowat,
ze efekty dziatar podejmowanych w stosunku do podmiotéw wytypowanych w ramach
analiz prowadzonych przez ten Departament, byly po ich zakorczeniu
wykorzystywane m.in. do modyfikacji zatozeri lub udoskonalania algorytmu
identyfikacji podmiotow przy przeprowadzaniu analiz w danym obszarze za kolejne
okresy (np. bezposrednio poprzez doprecyzowanie zapytania, na podstawie ktorego
pobierane sg informacje z baz danych do analizy), a takze w celu doskonalenia metod
identyfikacji grup podmiotow dla ktorych wystepuja przestanki potencjalnego
wykorzystania sektora finansowego do wytudzen skarbowych, metod i zakresu
gromadzenia danych niezbednych w procesie wnioskowania, przeprowadzania
ponownych analiz w danym obszarze, podnoszenia jakosci informacji wynikowe;
przekazywanej do departamentu realizujacego zadania w zakresie analizy
indywidualnej STIR. Dyrektor wskazat, ze biorac pod uwage, iz gromadzenie
I wykorzystywanie informacji wynikajacej z danych powykonawczych jest procesem
ciagtym, nie przybiera charakteru sformalizowanego i w sposéb ewolucyjny wptywa,
w szczegolnosci na jakosc i sposob dokumentowania procesu wnioskowania, nie ma
mozliwosci przyporzadkowania konkretnych przypadkow do wprowadzonych zmian.
Dyrektor Departamentu Analiz Krajowej Administracji Skarbowej przekazat informacje
0 najwazniejszych usprawnieniach w powyzszym zakresie, przyktadowo: modyfikacji
sposobu szacowania kwot uszczupleri (poprzez uwzglednienie w analizach
dodatkowych danych) oraz modyfikacjach poprawiajacych proces typowania
(np. poprzez uwzglednianie badZ wykluczanie z list typowari okreslonych grup
podatnikow).
(akta kontroli: tom | str. 51-63, 271-276, 340-342, 467-485 /pliki 348-356/)
1.2.5. W Departamencie Analiz Krajowe] Administracji Skarbowej, na podstawie
danych przekazywanych przez podatnikow w JPK_V7M/IPK V7K, byly regularnie
tworzone raporty o zidentyfikowanych niezgodnosciach w rozliczeniach podatku VAT.
Departament Analiz Krajowej Administracji Skarbowej przekazat za posrednictwem
aplikacji WRO-SYSTEM do urzedéw skarbowych w 2022 r. tacznie 70 raportow
0 niezgodnosciach opartych na danych z JPK_V7M/JPK_V7K, w 2023 r. przekazat
92 raporty, a w pierwszej potowie 2024 r. 48 raportow (w | potroczu 2023 r. — 35).
Przekazywane raporty dotyczyty m.in. podmiotéw, ktore:

— nie zlozyly pliku JPK_V7M lub JPK_V7K pomimo otwartego obowiazku VAT;

— deklarowaly rézne wartosci podatku naleznego / naliczonego w deklaracji
VAT-7/VAT-7K i pliku JPK_VAT oraz w czesci ewidencyjnej i deklaracyjnej
pliku JPK_V7MIIPK_V7K;

— Zlozyly deklaracje VAT z tzw. ,zerowym” obrotem, a jednoczesnie wystepuja,
w zlozonych przez kontrahentow plikach JPK_VAT (po stronie zakupow)
jako dostawcy towarow i ustug w badanym okresie;

— nie zlozyly deklaracji VAT-7/VAT-7K, a jednoczesnie wystepuja, w ztozonych
przez kontrahentow plikach JPK VAT jako dostawcy towardw i ustug
(wystawcy faktur) w badanym okresie;

— odliczyly podatek VAT na podstawie tej samej faktury w kilku réznych
okresach rozliczeniowych;

— gdzie nabywca nie dokonat korekty odliczonej kwoty podatku naliczonego
wynikajacej z faktury, ktdrej naleznos¢ nie zostata uregulowana w terminie
90 dni od dnia uptywu terminu jej ptatnosci (raport zte dtugi).
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(akta kontroli: tom Il str. 23)

Odnosnie wzrostu liczby raportéw przekazanych w 2023 r. w odniesieniu do 2022 r.
Zastepca Dyrektora Departamentu Analiz Krajowej Administracji Skarbowej wyjasnit
m.in. Ze raport ,BD-brak deklaracji VAT" za poszczegdlne okresy | potrocza 2022 roku
byt generowany w cyklach obejmujacych poszczegoine kwartaty kalendarzowe.
Poczawszy od 2023 roku raport ten generowany byt w cyklach comiesiecznych.
Dokonana od poczatku 2023 r. zmiana czestotliwosci generowania raportow
z kwartatu kalendarzowego na kazdy miesiac wplyneta zatem na wyrazny wzrost
liczby raportow ,BD” przekazanych do realizacji w roku 2023 w stosunku do liczby
takich raportow przekazanych w roku 2022.
Sposab postepowania w urzedach skarbowych regulowaly instrukcje postepowania
pracownikow urzeddw skarbowych zajmujacych sie obstuga niezgodnosci z raportéw
JPK_VAT, generowanych cyklicznie na poziomie centralnym i kierowanych
do weryfikacii. Instrukcje zawieraty ogolny schemat postepowania pracownika urzedu
skarbowego przy weryfikacji niezgodnosci z poszczegolnej kategorii raportow.
Liczba niezgodnosSci przekazanych do urzeddéw skarbowych (dla ktérych termin
odpowiedzi uptywat w tych okresach) do weryfikacji w 2022 r. wyniosta 1490,2 tys.
I w stosunku do 2021 roku spadta 0 21%. W 2023 r. do urzedéw skarbowych do
weryfikacji przekazano 1247,6 tys. rozbieznosci. Liczba niezgodnosci w | pétroczu
2024 r. wyniosta 902 tys. i w poréwnaniu do | pdtrocza 2023 r. (555,0 tys.) wzrosta
0 62%. Wzrost liczby niezgodnosci w | potroczu 2024 r. w stosunku do | pdtrocza
2023 r, zwiazany byt ze wzrostem liczby udostepnionych raportéw do weryfikacii,
np. w | potroczu 2023 r. udostepniono trzy, a w | potroczu 2024 r. siedem raportow
R.1.1 Poréwnanie kwoty podatku naliczonego/naleznego w czesci deklaracyjnej
I ewidencyjnej JPK_VAT.

(akta kontroli: tom Il str. 23, 65-67)

Monitorowanie dziatan prowadzonych przez urzedy skarbowe odbywato sie na
podstawie informacji zwrotnych pochodzagcych z urzedéw skarbowych na podstawie
podejmowanych czynnosci w stosunku do niezgodnosci przekazanych w raportach.
Informacje zwrotne z wynikami weryfikacji niezgodnosci wprowadzane byly przez
urzedy skarbowe bezposrednio do aplikacji WRO-SYSTEM w ustandaryzowane;
formie. Departament Analiz Krajowej Administracji Skarbowej dla kazdego
przekazanego do urzedow skarbowych raportu wyznaczat termin na wyjasnienie
zidentyfikowanych niezgodnosci. W przypadku niezgodnosci, w stosunku do ktorych
termin realizacji (raportu) uptynat a czynnosci nie zostaly w urzedzie skarbowym
zakoriczone lub pozostawaly w toku, wynik z tych czynnosci byt uzupetniany
po zakorczeniu czynnosci przez urzad skarbowy.
Stan realizacji raportéw z niezgodnosciami przez urzedy skarbowe na dzien 8 lipca
2024 r. przedstawiat sie nastepujaco: na koniec Il kwartatu 2022 r. 99%, IV kwartatu
2022 1. 99%, Il kwartatu 2023 r. 98%, IV kwartatu 2023 r. 97% oraz Il kwartatu 2024 .
93%.

(akta kontroli: tom Il str. 23-26, 65-67)

W odpowiedzi na pytanie o sposoby monitorowania efektéw osiagnietych w wyniku
wyjasniania niezgodnosci przekazanych do urzedéw skarbowych do weryfikaciji,
Dyrektor Departamentu Analiz Krajowej Administracji Skarbowej wyjasnit m.in.
ze dystrybucja raportéw z rozbieznosciami odbywa sie za posrednictwem aplikacji
WRO-SYSTEM w module RAPORTY na poziom urzeddw skarbowych. Udostepnione
raporty dostepne sa rdwniez na poziomie izby administracji skarbowej co umozliwia
monitorowanie stanu wykonania rekordow z rozbieznosciami Koordynatorom
JPK_VAT, ktorzy sa powotani w kazdej izbie administracji skarbowej. Informacje
zwrotne z  przeprowadzonych czynnosci  weryfikacyjnych  poszczegoinych
rozbieznosci sa, wprowadzane przez pracownikéw urzedow skarbowych w module
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RAPORTY we WRO-SYSTEM-ie. Wprowadzone informacje sa widoczne zaréwno
na poziomie urzedu skarbowego jak i na poziomie izby administracji skarbowe;.
Departament Analiz Krajowej Administracji Skarbowej, na podstawie informacji
zwrotnych wprowadzonych do modutu RAPORTY przez pracownikow urzedéw
skarbowych wyjasniajacych rozbieznosci z raportéw przekazanych od 1 stycznia
2022 r. do 30 czerwca 2024 r., ustalit, ze podatnicy ztozyli korekty deklaracji VAT
I zmniejszyli podatek naliczony o 988 min zt oraz zwiekszyli podatek nalezny o 628
min zt.
Modut RAPORTY we WRO-SYSTEM nie gromadzi danych w zakresie liczby
podatnikdw wykreslonych z rejestru podatnikow VAT oraz o liczbie wydanych
przez naczelnikéw urzedéw skarbowych decyzji wymiarowych. Informacje
w powyzszym zakresie byly ewidencjonowane przez naczelnikow urzedéw
skarbowych w systemach informatycznych dedykowanych dla tego typu informacii.
(akta kontroli: tom Il str. 65-67)

Dodatkowo w 2023 r. Ministerstwo Finansow przekazato do dyrektorow izb
administracji skarbowej zestawienia niezgodnosci z raportow za 2018 r. i 2019 r.
w przypadku ktorych w dalszym ciagu czes¢ niezgodnosci nie zostata wyjasniona.
Zestawienia zostaly przekazane za posrednictwem izb administracji skarbowych
w celu przeanalizowania rekordow wykazanych w zestawieniach i podjecia przez
urzedy skarbowe czynnosci w przypadku niezgodnosci, ktdre nie zostaty zakoriczone.
Ponownie zestawienie niezgodnosci w dalszym ciagu niezakoriczonych z raportow
za 2018 . przekazano do dyrektordw izb administraciji skarbowych w lutym 2024 roku.
Jak wyjasnit Dyrektor Departamentu Analiz Krajowej Administracji Skarbowej, wedtug
stanu na 23 paZdziernika 2024 r. wszystkie rekordy za 2018 r. zostaly zakoriczone.
W przypadku rekordéw za 2019 r. w trakcie wyjasniania pozostaje tylko 6 rekorddw
w stosunku do jednego podatnika. Pozostate rekordy za 2019 r. zostaty wyjasnione
i zakoriczone. Za 2018 r. przedawnito sie 519 rekorddw. Przedawnione rekordy
dotyczyly szacowanej kwoty 6,2 min zt. Dyrektor Departamentu Analiz Krajowe]
Administracji Skarbowej wskazat m.in. ze 2018 r. byt pierwszym rokiem, kiedy
obowigzkiem sktadania plikow JPK VAT objeta zostata najliczniejsza grupa
podatnikéw, to jest mikroprzedsiebiorcy. Poczatkowe proby prawidtowego
wypetniania tego obowiazku przez te grupe podatnikéw czesto obarczone byly
pomytkami, co przetozyto sie na liczby i kwoty rozbieznosci zwigzane ze zwyklymi
pomytkami nie majacymi wptywu na rozliczenie podatkowe. W zwiazku z tym nie
mozna jednoznacznie ocenié, ze kwoty z przedawnionych rekordéw miatyby wptyw
na rozliczenia podatkowe podatnikdw, ktorych dotycza, przedawnione rozbieznosci.
Zalata 2020, 2021, 2022 nie przekazywano do dyrektoréw izb administracji skarbowej
zestawieri z niezakoriczonymi rekordami ze wzgledu na to, ze w czerwcu 2024 r.
zostata we WRO-SYSTEM-ie wprowadzona funkcjonalnos¢ archiwizacji raportow,
ktéra usprawnia monitorowanie niezakoriczonych rekordéw z  raportow.
Funkcjonalno$¢ ta umozliwia wysytanie bezposrednio z aplikacji wiadomosci e-mail
do koordynatorow JPK_VAT w izbach administracji skarbowej z informacja, o raporcie,
w ktdrym nie wszystkie rekordy zostaly zakorczone z prosha o ich weryfikacje
w terminie miesiaca od otrzymania wiadomosci. Jak dodat Dyrektor Departamentu
Analiz Krajowej Administracji Skarbowej e-maile automatyczne byly wysylane,
co do zasady, z czestotliwoscia miesieczna. Od uruchomienia funkcjonalnosci
pod koniec czerwca 2024 r. e-maile byty wystane w lipcu, sierpniu i wrzesniu. Wystane
e-maile dotyczyly gtdwnie raportow dotyczacych okresow rozliczeniowych z 2019 r.
(akta kontroli: tom Il str.54-55, 67)

Ministerstwo Finansow w badanym okresie przekazato rowniez do podlegtych
organdw KAS 72 pogtebione analizy z wykorzystaniem danych z JPK_V7M oraz
JPK_V7K (prowadzonych, w ramach analiz o ktdrych mowa w punkcie 1.2.3.). Analizy
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zawieraly listy 18,6 tys. podmiotow charakteryzujacych sie wysokim ryzykiem
nieprawidtowosci. Ministerstwo Finansow kazdorazowo wskazywato oczekiwany
termin przeprowadzenia weryfikacji i analiz przekazanych danych oraz przekazania
informacji 0 wykorzystaniu wynikéw analiz. Wedtug stanu na dzieri 26 lipca 2024 r.
w wyniku dziatari organéw Krajowej Administracji Skarbowej nieprawidtowosci
stwierdzono w 14,4 tys. podmiotow, co dato Sredni poziom trafnosci typowan 77%
(liczonej jako stosunek liczby podmiotow, w ktorych stwierdzono nieprawidtowosci
do liczby podmiotéw wytypowanych przez Departament Analiz Krajowej Administracii
Skarbowej). W wyniku przeprowadzonych przez organy KAS dziatan, tj. 13,1 tys.
czynnosci sprawdzajacych, 163 kontroli celno-skarbowych, 556 kontroli podatkowych,
56 postepowan podatkowych oraz 2642 czynnosci analitycznych stwierdzono
uszczuplenia na taczna kwote 184,3 min zt (oraz kwote 642,9 min zt niewtasciwie
zadeklarowanych nadwyzek podatku VAT z poprzednich okreséw rozliczeniowych).
Wedtug stanu na dzien 19 listopada 2024 r. liczba ztozonych korekt wynosita 17,7 tys.
Dyrektor Departamentu Analiz Krajowej Administracji Skarbowej wyjasnit m.in. ze
w procesie monitoringu efektow analitycznych zasadnicza kwestia jest badanie
poprawnosci  postawionych hipotez  biznesowych zawartych w zatoZeniach
prowadzonych analiz w zakresie mozliwosci wystapienia potencjalnych
nieprawidtowosci  obejmujacych ~ przestrzeganie  prawa  podatkowego,
a w konsekwencji wywigzywania sie z obowiazkow podatkowych. Opracowane
narzedzie analityczne (Modut Zarzadzania Analizami) wspomagato realizacje zadan
Departamentu. Umozliwia ono syntetyzowanie informacji zwrotnych do przekazanych
analiz centralnych. W oparciu o te dane na potrzeby zadan realizowanych przez
Departament Analiz Krajowej Administracji Skarbowej byto mozliwe potwierdzenie
stusznosci postawionych hipotez analitycznych oraz zebranie informacji w zakresie
podjetych dziatari (czynnosci sprawdzajace, kontrola podatkowa, kontrola celno-
skarbowa).

(akta kontroli: tom Il str. 68, 256-258 /pliki 3, 5/)

1.2.6. Departament Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej, ktdry nie prowadzit we
wlasnym  zakresie dziatalnosci analitycznej, korzystat gtéwnie z analiz
przygotowywanych przez centra kompetencyjne, {j.:

a) 18 analiz przedmiotowych (obszarowych) realizowanych przez Centrum
Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej w Srodowisku Elektronicznym
,Cybercentrum” w Opolskim Urzedzie Celno-Skarbowym w Opolu (dalej:
Cybercentrum) oraz jednostki wspierajace, t. Referat Zwalczania
Przestepczosci Ekonomicznej w Srodowisku Elektronicznym w Kujawsko-
Pomorskim Urzedzie Celno-Skarbowym w Toruniu i Wieloosobowe
Stanowisko Zwalczania Przestepczosci  Ekonomicznej w  Srodowisku
Elektronicznym w Podlaskim Urzedzie Celno-Skarbowym w Biatymstoku.
Efektem tych analiz byly gtdwnie wykazy zidentyfikowanych podmiotow
potencjalnie naruszajacych przepisy o podatku VAT. Dyrektor Departamentu
Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej poinformowat, ze monitorowanie
wynikéw  (efektéw) czynnosci prowadzonych przez organy KAS,
na podstawie analiz prowadzonych przez Cybercentrum oraz jednostki
wspierajace nastepuje w jednostkach je sporzadzajacych. Analizy te,
w wiekszosci przypadkdéw, wynikaja, z wypracowywanych i uzgadnianych,
od kilku lat, harmonogramow zadan i analiz do wykonania w poszczegolnych
latach. Dokumenty te zostaty wspdlnie wypracowane przez Departament
Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej oraz jednostki zwalczajace
przestepczos¢ ekonomiczna w Srodowisku elektronicznym - na podstawie
doswiadczen wszystkich uczestnikéw oraz wynikéw monitorowania zasobdw
sieci Internet. W harmonogramach uwzglednione zostaly obszary (tematy)
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analiz o charakterze kompleksowym ukierunkowane na catosciowe
zdiagnozowanie obszardw potencjalnych nieprawidtowosci, w stosunku
do ktérych istniato wysokie ryzyko wystapienia naduzyé stanowiacych
zagrozenie dla prawidtowosci wptywdw finansowych do budzetu panstwa.
Tym samym, dla potrzeb realizacji zadari przez Departament Zwalczania
Przestepczosci Ekonomicznej nadrzednym celem jest potwierdzenie
lub wykluczenie danego obszaru jako Zrodta potencjalnych nieprawidtowosci
finansowych. Z przekazanych materiatow wynika, ze Departament
Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej gromadzit i monitorowat informacje
o efektach przedmiotowych analiz w powyzszym celu.

b) Analiz cyklicznych badZz doraznych realizowanych przez Centrum
Kompetencyjne Dziat Centrum SENT w Slaskim Urzedzie Celno-Skarbowym
w Katowicach. Departament Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej
wskazat, ze analizy te byly tylko czesciowo ukierunkowane na podatek VAT,
poniewaz zakres merytoryczny czynnosci analitycznych obejmowat wyroby
akcyzowe i analizy te ukierunkowane byly przede wszystkim na dziatania
obejmujace akcyze. W ramach analiz prowadzone byly miesieczne analizy
(zawierajace listy podmiotow, wobec ktdrych nalezy przeprowadzi¢ kontrole
celno-skarbowe) w zakresie podmiotéw, u ktorych wystepuje ryzyko
podawania nieprawidtowych danych w zgtoszeniach SENT. Dyrektor
Departamentu  Zwalczania  Przestepczosci  Ekonomicznej — wyjasnit,
ze nie monitorowano efektdw analiz dziatalnosci podmiotéw, u ktdrych
wystepuje ryzyko podawania nieprawidtowych danych w zgtoszeniach SENT,
pod katem nieprawidtowosci/uszczupleri w podatku od towaréw i ustug.
Opracowania te stuzyty bowiem wytacznie dokonywanej na dalszym etapie
weryfikacji podawania prawidtowych danych w zgtoszeniach SENT lub ryzyka
niewywiazywania sie z obowiazku posiadania stosownej koncesji. Analiza ta,
na podstawie ww. zmiennych, prowadzi do czynnosci o charakterze
prewencyjnym (zastrzezenia w systemie i lista podmiotow wytypowanych
do ew. kontrol). Dyrektor Departamentu Zwalczania Przestepczosci
Ekonomicznej poinformowat rowniez, ze przedmiotowe analizy prowadzone
sa od kwietnia 2024 r., natomiast informacje podsumowujace w tym zakresie
zostang, przygotowane po zakoriczeniu roku kalendarzowego.

(akta kontroli: tom | str. 5-22, 76-90, 349-360, 364-377, 467-485 /pliki 2-103, 242-

244, 363-367/)

1.2.7. Dziatalno$¢ analityczna w zakresie przeciwdziatania uszczupleniom w podatku

od towardw i ustug byta rowniez realizowana, w ramach wsparcia Departamentu

Nadzoru nad Kontrolami, przez Centrum Kompetencyjne w Obszarze

Przeciwdziatania Oszustwom Podatkowym!¢, (dalej takze: CK ds. karuzel

podatkowych) dziatajace w strukturze organizacyjnej Mazowieckiego Urzedu Celno-

Skarbowego w Warszawie. Departament Nadzoru nad Kontrolami monitorowat

powyzsza, dziatalnos¢ analityczna CK ds. karuzel podatkowych przede wszystkim za

pomoca kwartalnych sprawozdan z jego dziatalnosci. W poszczegdlnych
sprawozdaniach byta mowa m.in. o:

— dokonywaniu blokad rachunkéw bankowych w ramach czynnosci analitycznych
ukierunkowanych na przeciwdziatanie wykorzystywaniu sektora bankowego
do wytudzen skarbowych;

— przekazywaniu do urzeddéw skarbowych informacji 0 podmiotach podejrzanych
w ramach faficuchow dostaw z wykorzystaniem znikajacego podatnika;

16 \W zakresie zarzadzania procesem eliminacji oszustw zorganizowanych w celu wyludzenia podatku od towaréw
i ustug (oszustw karuzelowych) oraz przeciwdziatania tym oszustwom.
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— prowadzeniu monitorowania w ramach sieci Eurofisc (europejska sie¢
wspotpracy w zwalczaniu oszustw w podatku VAT) podmiotéw uczestniczacych
w transakcjach karuzelowych;

— prowadzeniu analiz w ramach procedury celnej 4200 (tzw. procedury
zawieszonego VAT);

— monitorowaniu rozliczeri podmiotéw, w stosunku do ktdrych istnieje ryzyko
dziatan w szarej strefie, w szczegolnosci z wykorzystaniem podmiotow
prowadzacych dziatalnos¢ na krajowych targowiskach i bazarach.

Obszar dziatania CK ds. karuzel podatkowych powotanego w 2019 r. poczatkowo

obejmowat teren catego kraju (w szczegdlnosci w zakresie zadar dotyczacych

podmiotow z list typowar potencjainych znikajacych podatnikow oraz zadan
wynikajacych ze wspotpracy w ramach Eurofisc). Z czasem jego obszar dziatania
ograniczono do wojewddztwa mazowieckiego, np. od lipca 2019 r. przekazywano ww.

listy typowar do realizacji wszystkim jednostkom KAS, a takze w kwietniu 2023 r.

podjeto decyzje, ze polskie podmioty, ktore zostaty zidentyfikowane w ramach

wspotpracy w obszarze roboczym Eurofisc dotyczacym transakcji w obszarze
srodkow transportu beda, przekazywane do nadania im statusow wszystkim urzedom
celno-skarbowym wedtug wiasciwosci, w tym Mazowieckiemu Urzedowi Celno-

Skarbowemu w Warszawie.

Z wyjasnien Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wynika, ze z uwagi

na bardzo duzy wolumen danych wygenerowanych juz na pierwszych listach typowan

na podstawie danych za marzec 2019, w celu podjecia szybkich i sprawnych dziatan
wobec podmiotdw podejrzanych o udziat w oszukariczych transakcjach, dwczesny

Dyrektor tego Departamentu podja} decyzje o rezygnaciji z pierwotnie planowanego

przekazywania catych list do realizacji wytacznie CK ds. karuzel podatkowych.

Decyzja 0 zaangazowaniu wszystkich urzedow celno-skarbowych w podejmowanie

dziatan wobec podmiotéw z ww. list wynikata z faktu, ze jednostki te nie sg

ograniczone wiasciwoscia, miejscowa, ani rzeczowa, i moga, podejmowac dziatania

w stosunku do podmiotéw z terenu catego kraju. Decyzja dwczesnego kierownictwa

Departamentu dotyczaca przekazywania zidentyfikowanych polskich podmiotéw

w ramach wspotpracy w obszarze roboczym Eurofisc obejmujacym transakcje

w obszarze Srodkdw transportu, do realizacji wszystkim urzedom celno-skarbowym,

rowniez byta podyktowana koniecznoscia szybkiego i sprawnego podejmowania

dziata. Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wyjasnita réwniez,
ze przyjeta formuta realizacji ww. zadan przez wszystkie urzedy celno-skarbowe
spetnita zatozenia szybkiego podejmowania dziatan i nie wymagata przy tym
angazowania dodatkowych Srodkdéw (w tym finansowych) do wzmocnienia zasobéw

CK ds. karuzel podatkowych. Dodatkowo Dyrektor Departamentu Nadzoru

nad Kontrolami przekazata, ze w ramach zadan o charakterze ogolnokrajowym

centrum to m.in. typuje podmioty, ktére nie posiadaja rachunkéw bankowych
oraz przekazuje do wiasciwych urzeddw skarbowych informacje na temat podmiotow
dokonujacych podejrzanych operacji dotyczacych tzw. szybkiej rotacji pieniadza.

(akta kontroli: tom | str. 5-22, 64-75, 299-304, 328-339, 364-377, 439-444, 460-466,

467-485 /pliki 2-103, 344-347, 357-362, 461-466/)

1.2.8. Liczba analiz dotyczacych podatku od towardw i ustug prowadzonych przez

Departament Analiz Krajowej Administracji Skarbowej (obejmujaca 132 grupowe

analizy STIR oraz 43 analizy obejmujace typowanie podmiotow podejrzewanych

0 inne nieprawidtowosci w rozliczeniach podatkowych) w okresie od 1 stycznia

2022 r. do 30 czerwca 2024 r. utrzymywata sie na zblizonych poziomach

w poszczegdlnych pétroczach 2022-2023 i | pdtroczu 2024 r. Podobnie analizy

dotyczace podatku od towardw i ustug realizowane przez Cybercentrum byly

w kontrolowanym okresie prowadzone w pordwnywalnym zakresie i ze zblizong

intensywnoscia,
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Dyrektor Departamentu Analiz Krajowej Administracji Skarbowej poinformowat,
ze Departament prowadzit i prowadzi czynnosci analityczne w roznych obszarach,
w tym w szczegdlnosci w zakresie podatku od towaréw i ustug. Do wylacznej
kompetencji Departamentu Analiz Krajowej Administracji Skarbowej nalezy
organizacja pracy analitycznej na poziomie centralnym uwzgledniajaca m.in. potrzeby
zgtaszane przez Kierownictwo Resortul’, ktdre warunkuja, priorytetyzacje kolejnosci
realizacji szczegdtowych tematdw analiz centralnych. Biorac pod uwage nalezyta
dbatos¢ o jakosc i efektywnos¢ procesu analitycznego w tym zakresie uwzgledniane
sg rozne aspekty m.in. czynniki makroekonomiczne, stopieri realizacji budzetu
pafistwa w poszczegolnych obszarach dochodéw paristwa, zakres dostepnych
i mozliwych do pozyskania danych, dostepnos¢ zasobdw ludzkich posiadajacych
niezbedne kompetencje wymagane dla tematu analitycznego.
Dyrektor Departamentu Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej poinformowat,
ze analizy przygotowywane przez Cybercentrum oraz jednostki wspierajace odnosza,
sie do catoksztattu zadar (obszardw) wykonywanych przez organy Krajowej
Administracji Skarbowej. Dlatego tez, przyktadowo w 2024 roku, w ramach corocznie
uzgadnianych harmonogramow zadan do wykonania przez poszczegodlne jednostki
zwalczajace przestepczos¢ ekonomiczna, w Srodowisku elektronicznymi, poza
analizami dotyczacymi obszaru podatku od towardw i ustug, prowadzone sa analizy
dotyczace réwnie istotnych dla paristwa i obywateli obszaréw m.in. zwalczania
przestepczosci hazardowej oraz podatku akcyzowego. Majac na uwadze powyzsze,
ukierunkowanie prowadzonych analiz na jeden z podatkdw, przy statej obsadzie
kadrowej i mozliwosciach, wptywatoby w sposob niekorzystny na inne obszary
pozostajace w ustawowym zainteresowaniu organow KAS.
(akta kontroli: tom | str. 5-22, 100-119, 361-363, 402-413, 467-485 /pliki 2-103, 110-
116, 247-252, 389-392/)
1.2.9. Dziatania KAS zmierzajace do zwalczania i eliminowania faktycznych
podmiotow (oséb) bedacych Zrddiem zjawiska tzw. ,sprzedazy kosztow/pustych
faktur"® za posrednictwem stron internetowych, jak wskazat Dyrektor Departamentu
Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej sa dziataniami ztozonymi i czasochtonnymi
oraz nie prowadza do ustalenia sprawcy czynu zabronionego. Proby ustalenia
faktycznych 0s6b zajmujacych sie sprzedaza kosztow przez Internet byly
podejmowane w latach poprzedzajacych kontrolowany okres. Z uwagi na powyzsze,
potozono nacisk na prewencyjne oddziatlywanie w tym obszarze polegajace
na blokadzie zamieszczonych ofert (zgodnie z przyjeta procedura). W ramach
monitorowania poziomu zagrozenia zwiazanego ze sprzedaza fikcyjnych faktur
za posrednictwem stron internetowych w 2017 r. w Krajowej Administracji Skarbowej
zostata opracowana i wdrozona procedura dziatari zmierzajacych do wyeliminowania
z obrotu  gospodarczego  zjawiska  sprzedazy  kosztow/optymalizacii
podatkowej/pustych faktur obejmujaca m.in. kierowanie do hostnigodawcy wezwania
do niezwtocznej blokady dostepu do tresci oferty sprzedazy kosztow/optymalizacii
podatkowej/pustych faktur. Podmiotem odpowiedzialnym za kierowanie wezwania
jest Dyrektor Izby Administracji Skarbowej w Bydgoszczy. Pomocniczo procedura
przewidywata réwniez wnioskowanie do ogtoszeniodawcy o usuniecie tresci oferty,
a w przypadku braku reakcji hostingodawcy poinformowanie wtasciwego naczelnika
urzedu skarbowego. Dyrektor Departamentu Zwalczania Przestepczosci

17 Wedtug wyjasnied Dyrektora Departamentu Analiz Krajowej Administracji Skarbowej, przez Kierownictwo
Resortu w sposdb nieudokumentowany byly zgtaszane potrzeby przeprowadzenia analiz w konkretnych
obszarach/tematach pozostajacych we wiasciwosci zadai departamentu. Dotyczyly one na przykiad
przeprowadzonych przez Departament Analiz Krajowej Administracji Skarbowej analiz w obszarze gastronomii,
w zakresie obszardw mogacych mie¢ zwiazek z realizacja wptywow z VAT oraz dot. wptywu tarcz antyinflacyjnych
na dochody z VAT.

18 Wprowadzanie do obrotu dokumentéw ksiegowych (faktur) zaswiadczajacych o sprzedazy, ktdra
W rzeczywistosci nie miata miejsca.
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Ekonomicznej poinformowal, ze z uwagi na ujawniong, liczbe ofert ,sprzedazy
kosztow” (od 2018 roku zdiagnozowano ponad 6 tys. tego rodzaju ofert), ztozonosc
i czasochtonno$¢ tego typu ustaler, nieprowadzaca do ustalenia sprawcy czynu
zabronionego, zgodnie z przyjeta procedura, potozono nacisk na prewencyjne
oddziatywanie w tym obszarze polegajace na blokadzie zamieszczonych ofert.
Dyrektor Departamentu Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej wyjasnit,
ze czynnosci prowadzone w ramach ww. procedury maja wytacznie charakter
analityczny i dlatego Departament ten nie posiada danych dotyczacych liczby
postepowari majacych na celu ustalenia sprawcéw czynu zabronionego w obszarze
,Sprzedazy kosztow/pustych faktur” oraz ile z nich zakoriczyto sie ustaleniem tych
sprawcow. Poinformowat réwniez, ze komdrka dochodzeniowo-$ledcza wchodzaca
w skiad struktury organizacyjnej Cybercentrum prowadzi postepowanie, ktdre zostato
wszczete w sierpniu 2017 roku przez Prokurature Regionalna we Wroctawiu i dotyczy
wykorzystywania danych osobowych oraz danych podmiotu gospodarczego, bez ich
zgody, w celu sprzedazy ,pustych” faktur. Na podstawie informacji posiadanych przez
Departament w Sledztwie dotychczas zostat ustalony jeden podejrzany.

Dyrektor Departamentu Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej poinformowat
réwniez, ze wyszukiwanie ofert sprzedazy kosztow (pustych faktur) to proces ciagty
i systematyczny, oparty jest na mechanizmie przeszukiwania zasob6w internetowych.
Raporty ze statystyk, w cyklach miesiecznych, przekazywane sa do Departamentu
Zwalczania Przestepczos¢ Ekonomicznej. Wynika z nich, ze w latach 2022-2023
iw | pdtroczu 2024 r. zablokowano odpowiednio 1039, 609 i 220 ogtoszer oferujacych
w sieci Internet sprzedaz kosztow (pustych faktur). Dyrektor Departamentu
Zwalczania Przestepczosci Ekonomiczne] przekazat, ze intensywno$¢ dziatari
prowadzonych przez KAS w obszarze usuwania ogtoszen dotyczacych sprzedazy
kosztow (pustych faktur) nie ulegta zmniejszeniu. Monitoring i wyszukiwanie
penalizowanych tresci prowadzone jest stale i systematycznie przez dedykowana
do tego celu jednostke KAS. O nizszej liczbie usuwanych ogloszen decyduje coraz
mniejsza liczba takich ogloszen w Internecie. Z informacji przekazanych
przez Departament Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej wynika rowniez,
ze malejacy trend w zakresie liczby blokowanych ogtoszen, jest spowodowany m.in.
malejaca liczba takich ogtoszen pojawiajacych sie w sieci, dziataniami polegajacymi
na wyszukiwaniu ofert ,sprzedazy kosztéw” oraz wysytaniu do hostingodawcow
stosownych zawiadomiert i zadan, czego efektem bylo m.in. podniesienie
Swiadomosci hostingodawcéw w zakresie tresci, ktdre uzytkownicy zamieszczaja
na ich stronach, wprowadzeniem przez hostingodawcéw wewnetrznego monitoringu
oraz filtrow uniemozliwiajacych zamieszczanie na ich stronach ogtoszen
z penalizowanymi tresciami, wzrostem Swiadomosci wsrod ogtoszeniodawcow
0 dziataniach Krajowej Administracji Skarbowe] dotyczacych monitorowania
I usuwania tego typu ogtoszen, a takze ogolnym wzrostem Swiadomosci i wiedzy
w spoteczenistwie, ze handel ,pustymi” fakturami jest niezgodny z prawem.

Zastepca Dyrektora Departamentu Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej
w kwestii wspdtpracy z Policja lub innymi stuzbami oraz pozyskiwania ekspertow
w celu wsparcia dziatari KAS zmierzajacych do zwalczania podmiotéw bedacych
Zrodiem zjawiska sprzedazy kosztéw/ pustych faktur za posrednictwem stron
internetowych, przekazat ze Krajowa Administracja Skarbowa oraz umiejscowiona
w strukturze organizacyjnej Kujawsko-Pomorskiego Urzedu Celno-Skarbowego
w Toruniu jednostka zwalczajaca przestepczo$¢ ekonomiczna w Srodowisku
elektronicznym, w ramach prowadzonego monitoringu sieci Internet pod katem
eliminowania ofert sprzedazy faktur (sprzedazy kosztow), posiada wykwalifikowana,
kadre z wieloletnim doswiadczeniem w czynnosciach prowadzonych w Srodowisku
elektronicznym. Zastepca Dyrektora Departamentu Zwalczania Przestepczosci
Ekonomicznej podat rowniez, ze niezaleznie od powyzszego, Departament
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monitoruje stany kadrowe i prowadzi rozmowy w ramach wiasciwych komdrek

organizacyjnych MF w celu zwiekszenia obsady etatowej komorek zwalczajacych

przestepczo$¢ ekonomiczna w  Srodowisku elektronicznym. Ponadto podat,
iz w 2024 r. rozpoczeto pilotazowo wspétprace z komorka operacyjno-rozpoznawcza,

w celu identyfikacji uczestnikdw procederu sprzedazy kosztow/ pustych faktur

za posrednictwem stron internetowych.

(akta kontroli: tom | str. 100-119, 292-298, 343-345, 364-377, 467-485 /pliki 110-
116/)

1.2.10. W Ministerstwie Finanséw byly prowadzone dziatania analityczne

ukierunkowane na monitorowanie podmiotdw zobowiazanych do posiadania kas

rejestrujacych. Departament Analiz Krajowe] Administracji Skarbowej przeprowadzit
analize podatnikéw, ktorzy zarejestrowali wirtualne kasy rejestrujace i ktdrzy nie
przesytali danych do Centralnego Repozytorium Kas. Za okres styczen — czerwiec

2023 r. wytypowano 112 podatnikéw (wg stanu na dzieri 25 lipca 2024 r. w 109

podmiotach zakoriczono weryfikacje). Prawidtowosc typowan potwierdzity dziatania

organdw Krajowej Administracji Skarbowej w 101 przypadkach, a stwierdzone
uszczuplenia w dochodach budzetu paristwa wyniosty 143,6 tys. zt.

Departament Analiz Krajowej Administracji Skarbowej przeprowadzit rowniez analize

w zakresie weryfikacji obowiazku ewidencjonowania na kasach online w okresie

styczeri-marzec 2023 roku. Wytypowano 122 podmioty, a wg stanu na dzieri

4 pazdziernika 2024 r. w 120 podmiotach zakoriczono weryfikacje. Prawidtowos¢

typowan zostata potwierdzona w 101 przypadkach, a stwierdzone uszczuplenia

w dochodach budzetu panstwa wyniosty 20,5 tys. zt.

Departament Nadzoru nad Kontrolami przeprowadzit w 2023 r. analize dziatan

organéw podatkowych podejmowanych jako nastepstwo naby¢ sprawdzajacych

zrealizowanych w latach 2022-2023. W nastepstwie analizy, Departament Nadzoru
nad Kontrolami wytypowat podmioty, ktore w latach 2022-2023, otrzymaly w drodze
kilku naby¢ sprawdzajacych mandaty karne zwiazane z nieewidencjonowaniem
sprzedazy za pomoca kas rejestrujacych, wobec ktdrych nie zostaly podjete dziatania
organéw podatkowych zmierzajace do okreslenia prawidtowej podstawy
opodatkowania. Wyniki analizy Departamentu Nadzoru nad Kontrolami, w postaci listy
podmiotéw, w ktorych przeprowadzono nabycia sprawdzajace zakoriczone
mandatem, a nie zostaty poddane kontroli podatkowej VAT w latach 2022-2023,
przekazane zostaty w grudniu 2023 r. do izb administracji skarbowej do szczegotowe)
analizy wskazanych podmiotéw i podjecia dalszych dziatan w celu okreslenia
podstawy opodatkowania w prawidtowej wysokosci. Na podstawie informacii
przekazanych przez izby administracji skarbowej, Departament Nadzoru
nad Kontrolami ustalit, iz sposrod 220 poddanych ocenie podmiotdw, urzedy
skarbowe w 164 przypadkach przeprowadzity analizy, co stanowi 75% wszystkich
wskazanych podmiotow. Wedtug staniu na koniec lipca 2024 r. w 36 podmiotach
analiza byta w toku (16%), a w 20 podmiotach analiza nie zostata przeprowadzona

(9%). Wedtug stanu na dzier 8 listopada 2024 r., w wyniku dokonanych przez urzedy

skarbowe analiz:

— 15 podmiotéw objeto kontrola podatkowa, w tym w o$miu podmiotach kontrole
podatkowe zostaty zakoriczone ustaleniami w kwocie 429,8 tys. zt;

— 87 podmiotéw objeto czynnoSciami sprawdzajacymi, w tym w 65 podmiotach
czynnosci sprawdzajace zostaly zakoriczone ustaleniami w kwocie 1312,3
tys. zt;

— 27 podmiotdw objeto nabyciem sprawdzajacym.

(akta kontroli: tom Il str. 175)

W ramach monitorowania poziomu wypetniania przez podatnikéw obowigzkéw

posiadania kasy rejestrujacej przez podmioty do tego zobowiazane, Departament

Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej prowadzit analizy, ktorych wyniki byty
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wykorzystywane ~w  koordynowanych  dziataniach w ramach operacji
ponadregionalnych nadzorowanych, do ktorych nalezaly m.in.. operacje C.,
prowadzone cyklicznie od 2021 r., majace na celu zweryfikowanie realizacji
obowiazku posiadania kas rejestrujacych online przez podatnikéw do tego
obowiazanych oraz operacje L., prowadzone corocznie od 2021 roku majace na celu
ustalenie skali wystepowania przypadkéw niezgtoszenia kasy on-line, przez
przedsiebiorcow zobowiazanych; zwiekszenie stopnia Swiadomosci ustugodawcow,
a w konsekwencji stopnia ewidencjonowania obrotu za poSrednictwem kas fiskalnych
online przez tych przedsiebiorcow; zwiekszenie stopnia prawidtowosci wypetniania
obowiazkow podatkowych; zmniejszenie luki podatkowej; zapewnienie uczciwej
konkurencji; wspieranie rzetelnych podatnikéw; budowanie $wiadomosci prawno-
podatkowej spoteczeristwa; prewencja — w diuzszej perspektywie. W ramach
przygotowan do dziatan w operacji ponadregionalnej C., Dyrektor Izby Administracji
Skarbowej w Poznaniu petniacy funkcje koordynatora ponadregionalnego, dokonywat
typowania centralnego oraz podzialu zestawieri zawierajacych wskazania
konkretnych podmiotow, prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza w branzy objete;
planem danej odstony operaciji, przewidzianych do zweryfikowania w ramach dziatan
kontrolnych. Przygotowane zestawienia przekazywane byly wiasciwym dyrektorom
izb administracji skarbowej, ktorzy po wstepnej analizie materiatdw przekazanych
przez koordynatora operacji, kierowali je do realizacji wlasciwym jednostkom
organizacyjnym oraz ewentualnych dodatkowych typowari (lokalnych) na podstawie
przyjetych centralnie zatozen, na podstawie posiadanych wtasnych informacii.

W ramach przygotowan do dziatari w operacji ponadregionalnej L., Dyrektor I1zby
Administracji Skarbowej w todzi petniacy funkcje koordynatora ponadregionalnego
dokonywat opracowania szczeg6towego planu operacji, oraz nadzorowat jej przebieg.
W ramach tych przygotowan nie dokonywano typowania konkretnych podmiotow,
a dziatania ukierunkowane byly na podmioty prowadzace ewidencje sprzedazy
towardw i ustug przy zastosowaniu kas rejestrujacych, w szczegoinosci podatnikow
dziatajacych catorocznie lub sezonowo w miejscach o nasilonym ruchu turystycznym,
niekiedy dziatania ukierunkowane byty na konkretne wydarzenia i lokalizacje.
Realizowane od 2021 r. przez Krajowa Administracje Skarbowa, czynnosci
weryfikacyjne u przedstawicieli poszczegdlnych branz w ramach operacji
ponadregionalnych C., wykazaly niska Swiadomos¢ przedsiebiorcow w zakresie
zmieniajacych sie przepiséw podatkowych. Pomimo, ze czynnosci byly prowadzone
kazdorazowo — w znacznych odstepach czasu od wejScia ww. obowiazku, dajac
jednoczesnie zobowiazanym czas na dostosowanie sie do zmieniajacych przepisow,
nadal ujawniane byly przypadki braku wymiany kas rejestrujacych na kasy on-line.
W zwiazku z powyzszym dziatania w tym obszarze kontynuowane bylty w ramach
kolejnych odston operacji ponadregionalnych.

Dotychczasowe odstony operacji C. zostaly przeprowadzone wobec podmiotow
Swiadczacych m.in. ustugi: naprawy pojazddéw silnikowych oraz motorowerdw, w tym
naprawy opon, ich zaktadania, bieznikowania i regenerowania, oraz w zakresie
wymiany opon lub két dla pojazddw silnikowych oraz motorowerdw, sprzedazy wegla,
brykietu i podobnych paliw statych wytwarzanych z wegla, wegla brunatnego, koksu
i pétkoksu przeznaczonych do celéw opatowych (odstona 2), zwiazane z wyzywieniem
wytacznie Swiadczonym przez stacjonarne placowki gastronomiczne, w tym rowniez
sezonowo (odstona 3), zwiazane z dziatalnoscia obiektow stuzacych poprawie
kondycji fizycznej — wytacznie w zakresie wstepu (odstona 4), fryzjerskie,
kosmetyczne i kosmetologiczne (odstona 5), krétkotrwatego zakwaterowania
(odstona 6), branza budowlana.

W ramach realizowanych w latach 2022 — IX 2024 r. ww. operacji liczba podmiotéw
objetych czynnosSciami weryfikacyjnym wyniosta tacznie 28,7 tys., liczba ujawnionych
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nieprawidtowosci wyniosta 4,4 tys., liczba natozonych mandatéw 2,1 tys., kwota
natozonych mandatow 2623,4 tys. zt.
W ramach operacji L. w 2022 r. zweryfikowano 111,9 tys. podmiotdw, w wyniku
ujawnionych nieprawidtowosci natozono 15,2 tys. mandatéw karnych na taczna kwote
18699,7 tys. z, dodatkowo skierowano 859 wnioskow do komdrek karnych
skarbowych. Skutecznos$¢ operacji rozumiana, jako poréwnanie liczby wystawionych
mandatow oraz liczby odstapienia od natozenia kary grzywny w drodze mandatu
w stosunku do liczby obiektow poddanych weryfikacji (w skali kraju wyniosta 14%).
W ramach operacji L. w 2023 r. zweryfikowano 60,8 tys. podmiotéw w wyniku ktérych
natozono 8,3 tys. mandatow karnych na taczna kwote 12 562,2 tys. zt, dodatkowo
skierowano 130 wnioskdw do komdrek karnych skarbowych (skuteczno$¢ operacii
rozumiana, jako poréwnanie liczby ujawnionych nieprawidtowosci - wystawionych
mandatéw oraz liczby odstapienia od natozenia kary grzywny w drodze mandatu,
w stosunku do liczby podjetych dziatari w skali kraju wyniosta 16%).
W celu weryfikacji obowiazku ewidencjonowania obrotu przy wykorzystaniu kasy
rejestrujacej oraz wydawania paragondow fiskalnych w 2022 r. organy KAS dokonaty
307,0 tys. weryfikacji realizacji obowigzku ewidencjonowania obrotu przy
wykorzystaniu kasy rejestrujacej oraz wydawania paragonow fiskalnych, w tym 56,5
tys. naby¢ sprawdzajacych, w trakcie ktérych natozono 13,5 tys. mandatéw karnych
na faczna, kwote 18,2 min zk ponad 27,2 tys. kontroli celno-skarbowych, w trakcie
ktérych natozono ponad 10,9 tys. mandatow karnych na taczna kwote prawie 12,2
min zt (nieprawidtowosci stwierdzono w 10,9 tys. przypadkach — ok. 40%).
W 2023 r. przeprowadzono ponad 58,3 tys. nabyc sprawdzajacych, w trakcie ktdrych
natozono ponad 13 tys. mandatéw karnych na taczna kwote prawie 19,2 min zt
(nieprawidtowosci stwierdzono w 13,9 tys. przypadkéw — ok. 24%); ponad 30 tys.
kontroli celno-skarbowych, w trakcie ktdrych natozono ponad 10,8 tys. mandatow
karnych na taczna kwote ponad 16,8 min zt (nieprawidtowosci stwierdzono w 11,3 tys.
przypadkach — ok. 38%) oraz 114,8 tys. czynnosci mandatowych.
W | potroczu 2024 r. przeprowadzono ponad 26,8 tys. nabyC sprawdzajacych,
w trakcie ktdrych natozono prawie 7 tys. mandatow karnych na taczna kwote prawie
7,8 min zt (nieprawidtowosci stwierdzono w 5,9 tys. przypadkow — ok. 22%); ponad
15,6 tys. kontroli celno-skarbowych, w trakcie ktérych natozono ponad 6,7 tys.
mandatéw karnych na taczna kwote ponad 11,5 min zt (nieprawidtowosci stwierdzono
w 6,9 tys. przypadkow — ok. 44%) oraz 44,8 tys. czynnosci mandatowych.

(akta kontroli: tom I str. 11-13, tom 1l str. 34 plik 741)
1.2.11. W okresie 2022 . - | potrocze 2024 r. w Ministerstwie Finanséw monitorowano
poziom korzystania przez podatnikow z uprawnienia do zwolnienia podmiotowego
z VAT na podstawie art. 113 ust. 1 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od
towaréw i ustug!® (dalej takze: ustawa o VAT), réwniez w kontekscie dokonywania
przez podmioty korzystajace z takiego zwolnienia: importu ustug, importu towardw,
wewnatrzwspolnotowego nabycia towardw.
Departament Nadzoru nad Kontrolami zlecit w dniu 19 lipca 2023 r. Naczelnikowi
Dolno$laskiego Urzedu Celno-Skarbowego we Wroctawiu przeprowadzenie analizy
obszaru Swiadczenia ustug transportu 0s6b i Zywnosci z wykorzystaniem aplikacji
przez podmioty bez rejestracji do podatku VAT, a nastepnie przekazanie wynikow tej
analizy wraz z wytypowanymi podmiotami do wtasciwych dyrektordw izb administracii
skarbowej celem podjecia dalszych czynnosci. Organy podatkowe podjety dziatania
wobec wszystkich podmiotdw (51). Wedtug informacji na dzieri 20 sierpnia 2024 r.
m.in.
— w przypadku siedmiu podmiotéw dziatania zostaly zakonczone na etapie

czynnosci analitycznych, a w jednym przypadku byty w toku;

19Dz, U. 22024 r. poz. 361, ze zm.
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— wobec 33 podmiotéw wszczeto czynnosci sprawdzajace; 26 byto w toku,
a w siedmiu przypadkach zostaty one zakoriczone — stwierdzono uszczuplenia
podatkowe w kwocie 51,3 tys. zt;

— wszczeta zostata jedna kontrola celno-skarbowa (w toku);

— przeprowadzono kontrole celno-skarbowa, kasy rejestrujacej, w wyniku ktorej
wystawiono mandat karny w wysokosci 10 tys. zt;

— wszczeto kontrole podatkowa wobec oSmiu podmiotow (siedem byto w toku,
jedna zostata zakoriczona ustaleniem uszczuplenia podatkowego w kwocie 63,2
tys. z4).

(akta kontroli: tom II str. 167)

Pracownicy Departamentu Analiz Krajowej Administracji Skarbowej w IV kwartale

2023 r. przeprowadzili analize podmiotow, bedacych podatnikami CIT

i korzystajacych prawdopodobnie ze zwolnienia podmiotowego w VAT, ktére

w ztozonych zeznaniach o wysokosci osiagnietego dochodu (poniesionej starty)

i naleznego podatku dochodowego od 0s6b prawnych za rok 2022 osiagnety przychdd

powyzej 200 tys. ziotych. W wyniku dokonanych czynnosci analitycznych

przygotowano zestawienie ,Analiza podmiotow bez otwartego obowiazku w VAT

z przychodem w CIT za 2022 r. powyzej 200 tys. zt ", ktére w styczniu 2024 r.

przekazano do realizacji podlegtym jednostkom KAS. Do weryfikacji wytypowano 85

podmiotéw. Wedtug stanu na dzien 27 listopada 2024 r. organy KAS przeprowadzity

76 czynno$ci sprawdzajacych, zakoriczona zostata jedna kontrola podatkowa

a wartos¢ uszczuplenia wyniosta 605,6 tys. zt.

(akta kontroli: tom Il str. 14, 248)

Jednostki  nadzorowane przez Departament Zwalczania Przestepczosci

Ekonomicznej w zakresie swojej wiasciwosci realizowaty dziatania analityczne

i kontrolne, ukierunkowane na prawidtowos¢ korzystania przez podatnikéw

z uprawnienia do zwolnienia podmiotowego z VAT na podstawie art. 113 z ustawy

0 podatku od towardw i ustug. Do podlegtych jednostek KAS skierowano w badanym

okresie 10 pism z wytypowanymi podmiotami do weryfikacji. Z przedstawionych przez

Departament Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej materiatdw o czesciowych

rezultatach weryfikacji, wynikato, ze do weryfikacji wytypowano ponad 300 podmiotéw

a wedtug posiadanych przez ten Departament informacji na dzien 7 paZzdziernika

2024 r., w stosunku 147 podjeto dziatania weryfikacyjne (czynnosci sprawdzajace,

kontrole), w ktdrych ustalenia wyniosty 7 min z. Departament Zwalczania

Przestepczosci Ekonomicznej nie posiadat petnych informacji na temat skutecznosci

prowadzonych typowari oraz efektow dziatari podjetych przez podlegte jednostki.

Dyrektor Departamentu Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej  wyjasnit

w szczegdlnosci, ze monitorowanie wynikow (efektow) czynnosci prowadzonych

przez organy Krajowej Administracji Skarbowej, na podstawie analiz prowadzonych

przez Centrum Zwalczania Przestepczosci  Ekonomicznej w  Srodowisku

Elektronicznym ,Cybercentrum” (Opolski Urzad Celno-Skarbowy w Opolu)

oraz jednostki wspierajace nalezy do jednostek je sporzadzajacych. Niezaleznie

od powyzszego wyniki monitorowania czynnosci, prowadzonych przez organy

Krajowej Administracji Skarbowej na podstawie przekazywanych analiz, omawiane sa,

m.in. na cotygodniowych spotkaniach m.in. z dyrektorami (zastepcami) izb

administracji skarbowej oraz naczelnikami (zastepcami) urzeddéw celno-skarbowych,
nadzorujacymi wykonywanie zadan przez jednostki zwalczajace przestepczosc
ekonomiczna w Srodowisku elektronicznym. Podczas prowadzonych spotkari m.in.
omawiane sa kwestie realizacji biezacych zadan i ich efektywnosci na podstawie
informacji zwrotnych z organdw Krajowej Administracji Skarbowej. Jak dodatkowo
wyjasnit Dyrektor Departamentu Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej analizy
przygotowywane przez jednostki zwalczajace przestepczos¢ ekonomiczna
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w Srodowisku elektronicznym poza aspektem fiskalnym (zatozenie potencjalnych
wynikéw finansowych, np. analizy poprzedzajace operacje ponadregionalne K. maja,
takze za zadanie zdiagnozowanie nowych obszaréw (ryzyk), w ktérych moga
wystepowac nieprawidtowosci lezace w kregu zadan Krajowej Administracii
Skarbowej. Dlatego tez, nie wszystkie analizy moga przynosi¢ efekty finansowe.
Przykltadem takiej byla analiza dotyczaca ,ldentyfikacji podmiotow Swiadczacych
ustugi w zakresie Sciagania dtugdw oraz w zakresie nabywania wierzytelnosci.
Identyfikacja potencjalnych naruszen obowiazku rejestracji do podatku od towardéw
I ustug (VAT)". Wedtug przedstawionych informacji, w 6,6 tys. wytypowanych
podmiotach nie stwierdzono zadnych istotnych nieprawidtowosci. Jak wskazat
Dyrektor Departamentu Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej, wyzej wymieniona
analiza stanowita czes¢ dziatari prowadzonych w formule analiz obszarowych, ktdre
polegaja na zbudowaniu bazy podmiotdw do dalszych czynnosci analitycznych
prowadzanych juz na poziomie innych organdéw Krajowej Administracji Skarbowe;j.
Z uwagi na brak jednoznacznosci charakteru prowadzonej dziatalnosci gospodarczej
opisanej przy pomocy kodu PKD, wytypowane pule zawieraty m.in. réwniez podmioty
niezarejestrowane jako podatnicy podatku od towardw i ustug, dla ktorych dopiero
przeprowadzenie pogtebione] analizy na poziomie urzedow skarbowych byto
przestanka, okreslenia ustawowego obowiazku rejestracji. Opracowania zrealizowane
w formule analiz obszarowych, z uwagi na istnienie atrybutow opisujacych podmioty
i charakter ich dziatalnosci, ktére wykraczaja poza mozliwosci jednostki prowadzace;
dziatania w trybie odmiennym od czynnosci realizowanych przez jednostki terenowe,
nie miaty charakteru typowania podmiotowego — opieraly sie na zbudowaniu bazy
podmiotéw do dalszych czynnosci analitycznych na poziomie poszczegdlnych
organdéw Krajowej Administracji Skarbowej (dyrektorow izb administracji skarbowej;
naczelnikow urzedow skarbowych). Jak dodat Dyrektor Departamentu Zwalczania
Przestepczosci Ekonomicznej, uzyskiwane wyniki koricowe prowadzonych czynnosci
podlegaja, szczegbtowej analizie zaréwno na szczeblu jednostek zwalczajacych
przestepczos$¢ ekonomiczna w Srodowisku elektronicznym, jak i w Departamencie
Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej. W przypadku, gdy wyniki danej analizy
nie wykazuja, istnienia ryzyka lub nie przynosza, efekiow — analizy takie nie sg
kontynuowane, natomiast analizy majace w perspektywie lub przynoszace wyniki
finansowe s kontynuowane (analizy poprzedzajace operacje ponadregionalne K.)
lub powtarzane (np. analiza dotyczaca podmiotéw dokonujacych sprzedazy
na wybranym portalu, ktére moglyby przekroczy¢ ustawowy limit przychodéw
ze sprzedazy obligujacy do rejestracji w podatku od towardw i ustug). Jednoczesnie
wszystkie informacje zwrotne o wynikach czynno$ci podejmowanych na podstawie
przygotowanych analiz stanowig jeden z gtéwnych elementow wplywajacych
na ewentualne wprowadzanie modyfikacji algorytméw typowania, w tym typowania
podmiotéw i zatozen do typowania.
Dyrektor Departamentu Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej wskazat, ze
na podstawie dotychczasowych doswiadczeri, Departament Zwalczania
Przestepczosci Ekonomicznej rozwaza w 2025 roku wprowadzié¢ modyfikacje tzw.
harmonogramu zadan na dany rok, poprzez wprowadzenie do niego zwiekszone;
liczby zadar operacji ponadregionalnych przygotowywanych przez poszczegdlne
jednostki zwalczajace przestepczos¢ ekonomiczna w Srodowisku elektronicznym.
Takie rozwiazanie pozwolitoby na efektywniejsze wykorzystanie zasobow kadrowych,
zwigkszatoby mozliwosci — tych jednostek - monitorowania czynnosci prowadzanych
przez organy Krajowej Administracji Skarbowej oraz wskazywatoby potencjalne
efekty finansowe w stosunkowo krotkim czasie od podjecia danych czynnosci.

(akta kontroli: tom |1 str. 75-79, 84-89)
Do efektéw niefinansowych prowadzonych dziatari w przypadku operacji K. w ocenie
Dyrektora Departamentu Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej nalezaly efekty

27



prewencyjne oraz efekty ochrony S$rodowiska. Ponadto, w ocenie Dyrektora,
w przypadku wspomnianej kolejnej analizy, efektem bylo zbudowanie bazy
podmiotéw, (potencjalnie) wykonujacych dziatalno$¢ w zakresie Sciagania diugow
oraz nabywania wierzytelnosci.

(akta kontroli: tom Il str. 252-255)
Wiecej na ten temat przedstawiono w sekcji Stwierdzone nieprawidfowosci.
1.3. Szef KAS gromadzit informacje otrzymywane od dyrektorow izb administracji
skarbowe] oraz dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej dotyczace ryzyk
i mechanizmoéw nieprawidtowosci w obszarze VAT.
Do Departamentu Analiz Krajowej Administracji Skarbowej wplywaly tzw. studia
przypadku (Case study) dot. zidentyfikowanych obszaréw zagrozeri mogacych miec
wplyw na prawidtowos$¢ wykonywania obowigzkow podatkowych dot. VAT. Studia
przypadku byly najczesciej przekazywane przez Dyrektora Krajowej Informacii
Skarbowej (97 z 115 przypadkéw ogétem). Sposrdd 97 przypadkéw, 76 dotyczyto
zagadnien zwiazanych z inwestycjami realizowanymi przez jednostki samorzadu
terytorialnego (gtdwnie gminy), w ktorych Szef KAS zidentyfikowat przypuszczalne
naduzycie prawa (0 ktorym mowa w art. 5 ust. 5 ustawy o VAT) lub che¢ osiagniecia
korzysci podatkowych (odliczenie podatku naliczonego w petnej wysokosci), ktorych
przyznanie bytoby sprzeczne z celem, ktéremu stuza te przepisy. Dyrektor
Departamentu Analiz Krajowej Administracji Skarbowej poinformowat, ze informacje
przesytane w zakresie studiow przypadku sa dystrybuowane do wszystkich izb
administracji skarbowej. Jednoczesnie sa one wykorzystywane przy przegladach
ryzyk, a ponadto niektdre z nich omawiane sa w ramach organizowanych
przez Departament Analiz Krajowej Administracji Skarbowej cyklicznych spotkan
z jednostkami KAS.
Departament Analiz Krajowej Administracji Skarbowej nie przeprowadzit w zwiazku
z otrzymaniem powyzszych sygnatow, analizy rozliczen VAT przez jednostki
samorzadu terytorialnego, w tym analizy dotyczacej ksztaltowania sie zwrotéw VAT
dla jednostek samorzadu terytorialnego. Szerzej zostato to przedstawione w sekcji
Stwierdzone nieprawicfowosci.
Departament Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej otrzymywat i omawiat
informacje o zagrozeniach i mechanizmach nieprawidtowosci dotyczacych podatku
VAT w trakcie cyklicznych telekonferencji przedstawiciela —kierownictwa
Departamentu z przedstawicielami Cybercentrum oraz jednostek wspierajacych.
W kontrolowanym okresie tego typu informacje pojawity sie w dwdch przypadkach
i w ich wyniku przeprowadzone zostaly analizy dotyczace prawidtowosci rozliczania
podatku VAT przez podmioty dokonujace sprzedazy na portalach sprzedazowych.
Ponadto w okresie objetym kontrola, do Departamentu Analiz Krajowej Administracji
Skarbowej od dyrektorow izb administracji skarbowej oraz Krajowej Informacii
Skarbowej wptyneto siedem wnioskéw o wszczecie identyfikacji/przeglad ryzyka
(WIR) w obszarze VAT. Wszystkie powyzsze wnioski bylty przedmiotem analiz
Departamentu Analiz Krajowe] Administracji Skarbowej. Efektem przeprowadzonej
analizy byly raporty z analizy przedmiotowej ryzyka, ktdre zawieraty m.in. ocene
ryzyka (warto$¢ ryzyka), wnioski oraz opis dot. mozliwych do wykorzystania
algorytmow typowania podmiotéw pod katem weryfikacji prawidtowosci realizowania
przez nie obowiazkow podatkowych. Dyrektor Departamentu Analiz Krajowe
Administracji Skarbowej poinformowat, ze algorytmy typowania ustalane w ramach
powyzszych analiz maja charakter fakultatywny. Moga one byc¢ wykorzystywane
przez izby administracji skarbowej, jednakze nie na zasadzie obligatoryjnosci. Z tego
tez powodu nie dokonywano badania wykorzystania tych algorytmow.
(akta kontroli: tom | str. 5-22, 120-133, 249-253, 424-432, 467-485 [pliki 2-103, 117-

126, 319-326/)
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Informacje sygnalne o potencjalnych zagrozeniach i mechanizmach nieprawidtowosci
dotyczacych podatku akcyzowego z izb administracji skarbowej oraz urzeddéw celno-
skarbowych wplywaly gtéwnie do Departamentu Zwalczania Przestepczosci
Ekonomicznej. W kontrolowanym okresie wplyneto 14 takich informacji, ktore
dotyczyly gtdwnie watpliwosci jednostek dot. wyktadni oraz stosowania przepisow
prawa dot. podatku akcyzowego, w tym z obszaru wyrobéw alkoholowych
I tytoniowych oraz kwestii dot. klasyfikacji akcyzowej wyrobow. Po przeanalizowaniu
zgtaszanych watpliwosci, Departament Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej
przekazywat do jednostek organizacyjnych KAS, gtdwnie izb administracji skarbowe;
lub urzedow celno-skarbowych, pisma zawierajace wyjasnienia lub wytyczne dot.
postepowania w analizowanych przypadkach.

Ponadto do Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wptyneto pismo z Izby
Administracji Skarbowe] w Katowicach dotyczace zagrozenia unikania
opodatkowania akcyza samochoddw osobowych. Po przeprowadzonej analizie
zagadnienia, Departament Nadzoru nad Kontrolami skierowat do wszystkich izb
administracji skarbowej celem przekazania podleglym naczelnikom urzedéw
skarbowych, wiasciwym w zakresie podatku akcyzowego, informacje o obszarach
ryzyka dotyczacych unikania opodatkowania akcyza samochodow osobowych wraz
z dalszymi wytycznymi dot. postepowania w tej kwesti.

(akta kontroli: tom | str. 23-36, 200-220, 389-394, 467-485 /pliki 162-193, 217-223/)
1.4. W latach 2022-2023 wzrosty dochody budzetu paristwa z tytutu podatku
akcyzowego. Wyniosty one odpowiednio 79 773,4 min zt (0 5,2% wiecej niz
w2021r.)i84 798,8 min zt (0 6,3% wiecej nizw 2022 r.). W | potroczu 2024 r. dochody
budzetu panstwa z tytutu podatku akcyzowego wyniosty 41 991,7 min zt (0 5,9%
wiecej niz w | potroczu 2023 r.), a po Il kw. 2024 r wyniosty 65 808,5 min zt (0 6,8%
wiecej niz po Il kw. 2023 .).

Dochody z tytutu podatku akcyzowego od alkoholu etylowego w 2023 r. wyniosty
9904,7 min zti byly nizsze 0 5,3% niz w 2022 r., a w | potowie 2024 r. (4379,6 min zi)
byly wyzsze 0 0,4% wobec | potrocza 2023 r. (4364,1 min zt). Dochody te po Il kw.
2024 r. wyniosty 6767,3 min zt (0 2,8% wiecej niz po Ill kw. 2023 r.). Z wyjasnien
Zastepcy Dyrektora Departamentu Podatku Akcyzowego i Niektorych Danin
Publicznych wynika, ze mimo corocznych podwyzek stawek akcyzy dla wyrobow
akcyzowych bedacych uzywkami, co sprzyjato zwiekszeniu dochodéw z akcyzy
od tych wyrobdw, na niewielki wzrost w | potroczu 2024 r. dochodéw z podatku
akcyzowego od alkoholu etylowego wptyna} spadek jego konsumpcji, na co wptyw
miato zmniejszenie dostepnosci cenowej tych wyrobdw oraz rosnace koszty zycia,
ktdre nie pozostaja bez wptywu na wydatki gospodarstw domowych, a takze zmiany
w nastawieniu do konsumpcji alkoholu (coraz popularniejsza konsumpcja
bezalkoholowych piw i win).
W Ministerstwie Finansow analizowano dostepne dane o ksztattowaniu sie wykonania
dochoddw z podatku akcyzowego ogdtem i w poszczegdinych grupach wyrobow.
Na koniec 2022 r. bylo zarejestrowanych 16,4 tys. podatnikow podatku akcyzowego
(0 25,6% wiecej niz na koniec 2021 r.), a na koniec 2023 r. 19,1 tys. (0 16,8% wiece]
niz na koniec 2022 r.). Na koniec | pélrocza 2024 r. liczba podatnikéw podatku
akcyzowego wyniosta 20,3 tys., a na koniec Il kw. 2024 r. 20,9 tys.

(akta kontroli: tom | str. 23-36, 326-327, 433-438, 452-459, 467-485 /pliki 162-193,

397-400/, 502-504)

1.5. W latach 2022-2023 wzrosty wptywy z tytutu VAT. Wyniosty one odpowiednio
407 451,5 i 463933,6 min zt, i byly wyzsze niz na koniec roku poprzedniego
odpowiednio 0 14,9% i 13,9%. W | potroczu 2024 wplywy z VAT byly na zblizonym
poziomie jak w | potowie 2023 r. i wyniosty 232 207,5 min zt (0 1,4% wiecej niz
w | pdtroczu 2023 r.), a po Il kw. 2024 r. wyniosty 349 113,3 min z (0 2,7% wiecej niz
po Il kw. 2023 r.).
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W latach 2022-2023 w znacznie wigkszym stopniu niz wptywy wzrastaty zwroty
z tytubu VAT. Wyniosty one odpowiednio 177 060,9 min zt (0 27,5% wiecej niz w 2021
r.) 1219 666,2 min zt (0 24,1% wiecej niz w 2022 r.). W konsekwencji relacja zwrotéw
do wplyw6w VAT rowniez wzrosta. Natomiast w | pétroczu 2024 r. kwota zwrotow
wyniosta 89 032,4 min zt i byta nizsza niz w | pétroczu 2023 r. 0 19,3%. Zmniejszyta
sie rowniez relacja zwrotow do wptywdw VAT w tym okresie. Po IIl kw. 2024 r. zwroty
wyniosty 131 952,6 min zt (0 16,9% mniej niz po Il kw. 2023 r.).

W zwiazku ze znacznym wzrostem zwrotow z tytutu VAT, w latach 2022-2023
W mniejszym stopniu niz wptywy wzrosty dochody budzetu paristwa z tego podatku.
Wyniosty one 230 390,5 min ztw 2022 r. (0 6,8% wiecej niz w 2021 r.) oraz 244 267,4
min zt w 2023 r. (0 6% wiecej niz w 2022 r.). W | pétroczu 2024 r. dochody wyniosty
143 175,1 min zt (0 20,6% wiecej niz w | pétroczu 2023 1.), a po 11l kw. 2024 r. wyniosty
217 160,6 min zt (0 19,9% wiecej niz po Il kw. 2023 r.).

Liczba podatnikéw VAT czynnych (na koniec okresu) wzrosta z 1804,9 tys. w 2021 r.
do 1844,4 tys. w 2022 . (0 2,2% w poréwnaniu do roku 2021) oraz 1885,5 tys. w 2023
r. (réwniez 0 2,2% w poréwnaniu do roku 2022). Na koniec | pétrocza 2024 r. liczba
podatnikow wyniosta 1896,1 tys., a po Il kw. 2024 r. 1905,6 tys. (0 1,1% wiecej
niz na koniec I1l kw. 2023 .).

W 2022 . z rejestru podatnikdw VAT wykreslono 286,3 tys. podmiotéw (0 10,5% mnigj
niz w 2021 r.), w 2023 r. wykreslono 291,6 tys. podmiotéw (0 1,8% wiecej niz w
2022 1.), aw | potroczu 2024 r. 156,0 tys. podmiotow (o 16,5% wiecej niz w | potroczu
2023 r.). Najczesciej wykreslano podmioty w zwigzku z zaprzestaniem wykonywania
czynnosci podlegajacej opodatkowaniu?. Dotyczyto to 182 tys. podmiotéw w 2022 .,
177,2 tys. w 2023 r. oraz 80,2 tys. w | pétroczu 2024 r. Druga najczestsza, przyczyna,
wykreslen bylo zawieszenie dziatalnosci gospodarczej (art. 96 ust. 9a pkt 1), ktdre
wystapio odpowiednio w 74,3 tys., 79,2 tys. oraz 54,8 tys. przypadkow.

(akta kontroli: tom | str. 5-22, 314-317, 433-438, 467-485 /pliki 2-103, 397-408))
Departament Poboru Podatkéw monitorowat $redni czas zwrotow VAT ogétem.
W | pdtroczu 2022 r. wynidst on 40 dni, w Il potroczu 2022 r. 41 dni, w | pétroczu
2023 . 43 dni, w Il pétroczu 2023 r. 40 dni, a w | pétroczu 2024 r. 38 dni.?* Dla zwrotéw
realizowanych w ramach procesu AUTO_ZWROT, w calym tym okresie wynosit
Srednio rocznie 12 dni.

(akta kontroli: tom | str. 37-50, 467-485 /pliki 253-304/, tom |1 str. 99)

Jak wskazat Dyrektor Departamentu Poboru Podatkow nalezy zauwazy¢, ze Sredni
czas zwrotdw w okresach wskazanych jest duzo nizszy niz podstawowy termin zwrotu
VAT. Decyzja w zakresie dokonania zwrotow w terminie wczesniejszym od terminu
okreSlonego w ustawie lezy w gesti organu podatkowego. Jednoczes$nie,
Departament Poboru Podatkow nie gromadzi informacji nt. przyczyn wzrostu /
obnizenia sie Sredniego czas zwrotu VAT. W Departamencie Poboru Podatkow
monitorowane sa kwoty dokonanych zwrotdw VAT ogétem. Departament Poboru
Podatkéw sporzadza takze zestawienia w zakresie kwoty dokonanych zwrotdw
wedtug poszczegdlnych branz. Jednoczesnie, Departament Poboru Podatkdw nie
monitorowat zwrotdw dokonanych dla najwiekszych podmiotow czy dla najwiekszych
eksporteréw. W ocenie Dyrektora Departamentu Poboru Podatkéw z uwagi
na pracochtonno$¢, Departament Poboru Podatkow nie gromadzit danych
i nie sporzadzat analiz w zakresie zwrotow VAT, wedtug progéw kwotowych,
dla poszczegolnych lat za okres od 2021 roku do | potowy 2024 roku.

20 Kategoria ta obejmowata wykreslenia na podstawie zgtoszenia, o ktérym mowa w art. 96 ust. 6 ustawy o VAT
oraz tzw. wykreslenia z urzedu (na podstawie art. 96 ust. 8), tj. z powodu niezgtoszenia zaprzestania wykonywania
dziatalnosci gospodarczej. Dane te byly gromadzone w jednej kategorii pt. ,zakorficzenie wykonywania czynnosci
w zakresie podatku od towardw i ustug”.

2L W 2020 r. $redni czas zwrotu VAT wynidst 48 dni, w 2021 r. 47 dni, w 2022 r. 41 dni, w 2023 r. 42 dni.
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(akta kontroli: tom Il str. 108-121)
W latach 2022 — 2023 r. najwigkszych zwrotow dokonano dla branzy:

— przetworstwo przemystowe: w 2021 r. 52 503,6 min zt, w 2022 r. 64 486,8
min zt, w 2023 r. 78 582,7 mIn zt, w | pdtroczu 2024 r. 31 050,1 min zi,

— handel hurtowy i detaliczny; naprawa pojazdow samochodowych, wiaczajac
motocykle: w 2021 r. 27 455,4 min zt, w 2022 r. 35060,9 min zt, w 2023 r.
42 069,4 min zt, w | pdtroczu 2024 r. 16 135,3 min zi,

— wytwarzanie i zaopatrywanie w energie elektryczna, gaz, pare wodna, goraca
wode i powietrze do uktadow klimatyzacyjnych: w 2021 r. 3 933,7 min zt, w 2022
r. 15 256,3 min zt, w 2023 r. 26 085,6 min zt, w | potroczu 2024 r. 9 600,5 min z4,

— transport i gospodarka magazynowa: w 2021 r. 13661,8 min zt, w 2022 r.
14 318,3 min zt, w 2023 r. 19 551,9 min z}, w | pétroczu 2024 r. 7 966,9 min zt.
(akta kontroli: tom Il str.102-104)

Wdrozenie procedury AUTO_ZWROT (automatycznego badania zasadnosci
zwrotow) nastapito 1 paZdziernika 2021 r. Zwroty VAT poprzez AUTO_ZWROT
generowane byty do kwoty 2000 zt. Zwiekszenie kwoty z 2000 zt do 5000 zt nastapito
24 listopada 2021 roku. Kolejne zwiekszenie kwoty zwrotu w procesie AUTO_ZWROT
nastapito 25 kwietnia 2022 r. — do 10 tys. zt. Z kolei od 20 stycznia 2023 roku
automatyczna realizacja zwrotow poprzez AUTO_ZWROT zostata zwiekszona
do kwoty 20 tys. zt.
W 2021 r. w ramach procesu AUTO_ZWROT dokonano 56 478 zwrotdw VAT
na kwote 84,2 min zt (0,06% kwoty zwrotéw ogotem), w 2022 r. 308 539 na kwote
1060,6 min zt (0,6% kwoty zwrotow ogétem) , w 2023 r. 493 685 na kwote 2938,8 min
zt (1,3% kwoty zwrotow ogdtem), a w | ptroczu 2024 r. 236 812 na kwote 1415,0 min
zt (1,6% kwoty zwrotéw ogétem).

(akta kontroli: tom | str. 37-50, 467-485 /pliki 253-304/)

Wzrost liczby i kwoty zwrotow VAT w procesie AUTO_ZWROT w latach 2022 i 2023
spowodowany byt rozszerzeniem ustugi AUTO_ZWROT o kolejne przedziaty
kwotowe zwrotéw VAT.

(akta kontroli: tom Il str. 108-121)

W 2022 r. dokonano cztery zwroty dla podmiotow ,bezgotowkowych” w rozumieniu
art. 87 ust. 6d ustawy o VAT (zwroty dokonywane w terminie 15 dni) na kwote 0,1
min zt, w 2023 . cztery na kwote 0,01 min zt, a w | pétroczu 2024 r. piec¢ na kwote 0,1
min zt.
Jak wskazat Dyrektor Departamentu Poboru Podatkow, na niewielka, ilo$¢ zwrotow
w tej kategorii wptyw miat fakt, ze podatnicy wnioskujacy o zwrot VAT w terminie 15
dni w wigkszosci nie spetniali warunkéw przewidzianych dla zwrotéw w rozumieniu
art. 87 ust. 6d ustawy o podatku od towardéw i ustug. Deklaracje VAT7/VATTK,
na podstawie ktdrych podatnicy wnioskuja o0 zwrot w terminie 15 dni, poddawane sg,
automatycznej weryfikacji w rozumieniu ww. przepisu art. 87 ust. 6d ustawy o VAT.
Brak spetnienia chociazby jednego z przewidzianych ustawowo warunkdw, wyklucza
mozliwos¢ zastosowania preferencji w postaci zwrotu w terminie 15 dni.

(akta kontroli: tom Il str. 109)

W 2021 r. dla podmiotow, z ktérymi Szef KAS zawart na podstawie art. 20s ustawy
Ordynacja podatkowa umowe 0 wspdtdziatanie dokonano 58 zwrotéw VAT na kwote
211,3 min zt, w 2022 r. 66 na kwote 417,4 min zt, w 2023 r. 99 na kwote 631,6 min zt,
aw | pdtroczu 2024 r. 51 na kwote 352,3 min zt.
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1.5.1. Relacja zwrotéw systemowych VAT, tj. kwot zwracanych podatnikom z tytutu
nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym, do wptywdw z tego podatku w ujeciu
kasowym w latach 2019-2021 utrzymywata sie na zblizonym poziomie (wyniosta
w 2019 r. - 38,5%, 2020 r. — 38,0%, 2021 r. — 39,2%), natomiast w latach 2022-2023
wyraznie wzrosta (2022 r. — 43,5%, 2023 r. — 47,3%). Wiekszy wzrost relacji zwrotow
systemowych VAT do wplywéw z tego podatku wystapit w grupie podmiotéw
rozliczajacych sie w wyspecjalizowanych urzedach skarbowych. Relacja zwrotow
systemowych VAT do wplywow z tego podatku liczona dla podatnikow VAT
rozliczajacych w wyspecjalizowanych urzedach skarbowych wzrosta z 40,0% w 2021
r. do 47,6% w 2022 r. oraz 51,3% w 2023 r. Natomiast dla pozostatych podatnikdw,
obstugiwanych przez pozostate urzedy skarbowe w kraju, uksztattowata sie w latach
2021-2022 na poziomie — 37,9%, 37,7%, a w 2023 r. wzrosta do 41,2%.

Z informacji przekazanych przez Departament Poboru Podatkdw wynika, ze wzrost
kwoty zwrotow dokonanych w 2022 roku byt zwiazany gtéwnie z dziataniem tzw.
tarczy antyinflacyjnej, w wyniku ktorej wprowadzono miedzy innymi zerowe stawki
VAT na podstawowe produkty spozywcze i obnizono stawki podatku miedzy innymi
na paliwo i prad. W wyniku dziatania tarcz antyinflacyjnych, w 2022 roku wystepowat
niespotykany do tej pory udziat w obrocie krajowym dostaw w stawce 0% oraz niski
udziat obrotu w stawce podstawowej. W konsekwencji, wzrosta kwota zwrotow
dla podmiotéw dziatajacych w branzach ,Wytwarzanie i zaopatrywanie w energie
elektryczna, gaz, pare wodna, goraca wode i powietrze do uktadow klimatyzacyjnych”
i ,Handel hurtowy i detaliczny; naprawa pojazddéw samochodowych, wiaczajac
motocykle”. Z kolei, na duza kwote zwrotow dokonanych w 2023 roku miato wptyw
przedtuzenie 0% stawki VAT na zywnosc. Ponadto, na wysoko$¢ zwrotow VAT w
2023 roku wptyw miato takze dziatanie tarcz antyinflacyjnych VAT wprowadzonych w
2022 roku na paliwo, nawozy, gaz ziemny, energie elektrycznai cieplna - podstawowy
termin zwrotu kwot wykazanych w deklaracjach za okres paZzdziernik — grudzieri 2022
roku przypadat na 2023 rok. W zwiazku z tym, wystapit duzy wzrost kwoty
wyptaconych zwrotow w | kwartale 2023 roku, w ktérym dokonane zwroty byly wyzsze
0 42,7% w poréwnaniu do zwrotow dokonanych w | kwartale 2022 roku. Dodatkowo,
duza kwota zwrotow zostata wyptacona w grudniu 2023 roku, w ktdrym wyptacono
29590,4 min zt. Powyzsze zwiazane bylo z dokonaniem w grudniu zwrotow VAT,
ktérych termin realizacji uptywat w 2024 roku. Rowniez w ocenie Departamentu
Podatku od Towarow i Ustug wptyw zardwno na wysokos¢ dochodow jak i wysokosc
zwrotéw z podatku VAT miat tzw. pakiet antyinflacyjny (tzw. tarcze antyinflacyjne),
ktdry polegat na czasowym obnizeniu VAT na okre$lone towary. Departament Analiz
Krajowej Administracji Skarbowej wskazat, Zze kwestia wzrostu relacji zwrotow
systemowych VAT do wplywow z tego podatku byla przedmiotem analiz
prowadzonych przez ten Departament w 2022 i 2023 r. i ze skala obnizenia Srednigj
stawki VAT i brak odpowiednika w przesziosci, zostaly zobrazowane
w comiesiecznych opracowaniach Departamentu. Wynik comiesiecznych analiz
wskazywat:

— spadek wartosci deklarowanego VAT do wptaty w przedsiebiorstwach, ktdre
zwiazane byly z sektorami wykazujacymi w okresie przed wdrozeniem tarcz
antyinflacyjnych najwyzsze wartosci VAT do wpfaty: obszar dziatalnosci
zwigzany z dostawami paliw silnikowych i gazowych oraz energii elektrycznej
| cieplnej;

— wzrost wartosci deklarowanych zwrotow VAT (lub wystapienie zwrotu
w przedsiebiorstwach deklarujacych przed wdrozeniem tarcz antyinflacyjnych
VAT do wplaty) w przedsiebiorstwach, dla ktorych diametralnie zmienita sie
struktura VAT naliczonego i naleznego (np. przedsiebiorstwa produkujace
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energie cieping i elektryczna, z wegla - stawka podatku na wegiel nie ulegta
zmianie).
Dyrektor Departamentu Analiz Krajowej Administracji Skarbowe] podat, ze
Departament prowadzit analize na poziomie ogdlnokrajowym i przy analizie
globalnych wartosci deklarowanych wiasciwo$¢ miejscowa nie byta czynnikiem
poddawanym analizie. Nalezy mie¢ jednak na uwadze, ze m.in. przedsiebiorstwa
kluczowe z punktu widzenia dostaw (wielkoS¢ sprzedazy) rozliczaja, sie u naczelnikow
wyspecjalizowanych urzedéw skarbowych. Co za tym idzie, zjawiska ktdre opisano
wyzej, maja, wplyw na wartosci deklarowane u naczelnikow wyspecjalizowanych
urzedoéw skarbowych. Wyspecjalizowane urzedy skarbowe zostaty utworzone
do obstugi tzw. duzych podatnikdw, ktdrzy generuja wysokie wptywy, ale takze na ich
rzecz dokonywane sa wysokie zwroty podatku VAT. Urzedy te obstuguja najwieksze
firmy dziatajace w branzach ,Wytwarzanie i zaopatrywanie w energie elektryczna,
gaz, pare wodna, goraca wode i powietrze do uktadéw klimatyzacyjnych”, ,Handel
hurtowy i detaliczny; naprawa pojazdéw samochodowych, wiaczajac motocykle” tj.
w branzach, na ktére miaty oddziatywanie wprowadzone rozwiazania w ramach tarczy
antyinflacyjnej, co z kolei wptyneto na wyptate duzej kwoty zwrotow VAT przez te
urzedy.
(akta kontroli: tom | str. 5-22, 37-50, 134-138, 145-157, 174-179, 197-199, 221-248,
305-309, 467-485 /pliki 2-103, 129-136, 139-150, 198-204, 253-304/)
Relacja zwrotdw do wptywdw VAT zmniejszyta sie z 48,2% w | potroczu 2023 r.
do 38,3% w | pdtroczu 2024 r. Po IIl kw. 2024 r. relacja zwrotéw do wptywéw VAT
wyniosta 37,8% (wobec 46,7% po Ill kw. 2023 r.).
1.5.2. W okresie objetym kontrola - do wrzesnia 2023 r., Departament Analiz Krajowe]
Administracji Skarbowej opracowywat cykliczne analizy obejmujace ksztattowanie sie
zagregowanych danych majacych wptyw na dochody z VAT, w tym wartos¢ obrotu
krajowego towardw i ustug, w podziale na poszczegdlne stawki podatku VAT,
deklarowane przez podatnikéw kwoty podatku do wpfaty, do zwrotu i do przeniesienia.
W analizach wskazywano przyczyny i skutki stwierdzonych zjawisk.
W analizach za 2022 r. wskazano na spadek wptywow VAT w stosunku do roku 2021
oraz na nieproporcjonalnie niska dynamike podatku naleznego od obrotu krajowego
w stosunku do dynamiki tego obrotu. Zawarto takze konkluzje, Ze kondycja
gospodarki mierzona wartoscia, i dynamika, obrotu nie uzasadnia spadku wartosci VAT
netto?2. Nadwyzka podatku naliczonego nad naleznym wynikata z obnizenia $rednig;
stawki VAT do poziomu, ktory nie ma historycznego odpowiednika. Przyczyna tej
sytuacji byty regulacje tarcz antyinflacyjnych obnizajace podatek nalezny na towary
0 kluczowym znaczeniu dla wptywow z VAT, a jej skutkiem byto obnizenie Srednig
stawki podatku naleznego w obrocie krajowym do poziomu 15,8% ze Sredniej 18,73%
dla lat 2005-2021 i wartosci 19% dla lat 2019-2021; spadek udziatu obrotu w stawce
podstawowej z poziomu przekraczajacego 75% (Srednia wieloletnia) do historycznie
niskiego ok. 60%. W analizach odnoszono sie rowniez do kwestii ksztattowania sie
zwrotéw VAT, stwierdzajac m.in. ze w 2022 roku mamy do czynienia z nominalnie
wyzszym przyrostem wartosci zwrotu, anizeli przyrostem VAT do wptaty. Gtéwna
przyczyna takiego stanu nie sa uwarunkowania gospodarcze (biezaca
i dtugookresowa kondycja gospodarki), a decyzje skutkujace bezprecedensowymi
zmianami w strukturze obrotu w podziale na stawki VAT. Przyrost obrotu wystapit
w niskich stawkach VAT, co w konsekwencji oznacza brak proporcjonalnej
do dynamiki obrotu krajowego dynamiki wplywow z VAT.
W analizie za styczen 2023 r. wskazano, ze po wielu miesiacach wystapita dodatnia
dynamika VAT netto rok do roku spowodowana powrotem stawki podstawowe;
na no$niki energii i produkty ich przetwarzania, jednak w styczniu nie osiagnieto petni

2 Kwoty VAT do wplaty pomniejszone o kwoty VAT do zwrotu na podstawie danych z deklaracji VAT.
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efektdw powrotu stawek VAT sprzed wprowadzenia tarcz antyinflacyjnych. W lutym
I marcu wskazywano, ze na zmniejszenie potencjalnych wplywéw z VAT nadal
wywiera wplyw tarcza antyinflacyjna obejmujaca dostawy zywnosci oraz
rekompensaty za energie. W analizie za kwiecieri wskazano, ze Srednia stawka VAT
w obrocie krajowym wynosi w kwietniu 18,1%. Jest to warto$¢ wyzsza o 2,5 punktu
procentowego niz rok wczesniej, ale nizsza o 1 punkt procentowy od Sredniej stawki
dla kwietnia 2021 roku. Nizszy poziom nalezy wigza¢ z obnizong, stawka VAT
na podstawowe artykuty spozywcze oraz wyhamowaniem dynamiki obrotu w stawce
podstawowej. W kolejnych analizach za rok 2023 (maj-wrzesien) wskazywano, ze
dodatnia i wysoka dynamika VAT netto (wptaty pomniejszone o zwroty) wynika
gtdwnie z wyzszej Sredniej stawki podatku naleznego zwiazanej z likwidacja, tarcz
antyinflacyjnych na no$niki energii. Raport za styczen-wrzesieri 2023 r. odnoszacy sie
do analogicznego okresu 2022 roku byt ostatnim wykonanym przez Departament
Analiz Krajowe] Administracji Skarbowej. Dyrektor Departamentu Analiz Krajowej
Administracji Skarbowej wyjasnit, ze analiza o charakterze makroekonomicznym
obejmujaca dane globalne wyliczane z danych jednostkowych, ktore byly nastepnie
uzupetnienie m.in. o analize podmiotéw kluczowo wplywajacych na zjawiska, oraz
syntetyczny komentarz, byta procesem niezwykle skomplikowanym i czasochtonnym.
Angazowata przy tym w duzym zakresie zaréwno zasoby informatyczne, jak
i osobowe tego Departamentu. Nie bez znaczenia jest réwniez, iz przedmiotowy cykl
analiz prowadzony byt poza standardowym zakresem zadan departamentu,
w zwigzku z wyjatkowa, sytuacia, (dziatania Rosji destabilizujace rynek energii). Byto
to zatem rozwigzanie o charakierze czasowym powigzane z konkretng
ponadnormatywna, sytuacja, Z uwagi na fakt, ze w 2023 roku, wygasaty najbardzie]
kluczowe -z punktu widzenia dochoddéw budzetu — tarcze antyinflacyjne oraz bazujac
m.in. na potrzebie optymalizacji wykorzystania zasobow ludzkich i technicznych
Departamentu Analiz  Krajowe] Administracji Skarbowej, analiza nie byla
kontynuowana w kolejnych okresach.
(akta kontroli: tom | str. 5-22, 37-50, 134-138, 145-157, 174-179, 197-199, 314-318,
346-348, 433-438, 467-485 /pliki 2-103, 129-136, 139-150, 198-204, 253-304, 385-
388, 397-415/)
1.5.3. Szef KAS monitorowat poziom dobrowolnego wypetniania przez podatnikow
podstawowych  obowiazkéw  podatkowych. Do  urzedéw  skarbowych
za posrednictwem aplikacji WRO-SYSTEM (modut RAPORTY) przekazywane byty
przygotowane przez Departament Analiz Krajowej Administracji Skarbowej raporty,
zawierajace zestawienie podmiotow, ktére pomimo istniejacego obowigzku nie ztozyty
czesci ewidencyjnej JPK_VAT. Przekazywane do urzedow skarbowych raporty
z wykazem podatnikdw, ktorzy nie sktadajg czesci ewidencyjnej JPK_VAT zawieraly
takze informacje, czy za badany okres podatnik ztozyt rowniez czesc deklaracyjng
JPK_VAT. Zadaniem urzedéw skarbowych byto podjecie dziatan majacych na celu
wyegzekwowanie obowiazku ztozenia pliku JPK_VAT w stosunku do podatnikéw,
ktdrzy znaleZli sie w raporcie.
W okresie objetym kontrola poziom terminowego wypetniania obowiazku
przekazywania JPK_V7M oraz JPK_V7K byt wysoki. Cze$¢ ewidencyjna plikéw JPK
V7M byta za poszczegdlne miesiace:

— za 2021 r. przekazywana w terminie Srednio przez 97,2% podatnikow,
a po terminie 2,4%, tacznie 99,6%,

— za 2022 r. w terminie Srednio przez 97,0%, a po terminie 2,6%, tacznie 99,6%,
— za 2023 r. w terminie Srednio przez 97,0%, a po terminie 2,5%, tacznie 99,5%,
— natomiast za | potroczu 2024 r. odpowiednio: przez 97,1%, 2,1%, tacznie 99,2%.
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Za poszczegoine miesiace 2021 r. Srednio 96,9% podatnikéw przekazato terminowo
czesc deklaracyjna, a po terminie Srednio 2,3%, a tacznie 99,2%, za 2022 r. Srednio
96,5%, przekazato terminowo, a po terminie Srednio 2,6%, a tacznie 99,0%, za 2023
r. Srednio 96,3% podatnikdw przekazato terminowo, a po terminie Srednio 2,4%,
a tacznie 98,6%. Za poszczegdlne miesiace | potowy 2024 r. byto to odpowiednio
Srednio 96,2% oraz 98,2%.
Z powyzszego wynika, ze obnizyt sie poziom terminowego przedktadania miesiecznie
czesci deklaracyjnej z Srednio 96,9% w 2021 r. do 96,5% w 2022 r.196,3% w 2023 .
(a za 6 miesiecy 2024 r. jeszcze nieco mniej gdyz Srednio 96,2%).
Pliki JPK V7K w czesci deklaracyjnej w 2021 r. terminowo przekazato 95,7%
podatnikéw, w 2022 r. 95,3%, w 2023 r. 95,03% a w | potowie 2024 r. 95,3%.

(akta kontroli: tom Il str. 6-7, 43-45, 256-283 /pliki 128-130/)

W ocenie Dyrektora Departamentu Analiz Krajowej Administracji Skarbowej poziom
dobrowolnego wykonywania obowiazku sktadania JPK VAT moze podlegac
okresowym wahaniom, ktdrych stopien jest niewielki.

(akta kontroli: tom Il str. 51)

1.6. Departament Analiz Krajowej Administracji Skarbowej od 2019 r. regularnie
opracowywat comiesieczne analizy dot. zwrotdw VAT, ktore stanowity element
wspierajacy proces analizy poprawnosci deklarowanych kwot do zwrotu prowadzony
w jednostkach KAS. Obejmowaly one zestawienia przekazywane w formie plikéw
arkusza kalkulacyjnego dyrektorom izb administracji skarbowej oraz udostepniane
za posrednictwem tzw. Platformy Analitycznej i zawieraly szczeg6towe dane na temat
zwrotéw VAT i kwot do przeniesienia wszystkich podmiotow z obszaru wtasciwosci
danej izby na tle ich wiasnej historii oraz na tle wszystkich podatnikow we wtasciwosci
danej izby i urzedu skarbowego. Powyzsze narzedzie obejmowato réwniez
zestawienia wartosci i liczby zwrotow w poszczegdlnych urzedach skarbowych natle
calej izby administracji skarbowej, co pozwalalo na uwidocznienie réznic
urzedoéw skarbowych. W urzedach skarbowych dodatkowo okreslano liczbe
podatnikéw o najwyzszych wartosciach deklarowanych kwot do zwrotu i przeniesienia
sktadajacych sie na sume 50% i 75% ogoInej sumy zwrotow i kwot do przeniesienia
w urzedzie skarbowym. Ze wzgledu na zawarte informacje wynikowe, cykliczny
charakter i ustandaryzowana, posta¢ wyniku, dostarczat on syntetycznych informacji
wspierajacych zarowno jednostkowa, jak i obszarowa analize. Dyrektor
Departamentu Analiz Krajowej Administracji Skarbowej wyjasnit, ze comiesieczne
zestawienia przekazywane w formie plikow arkusza kalkulacyjnego dyrektorom izb
administracji skarbowej oraz udostepniane uzytkownikom Platformy Analitycznej sa
wynikiem analizy dla jednostek KAS. Wynik analizy dostarcza informacje, ktore maja,
na celu wsparcie organow KAS, przy czym nie ingeruje w proces decyzyjny organow
KAS o podijeciu lub odstapieniu od czynnosci wobec jakichkolwiek grup podmiot6w.
Podjecie czynnosci wobec konkretnych podmiotéw lezy w wytacznej kompetencii
poszczegodlnych organdw KAS. Departament Analiz Krajowe] Administracii
Skarbowej, stara sie dostarcza¢ srodki, ktére moga stanowi¢ wsparcie ich pracy
(w tym syntetycznych informacii, ktdrych pozyskanie przez pracownikéw jednostek
KAS bytoby bardzo pracochtonne Ilub niemozliwe). Plik wynikowy dostarcza
odbiorcom informacje o wojewddztwach (wtasciwos¢ izby administracji skarbowe)),
urzedach, branzach (grupa PKD) i szereg innych, natomiast nie jest stosowany
w departamencie do analiz tych obszardw. Badania obszarowe, ze szczegdétowym
badaniem grup PKD kluczowych dla zmian w deklarowanych wartosciach VAT netto
(deklarowane wartosci VAT do wplaty pomniejszone o deklarowane wartosci VAT
do zwrotu) byty prowadzone w oparciu o dane Zrédiowe z deklaracji VAT w ramach
comiesiecznych makroanaliz (o ktérych mowa wyzej w pkt 1.5.2.). Comiesieczne
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makroanalizy zawieraly informacje o czynnikach wptywajacych na deklarowane VAT
do wptaty i zwrotu, a w konsekwencji tzw. VAT netto. Nie zawieraly one informacji
0 czynnikach, ktdre nie mialy kluczowego wptywu na te wartosci. Eksport nie miat
kluczowego wptywu na dynamike deklarowanych wartosci zwrotdw. Z tego powodu
nie byt szczegdtowo opisywany, chociaz byta co miesiac badana jego dynamika
na poziomie ogolnokrajowym. Réwniez w comiesiecznych makroanalizach,
monitorowane byty wartosc i zmiany kwot do przeniesienia, a wynik opisany w czesci
zatytutowanej ,VAT do przeniesienia”. Dynamika wartosci kwot do przeniesienia
badana byta w odniesieniu do poprzedniego roku i poprzedniego miesiaca.
Na przyktad w opracowaniu za okres styczen-maj 2022 r. wskazano, ze deklarowanie
kwot do przeniesienia (a nie wystepowanie o zwrot) moze by¢ spowodowane
przejSciowym charakterem nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym
spowodowanej obnizeniem w ramach tarczy antyinflacyjnej stawki VAT (sprzedaz
energii elektrycznej) przy niezmienionej stawce podatku naliczonego (wegiel) oraz ze
nalezy mieC na uwadze, ze kwota ta obnizy zobowigzania podatkowe w pierwszych
okresach po ustaniu tarczy antyinflacyjnej lub zostanie przeksztatcona w zwrot
podatku VAT przy przediuzeniu stosowania tarczy.

(akta kontroli: tom | str. 5-22, 37-50, 55-56, 60-61, 164-173, 259-270, 319-322, 467-

485 /pliki 2-103, 253-304, 348-356, 416-453/)

1.7. Ministerstwo Finanséw w Wieloletnim Planie Finansowym Paristwa na lata 2024-
2027 z kwietnia 2024 r. opublikowato szacunek luki VAT za rok 2023 i lata poprzednie,
zgodnie z ktorym luka VAT w 2023 r. wyniosta 15,8% i wzrosta w stosunku do lat
wczesniejszych, w szczegdlnosci lat 2020-2022, kiedy utrzymywata sie na poziomie
od 2,6% (w 2021 r.) do 8,4% (w 2020 r.).
Zastepca Dyrektora Departamentu Polityki Makroekonomicznej wyjasnit, ze luka VAT
prezentowana w Wieloletnim Planie Finansowym Paristwa szacowana jest metoda,
odgdrna - tzn. metoda oparta na zagregowanych danych makroekonomicznych. Taka
metoda szacowania luki VAT jest podyktowana dostepnoscia danych. Metoda ta jest
tozsama z metoda, uzywana, przez Komisje Europejska przy szacowaniu luki VAT
dla krajow UE. Metoda odgdrna nie pozwala na zidentyfikowanie przyczyn zmian luki
VAT.

Zastepca Dyrektora Departamentu Polityki Makroekonomicznej wyjasnit, ze
nie nastapita zmiana metodologii liczenia luki VAT, a jedynie zastosowano korekty
szacunkow w zwiazku z wprowadzeniem tarcz antyinflacyjnych w sytuacji, gdy
nie byly dostepne szczegdtowe dane dla lat 2022-2023. Ponadto uwzgledniono
réwniez zmiany w strukturze konsumpcji wynikajace z wiekszych udziatéw ustug
finansowych, ktére wynikaty z podwyzek stop procentowych.

Zdaniem NIK, opierajac sie na danych przedstawionych przez Departament Polityki
Makroekonomicznej? oraz danych o wykonaniu dochoddéw z podatku od podatku
od towardw i ustug do pazdziernika 2024 r. (dostepnych do zakoriczenia czynnosci
kontrolnych  w tym zakresie) mozna oszacowa¢ z bardzo duzym
prawdopodobieristwem (bazujac na niepetnych danych i prognozach), ze luka w VAT
w 2024 r. wyraznie obnizyla sie w poréwnaniu do szacunku luki za 2023 r.
opublikowanego w Wieloletnim Planie Finansowym Paristwa na lata 2024-2027.
W zwiazku z tym, ze tak silne wahania luki (wyrazny jej wzrost w 2023 r. w pordwnaniu
do roku poprzedniego, nastepnie wyrazny spadek w 2024 r.) trudno jest uzasadni¢
obiektywnymi czynnikami (wobec rodzacego sie pytania czy metodologia liczenia luki
VAT jest nadal adekwatna, szczegdlnie w okresach istotnych zmian stawek VAT), NIK
zwraca uwage na potrzebe uruchomienia pogtebionych prac analitycznych majacych
na celu zaktualizowanie (poprawe) metodyki liczenia luki VAT.

2\ szczegdlnosci w pismie z 5.11.2024 r. (PM9.0811.16.2024) oraz pismie z 22.11.2024 r. (PM9.0811.20.2024).
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Zastepca Dyrektora Departamentu  Polityki  Makroekonomicznej — wyjasnit,
ze pandemia COVID-19 oraz wojna w Ukrainie skutkowaty istotnymi szokami
gospodarczymi, ktdre prowadzity do niestandardowych zmian systemowych, jak
np. tarcze VAT, czy mrozenie cen energii. Dyrektor poinformowat, ze w Ministerstwie
Finansow beda, prowadzone prace stuzace poprawie metodyki liczenia luki VAT.
Jednak biorac pod uwage czynniki wynikajace z wprowadzonych tarcz
antyinflacyjnych, nalezy poczekac az beda dostepne szczegdtowe dane z rachunkow
narodowych za lata 2022-2023. Przekazat réwniez, ze Minister Finanséw bedzie
kontynuowaé publikacje luki VAT w sprawozdaniu z wykonania ustawy budzetowe;.
Z wyjasnien Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Finansow wynika, ze MF
nie posiada nowszych/zaktualizowanych szacunkéw luki VAT oraz ze w ramach
dziatari na rzecz ograniczenia niekorzystnych dla gromadzenia dochodéw z VAT
zjawisk, zwtaszcza luki VAT rozpoczeto prace nad szacowaniem luki VAT zgodnie
metodologia, IMF RA-GAP.
Prace nad szacowaniem luki VAT metoda IMF RA-GAP, tj. luki zdekomponowanej
sektorowo, rozpoczeto we wspdtpracy z Miedzynarodowym Funduszem Walutowym
w Departamencie Podatku od Towaréw i Ustug w czerwcu 2024 r. Dyrektor
Departamentu Podatku od Towardw i Ustug poinformowat, ze obecnie uzywana przez
Ministerstwo Finanséw metoda szacowania luki VAT (metoda konsumpcyjna)
nie pozwala na analize luki w wymiarze sektorowym. Informacja o wysokosci luki VAT
w przekroju sektorowym pozwoli na analize jej trenddw i zwrdcenie uwagi na zmiany
w obszarach, w ktérych dochodzi do uszczupleri w podatku od towardw i ustug.

(akta kontroli: tom | str. 5-22, 91-99, 305-309, 467-485 /pliki 2-103, 368-373/, tom |I

str. 209-227, tom IV str. 294-297)

1.8. Dziatalnos¢ analityczna majaca na celu przeciwdziatanie uszczuplaniu dochoddw
z podatku od towardw i ustug oraz podatku akcyzowego prowadzona jest przez rozne
komdrki organizacyjne MF oraz centra kompetencyjne, w szczegdlnosci
przez Departament Analiz Krajowej Administracji Skarbowej (w zakresie typowania
podmiotéw podejrzewanych o nieprawidtowosci w rozliczeniach podatkowych oraz
w zakresie grupowej analizy ryzyka w obszarze wykorzystywania sektora
finansowego do wytudzen skarbowych), przez Departament Nadzoru nad Kontrolami
(w zakresie indywidualnych analiz podmiotéw kwalifikowanych w obszarze
wykorzystywania sektora finansowego do wytudzeri skarbowych), a takze, w ramach
wsparcia Departamentu Nadzoru nad Kontrolami, przez Centrum Kompetencyjne
w Obszarze Przeciwdziatania Oszustwom Podatkowym (dziatajace w strukturze
organizacyjnej Mazowieckiego Urzedu Celno-Skarbowego w Warszawie).
Dziatalnos¢ ta jest takze prowadzona w ramach wsparcia Departamentu Zwalczania
Przestepczosci Ekonomicznej przez Centrum Zwalczania Przestepczosci
Ekonomicznej w Srodowisku Elektronicznym Cybercentrum w Opolskim Urzedzie
Celno-Skarbowym w Opolu oraz jednostki wspierajace, przez Dziat Centrum SENT
w Slaskim Urzedzie Celno-Skarbowym w Katowicach, przez Centrum Kompetencyjne
ds. Identyfikacji Zagrozen i Zwalczania Przestepczosci w Obszarach Wyrobow
Tytoniowych, Suszu Tytoniowego oraz Wyrobdw Nowatorskich i e-papieroséw
w Podlaskim Urzedzie Celno-Skarbowym w Biatymstoku oraz przez Centrum
Kompetencyjne w zakresie identyfikacji zagrozen i zwalczania przestepczosci
w obszarze wyrobow alkoholowych w Lubuskim Urzedzie Celno-Skarbowym
w Gorzowie Wielkopolskim.
Zastepca Szefa KAS wyjasnit, ze dokumentem regulujacym podstawowe zatozenia
zarzadzania procesem analitycznym jest dokument pt. Polityka Zarzgdzania
Procesem Analitycznym oraz ze koordynacja procesow analitycznych odbywa sie,
co do zasady, z wykorzystaniem systemdw teleinformatycznych, w szczegoinosci
Modutu Zarzadzania Analizami (MZA), KARTA2 oraz STIR2. MZA umozliwia
dystrybucje m.in. analiz centralnych (w tym realizowanych przez centra
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Stwierdzone
nieprawidtowosci

kompetencyjne) oraz realizacje dziatari nadzorczych. Narzedzie to wykorzystywane
jest zaréwno na szczeblu Ministerstwa Finansow, jak i na poziomie dyrektoréw izb
administracji ~ skarbowej.  Posiada ono  funkcjonalno$ci  umozliwiajace
identyfikacje/koordynacje na poziomie podmiotowym i tematycznym. KARTA2 oraz
STIR2 wykorzystywane sa do koordynacji proceséw analitycznych w odniesieniu
do prowadzonych analiz podmiotow kwalifikowanych w obszarze wykorzystywania
sektora finansowego do wytudzen skarbowych. W celu unikania dublowania dziatan
analitycznych jednostki KAS przed podjeciem dziatan powinny zweryfikowaé
w systemach: KARTA2 i ZISAR, czy podmiot nie zostat objety dziataniami przez inna,
jednostke. Ponadto jednostki KAS kieruja sie kryteriami co do pierwszenstwa
jednostek odnosnie podejmowania konkretnych dziatari (w tym analitycznych).
Informacje zawarte w wyze] wymienionych systemach sa Zrodiem wiedzy
0 prowadzonych wobec podmiotéw przez jednostki organizacyjne KAS dziataniach,
w tym analitycznych, ich zakresie oraz wynikach, a w rezultacie pozwalajg,
na koordynowanie dziatan w zakresie planowanych i realizowanych czynnosci
analitycznych w powyzszych obszarach. Koordynacja dziatan analitycznych,
jak réwniez przygotowanie produktéw analitycznych, jest réwniez elementem
cyklicznych spotkar organizowanych z kierownikami komorek zarzadzania ryzykiem
zizb administracji skarbowej. Na spotkaniach omawiane sa zrealizowane i planowane
do zrealizowania produkty analityczne.

(akta kontroli: tom | str. 424-432, 467-485 /pliki 319-326/, 491-501)

W dziatalnosci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie stwierdzono
nastepujaca, nieprawidtowosc:

Szef KAS w niewystarczajacym stopniu w odniesieniu do znaczenia dochoddéw
z podatku akcyzowego i podatku VAT w tacznych dochodach budzetu paristwa
wykorzystywat dziatalnoS¢ analityczna do identyfikacji ryzyk oraz przeciwdziatania
uszczuplaniu dochoddw z tych Zrodet.

W Ministerstwie Finansow, w departamencie, do ktorego zadar nalezata dziatalnos¢
analityczna, prognostyczna i badawcza oraz analiza ryzyka w odniesieniu do zjawisk
wystepujacych we wiasciwosci KAS, przeprowadzono w badanym okresie (dwa i pét
roku) trzy analizy w obszarze podatku akcyzowego majace na celu wytypowanie
podmiotéw podejrzewanych o nieprawidtowosci w rozliczeniach z tego podatku.
Odnoszac sie do liczby analiz centralnych w obszarze podatku akcyzowego, Dyrektor
Departamentu Analiz Krajowej Administracji Skarbowej wyjasnit, ze Departament ten
prowadzi czynno$ci analityczne w rdznych obszarach, w tym réwniez w zakresie
akcyzy. Do wytacznej kompetencji tego Departamentu nalezy organizacja pracy
analitycznej uwzgledniajaca potrzeby zgtaszane przez Kierownictwo Resortu, ktore
warunkuja, priorytetyzacje kolejnosci realizacji szczegdtowych tematéw analiz
centralnych. Biorac pod uwage nalezyta dbatos¢ o jakosc i efektywnos¢ procesu
analitycznego, w tym zakresie uwzgledniane sa rozne aspekty m.in. czynniki
makroekonomiczne, stopien realizacji budzetu pafistwa w poszczegdlnych obszarach
dochoddw panstwa, zakres dostepnych i mozliwych do pozyskania danych,
dostepnosc¢ zasobow ludzkich posiadajacych niezbedne kompetencje wymagane
dla tematu analitycznego. Analogiczne argumenty w powyzszej kwestii przedstawit
rowniez Zastepca Szefa KAS. Ponadto Dyrektor Departamentu Analiz Krajowej
Administracji Skarbowej wskazat, ze liczba podatnikéw podatku akcyzowego jest
znacznie mniejsza niz liczba podatnikéw podatku od towardw i ustug, oraz ze przed
wydaniem pozwolen na prowadzenie dziatalnosci w obszarze akcyzowym podmioty
podlegaja szczegdtowej analizie, np. pod katem dotychczasowej ich dziatalnosci, jak
rowniez podlegaja biezacemu monitoringowi przez organ, ktdry wydat pozwolenie.
NIK nie kwestionuje tego, ze wdrozono proces zarzadzania zezwoleniami
na wykonywanie dziatalnosci w zakresie podatku akcyzowego, o ktdrym mowa
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w dokumencie pn. Zarzgdzanie niektérymi zezwoleniami akcyzowymi z 31 grudnia
2020 r. opracowanym w Ministerstwie Finanséw. Jednakze w ramach tego procesu
organy KAS weryfikuja, czy podmiot, ktéry uzyskat zezwolenie akcyzowe, w dalszym
ciagu spetnia przestanki do jego posiadania, tym samym jest to proces
zindywidualizowany, dotyczy poszczegdlnych podmiotow. Natomiast jednym z zadari
departamentu petnigcego funkcje centralnej jednostki analityczne] Krajowej
Administracji Skarbowej jest prowadzenie analiz z wykorzystaniem technik i metod
zaawansowanej analityki (np. modelowania statystycznego).

Zastepca Szefa KAS w kwestii nadawania w latach 2022-2024 komdrkom

I jednostkom organizacyjnym priorytetow w zakresie obszarow do objecia

dziatalnoscia analityczna w celu przeciwdziatania uszczuplaniu dochoddéw z podatku

od towaréw i ustug oraz podatku akcyzowego wyjasnit, ze obszar podatkéw
posrednich, w szczegolnosci podatku VAT, stanowi jeden z zasadniczych i gtéwnych
obszardw dziatalnoSci analitycznej Krajowej Administracji Skarbowej, na co wskazuje
zarowno liczba przeprowadzonych analiz, jak i dziatan podejmowanych przez organy

KAS w przedmiotowym zakresie. Majac powyzsze na uwadze, tj. praktyczne

traktowanie tego obszaru jako priorytetowego, nie dokonywano dodatkowo

priorytetyzaciji zagadnieri analitycznych.

Ponadto Zastepca Szefa KAS w kwestii niskiego poziomu aktywnosci analitycznej

Departamentu odpowiedzialnego za dziatalnos¢ analityczng w odniesieniu do zjawisk

wystepujacych we wiasciwosci KAS wyjasnit, ze czynnikami i rozwiazaniami, ktore

wskazuja, ze zagadnienia dotyczace podatku akcyzowego nie sg traktowane jako
mafo istotne s m.in.:

— kwestia skuteczniejszego niz w innych podatkach nadzoru nad poborem tego
podatku poprzez wprowadzenie jednolitych zasad prowadzenia dziatalnosci
odnos$nie wyrobdw podlegajacych akcyzie, obejmujacych regulacje dotyczace
elektronicznej rejestracji podatnikow akcyzy, kontroli produkcji  wyrobdow
akcyzowych, monitorowania przemieszczania wyrobow akcyzowych, obowiazku
o0znaczania znakami akcyzy,

— dziatalno$¢ centrow kompetencyjnych, ktérych rola jest wspieranie
i wykonywanie okreslonego zakresu zadari nalezacych do Ministra Finanséw lub
Szefa KAS, w tym przede wszystkim identyfikacja zagrozer i zwalczania
przestepczosci w zakresie poszczegdlnych kategorii wyrobéw akcyzowych
poprzez udzielanie wsparcia wilasciwej komodrce Ministerstwa, a takze
nadzorowanie wykonania zalecen i kontroli, co przyczynito sie do uszczelnienia
poboru akcyzy,

— wdrazanie rozwiazan legislacyjnych majacych na celu uszczelnienie poboru
podatku akcyzowego, polegajacych gtéwnie na wprowadzaniu zmian do ustawy
0 podatku akcyzowym.

NIK nie kwestionuje zasadnosci wprowadzenia wymienionych powyzej rozwiazan

majacych na celu zwiekszanie wptywow z podatku akcyzowego, wskazuje jednak na

nieznaczng, liczbe analiz w zakresie podatku akcyzowego prowadzonych przez

Departament Analiz Krajowej Administracji Skarbowej. Podatek akcyzowy stanowi

jedno z podstawowych Zrodet dochoddw budzetu panstwa i weryfikowanie rzetelnosci

oraz prawidtowosci rozliczania sie podatnikow z tego tytutu nie moze byé ograniczane

czy pomijane zdaniem NIK, w szczegdlnosci ze wzgledu na ograniczenia w

dostepnosci zasobdw ludzkich posiadajacych niezbedne kompetencje wymagane dla

tematu objetego analiza,
(akta kontroli: tom | str. 23-36, 139-144, 402-413, 424-432, 467-485 /pliki 162-193,
247-252, 319-326/, 491-501)

Dziatalnos¢ analityczna dotyczaca obszaru podatku akcyzowego byta prowadzona

takze przez trzy centra kompetencyjne utworzone na mocy zarzadzenia Ministra

Finansow z dnia 5 lutego 2019 r. w sprawie organizacji Krajowej Informacji Skarbowej,
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izby administracji skarbowej, urzedu skarbowego, urzedu celno-skarbowego
i Krajowej Szkoly Skarbowosci oraz nadania im statutow?*. W ramach centréw
kompetencyjnych przeprowadzono 33 analizy z obszaru wyrobéw tytoniowych lub
wyrobow alkoholowych. Efekty podjetych przez organy KAS dziatai weryfikacyjnych
w zwiazku wynikami przeprowadzonych analiz nie byly w petni monitorowane przez
departament nadzorujacy dziatalnos¢ centréw  kompetencyjnych, chociaz
racjonalnym dziataniem powinno by¢ zainteresowanie efektami wykonywanych przez
nadzorowane jednostki zadan.

W przypadku szesciu z 33 analiz Departament Zwalczania Przestepczosci
Ekonomicznej nie przekazat precyzyjnych danych na temat efektdw kontroli, tj. kwot
stwierdzonych nieprawidtowosci lub liczby podmiotéw, w ktdrych stwierdzono
nieprawidtowosci. W przypadku 11 z 33 analiz wytypowano od jednego do trzech
(niewielka liczba) podmiotdw podejrzewanych o nieprawidtowosci. Dyrektor
Departamentu Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej poinformowat m.in. ze w
ramach prowadzonego nadzoru, Departament ten nie musi SciSle monitorowac
przebiegu wszystkich analizowanych spraw. Dyrektor Departamentu Zwalczania
Przestepczosci Ekonomicznej wyjasnit, ze zgodnie z Regulaminem Organizacyjnym
Ministerstwa Finansow, Departament ten sprawuje jedynie nadzor nad jednostkami
organizacyjnymi KAS, realizujacymi zadania scentralizowane w zakresie zwalczania
przestepczosci ekonomicznej. Do zadari Departamentu nie nalezy okreslanie
standardow dla prowadzonej w KAS dziatalnosci analitycznej, czy tez wspieranie
jednostek organizacyjnych KAS w Ministerstwie Finansow, w zakresie rozwoju
narzedzi analitycznych, wykorzystywanych przez KAS w obszarze realizowanych
zadan, w szczegdlnosci analizy ryzyka, typowania podmiotow do czynnosci
sprawdzajacych oraz kontroli podatkowej i kontroli celno-skarbowej. Dyrektor
Departamentu Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej wyjasnit réwniez, Ze centra
kompetencyjne prowadza analizy zardwno z wtasnej inicjatywy, jak tez na zlecenie
organdw KAS (naczelnikéw urzedow skarbowych i urzedéw celno-skarbowych),
innych departamentéw Ministerstwa Finansow oraz Departamentu Zwalczania
Przestepczosci  Ekonomicznej. W przypadku analiz  wilasnych — centrow
kompetencyjnych lub wykonywanych na zlecenie Departamentu Zwalczania
Przestepczosci Ekonomicznej, w ramach sprawowanego nadzoru nad kontrolami
celno-skarbowymi  rynku oraz zwalczaniem przestepczosci ekonomicznej,
Departament Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej wspdtpracujac z centrami
kompetencyjnymi, monitoruje ich efekty. Departament Zwalczania Przestepczosci
Ekonomicznej przeglada przedmiotowe analizy w celu monitorowania przebiegu
I skutecznosci wykonywanych kontroli, wyjasniania watpliwosci prawnych,
planowania dalszych dziatari w oparciu o0 zebrane doswiadczenia oraz badania
skutecznosci przepisow prawa materialnego, celem przedstawienia, np. propozycji
jego zmian. Wedtug wyjasnien Dyrektora Departamentu Zwalczania Przestepczosci
Ekonomicznej, ocena analiz przygotowanych na zlecenie organéw KAS oraz innych
departamentow w Ministerstwie Finansow nalezy do ich wytacznych kompetencii
i wykracza poza nadz6r sprawowany przez Departament Zwalczania Przestepczosci
Ekonomicznej nad centrami kompetencyjnymi.

W ocenie NIK, skoro znaczna czes$¢ analiz w obszarze podatku akcyzowego
prowadzity centra kompetencyjne utworzone w jednostkach terenowych KAS,
Scislejsze monitorowanie efektow prowadzonych przez nie analiz, szczegdlnie
w przypadku sporzadzenia ich nieznacznej liczby przez Departament Analiz Krajowej
Administracji Skarbowej, przyczynitoby sie do uzyskania petniejszego obrazu sytuacji
| zagrozen w obszarze podatku akcyzowego.

24 Dz,Urz.MF z 2023 1. poz. 61, ze zm.
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(akta kontroli: tom | str. 23-36, 180-196, 395-401, 424-432, 467-485 /pliki 162-193,
205-214, 319-326/)
Kierownictwo Departamentu Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej nie posiadato
takze petnych informacji na temat skutecznosci typowan przeprowadzonych przez
kolejne centrum kompetencyjne oraz efektdw podjetych przez organy KAS dziatan
obejmujacych prawidtowos¢ korzystania przez podatnikéw z uprawnienia do
zwolnienia podmiotowego z VAT na podstawie art. 113 ustawy o podatku od towardw
i ustug.
Jak m.in. wyjasnit Dyrektor Departamentu Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej,
zgodnie z Regulaminem organizacyjnym Ministerstwa Finansow do zadarn
Departamentu Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej nalezy jedynie nadzor
nad jednostkami organizacyjnymi KAS, realizujacymi zadania scentralizowane
w zakresie zwalczania przestepczosci ekonomicznej. Tym samym, postanowienia
ww. Regulaminu nie nakiadaja na Dyrektora Departamentu Zwalczania
Przestepczosci Ekonomicznej obowiazku monitorowania sensu stricto przebiegu
spraw prowadzonych przez nadzorowane jednostki. Gromadzenie tego rodzaju
danych, w ocenie Departamentu Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej, nie ma
uzasadnionych i ekonomicznych podstaw, bowiem nadzor nad czynnosSciami
sprawdzajacymi, kontrolami podatkowymi, kontrolami celno-skarbowymi, wiasciwymi
dla tych przypadkéw, sprawuje Departament Nadzoru nad Kontrolami w Ministerstwie
Finansow.
(akta kontroli: tom Il str. 84-89)
NIK zauwaza, ze zgodnie z zarzadzeniem Ministra Finansow w sprawie organizacji
Krajowej Informacji Skarbowej, izby administracji skarbowej, urzedu skarbowego,
urzedu celno-skarbowego i Krajowej Szkoly Skarbowosci oraz nadania im statutéw —
centrum kompetencyjne to komaorka organizacyjna lub zespot pracownikdw w izbie
lub w podleglym urzedzie, ktdrych celem jest wykonywanie okreslonego zakresu
zadan nalezacych do Ministra lub Szefa KAS, pod nadzorem wiasciwej komorki
organizacyjnej w Ministerstwie, dlatego Departament Zwalczania Przestepczosci
Ekonomicznej powinien byc zainteresowany efektami catosci, a nie tylko czesci zadan
nalezacych do Ministra lub Szefa KAS wykonywanych przez nadzorowane centra
kompetencyjne.
Szef KAS gromadzit informacje otrzymywane od dyrektoréw izb administracji
skarbowej oraz dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej (dalej takze: KIS) dotyczace
ryzyk i mechanizméw nieprawidtowosci w obszarze VAT. Do Departamentu Analiz
Krajowej Administracji Skarbowej wptyneto 115 zawiadomieri o zidentyfikowanych
obszarach zagrozenn mogacych mie¢ wplyw na prawidtowos¢ wykonywania
obowiazkéw podatkowych dotyczacych VAT. Studia przypadku byly najczesciej
przekazywane przez dyrektora KIS. Sposrod 97 przypadkdw, 76 dotyczyto zagadnien
zwiazanych z inwestycjami realizowanymi przez jednostki samorzadu terytorialnego
(gtownie gminy), w ktorych Szef KAS zidentyfikowat przypuszczalne naduzycie prawa
(0 ktorym mowa w art. 5 ust. 5 ustawy o VAT) lub cheC osiagniecia korzysci
podatkowych (odliczenie podatku naliczonego w petnej wysokosci), ktorych
przyznanie byloby sprzeczne z celem, ktéremu stuza te przepisy. Informacje
przesytane w zakresie studiow przypadku byly dystrybuowane do izb administracii
skarbowej oraz wykorzystywane przy przegladach ryzyk.
Na poziomie Szefa Krajowej Administracji Skarbowe] prowadzone byly analizy
pod katem wystepowania przypadkow naduzycia prawa w podatku VAT przez
jednostki samorzadu terytorialnego (dalej: JST), w tym w zakresie inwestycji
realizowanych przez te podmioty, tzn.:

— w grudniu 2022 r. Departament Orzecznictwa Podatkowego, odpowiedzialny
m.in. za realizacje zadan Szefa KAS w zakresie nadzoru nad jednolitym

41



stosowaniem przepiséw prawa podatkowego przez organy podatkowe, zwrdcit
sie do izb administracji skarbowej m.in. o przekazanie informacji o liczbie
zakoriczonych  kontroli  podatkowych, kontroli  celno-skarbowych oraz
postepowari podatkowych dotyczacych weryfikacji rozliczen JST w zakresie
podatku VAT; na podstawie uzyskanych odpowiedzi ustalono, ze od marca 2017
r. do korica 2022 r. jednostki KAS przeprowadzity okoto 2,2 tys. takich weryfikacji
oraz w wyniku 2/3 z nich stwierdzono nieprawidtowosci; organy KAS
zidentyfikowaty 39 kontroli podatkowych?® i 10 postepowari podatkowych,
w ktdrych stwierdzono naduzycie prawa w podatku VAT przez JST;

— w czerwcu 2024 r. Departament Orzecznictwa Podatkowego sporzadzit ,Raport
ws. opinii Szefa KAS wydawanych na wniosek dyrektora KIS na podstawie art.
14b § 5¢ Ordynacji podatkowej dot. wystapienia uzasadnionego przypuszczenia
naduzycia prawa w podatku VAT” za okres od 1 marca 2017 r. do korica 2023,
ustalono, ze liczba rozpatrzonych przez Szefa KAS spraw dotyczacych JST
wzrosta z 20 spraw w okresie od marca 2017 r. do grudnia 2021 r. do 37 w 2022 .
oraz 97 w 2023 r.; we wnioskach z raportu zwrdcono uwage na liczbe oraz
powtarzalno$¢ spraw dotyczacych JST zmierzajacych do pozyskania
potwierdzenia przez Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej ich prawa do
petnego odliczenia VAT — pomimo okolicznosci faktycznych, ktdre rzutujg na
podejrzenie, ze prowadzi¢ moga do przyznania ww. prawa whrew zasadniczym
celom ustawy o VAT.

W Ministerstwie Finansow, w departamencie odpowiedzialnym m.in. za dziatalnos¢
analityczna, prognostyczna, i badawcza oraz analize ryzyka w odniesieniu do zjawisk
wystepujacych we wiasciwosci KAS, nie przeprowadzono pomimo otrzymanych
sygnatow, analizy rozliczen VAT przez jednostki samorzadu terytorialnego, w tym
analizy dotyczacej ksztattowania sie zwrotow VAT dla jednostek samorzadu
terytorialnego, w odniesieniu do wywiazywania sie tych podmiotéw z zobowiazari
w podatku od towardw i ustug.

Z wyjasnieri Dyrektora Departamentu Analiz Krajowej Administracji Skarbowej
wynika, ze studia przypadku przekazane przez Dyrektora Krajowej Informacii
Skarbowej dotyczace zagadnienn zwiazanych z inwestycjami realizowanymi przez
jednostki samorzadu terytorialnego obejmuja, zdarzenia zawarte we wnioskach
0 interpretacje indywidualna, ktdre sa wydawane przez Krajowa, Informacje Skarbowa,
i dotycza ewentualnego zdarzenia przysztego, a nie zdarzenia, ktdre juz zaistniato,
CO oznacza, ze te zdarzenia w wyniku oceny przedstawionej gminie nie musiaty
zaistnie¢. Z wyjasnienn Dyrektora Departamentu Analiz Krajowej Administracji
Skarbowej wynika réwniez, Zze w prowadzonych postepowaniach o wydanie
interpretacji indywidualnej gminy uzyskaly od Dyrektora Krajowej Informacii
Skarbowej prawnopodatkowa ocene przysztego zdarzenia gospodarczego,
z jednoznacznym wskazaniem, ze owe zdarzenie moze by¢ uznane za naduzycie
prawa. Wedtug wyjasnieni, dziatania takie wywieraja rowniez skutek prewencyjny
podnoszac Swiadomos¢ podatkowa i dbatos¢ aby zdarzenia gospodarcze zwiazane
z inwestycjami realizowanymi przez JST zostaly utozone w sposéb zapewniajacy
zgodnos¢ z przepisami prawa podatkowego. Posiadajac interpretacje Dyrektora

Krajowej Informacji Skarbowej w tym zakresie gminy winny dziata¢ zgodnie z zasada,

legalizmu.

Zastepca Szefa KAS wyjasnit, ze na poziomie Szefa Krajowej Administracji Skarbowej
prowadzone byly analizy pod katem wystepowania przypadkéw naduzycia prawa
w podatku VAT przez JST, w tym w zakresie inwestycji realizowanych przez te
podmioty, wskazujac opisane wyzej dziatania Departamentu Orzecznictwa

Podatkowego.

%t aczna kwota zawyzenia podatku naliczonego wyniosta ok. 1,4 min zt.
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W ocenie NIK przeprowadzenie, z wykorzystaniem technik i metod zaawansowanej
analityki, analizy dotyczace] rozliczenia podatku VAT przez JST w zwiazku
z mozliwymi przypadkami naduzycia prawa w podatku VAT przez te jednostki,
pozwolitoby na wypracowanie bardziej jednoznacznych i pogtebionych wnioskdw
w odniesieniu do tej kwestii, a w konsekwencji usprawnitoby prace terenowych
organdw KAS.
(akta kontroli: tom | str. 5-22, 120-133, 249-253, 424-432, 467-485 /pliki 2-103, 117-
126, 319-326/)

NIK zauwaza ponadto, ze na skutek diugotrwale prowadzonych w Ministerstwie
Finansow prac nad przygotowaniem projektu rozwiazan legislacyjnych majacych
na celu rozszerzenie zakresu zadan KAS o kontrole prawidtowosci wykonywania
obowiazkow zwiazanych z obrotem wyrobami tytoniowymi objetymi Systemem
Sledzenia Ruchu i Pochodzenia Wyrobéw Tytoniowych (Track&Trace), dane
gromadzone w Systemie Track&Trace nie byty wykorzystywane przez organy KAS
do wykrywania nieprawidtowosci.
W 2022 r. Dyrektor Departamentu Podatku Akcyzowego i Podatku od Gier kierowat
do Szefa KAS, zastepcy Szefa KAS oraz podlegtych Szafowi KAS departamentéw
pisma o wypracowanie rozwiazan majacych na celu rozszerzenie zakresu zadan
KAS. Wskazywano w nich rdwniez na wymierne korzysci w postaci uzyskania przez
organy KAS dostepu do danych dotyczacych zdarzeri w taricuchu dostaw i transakcji
w odniesieniu do wszystkich podmiotéw unijnych uczestniczacych w obrocie
wyrobami tytoniowymi, w szczegdlnosci, ze potencjalne potaczenie danych z
Systemu Tracké&Trace z danymi z krajowych systemow takich jak: JPK, e-paragony
czy e-faktura, pozwolitoby na stworzenie skutecznego narzedzia do wykrywania
nieprawidtowosci i automatycznej wielopoziomowej kontroli.
Szef KAS wyjasnit natomiast m.in. ze wykorzystanie danych aktualnie gromadzonych
w tym systemie powinno wiazaC sie z wczesniejszym potwierdzeniem ich
wiarygodnosci w oparciu o kompetencje kontrolne w zakresie wywiazywania sie
podmiotéw z obowiazkéw rejestracji i prawidtowosci rejestracji produkcii
i przemieszczen wyrob6w. Obecnie organy KAS nie posiadaja uprawnien
do wykonywania kontroli w tym zakresie, a wiec nie mozna oceni¢ wiarygodnosci
danych zawartych w tym systemie. W zwiazku z powyzszym wykorzystanie systemu
Track&Trace do oceny ryzyka wystapienia nieprawidtowosci, jakkolwiek teoretycznie
mozliwe, jednak obecnie niesie za soba znaczny walor niepewnosci, co do
wiarygodnosci gromadzonych danych, a konsekwentnie adekwatnosci wyniku
dokonywanych analiz dla potrzeb wykonania kontroli celno-skarbowych. Szef KAS
wskazat rowniez, ze systemem Track&Trace sa objete wyroby tytoniowe legalnie
dopuszczone do konsumpcji (z zaptacona akcyza). Stad tez rola systemu
do sprawowania kontroli nad wyrobami akcyzowymi jest ograniczona i w zasadzie
powiela nadzér nad obowiazkiem stosowania znakéw akcyzy, o ktérym mowa
w dziale VI ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym?®.
NIK nie kwestionujac zasadnosci przeprowadzenia dziatan majacych na celu
potwierdzenie rzetelnosci danych zawartych Systemie Sledzenia Ruchu
i Pochodzenia Wyrobdw Tytoniowych, zwraca uwage, Ze jednak to same organy KAS
dostrzegaja, potrzebe wykorzystania danych zgromadzonych w Systemie, 0 czym
Swiadczy liczba 246 (wedtug stanu na dzier 13 listopada 2024 r.) wnioskéw ztozonych
whnioskdow z komdrek organizacyjnych KAS o dostep do Systemu (wedtug stanu na 27
listopada 2024 r. dostep do Systemu Track&Trace w Polsce posiadaly trzy osoby
z jednostek KAS).

(akta kontroli: tom Il str. 133-137, 155-161, 244)

%Dz, U.z 2023 . poz. 1542, ze zm.
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NIK wskazuje ponadto na niewystarczajacy zakres koordynacji na poziomie Szefa
KAS dziatalnosci analitycznej majacej na celu przeciwdziatanie uszczuplaniu
dochoddw z podatku od towardw i ustug oraz podatku akcyzowego. NIK ocenia, ze
w ramach koordynacji dziatalnosci analitycznej przez Szefa KAS na poziomie
zarzadczym wskazane bytoby uwzglednienie wymienionych wyzej kwestii
dotyczacych: nieznacznej liczby analiz w zakresie podatku akcyzowego
prowadzonych przez Departament Analiz Krajowej Administracji Skarbowej, braku
przeprowadzenia (z wykorzystaniem technik i metod zaawansowanej analityki)
analizy dotyczacej rozliczenia podatku VAT przez JST w zwigzku z mozliwymi
przypadkami naduzycia prawa w podatku VAT przez te jednostki, niepetnego
monitoringu Departamentu Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej nad czescia
analiz prowadzonych przez nadzorowane centra kompetencyjne oraz braku
wykorzystania danych gromadzonych w Systemie Track&Trace w analizie ryzyka,
typowaniu podmiotéw do czynnosci sprawdzajacych oraz kontroli podatkowej
i kontroli celno-skarbowej.

Szef KAS prowadzit dziatalnos¢ analityczna majaca na celu weryfikacje prawidtowosci
dokonywanych przez podatnikow rozliczeri podatku od towardw i ustug oraz podatku
akcyzowego. W kontrolowanym okresie analizy w tych obszarach byly realizowane
gtéwnie przez Departament Analiz Krajowej Administracji Skarbowej w zakresie
typowania podmiotéw podejrzewanych o nieprawidtowosci w  rozliczeniach
podatkowych oraz w zakresie grupowej analizy ryzyka w obszarze wykorzystywania
sektora finansowego do wytudzeri skarbowych, a takze przez Departament Nadzoru
nad Kontrolami w zakresie indywidualnych analiz podmiotéw kwalifikowanych
w obszarze wykorzystywania sektora finansowego do wytudzen skarbowych. Ponadto
dziatalnos¢ analityczna byta realizowana przez centra kompetencyjne funkcjonujace
w ramach jednostek organizacyjnych KAS oraz nadzorowane przez kierownictwo
wiasciwych komaérek organizacyjnych Ministerstwa Finanséw. Szef KAS analizowat
informacje otrzymywane od dyrektordw izb administracji skarbowej oraz dyrektora
Krajowej Informacji Skarbowej dotyczace ryzyk i mechanizméw nieprawidtowosci
w obszarze podatku VAT i podatku akcyzowego.

NIK stwierdzita jednak, ze Szef KAS w niewystarczajacym stopniu w odniesieniu
do znaczenia dochoddw z podatku akcyzowego i podatku VAT w tacznych dochodach
budzetu panstwa, wykorzystywat dziatalnos¢ analityczng do identyfikacji ryzyk
lub przeciwdziatania uszczupleniom dochodéw z tych Zrédet. Swiadczy o tym
nieznaczna liczba analiz w zakresie podatku akcyzowego sporzadzonych przez
Departament Analiz Krajowej Administracji Skarbowej, brak przeprowadzenia analizy
dotyczacej rozliczenia podatku VAT przez JST w zwigzku z mozliwymi przypadkami
naduzycia prawa w podatku VAT przez te jednostki, niepetne monitorowanie przez
Departament Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej czesci analiz prowadzonych
przez nadzorowane centra kompetencyjne oraz brak wykorzystania danych
gromadzonych w Systemie Track&Trace w analizie ryzyka, typowaniu podmiotow
do czynnosci sprawdzajacych oraz kontroli podatkowej i kontroli celno-skarbowej.

W okresie objetym kontrola, poziom dobrowolnego (terminowego) wypetniania
obowiazku przekazywania JPK_V7M oraz JPK_V7K byt wysoki, ulegajac jedynie
niewielkim wahaniom. Departamenty podlegte Szefowi KAS na biezaco monitorowaty
takze podmioty zobowigzane do posiadania kas rejestrujacych. Departament Analiz
KAS realizujac obowiazki Szefa KAS, systematycznie przekazywat do urzedow
skarbowych raporty o niezgodnosciach opartych na danych z JPK_V7M/JPK_V7K
oraz na biezaco monitorowat dziatania podejmowane przez urzedy skarbowe majace
na celu wyjasnienie niezgodnosci przekazanych w raportach. Podleglym organom
Krajowej Administracji Skarbowej réwniez regularnie byly przekazywane pogtebione
analizy sporzadzone z wykorzystaniem danych z JPK V7M oraz JPK V7K,
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zawierajace listy wytypowanych podmiotow charakteryzujacych sie wysokim ryzykiem
nieprawidtowosci.

2. Nadzor nad organami Krajowej Administracji Skarbowe;j
w zakresie przeciwdziatania uszczuplaniu dochoddéw
z podatku od towardw i ustug oraz podatku akcyzowego

|. Szef KAS na podstawie art. 7 ust. 3 ustawy o KAS zarzadzeniami w sprawie

okreslenia kierunkow dziatania i rozwoju KAS nr 67 z 29 grudnia 2021 r., nr 83

z 29 grudnia 2022 r. i nr 81 z 6 grudnia 2023 r.2” okreslit odpowiednio na 2022 r.,

2023 r. i 2024 r. kierunki dziatania i rozwoju KAS, wskazujac cele do osiagniecia

i wskazniki ich pomiaru. Wsrod wskaZznikow wprowadzonych powyzszymi

zarzadzeniami wystapity dotyczace m.in.:

a) efektywnosci kontroli podatkdw?8,

b) realizacji kontroli podatkéw??,

c) weryfikacji wywigzywania sie z obowigzku ewidencjonowania obrotu
z wykorzystaniem kasy rejestrujacej i wydawania paragondw fiskalnych®,

d) obstugi raportéw JPK_VAT3!,

e) ujawniania przemytu wyrobow tytoniowych na drogowych przejsciach
granicznych?,

Powyzsze wskaZniki ustalono w kierunku Zapewnienie stabilnych finansow

publicznych. Wiekszosc z nich stuzyta pomiarowi realizacji celow Wzrost skutecznosci

I efektywnosci poboru naleznosci podatkowych w wyniku dziatalnosci pionu kontroli

KAS® | Wzrost skutecznosci i efektywnosci poboru naleznosci podatkowych

i niepodatkowych®,

Definicje i elementy konstrukcji wszystkich wskaznikow zawarto w wymienionych

wyzej zarzadzeniach, a uszczegotawiano i wyjasniaty je m.in. w dokumentach pod

nazwa Szczegotowy opis konstrukcji wskaznikow. Dla kazdej IAS, ktorej dotyczyty

wyzej wyszczegdlnione wskazniki, okreslono wartosci pozadane do realizacji na

przyjete okresy sprawozdawcze®. Wartosci te, gdy jednostka miary byta liczba albo

punkty,

27 Szef KAS pierwsze wymienione zarzadzenie zmienit zarzadzeniem nr 60 z 25 sierpnia 2022 r., a drugie —
zarzadzeniem nr 80 z 4 wrzesnia 2023 .

28 Wskaznik Efektywnosc kontroli podatkéw (na 2022 r., 2023 1.1 2024 1.).

29 \Wskazniki Realizacja kontroli dotyczacych podatkéw (na 2022 r.), Realizacja kontroli podatkowych i Realizacja
kontroli celno-skarbowych (na 2023 r.) oraz Realizacja kontroli podatkéw - kontrole podatkowe i Realizacja kontroli
podatkéw - kontrole celno-skarbowe (na 2024 r.).

30 WskaZniki Weryfikacja realizacji obowiazku ewidencjonowania obrotu przy wykorzystaniu kasy rejestrujacej oraz
wydawania paragondw fiskalnych (na 2022 r.) oraz Weryfikacja realizacji obowiazku ewidencjonowania obrotu
przy wykorzystaniu kasy rejestrujacej oraz wydawania paragondw fiskalnych w trybie kontroli celno-skarbowej,
Weryfikacja realizacji obowiazku ewidencjonowania obrotu przy wykorzystaniu kasy rejestrujacej oraz wydawania
paragondw fiskalnych w trybie nabycia sprawdzajacego i Weryfikacja realizacji obowiazku ewidencjonowania
obrotu przy wykorzystaniu kasy rejestrujacej oraz wydawania paragonow fiskalnych w trybie czynnosci
mandatowych (na 2023 r. i 2024 r.).

31 \WskaZniki Efektywnos¢ obstugi raportéw JPK_VAT (na 2022r.i 2023 1.) i Efektywna obstuga raportéw JPK_VAT
(na 2024 r.).

32 Wskaznik Ujawniony przemyt wyrobdéw tytoniowych na drogowych przejSciach granicznych (na 2023 r.
12024 r.).

33 Pomiarowi realizacji tego celu stuzyty wszystkie wskaZniki, o ktérych mowa w punktach a) i b), a sposrdd tych,
ktdrych dotyczy pkt c) — wskazane na 2023 r. i 2024 r., wskaznik na 2022 r. stuzyt bowiem pomiarowi realizacji
celu Uszczelnienie systemu podatkowego.

34 Pomiarowi realizacji tego celu stuzyty wskaznik, o ktérym mowa w punkcie €), a sposréd wskaznikéw, ktdrych
dotyczy pkt d) — wskazane na 2023 r. i 2024 r., wskaznik na 2022 r. stuzyt bowiem pomiarowi realizacji celu
Zwiekszenie dostepu do informacji majacych wpfyw na mozliwosc ustalenia/okreslenia przez organy podatkowe
zobowigzania podatkowego.

35 Tj.: | kwartat, I-Il kwartat, I-1Il kwartat i I-IV kwartat.
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w okresach sprawozdawczych krétszych niz rok z reguly stanowity proporcjonalne
czesci rocznej wartosci, a gdy jednostka miary byt procent — zwykle w kazdym okresie
sprawozdawczym przyjmowaly te sama wysokosc. Dyrektorowie izb administracii
skarbowej raportowali w okreslonych terminach wykonanie wiekszosci wymienionych
wyzej wskaznikowss,

(akta kontroli tom 11l str. 1-11 pliki 1-240, str. 34-35 pliki 742-748)
1. Wskaznik efektywnosci kontroli podatkow dotyczyt z reguty zarowno kontroli
podatkowej, jak i kontroli celno-skarbowej®’. Obliczano go jako stosunek liczby
pozytywnych kontroli podatkéw, tj. z uszczupleniami podatkowymi (ustaleniami)
powyzej 3 tys. zt (w 2022 r.) albo 5tys. zt (od 2023 r.) lub zmniejszeniem straty
0 wiecej niz 15 tys. zt (w latach 2022-2024) do liczby wszystkich kontroli podatkéw
zakonczonych lub zatwierdzonych (zaakceptowanych). Jego warto$¢ pozadang
w danym roku dla kazdej IAS na kazdy okres sprawozdawczy okreslono
na jednakowym poziomie, tj. na minimum: 84% na 2022 r., 84,5% na 2023 r. i 85%
na 2024 r. W skali kraju wykonano go: w 2022 r. i 2023 r. w wysokosci 93%,
a w | potowie 2024 r. — 95%. Kazda IAS osiagneta przewidziana dla niej warto$¢
wskaznika.
Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wyjasnita, ze limity kwotowe
dla uszczuplen (ustalen) i kwoty zmniejszenia straty stuzyly ukierunkowaniu kontroli
podatkéw na wyzsze nieprawidtowosci, co tez sie stato. Wskazata, ze do wyraznie
lepszego wykonania wskaZnika przyczynity sie zwiaszcza: wysoka jakos¢ analiz
przeprowadzanych w oparciu o dostepne dane i narzedzia informatyczne; trafne
typowanie podmiotow do kontroli; szkolenie kadry kontrolujacej. Dodata, ze wszystkie
narzedzia informatyczne pozwalajace monitorowac i analizowa¢ obrdt fakturowy,
przeptyw Srodkow pienieznych miedzy podatnikami czy spéjnos¢ rozliczen
podatkowych z danymi o fakturach i przelewach, wplywaty na efektywnos¢ kontroli.
Jedno z nich to JPK VAT, ktory dawat organom KAS dostep do dokumentéw
potrzebnych do weryfikacji poprawnosci rozliczenia w VAT, w tym zasadnosci zwrotu.
Istotnym narzedziem byt tez STIR, ktory stuzyt identyfikowaniu i uniemozliwianiu
dokonywania sztucznych transakcji. Ponadto Departament Nadzoru nad Kontrolami
odpowiadat za aplikacje GenJPK, ktéra w pracy z danymi pobranymi w formie
elektronicznej, m.in. plikami JPK, wspierata proces analityczny oraz weryfikacje
rozliczen podatkowych w czynnos$ciach sprawdzajacych, kontroli podatkowej, kontroli
celno-skarbowej i postepowaniu podatkowym.

(akta kontroli tom 11l str. 1-4 pliki 1-72, str. 34 plik 743)

2. Na 2022 r. ustanowiono jeden wskaznik realizacji kontroli podatkdw, ktory dotyczyt
zarowno kontroli podatkowej, jak i kontroli celno-skarbowej, a na nastepne lata
po dwa wskazniki, przy czym kazdy dotyczyt tylko jednego z powyzszych typow
kontroli. Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wyjasnita, ze dwa wskazniki
lepiej wymiarowaly dziatania KAS z uwagi na istotne rdznice w prowadzeniu kontroli
podatkowej i kontroli celno-skarbowej. Wskazata, ze kontrola celno-skarbowa jest
bardziej czasochtonna i skomplikowana. Dotyczy spraw o wysokim poziomie
ztozonosci i cechuje sie innym, bardziej wymagajacym charakterem pracy. Wymaga
szerszych kompetencji i umiejetnosci. Ponadto, jeszcze w 2022 r. rozpoczeto proces
przenoszenia pracownikéw komaorek kontroli podatkowej do komorek kontroli celno-

3 Nie dotyczyto to tylko wskaZnikéw dotyczacych obstugi raportéw JPK_VAT. Dane do ustalenia wykonania tych
wskaznikéw pobierano w Ministerstwie Finanséw w aplikacji WRO-SYSTEM, gdyz pracownicy urzedéw
skarbowych obstugujacy raporty JPK_VAT do tej wiasnie aplikacji wprowadzali informacje zwrotne zwiazane z ich
obstuga,

37W 2022 r. wskaznik obejmowat jeszcze postepowania kontrolne, ktdre regulowata uchylona z 1 marca 2017 r.
ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej. Zrezygnowano w nastepnych latach z uwzgledniania
takich postepowari ze wzgledu na ich znikoma, liczbe.
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skarbowej, rozdzielenie wskaznikéw stato sie zatem istotne z uwagi na potrzebe
zobrazowania skutkéw tego procesu.

Przy obliczaniu wykonania wskaznikow uwzgledniano kontrole obejmujace peten
okres rozliczeniowy okreslony w ustawach podatkowych3®, w tym kontrole w zakresie
sprawdzenia zasadnosci opodatkowania karta podatkowa prowadzone w celu
ustalenia wysokosci stawki karty. Nie uwzgledniano zatem kontroli, ktére dotyczyly
niepeinego  okresu rozliczeniowego 1 wybranych zagadnieri zwiazanych
z zobowiazaniem podatkowym i okresem rozliczeniowym.

WskaZznik na 2022 r. przewidywat najpierw, ze wzrost liczby kontroli podatkéw
w kazdej IAS nastapi nie mniej niz 0 10% w skali roku wobec liczby takich kontroli
zakoriczonych lub zatwierdzonych na 31 grudnia 2021 r. W trakcie 2022 r. zmieniono
jego konstrukcje i dla kazdej IAS okreslono konkretna, liczbe kontroli, jaka powinna
w niej zosta¢ zakonczona lub zatwierdzona (zaakceptowana) do korica tego roku.
Doszto do tego, gdyz w pierwotnej postaci wskaznik pogtebiat dysproporcje w liczbie
kontroli realizowanych przez jednostki KAS. Zwiekszat te liczbe w takie] samej
proporcji zardwno w izbach administracji skarbowej, w ktorych wykonywano wiecej
kontroli, jak i w tych, w ktorych realizowano ich mniej. Wyliczenie liczby kontroli do
wykonania dla kazdej IAS nastapito z uwzglednieniem okreslonej minimalnej liczby
kontroli na kontrolera (odrebnie dla urzedu skarbowego i urzedu celno-skarbowego)
i liczby kontroli zakoriczonych lub zatwierdzonych w danej IAS w 2021 r.
Przewidziano, ze w skali kraju powinno zosta¢ zakoriczonych lub zatwierdzonych
(zaakceptowanych) 20 569 kontroli. Zakoriczono lub zatwierdzono (zaakceptowano)
22 151 kontroli, o 5,2% wiecej niz oczekiwano. W trzech izbach administracji
skarbowej nie osiagnieto okreslonych dla nich pozadanych wartosci wskaznika®.
Dyrektorzy tych izb wyjasnili, ze przyczyng tego bylo m.in. prowadzenie
czasochtonnych, wielowatkowych i skomplikowanych kontroli.

Na 2023 r. i 2024 r. dla wskaznikow dotyczacych kontroli podatkowej jako jednostke
miary przyjeto punkty. Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wyjasnita,
ze zdecydowano sie na to, gdyz miara ta potencjalnie lepiej obrazowata efekty pracy
komdrek kontroli podatkowej. Znaczenie miato to, ze kontrole CIT i PIT obejmuja
dituzszy okres (zwykle rok), jest ich wiec mniej niz kontroli VAT, ktorych zakres moze
dotyczyc juz miesiaca albo kwartatu. Dla kazdej IAS przyjeto okreslona, liczbe punktéw
do realizacji, a wyliczono ja w oparciu o liczbe etatow w komdrkach kontroli
podatkowej* i liczbe punktéw przyjeta na etat*’. Ponadto kontrole sklasyfikowano,
przypisujac wyzsza, wartos¢ tym, w ktérych weryfikowano rozliczenie podatnika
w podatku dochodowym??, Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami
wyjasnita, ze rézne zwartosciowanie kontroli miato motywowa¢ do podejmowania
wyze] punktowanych. Oczekiwano, ze wszystkie izby administracji skarbowej
w 2023 r. osiagna, 40 754 punktow, a w 2024 r. — 60 930 punktow. Na | potowe
2024 r. warto$¢ pozadana okreslono na potowe wartosci rocznej. W 2023 r.

3 Np. w podatkach dochodowych byt to rok podatkowy, czesto odpowiadajacy rokowi kalendarzowi, a w VAT
miesiac lub kwartat.

39 Byly to: IAS w todzi, IAS w Olsztynie i IAS w Rzeszowie.

40 W 2023 r. byta to liczba etatéw pozadanych (tacznie byto ich 2040), a w 2024 r. — liczba etatéw w maju 2023 r.
(tacznie byto ich 2031)

41 Liczbe punktéw na etat okreslano w oparciu o dane, ktére wskazywaty na $rednia liczbe kontroli na etat i $rednia,
liczbe okreséw rozliczeniowych na kontrole. Na 2023 r. przyjeto na etat 24 punkty, na 2024 r. — 30 punktow.

42 12 punktéw przypisano kontroli CIT, 9 punktéw kontroli PIT, po 1 punkcie kontroli VAT i kontroli podatku
akcyzowego, a 0,5 punktu innym kontrolom, w tym w zakresie PIT/Ptatnik. Przyktadowo, na potrzeby obliczenia
realizacji wskaznika, nalezato przyja¢ dla kontroli obejmujacej; dwa lata podatkowe w CIT (dwa okresy
rozliczeniowe) — 24 punkty; dwa lata podatkowe w PIT (dwa okresy rozliczeniowe) — 18 punktéw; pét roku w VAT
u podatnika, ktdry rozliczat sie miesiecznie (szes¢ okreséw rozliczeniowych) — 6 punktow; pét roku w VAT
u podatnika, ktdry rozliczat sie miesiecznie i kwartalnie (trzy miesieczne okresy rozliczeniowe i jeden kwartalny
okres) — 4 punkty; pot roku w VAT u podatnika, ktdry rozliczat sie kwartalnie (dwa okresy rozliczeniowe) — 2 punkty.
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i w | potowie 2024 r. wskaznik zrealizowano lepiej niz oczekiwano, o 137,1% (96 704
punktéw) i 67,5% (51 039 punktow). Kazda IAS osiagneta przewidziana dla niej
wartos¢ wskaznika.
Na 2023 r. dla wskazZnika dotyczacego kontroli celno-skarbowej jako jednostke miary
przyjeto liczbe, a na 2024 r. — punkty. Dyrektor Departamentu Nadzoru
nad Kontrolami wyjasnita, ze punkty w przypadku kontroli podatkowej wprowadzono
na 2023 r. testowo. Poniewaz okazato sie to stusznym posunieciem, zdecydowano
sie na te jednostke takze wobec kontroli celno-skarbowej. Ponadto zaistniata potrzeba
ujednolicenia koncepcji wskaznikéw dla obu typéw kontroli. Dla kazdej IAS na 2023 r.
liczbe kontroli celno-skarbowych do przeprowadzenia wyliczono przyjmujac
pozadana liczbe etatéw w komdrkach takiej kontroli*3, przy zatozeniu kontynuowania
przenoszenia do tych komorek pracownikéw urzedéw skarbowych, oraz Srednig,
liczbe kontroli na etat objety dotychczasowym limitem etatdw i na etat pozadany.
Przewidziano, ze we wszystkich izbach administracji skarbowej w skali roku zostanie
zakonczonych 5023 kontroli. Zakonczono ich 7149, o 42,3% wiecej niz planowano.
Kazda IAS osiagneta przewidziana dla niej wartos¢ wskaznika. Na 2024 r. wartosc
pozadana wskaZznika dla kazdej IAS wyliczono podobnie jak w przypadku wskaZnika
dla kontroli podatkowej*. Same kontrole takze podobnie sklasyfikowano®.
Oczekiwano, ze wszystkie izby administracji skarbowej w 2024 r. osiagna, 60 872
punkty. Na | potowe 2024 r. warto$¢ pozadana, okreslono na potowe warto$ci rocznej.
W | potowie 2024 r. w skali kraju wskaznik wykonano w wysokosci lepszej od
przewidzianej 0 0,9% (34 256 punktdw). Siedem izb administracji skarbowej nie
osiagneto wartosci wskaznika oczekiwanej w ich przypadku*’. Dyrektorowie tych izb
wyjasnili, ze zostato to spowodowane m.in.: wykonywaniem innych zadan przez
kontrolerow (np. zwigzanych z egzekwowaniem sankcji natozonych na Federacje
Rosyjska, wykonywaniem analiz eksperckich, weryfikacja wywiazywania sie
z obowigzku ewidencjonowania obrotu przy wykorzystaniu kasy rejestrujacej
i wydawania paragondéw fiskalnych, prowadzeniem postepowan odwotawczych);
stanem kadrowym w komdrkach realizujacych zadania kontroli celno-skarboweyj;
skomplikowaniem prowadzonych kontroli, co przyczyniato sie do ich dtuzszego
trwania.

(akta kontroli tom 111 str. 1-5 pliki 1-55, 73-103, str. 34 plik 744)

3. Prace nad wskaZnikiem dotyczacym weryfikacji wywiazywania sie z obowiazku
ewidencjonowania obrotu z wykorzystaniem kasy rejestrujacej i wydawania
paragondw ustalonym na 2022 r. prowadzit Departament Nadzoru nad Kontrolami.
Zatozyt on, ze wskaZnikiem tym bedzie mierzona liczba podatnikéw objetych
dziataniami weryfikacyjnymi. Przy wyliczeniu wartosci pozadanej uwzgledniono
wielkos¢ izb administracji skarbowej i wyniki operacji ponadregionalnej
przeprowadzonej w 2021 r., w ktdrej sprawdzano realizacje obowiazku, o ktorym

43 Oczekiwano, ze kontrole celno-skarbowe beda realizowane tacznie w ramach 3059 etatéw.

44 Na etat objety dotychczasowym limitem przyjeto dwie kontrole, na etat pozadany — jedna kontrole. W przypadku
etatéw objetych dotychczasowym limitem uwzgledniono te, w ktdrych ramach nie wykonywano kontroli celnej.
Przyktadowo, dla IAS we Wroctawiu dotychczasowy limit etatéw wynosit 169, w tym w ramach szesciu
wykonywano kontrole celna, Oczekiwano, ze w tej IAS liczba etatéw wzrosnie do 268, 0 99. Liczba kontroli celno-
skarbowych do przeprowadzenia wyniosta zatem 425, co dato dziatanie: (163 * 2) + 99.

4 \Wyliczano ja zatem z uwzglednieniem liczby etatéw w komérkach realizujacych zadania kontroli celno-
skarbowej z maja 2023 r. (we wszystkich izbach administracji skarbowej byto ich 2828), z wytaczeniem, jak rok
wczesniej, tych, w ktérych ramach wykonywano kontrole celna, przy czym na jeden etat przyjeto 24 punkty.

46 12 punktéw przypisano dla kontroli CIT, 9 punktéw dla kontroli PIT, po 1 punkcie dla kontroli VAT i dla kontroli
podatku akcyzowego, a 0,4 pkt dla innych kontroli.

47 Byly to: IAS w Bialymstoku, IAS w Katowicach, IAS w Kielcach, IAS w Lublinie, IAS w Poznaniu, IAS
w Rzeszowie i IAS w Szczecinie. Izby te okredlone dla nich pozadane wartosci wskaZnika zrealizowaly
w wysokosci od 51% do 93%.
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wyzej mowa. Przy obliczaniu wykonania wskaZnika: nalezato uwzgledniac dziatania
w trybie kontroli podatkowej (doraznej w zakresie kas rejestrujacych), nabycia
sprawdzajacego i postepowania mandatowego; nie nalezato uwzglednia¢ powtdrne;
weryfikacji danego podatnika; jako jednego podatnika nalezato traktowac dziatania
wykonane w roznych miejscach prowadzenia dziatalnosci przez tego samego
podatnika. Planowano, ze w skali kraju zostanie zweryfikowanych co najmnie]
200 tys. podatnikdw. W maju 2022 r. nadzor nad wskaznikiem przejat Departament
Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej. Zmodyfikowat on go w ten sposob, ze przy
obliczaniu jego realizacji miaty by¢ uwzgledniane takze dziatania w trybie kontroli
celno-skarbowej (art. 62 ust. 5 pkt 3 ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej*), a
ponadto mierzona miata by¢ nim nie liczba zweryfikowanych podatnikéw a liczba
weryfikacji punktéw sprzedazy. Po zmianie liczylo sie zatem kazde dziatanie
weryfikacyjne przeprowadzone w danym punkcie sprzedazy. Dyrektor Zwalczania
Przestepczosci Ekonomicznej wyjasnit,
ze, biorac pod uwage m.in. art. 58 ust. 1 ustawy o KAS, pomiar liczby weryfikacji
punktéw sprzedazy byt bardziej adekwatny niz liczby zweryfikowanych podatnikdw,
gdyz w szczegdInosci nie sprzyjat ograniczaniu podejmowania ponownych dziatan
wobec podatnika, u ktdrego juz stwierdzono nieprawidtowosci, a ponadto kazda
weryfikacja to oddzielna czynno$¢. Departament Zwalczania Przestepczosci
Ekonomicznej nie zmienit wysokosci wartosci pozadanej dla ktérejkolwiek IAS, zatem
w skali kraju oczekiwano, ze dojdzie do co najmniej 200 tys. weryfikacji punktow
sprzedazy, przyjeto jednak przy tym, ze kazde nabycie sprawdzajace miato by¢
raportowane podwaojnie, co wigzato sie z tym, ze instytucja ta byla wowczas nowa
(wprowadzono ja z 1 stycznia 2022 r.). Wskaznik w skali roku zrealizowano lepiej niz
oczekiwano 0 70,6% (307 048 weryfikaciji). Kazda IAS osiagneta przewidziana dla niej
wartos¢ pozadana,

Dyrektor Departamentu Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej wyjasnit,
ze na wprowadzenie trzech wskaznikéw i na 2023 r., i na 2024 r. (tj. dla kontroli celno-
skarbowej, dla nabycia sprawdzajacego i dla postepowania mandatowego)
zdecydowano sie ze wzgledu na rdéznorodnos$¢ trybéw, w ramach ktorych
weryfikowano wywigzywanie sie z obowigzku ewidencjonowania obrotu
z wykorzystaniem kas rejestrujacych i wydawania paragondéw fiskalnych. Okreslajac
warto$¢ oczekiwana, dla danej IAS uwzgledniono m.in.: charakterystyke danego trybu
weryfikacji, zwlaszcza jego zlozonos¢ i czasochtonnosC; liczbe dziatan
zrealizowanych w danej IAS w pierwszej potowie poprzedniego roku w ramach
danego trybu; liczbe zarejestrowanych aktywnych kas w wojewddztwie wedtug stanu
na dany dzieri poprzedniego roku. Pomiarowi, jak w 2022 r., miata podlegac liczba
weryfikacji punktow sprzedazy. Przyjeto tez, Ze, jesli w IAS nie dojdzie
do przeprowadzenia oczekiwanej liczby dziatan w danym trybie, uznaje sie, ze
wskaznik zrealizowano, gdy skutecznosc¢ dziatan w tym trybie osiagneta minimum
25%*. Wartosci pozadane wskaznikéw w skali kraju okreslono w przypadku trybu:
a) kontroli celno-skarbowej w 2023 r. na 19 951, aw 2024 r. — 22 400,

b) nabycia sprawdzajacego w 2023 r. na 37 582, aw 2024 r. — 44 300, a

) postepowania mandatowego w 2023 r. na 56 419, a w 2024 r. — 44 400%°.

Dla | pdtrocza 2024 r. wartos¢ pozadana w skali kraju wyniosta potowe wartosci
rocznej.

4 Dz. U.z 2023 . poz. 615, ze zm.

49 Skuteczno$¢ obliczano jako stosunek liczby dziatari w danym trybie, w wyniku ktérych stwierdzono
nieprawidtowosci, do liczby wszystkich dziatari w tym trybie.

50 Wartosci na 2023 r. podano w wysokosciach ustalonych po zmianie zarzadzenia Szefa KAS wydanego na ten
rok. Byly one nizsze od pierwotnych o okoto 11% (kontrole celno-skarbowe) albo 17% (nabycia sprawdzajace
i postepowania mandatowe).
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Kazdy wskaznik w 2023 r. i w | potowie 2024 r. zrealizowano w skali kraju lepiej
niz oczekiwano, przy czym w przypadku trybu:
a) kontroli celno-skarbowej w 2023 r. 0 52,1% (30 350), a w | potowie 2024 r.
0 39,2% (15 591),
b) nabycia sprawdzajacego w 2023 r. 0 55% (58 244), aw | potowie 2024 r. 0 20,1%
(26 602),
) postepowania mandatowego w 2023 r. 0 103,5% (114 829), aw | potowie 2024 .
0 102,4% (44 840).
Wiekszosé izb administracji skarbowej osiagneta przewidziang dla nich wartosé
liczbowa, wskaznika. W 2023 r. i w | potowie 2024 r. w trzech izbach uznano jednak,
ze do zrealizowania wskaZnika dotyczacego kontroli celno-skarbowej doszto
ze wzgledu na skuteczno$¢ dziatari>l. W skali kraju skutecznos¢ dziatari w trybie:
a) kontroli celno-skarbowej w 2023 r. wyniosta 38,2%, zas w | potowie 2024 r. -
41,3%, a
b) nabycia sprawdzajacego w 2023 r. wyniosta 23,5%, zas w | potowie 2024 r. —
21,1%.
Dyrektor Departamentu Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej wyjasnit, ze
z uwagi na brak systemowego narzedzia do ewidencjonowania czynnosci
mandatowych prowadzonych w obszarze kas rejestrujacych, kazda jednostka
organizacyjna KAS ewidencjonuije te dziatania w ramach swojej wlasciwosci. Ponadto
podat, Zze na realizacje wskaznikdw wplyneto zaangazowanie jednostek KAS,
a w przypadku nabycia sprawdzajacego takze zwiekszenie budzetu na nie
przeznaczonego®?. Wskazat tez, ze cel dziatan weryfikacyjnych stanowito m.in.
zwigkszenie stopnia Swiadomos$ci w zakresie obowiazku ewidencjonowania obrotu
z wykorzystaniem kasy rejestrujacej i wydawania paragonéw, a w konsekwencji
stopnia ewidencjonowania obrotu w powyzszy sposob, oraz zapewnienie uczciwej
konkurenciji.
(akta kontroli tom Il str. 1-3 pliki 1-55, str. 5-7 pliki 104-146, str. 34 plik 745)

4. Wskaznik dotyczacy obstugi raportéw JPK_ VAT, udostepnianych urzedom
skarbowym w aplikacji WRO-SYSTEM, stuzyt monitorowaniu czynnosci zwiazanych
z ta obstuga®. W 2022 r. i 2023 r. byt obliczany jako stosunek liczby rekordéw
zakonczonych w raportach przekazanych do realizacji do urzeddéw skarbowych
z terminem realizacji w danym okresie sprawozdawczym do tacznej liczby rekordow
w raportach z terminem realizacji w danym okresie sprawozdawczym®*. Na potrzeby
obliczenia wykonania wskaznika za dalsze okresy sprawozdawcze (nastepujace
po pierwszym) nie uwzgledniano jednak rekordéw zakoriczonych w tych dalszych

51 W przypadku 2023 r. byly to IAS w Gdarisku, IAS w Poznaniu i IAS w Warszawie, a | polowy 2024 r. — IAS
w Poznaniu, IAS w Rzeszowie i IAS we Wroctawiu.

52 Na mocy art. 10 ustawy z dnia 16 czerwca 2023 r. 0 zmianie ustawy o podatku od towardw i ustug oraz niektdrych
innych ustaw (Dz. U. poz. 1598, ze zm.)

53 Wskaznik w latach 2022-2024 dotyczyt raportéw: R.0 - Brak JPK_VAT; R.1.1. — Poréwnanie kwoty podatku
naliczonego/naleznego w czesci deklaracyjnej i ewidencyjnej JPK_VAT; R.1.2. — Poréwnanie kwoty podatku
naliczonego z kwotg, podatku naleznego u kontrahenta; R.2. — Podmioty rozliczajace faktury od kontrahentow
niezarejestrowanych do VAT; BD Brak deklaracji VAT; OZ ,Zerowe” obroty; ZF Zdublowane faktury; ZD Ze diugi.
Raporty byly widoczne w aplikacji WRO-SYSTEM w module RAPORTY bezposrednio po ich udostepnieniu przez
Departament Analiz Krajowej Administracji Skarbowej zaréwno na poziomie urzedu skarbowego, jak i izby
administracji  skarbowej. Pracownicy urzedu skarbowego mogli obstugiwa¢ rekordy bezposrednio
po udostepnieniu danego raportu i obstugiwali je zgodnie z wlasciwoscia, zamieszczajac informacje o podjetych
czynnosciach i ich efektach w module RAPORTY. Urzedy skarbowe informowano o udostepnieniu raportu
za posrednictwem komunikatu zamieszczanego w aplikacji WRO-SYSTEM. Komunikat byt widoczny dla kazdego
zalogowanego uzytkownika na pierwszej stronie aplikacji i po przejsciu do modutu RAPORTY. Dodatkowo
informacje o udostepnieniu raportu przekazywano pismem przesytanym poczta, elektroniczna na sekretariaty izb
administracji skarbowej i do koordynatoréw JPK_VAT.

5 Terminy realizacji okreslano w pismach informujacych izby administracji skarbowej o udostepnieniu danego
raportu do obstugi w aplikacji WRO-SYSTEM. Terminy te mialy charakter instrukcyjny.
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okresach, ktorych termin realizacji przypadat na ktory$ poprzedni okres. Wartos¢
pozadana wskaznikow w obu powyzszych latach w kazdym okresie sprawozdawczym
okreslono na co najmniej 80%. W raportach JPK-VAT z terminami realizacji w 2022 .
wystapito tacznie 1 490,2 tys. rekorddw, a z terminami realizacji w nastepnym roku —
1 247,6 tys. rekordow. W 2022 r. wskaznik wykonano w 86%, a rok pdzniej —w 91%.
W 2024 r. zasady obliczania wykonania wskaZnika zmieniono tak, ze w dalszych
okresach sprawozdawczych roku uwzgledniano takze zakoriczone w nich rekordy
z raportéw z terminem realizacji wyznaczonym w ktérym$ poprzednim okresie
sprawozdawczym. Dlatego tez dla izb administracji skarbowej na kazdy okres
sprawozdawczy ustalono inna, wartos¢ pozadana, kolejno co najmniej: 88%, 90%,
92% i 94%. Za pierwszy okres sprawozdawczy 2024 r. wskaznik zrealizowano w skali
kraju w wysokosci 91%, za nastepny — w 93%. W obu wskazanych wyzej okresach
sprawozdawczych wskaznika nie zrealizowano w dwdch izbach administracii
skarbowej®®.
Dyrektor Departamentu Analiz Krajowej Administracji Skarbowej wyjasnit, ze
do lepszego wykonania wskaZnika przyczynity sie zmiany w aplikacji WRO-SYSTEM,
ktére utatwity i przyspieszyly obstuge raportdw. Do wazniejszych zmian nalezato:
wprowadzenie funkcjonalno$ci  utatwiajacej i usprawniajacej monitorowanie
terminowosci realizacji raportow, ktéra umoZliwiata sporzadzanie zbiorczych
zestawien wedtug rdznych kryteriow; wprowadzenie zaktadki dostosowanej
do obstugi rekordéw pobranych i obstugiwanych przez danego pracownika;
modyfikacja funkcjonalnosci dotyczacej wiasciwosci miejscowej, dzieki ktore
zautomatyzowano oznaczanie tego, czy urzad skarbowy byt wiasciwy dla podatnika,
ktérego dotyczyt rekord; wprowadzenie modutu szkoleniowego umoZzliwiajacego
samodzielne wykonywanie ¢wiczen z aplikacja.

(akta kontroli tom Il str. 1-3 pliki 1-55, str. 7-9 pliki 147-180, str. 34 plik 746)

5. Wskaznik dotyczacy ujawniania przemytu wyrob6w tytoniowych na drogowych
przejSciach granicznych stuzyt ocenie skutecznosci kontroli ruchu osobowego.
Mierzono nim liczbe ujawnionych przemycanych papierosow w samochodach
osobowych do liczby przemycanych papierosow w samochodach osobowych
szacowanej na podstawie badan statystycznych przeprowadzanych w oparciu
0 przyjeta metode. Wyliczenie wysokosci potencjalnego przemytu oparto na wielkosci
przemytu wykrytego w kontrolach podjetych ze skierowania losowego®¢. Dyrektor
Departamentu Cet wyjasnit, ze badanie przeprowadzane na podstawie mechanizmow
losujacych zaproponowat Wojewddzki Urzad Statystyczny w Rzeszowie, a uznano je
za najwlasciwsze po przetestowaniu innych metod szacowania. Opracowano
aplikacje, ktdra umozliwiata prawidtowe stosowanie przyjetego sposobu szacowania.
Zgodnie z wyjasnieniami Dyrektora Departamentu Cet wdrozone badanie pozwalato
dyrektorom izb administracji skarbowej takze na biezaca ocene ryzyka przemytu
wyrobdw tytoniowych w podlegtych im przejsciach granicznych.

Wskaznik okreslono dla czterech izb administracji skarbowej, tj. IAS w Olsztynie, IAS
w Biatymstoku, IAS w Lublinie i IAS w Rzeszowie. Tak go skonstruowano,
ze wszystkie zaangaZzowane izby musialy osiggna¢ oczekiwang warto$¢ roczna,
by mozna byto uznaé, ze doszto do jego zrealizowania. Jesli jedna IAS nie wykonata
rocznej wartosci pozadanej, caty wskaznik byt uznawany za niezrealizowany. Wartos¢

55 W obu okresach sprawozdawczych w IAS w Kielcach, w pierwszym takze w IAS w Olsztynie, w drugim — takze
w IAS w Zielonej Gérze.

% Kontrole ze skierowania losowego (Random) przeprowadzano tylko na potrzeby badania statystycznego. Byta
to zarazem kontrola szczegdlowa, ktdra polegala na sprawdzeniu calego samochodu osobowego
z uwzglednieniem skrytek konstrukcyjnych, a takze odziezy wierzchniej osob przekraczajacych granice
i zawartosci ich bagazu, w celu ujawnienia towardw niezgtoszonych. Kontrole szczeg6lowa realizowano
w Budynku Kontroli Szczegdtowej (tzw. BKS) lub innym wyznaczonym miejscu.
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te okreslono na 40% na kazdy okres sprawozdawczy zaréwno na 2023 r.,
jakina2024r.
W 2023 r. i | potowie 2024 r. pomiar ujawniania przemytu wyrobéw tytoniowych
nie byt mozliwy w IAS w Biatymstoku, co wiazato sie z zawieszeniem do odwotania
ruchu osobowego we wszystkich drogowych przejsciach granicznych z Biatorusia®’.
IAS w Olsztynie i IAS w Rzeszowie zrealizowaty wskaznik zaréwno w 2023 r. (121%
1149,7%), jak i w | potroczu 2024 r. (44% i 649%). Z kolei IAS w Lublinie nie osiagneta
wartosci oczekiwanej ani w 2023 r. (36,1%), ani w | potroczu 2024 r. (28,6%). W jej
przypadku w 2023 r. wykonanie wskaznika za trzy kwartaty roku przekraczato jeszcze
minimalna, warto$¢ pozadana, (osiagneto 51,1%), zas w | kwartale 2024 r. realizacja
wskaznika byta rownie niska jak za potrocze. Dyrektor IAS w Lublinie wskazat, ze
do nieosiggniecia wskaZnika za 2023 r. i w okresach sprawozdawczych | potowy
2024 r. przyczynito sie gtdwnie ujawnianie przemytu wiekszych ilosci papierosow
w pojazdach, co do ktérych w trakcie odprawy aktywowato sie skierowanie losowe
do kontroli. Zauwazyt, ze przez takie ujawnienia znacznie wzrosta szacowana liczba
przemycanych papierosow, co zarazem nieproporcjonalnie obnizato stopien realizacji
wskaznika. Dodat, ze gdyby przy szacowaniu nie uwzgledni¢ ujawnien, o ktérych
wyzej mowa (skrajnych, wyraznie odbiegajacych od Sredniej), wskaznik by wykonano.
Dyrektor IAS w Lublinie wskazat takze inne przyczyny niewykonania wskaznika
w okresach sprawozdawczych | pétrocza 2024 r., w tym sytuacje kadrowa w oddziale
celnym, wysoki poziom kontroli losowych, ktéry ograniczat mozliwos¢ wykonania
kontroli z innych wskazan, oraz trudnosci w wykryciu przemytu zwiazane ze zmiana,
miejsc i technik ukrywania papierosow. Dyrektor Departamentu Cet w lipcu 2024 r.
polecit Dyrektorowi IAS w Lublinie opracowanie planu naprawczego, dzieki ktdrego
stosowaniu wskaznik miat zosta¢ zrealizowany. W poleceniu wskazano kwestie
I dziatania, ktdére nalezato uwzgledni¢ w planie. Plan opracowano jeszcze w lipcu
2024 r.
Dyrektor Departamentu Cet wyjasnit, ze do niewykonania wskazZnika w IAS w Lublinie
w okresach sprawozdawczych | pétrocza 2024 r. przyczynity sie nie tylko przypadki
ujawnienia wiekszej liczby papieroséw w kontrolach ze skierowania losowego,
ale i inne czynniki, w tym sytuacja kadrowa i wysoki poziom kontroli losowych,
co ograniczato mozliwo$¢é wykonywania kontroli z innych wskazan, np. z inicjatywy
superwizora czy przewodnika psa stuzbowego. Dyrektor Departamentu Cet wskazat,
ze Srodki zaradcze, ktore Dyrektor IAS w Lublinie wymienit w pismach informujacych
0 przyczynach niewykonania wskaznika, mogty zosta¢ podjete wczesniej. Polityke
kadrowa, na poziomie danej IAS ksztattuje jej dyrektor, odpowiadajac przy tym
za zapewnienie odpowiedniej obsady w podlegtych oddziatach celnych, a mozliwos¢
wykonywania kontroli z innych wskazan niz losowe nie jest w zadnym wypadku
ograniczona, a to wkasnie zwiekszenie poziomu takich kontroli jest pozadane w razie
zagrozenia realizacji wskaznika.

(akta kontroli tom Il str. 1-3 pliki 1-55, str. 10-11 pliki 202-240, str. 34 plik 748)

6. Szef KAS zarzadzeniem nr 81 z 6 grudnia 2023 r. w sprawie okreslenia kierunkéw
dziatania i rozwoju KAS wydanym na 2024 r., w kierunku Zapewnienie stabilnych
finansow publicznych na potrzeby celu Wzrost skutecznosci i efektywnosci poboru
naleznosci podatkowych i niepodatkowych, wprowadzit wskaznik Realizacja
projektow  stuzacych zmniejszeniu szarej strefy. Wskaznik ten przewidywat
opracowanie w latach 2021-2024 szesciu projektow przepiséw prawa stuzacych
zmniejszeniu szarej strefy. Dyrektor Departamentu Zwalczania Przestepczosci

5" Na podstawie rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 13 marca 2020 r. w sprawie
czasowego zawieszenia lub ograniczenia ruchu granicznego na okreslonych przejsciach granicznych (Dz. U.
22023 r. poz. 1403).
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Ekonomicznej wyjasnit, ze w zwiazku z wykonywaniem wskaznika procedowano

nastepujace akty prawne stuzace zmniejszeniu szarej strefy:

a) rozporzadzenie Ministra Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalnej z 24 czerwca
2021 r. w sprawie dodatkowych danych podlegajacych wskazaniu w zgtoszeniu
przewozu towaréwse;

b) rozporzadzenie Ministra Finanséw z 25 stycznia 2022 r. zmieniajace
rozporzadzenie w sprawie towarow, ktorych przewoz jest objety systemem
monitorowania drogowego i kolejowego przewozu towardw oraz obrotu paliwami
opatowymi®’;

c) rozporzadzenie Ministra Finansow z 25 kwietnia 2022 r. w sprawie towarow,
ktérych przewodz jest objety systemem monitorowania drogowego i kolejowego
przewozu towaréw oraz obrotu paliwami opatowymi®?;

d) rozporzadzenie Ministra Finansow z 20 kwietnia 2023 r. zmieniajace
rozporzadzenie w sprawie towardw, ktorych przewoz jest objety systemem
monitorowania drogowego i kolejowego przewozu towardw oraz obrotu paliwami
opatowymit;

e) rozporzadzenie Ministra Finansdw z 8 sierpnia 2023 r. zmieniajace
rozporzadzenie w sprawie towaréw, ktdrych przewoz jest objety systemem
monitorowania drogowego i kolejowego przewozu towardw oraz obrotu paliwami
opatowymi®?;

f) rozporzadzenie Ministra Finansow z 9 paZzdziernika 2023 r. zmieniajace
rozporzadzenie w sprawie towardw, ktorych przewoz jest objety systemem
monitorowania drogowego i kolejowego przewozu towardw oraz obrotu paliwami
opatowymis3,

Wszystkie powyzsze rozporzadzenia wydano w celu wykonania przepisow ustawy

z dnia 9 marca 2017 r. o systemie monitorowania drogowego i kolejowego przewozu

towaréw oraz obrotu paliwami opatowymi®. Pierwsze dostosowato i ujednolicito

nazewnictwo dotychczas stosowane w kwestiach, ktorych dotyczyto, do zmian
wprowadzonych ustawa, z dnia 19 lipca 2019 r. 0 zmianie ustawy 0 systemie
monitorowania drogowego i kolejowego przewozu towardw oraz niektorych innych
ustaw®, Nastepne modyfikowaty katalog towaréw objetych monitorowaniem na ich
mocy, W szczegolnosci rozszerzajac go o okreslone: odpady; towary energetyczne,
wobec ktdrych natozono zakazy wwozu lub przewozu, pochodzace z terytorium

Federacji Rosyjskiej i Biatorusi®®; produkty rolne przywozone na i przewozone przez

terytorium Polski®’.

Dyrektor Departamentu Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej wskazatl, ze,

by uszczelni¢ system podatkowy, zaproponowano réwniez objecie monitorowaniem

przewozu betonu gotowego do wylania, przygotowujac projekt ustawy o zmianie
ustawy o systemie monitorowania drogowego i kolejowego przewozu towaréw oraz

% Dz. U. poz. 1259.

% Dz. U. poz. 178.

60 Dz. U. 22024 . poz. 1157.

61 Dz. U. poz. 750.

62 Dz. U. poz. 1596.

63Dz, U. poz. 2185.

64Dz. U. 22024 r. poz. 1218, ze zm.

85 Dz. U. poz. 1556 ze zm. Celem ustawy zmieniajacej byto m.in. ustanowienie kompleksowych regulacji prawnych,
stuzacych uszczelnieniu systemu podatkowego w zakresie obrotu olejem opatowym i olejem napedowym
przeznaczonymi do celéw opatowych oraz pozostatymi ciektymi paliwami opatowymi.

% Np. wegiel, brykiet, koks i pétkoks z réznych rodzajéw wegla.
67 Np. niektdre zboza, owoce, jaja, mieso drobiowe, produkty pszczele.
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obrotu paliwami opatowymi oraz niektdrych inny ustaw®. Prace nad tym projektem
byly w toku.
(akta kontroli tom 11l str. 1-3 pliki 1-55, str. 11-12 pliki 241-257, str. 34 plik 749)

Il. W toku kontroli pozyskano z Departamentu Nadzoru nad Kontrolami dane o
czynnosciach sprawdzajacych, kontroli podatkowej i kontroli celno-skarbowej za lata
2019-2023 oraz pierwsze potrocza 2023 r. i 2024 r.%9

I1.1. Czynnosci sprawdzajace

Tabela II.1.1: liczba czynnosci sprawdzajacych

LiCZbE§ _ w tym dotyczacych:
Okres g;?:vcgzgl rozliczenia w w tym podatku ?;/f t/f ?,/02
iacych, VAT, zwrotu VAT akcyzowego
1 2 3 4 5) 6 7 8
2019r. 2542744 1029513 303 967 105 545 40,5 29,5 4,2
2020, 2314130 1047 325 369 069 86 216 453 35,2 3,7
2021 r. 2694 816 1249761 494 200 108 967 46,4 39,5 4,0
2022r. 2245 848 1020418 409 483 105 346 45,4 40,1 4,7
2023 . 2289692 1066 269 416 708 118 015 46,6 39,1 5,2
| pét. 2023 r. 1188343 558 481 215580 59 005 47,0 38,6 5,0
| pét. 2024 r. 1204 190 549 989 209 372 66 846 457 38,1 5,6

Liczba czynnosci sprawdzajacych z roku na rok to zmniejszata sie, to wzrastata
(na przemian). W 2022 r. i 2023 r. byta nizsza 0 16,7% i 15% niz w 2021 r., kiedy to
osiggneta maksimum. W | pdtroczu 2024 r. przeprowadzono takich czynnosci
nieznacznie wiecej (0 1,3%).

Do 2021 r. realizowano coraz wiecej czynnosci sprawdzajacych dotyczacych
rozliczen w VAT i zwrotdw VAT. W 2022 r. i 2023 r. zardwno jednych, jak i drugich
byto wyraZnie mniej niz w roku, w ktdrym ich liczba okazata sie najwyzsza (o 18,4%
114,7% oraz 0 17,1% i 15,7%). Takze w zakresie liczby przeprowadzonych czynnosci
sprawdzajacych w akcyzie nie zaobserwowano statej tendencji. Najwiece]
odnotowano ich w 2023 .

W latach 2019-2023 oraz w pierwszych pétroczach 2023 r. i 2024 r. czynnosci
sprawdzajace w VAT stanowity wysoki, a czynnosci sprawdzajace w akcyzie znacznie
nizszy udziat wszystkich czynnosci sprawdzajacych. Odsetek czynnosci
sprawdzajacych zwrotow VAT w czynno$ciach sprawdzajacych w VAT do 2022 r.
wzrastat.

Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wyjasnita, ze liczba czynnosci
sprawdzajacych byta zmienna i nie mozna oczekiwaé, ze wykaze jednoznaczna, stata,
tendencje. Na jej zmiennos¢ wplywata sytuacja gospodarcza, zmiany przepisow
prawnych, rozwdj narzedzi informatycznych wspomagajacych dziatania kontrolne,
a takze zdarzenia nadzwyczajne (np. pandemia COVID-19). Organy KAS musiaty
elastycznie reagowac na dynamicznie zachodzace zmiany, by skutecznie realizowac
swoje zadania. Na obnizanie sie liczby czynnosci sprawdzajacych mogty
w szczegdlnosci  wplynaC  nastepujace czynniki:  wprowadzenie procesu
AUTO-ZWROT (automatyzacja i centralizacja zwrotéw i nadptat VAT) i rozszerzenie
kwoty nim objetej; systematyczny rozwdj zdolnosci analitycznych KAS, w tym
efektywniejsze wykorzystanie plikéw JPK; efektywne, poprzedzone wnikliwg, analiza,
planowanie dziatan weryfikacyjnych rozliczen podatkowych. W przypadku akcyzy

68 Projekt wpisano do wykazu prac legislacyjnych i programowych Rady Ministrow pod numerem UD109 (data
publikacji w wykazie: 5 sierpnia 2024 r.). Jego przyjecie przez Rade Ministréw zaplanowano na IV kwartat 2024 r.

69 \W dalszej czesci wystapienia opisano te dane poréwnujac analogiczne okresy (tj. roczne z rocznymi, a | pétrocze
2024 r. z odpowiednia, czescia poprzedniego roku), chyba ze zaznaczono inaczej.
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na zwiekszenie sie liczby czynnosci sprawdzajacych wptynat m.in. komunikat
opublikowany 20 pazdziernika 2022 r. w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej C
404/01, dotyczacy wiazacych informacji wydanych przez organy celne paristw
cztonkowskich  w sprawie klasyfikacji towardw w nomenklaturze celnej.
W komunikacie zawarto opinie klasyfikacyjna, ktéra scharakteryzowata samochod
osobowy bedacy tzw. miekka hybryda jako niekorzystajacy z preferencyjnego
opodatkowania akcyza. Dyrektor zauwazyta, ze do wzrostu liczby czynnosci
sprawdzajacych moze przyczynic sie z kolei to, ze w 2024 r. kontrole celno-skarbowa,
ukierunkowano, zgodnie z jej przeznaczeniem, na zwalczanie oszustw podatkowych,
a nie btedow popetnianych przez przedsigbiorcow. Takie podejScie powinno
skutkowac zmniejszeniem sie liczby wskazanych kontroli i wzrostem liczby i ustalen
w ramach czynnosciach sprawdzajacych.

(akta kontroli tom Ill str. 12-13 pliki 258-283, str. 16-17 pliki 346-366, str. 34 plik 750)

NIK w kontroli P/22/010 Prawidtowos¢ i skutecznoS¢ postepowari kontrolnych,
podatkowych i egzekucyjnych organdw Krajowej Administracji Skarbowej zwrdcita
uwage, ze nieprawidtowos¢ w kwocie 80,9 mld zt, stwierdzona w 2022 r. w wyniku
przeprowadzenia czynnosci sprawdzajacych w podatku dochodowym od 0s6b
fizycznych, wynikata jedynie z btedu formalnego popetnionego przez podatnika,
nieskutkujacego zanizeniem zobowiazania podatkowego. Wykazanie takie]
nieprawidtowosci znieksztatcito obraz wynikow administracji skarbowej. NIK wskazata
na potrzebe wypracowania bardziej precyzyjnej metody pomiaru efektow czynnosci
sprawdzajacych. Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami w kontroli
wykonania budzetu na 2023 r. wskazata, ze pismem z 22 grudnia 2023 r. w zwiazku
z wykazywaniem przez organy podatkowe we wiasciwym systemie czynnosci
sprawdzajacych z kwota uszczuplenia powstata wskutek popetnienia przez
podatnikéw btedéw formalnych czy rachunkowych, nieskutkujacych zanizeniem
zobowiazania podatkowego, tj. z tzw. sztucznym WUSZ, polecita ewidencjonowanie
takich czynnosci w sposadb, ktory pozwalat je identyfikowac. Wdrozenie stosownej
funkcjonalnosci w systemie zaplanowano na 3 stycznia 2024 r. Nowy sposéb
ewidencjonowania miat pozwolic na rozpoznanie skali czynnosci z tzw. sztucznym
WUSZ i wykorzystanie danych dzieki niemu uzyskanych przy opracowaniu wskaznika
dotyczacego ustalent czynnosci sprawdzajacych na 2025 r. W kontroli wykonania
budzetu panstwa w 2023 r. stwierdzono, ze w roku tym ustalenia czynnosci
sprawdzajacych wyniosty 34 132,9 min zt"0. Dyrektor Departamentu Nadzoru nad
Kontrolami wyjasnita, ze w kwocie tej zawieraly sie ustalenia wieksze lub rowne
30 min z, ktore w wiekszosci byly tzw. sztucznym WUSZ i dawaly tacznie 26 444,2
min zt'1,

Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami w toku kontroli przedstawita dane
0 kwotach ustaleri stwierdzonych w ramach czynnosci sprawdzajacych. Prezentuje je
ponizsza tabela.

Tabela II.1.2: kwota ustalert czynnosci sprawdzajacych (w min z)

Ustalenia z tzw. sztucznym WUSZ Ustalenia po wytaczeniu tzw. sztucznego
WUSZt
Okres w tym w zakresie: w tym w zakresie:
Ogdtem Ogdtem
g VAT podatku 9 VAT podatku
akcyzowego akcyzowego
1 2 3 4 5 6 7
2019r. 35738 2305,0 b.d. b.d. b.d. b.d.

0 Wedtug raportu MF-9Ps z czynno$ci sprawdzajacych pobranego na okreslony dzien.

1'W 16 przypadkach dotyczyly blednej kwoty zaliczki wykazanej przez podatnika w zeznaniu PIT-37 (sztuczny
WUSZ w tacznej wysokosci 26 364,6 min zt), a w dwoch przypadkach btednej kwoty nadwyzki podatku naliczonego
z poprzedniej deklaracji VAT (sztuczny WUSZ w tacznej wysokosci 79,6 min zt).
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2020 . 5051,3 2646,8 414 b.d. b.d. b.d.
2021r. 6663,5 25124 53,2 6663,5 25124 53,2
2022 r. 88197,3 31274 475 5076,9 27326 47,5
2023 . 34132,9 41857 95,5 7586,7 4060,0 95,5
| pét. 2023 r. 29983,0 22309 58,5 39873 21396 58,5
| pét. 2024 r. 357 091,9 28231 58,0 5229,8 28231 58,0

t Wylaczeniu podlegaly w przypadku 2022 r. i 2023 r. ustalenia w kwocie co najmniej 20 min zt, a w przypadku | pdtrocza 2024
r. co najmniej 30 min zt. Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami przedstawita dane takze za 2019 r. i 2020 r., jednakze
w przypadku tych lat nie badano, czy i jak wielka czes$¢ ustaleri stanowily ustalenia ze sztucznym WUSZ.

Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wyjasnita, ze wprowadzenie zmian
przewidzianych w piSmie z 22 grudnia 2023 r. mialo na celu poprawe
ewidencjonowania czynnosci sprawdzajacych oraz dostosowanie oceny czynnosci
sprawdzajacych i funkcjonowania jednostek KAS do nowych standardéw. Dodata,
ze wskaznik Kwota ustaler dokonanych w toku czynnosci sprawdzajacych na 2024 .
skonstruowano tak, ze przy obliczaniu jego wykonania mialy by¢ wykluczane
ustalenia z kwota, co najmniej 30 min zt stanowiace tzw. sztuczny WUSZ. Zespot
do spraw wskaZnikow realizacji celéw KAS™ zarekomendowat jednak w odniesieniu
do powyzszego wskaZnika zmiane studium jego wykonalnosci na 2025 .
w nastepujacy sposob: taczna kwota ustalen dokonanych w toku czynnosci
sprawdzajacych (z raportu 30 MFI9Ps) wykazywana narastajaco, pomniejszona
0 czynnosci sprawdzajace z ustaleniami oznaczonymi wskaznikiem BF (,sztuczny
WUSZ"). Departament Nadzoru nad Kontrolami zaakceptowat zmiane w zakresie
studium wykonalnosci.

(akta kontroli tom Il str. 16-17 pliki 346-366)

Relacja liczby czynnosci sprawdzajacych obejmujacych zwroty VAT inne niz
dokonane w ramach systemu AUTO_ZWROT do liczby zwrotow VAT dokonanych
poza systemem AUTO_ZWROT, obnizyta sie stopniowo w catym badanym okresie,
gdy dla zwrotéw dokonanych w 2021 r. wyniosta 39,2%, to juz dla zwrotéw
dokonanych w 2022 r. — 36,9%, w 2023 r. — 34,0%, a w | potroczu 2024 r. — 32,9%.
W ocenie Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami, na zmniejszenie sie relacji
czynnosci sprawdzajacych dotyczacych rozliczen VAT, w szczegdlnosci relacii liczby
czynnosci sprawdzajacych dotyczacych zwrotéw VAT do liczby zwrotéw VAT, mogty
mie¢ wptyw m.in. nastepujace okolicznosci: wprowadzenie procesu AUTO-ZWROT
obejmujacego zwroty do 20 tys. zt; efektywniejsze prowadzenie analizy ryzyka i je]
wyniki poprzedzajacej czynnosci sprawdzajace, ktdre ukierunkowaly dziatania
podejmowane przez pracownikéw podlegtych jednostek KAS do podmiotéw
obarczonych najwiekszym ryzykiem wystepowania nieprawidtowosci; wprowadzenie
i efektywniejsze wykorzystanie plikow JPK.

Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wyjasnita m.in., odnoszac sie do
liczby czynnosci sprawdzajacych, czy kontroli podatkowych prowadzonych przez
KAS, w tym w zakresie podatku VAT, Ze liczba tych dziatar byta zmienna i nie mozna
oczekiwaé, ze bedzie miata jednoznaczna, stata tendencje. Na tendencje
w poszczegolnych okresach wptywato duzo zréznicowanych czynnikéw, m.in.: zmiany
przepiséw prawnych, rozwoj narzedzi informatycznych wspomagajacych dziatania
weryfikacyjne/kontrolne (a nawet czesciowo je zastepujace), efektywne, poprzedzone
wnikliwa analiza, planowanie czynnosci weryfikacyjnych/kontrolnych. Powyzsze
czynniki miaty rowniez wptyw na liczbe dziatari w 2023 r., w tym w zakresie podatku
VAT. Czynnosci sprawdzajace prowadzono w réznych podatkach i obejmowaty

72 Zespdt powotano zarzadzeniem nr 27 Szefa KAS z dnia 1 sierpnia 2024 r. Do jego zadan nalezato m.in
opracowanie propozycji pomiaru dziatalnosci KAS w perspektywie dtugoletniej wedtug priorytetéw okreslonych
przez Szefa KAS, ze wskazaniem celéw do osiagniecia i wskaznikdw ich realizacii, a takze analiza zgtaszanych
przez jednostki KAS propozycji wskaZnikéw realizacji celow KAS zawartych w dokumentach strategicznych.
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réznorodne obszary tematyczne, stad zmniejszenie/zwigkszenie liczby czynnosci
sprawdzajacych np. w akcyzie czy podatku VAT, mogto oznacza¢ odpowiednio
zwigkszenie/zmniejszenie czynnosci sprawdzajacych w innym podatku. Dodatkowym
czynnikiem majacym wptyw na spadek liczby kontroli podatkowych w 2023 r.
z pewnoscig, byt proces przenoszenia pracownikéw z komorek kontrolnych urzedow
skarbowych do urzeddw celno-skarbowych, przy czym odnotowano tendencje
spadkowa, liczby kontroli podatkowych ogdtem z jednoczesnym wzrostem liczby
kontroli celno-skarbowych ogdétem. Na dziatania weryfikacyjne KAS w obszarze
podatkow nalezy patrze¢ kompleksowo, tj. tacznie na czynnosci sprawdzajace,
kontrole podatkowe, kontrole celno-skarbowe i postepowania przygotowawcze.
Koficowo Dyrektor wskazata, ze dokonanie pelnej analizy przyczyn
zaobserwowanych tendencji wymagatoby zweryfikowania akt wszystkich spraw
prowadzonych w analizowanych okresach.

(akta kontroli: tom Il str. 171, 172, 204, 205, 207)

11.2. Kontrole podatkowe

Tabela 11.2.1.1: liczba kontroli podatkowych i ich skuteczno$¢

w tym
Okres Liczba kontroli, | Z uszozuple- ez
niem ponad 5 %
tys. zt
1 2 3 4
2019r. 20 347 15122 74,3
2020 . 15284 10 244 67,0
2021r. 15799 13212 83,6
2022r. 18 065 15 689 86,8
2023 . 13 059 12 086 92,5
| pét. 2023 r. 6 507 6043 92,9
| pét. 2024 . 5365 5021 93,6

Liczba kontroli podatkowych w 2022 r. i 2023 r. zmniejszyta sie w poréwnaniu z 2019
r. (0 11,2% i 35,8%). Obnizyta sie takze w | potowie 2024 r. (0 17,6%). Skutecznosc
takich kontroli co prawda w 2020 r. pogorszyta sie rok do roku, w nastepnych jednak
latach stawata sie coraz lepsza, osiagajac wysoki poziom.

Tabela 11.2.1.2: liczba kontroli podatkowych w VAT i kontroli podatkowych zwrotéw VAT oraz skutecznos¢ takich kontroli

w tym: ) w tym
. Liczba z ust;,czu— LICZba. z ustz{:zu—
Okres L'CZba. kontroli w pleniem G2 || A kontrgll pleniem VR e
kontroli % % ZWrotéw % %
VAT, ponad 5 VAT ponad 5
tys. zt ' tys. zt
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
2019r. 20 347 10 285 7538 | 505| 733 2738 1693 | 26,6 | 61,8
2020 . 15284 8070 6592 | 528 817 1799 1265| 22,3 | 70,3
2021 r. 15799 8755 7379|554 843 1545 1120 176 | 725
2022r. 18 065 10 162 8770 | 56,3 | 86,3 1272 984 | 125| 77,4
2023 r. 13 059 7033 6557 | 53,9 932 830 663 | 118 | 79,9
| pét. 2023 r. 6 507 4035 3787 | 62,0] 93,9 486 397 | 120 817
| pot. 2024 r. 5365 3477 3215 | 64,8 92,5 352 304 | 10,1 | 86,4

W poréwnaniu z 2019 r. w 2022 r. przeprowadzono nieznacznie mniej kontroli
podatkowych w VAT (0 1,2%), w nastepnym jednak roku juz wyraZnie mniej
(0 31,6%). Ich liczba zmniejszyta sie takze w | pétroczu 2024 r. (o 13,8%). Kontrole
takie kazdego roku stanowity ponad potowe wszystkich kontroli podatkowych, przy
czym do 2022 r. ich udziat wzrastat. W | potowie 2024 r. ich odsetek byt jeszcze
wyzszy. Skutecznosc kontroli podatkowych w VAT z roku na rok byta coraz lepsza,
osiagajac wysoki poziom. Z reguly byla bliska skutecznosci wszystkich kontroli
podatkowych.

Liczba kontroli podatkowych zwrotdw VAT zmniejszata sie z roku na rok. W 2023 r.
stanowita 30,3% liczby sprzed czterech lat. Byta nizsza takze w | potowie 2024 r.,
0 27,6%. Kontrole takie stanowity coraz nizszy odsetek kontroli podatkowych w VAT.
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Ich skutecznos$¢ przy tym zwiekszata sie z roku na rok, zblizajac sie do 80%. Do je]
poprawy doszto rowniez w | potowie 2024 r. Przekroczyta wowczas 80%. Z reguty byta
jednak nizsza niz skutecznosé wszystkich kontroli podatkowych i niz skutecznosc¢
kontroli podatkowych w VAT.

Tabela 11.2.1.3: liczha kontroli podatkowych w podatku akcyzowym i ich skuteczno$¢

Liczbakon-  ——L ol .
Okres Liczba kontroli | troli podat-ku £ Iszcau- 3;'2 1'3
akeyzo-wego, pleniem % %
ponad 5 tys. zt
1 2 3 4 5 6
2019r. 20 347 149 70] 07| 470
2020 15284 148 78 10] 527
2021 r. 15799 97 64| 06| 660
2022r. 18 065 93 62| 05| 667
2023r. 13059 54 47 04| 87,0
| pdt. 2023 r. 6507 30 26| 05| 867
| pét. 2024 . 5365 40 39] 07| 975

Kontrole podatkowe w akcyzie stanowity niski odsetek wszystkich kontroli
podatkowych. Z roku na rok przeprowadzano ich przy tym coraz mniej. W 2023 r.
liczba takich kontroli stanowita 36,2% liczby kontroli z 2019 r. Skutecznos$¢ kontroli
podatkowych w akcyzie poprawiata sie, byla jednak z reguly wyraZznie nizsza
od skutecznosci wszystkich kontroli podatkowych (z wyjatkiem | potowy 2024 r.).

Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wyjasnita, ze dziatania kontrolne
podejmowano w oparciu 0 wyniki analizy ryzyka, ktdra, ukierunkowano na wszystkie
podatki. Decyzja o przeprowadzeniu kontroli zalezata od poziomu zidentyfikowanego
ryzyka, skali potencjalnych zagrozen i wielkosci korzysci osiagnietych przez podmioty
naruszajace prawo. Wskazata, ze liczby kontroli podatkowych, w tym w zakresie VAT,
byla zmienna i nie mozna oczekiwac, ze wykaze jednoznaczna, stata tendencie.
Na jej zmiany wplynety zréznicowane czynniki, m.in. zmiany przepisow prawa, rozwoj
narzedzi informatycznych wspomagajacych dziatania weryfikacyjne (kontrolne),
a nawet czesciowo je zastepujace, oraz efektywne, poprzedzone wnikliwa analiza,
planowanie czynnosci weryfikacyjnych (kontrolnych). Zmniejszajaca sie liczba kontroli
podatkowych (porownujac 2022 r. z 2019 r.) wynikata z wyzej wymienionych
czynnikdw, cho¢ najbardziej ze wzgledu na wprowadzenie i rozwdj narzedzi
analitycznych (np. JPK, STIR), ktdére utatwity identyfikowanie nieuczciwych
podatnikéw, ale tez pozwolity na poprawianie btedow podatnikow bez potrzeby
wszczynania kontroli. Ponadto lata 2020-2021 r. byly okresem pandemicznym.
Woéwczas wiekszos¢ dziatari  weryfikacyjnych wykonywano w czynnos$ciach
sprawdzajacych. Po zniesieniu obostrzen przywrocono normalng aktywnos¢
kontrolng, Spadek liczby kontroli w 2023 r. i | potowie 2024 r. byt tez skutkiem
przesunie¢ kadrowych z urzedow skarbowych do urzedow celno-skarbowych,
do ktdrych doszto w 2023 r., jak i skierowaniem wiekszej liczby spraw do weryfikacji
w czynnosciach sprawdzajacych. Dyrektor dodata, ze na obnizanie sie udziatu kontroli
podatkowych zwrotéw VAT w kontrolach podatkowych w VAT mogto wptyna¢ m.in.
wprowadzenie procesu AUTO-ZWROT, ktérym obejmowano coraz wyzsza kwote
zwrotu. W przypadku kontroli w akcyzie zauwazyta z kolei, ze nadzér nad tym
podatkiem, ze wzgledu na jego charakter, objeto szczegdlnymi procedurami, ktdre
wykonywano w pierwszej kolejnosci, gdy kontrole w tzw. trybie administracyjnym
stosowano w drugiej. Przepisy ustawy o podatku akcyzowym, jak i innych ustaw
przewiduja szereg procedur i instytucji, ktdore umozliwiaja organom KAS ocene
dziatalnosci podmiotéw akcyzowych bez koniecznosci wszczynania kontroli. W$rdd
tych procedur i instytucji Dyrektor wskazata: procedury zwiazane z wydawaniem
zezwolenn  akcyzowych; urzedowe sprawdzenie; instytucje zabezpieczenia
akcyzowego; procedury zwiazane z przemieszczaniem wyrobow akcyzowych;

58



wspotprace z Prezesem Urzedu Regulacji Energetyki w zakresie opiniowania
podmiotéw ubiegajacych sie o koncesje.
Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wyjasnita, ze wsréd kluczowych
czynnikéw majacych wptyw na skuteczno$¢ kontroli podatkowych nalezy wskazac:
wzrost efektywnosci dziatari analityczno-informatycznych; automatyzacje wykrywania
niezgodnosci w rozliczeniach podatkowych; wykonywanie dziatari analitycznych
z uwzglednieniem podejscia celowego. Czynniki te wptywaty na wszystkie obszary
(podatki), w ktérych prowadzono dziatania kontrolne.

(akta kontroli tom Il str. 12-13 pliki 258-283, str. 17 pliki 367-373, str. 34 plik 750)

Tabela I1.2.2: kwota uszczuplen kontroli podatkowych, kontroli podatkowych w VAT, kontroli podatkowych zwrotéw VAT i kontroli

odatkowych w podatku akcyzowym (w min z)
Kwota w tym stwierdzonych w kontroli:
a - - 3:2 4:2 5:2
Okres uszczupleni | rozliczenia w tym podatku % % %
kontroli w VAT, | zwrotu VAT | akcyzowego
1 2 3 4 5 6 7 8
2019r. 4 695,4 3779,8 584,7 289,7| 805| 125| 62
20207, 38413 33255 421,0 163 | 866| 110| 04
2021 r. 29239 2476,6 4573 31 847] 156| 01
20227, 3066,8 24116 289,5 175| 786| 94| 06
2023 . 18943 1299,5 259,4 645| 686] 137| 34
| pét. 2023 1. 1093,0 840,6 203,2 35| 769 186| 03
| pét. 2024 1. 889,1 568,9 75,0 828| 640| 84| 93

Uszczuplenia wszystkich kontroli podatkowych zmniejszaly sie do 2021 r. W 2022 r.,
choc¢ wzrosty rok do roku, to jednak stanowity 65,3% kwoty sprzed trzech lat. Rok
pdzniej okazaly sie nizsze, osiagajac 40,3% kwoty z 2019 r. Tendencja spadkowa
utrzymata sie w | potowie 2024 r. (zmniejszenie o0 18,7%).

Uszczuplenia kontroli podatkowych w VAT obnizaly sie rok do roku. W 2022 r.
I 2023 r. stanowity one 63,8% i 34,4% kwoty z 2019 r. Ich udziat w ustaleniach
wszystkich kontroli podatkowych po 2020 r. zmniejszat sie stopniowo.

W 2022 r. uszczuplenia kontroli podatkowych zwrotéw VAT stanowity blisko potowe
kwoty z 2019 r. W 2023 r. obnizyty sie 0 10,4% rok do roku. W | potowie 2024 r. takze
okazaly sie nizsze (0 32,3%). Udziat takich uszczuplen w uszczupleniach ogdtem rok
do roku nie wykazywat statej tendencji, nalezy jednak zauwazyc, ze w | pétroczu
2024 r. zmniejszyt sie az o ponad 10 punktow procentowych.

Kwota uszczuplen kontroli podatkowych w akcyzie do 2021 r. zmniejszata sie
dynamicznie. W nastepnych latach jednak wzrastata, mimo to w 2023 r. osiagnefa
tylko 22,3% kwoty z 2019 r. W | potowie 2024 r. takze odnotowano jej zwiekszenie
I wyniosta przy tym wiecej niz za poprzedni rok. Z reguty kwota uszczuplenia kontroli
podatkowych w akcyzie stanowita znikoma, cze$¢ kwoty ustalers wszystkich kontroli
podatkowych.

Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wyjasnita, ze wysokos¢ uszczuplen
wykryta w kontrolach podatkowych byta zmienna i zalezata od wielu czynnikéw.
Jednym z nich byta liczba wykonanych kontroli. Nie bez znaczenia pozostawata
sytuacja gospodarcza czy zdarzenia nadzwyczajne (np. pandemia COVID-19), ktére
wptywaly m.in. na ograniczenie aktywnosci podmiotéw gospodarczych, a co za tym
na wysokos¢ ich przychoddw. Ustalenie szczegdtowych przyczyn zmian w zakresie
uszczuplen kontroli podatkowych wymagatoby zweryfikowania akt wszystkich spraw
prowadzonych w analizowanych okresach.

(akta kontroli tom Il str. 12-13 pliki 258-283, str. 17 pliki 367-373, str. 34 plik 750)
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Tabela 11.2.3: kwota uszczuplenia na kontrole podatkowa, kontrole podatkowa w VAT, kontrole podatkowa, zwrotu VAT i kontrole

odatkowa w podatku akcyzowym (w tys. zf)
Kwota Kwota uszczuplenia na kontrole:

. — 3:2 4:2 5:2

Okres uszczuplenia | rozliczenia 1w VAT podatku o o o

na kontrole VAT Zwrotu akcyzowego 0 0 °

1 2 3 4 5 6 7 8
2019r. 230,8 367,5 2135 19441 | 1593 925 | 8424
2020 r. 251,3 412,1 234,0 110,2 164,0 93,1 439
2021 . 185,1 282,9 296,0 322 | 1529 1599 174
2022 . 169,8 2373 227,6 1881 | 1398 | 1341| 1108
2023r. 145,1 184,8 312,5 11945 1274 2155 8235
| pét. 2023 1. 168,0 208,3 418,0 116,3| 1240 2489 69,3
| pét. 2024 1. 165,7 163,6 212,9 2069,1 98,7 | 1285 12485

Kwota uszczuplenia na kontrole podatkowa, wzrosta tylko w 2020 r. W 2022 r. okazata
sie nizsza od swojego maksimum o 32,4%, a rok pézniej o 42,3%.

Kwota uszczuplenia na kontrole podatkowa w VAT wykazywata te same kierunki
zmian co kwota uszczuplenia na kontrole podatkowa, W 2022 r. i 2023 r. stanowita
ona 57,6% i 44,8% kwoty z 2020 r. Z wyjatkiem | potowy 2024 r. byta wyzsza od kwoty
uszczuplenia na kontrole podatkowa, do 2021 r. nawet o ponad potowe.

Kwota uszczuplenia na kontrole podatkowa zwrotu VAT do 2021 r. wzrastata. W 2022
r. zmniejszyla sie 0 23,1%, by w nastepnym roku wzrosnac o 37,3%, wskutek czego
osiagneta swoja najwyzsza roczna wysokosc¢. W | potroczu 2024 r. obnizyta sie niemal
dwukrotnie. Od 2021 r. byta wyzsza niz kwota ustalenia na kontrole podatkowa,
przy czym w 2023 r. ponad dwukrotnie.

Kwota uszczuplenia na kontrole podatkowa akcyzy wykazywata znaczne zmiany.
Do 2021 r. zmniejszata sie, by w nastepnych latach wzrasta¢. Mimo wzrostu
w 2022 r. i 2023 r. stanowita 9,7% i 61,4% kwoty z 2019 r. W | potowie 2024 r. byta
jednak wyzsza od swojego rocznego maksimum o 6,4%. W relacji z kwotqg
uszczuplenia na kontrole podatkowa przewyzszyta ja kilku- lub nawet
kilkunastokrotnie w 2019 r., 2023 r. i | potroczu 2024 r.

Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wskazata, ze na Srednig kwote
uszczuplenia kontroli podatkowej, kontroli podatkowej w VAT, kontroli podatkowe;
zwrotu VAT i kontroli podatkowej w akcyzie wptyneta liczba kontroli zakoriczonych lub
zatwierdzonych w danym okresie i wielko$¢ uszczupleri stwierdzonych w tych
kontrolach.

(akta kontroli tom Il str. 12-13 pliki 258-283, str. 17 pliki 367-373, str. 34 plik 750)

Tabela 11.2.4.1: liczba pozytywnych73 kontroli podatkowych w VAT wedlug uszczuplen

Liczba Liczba pozytywnych kontroli w VAT z uszczupleniami w granicach:
Okres pozytywnych | >3tys.zt | >5tys.zt< | >10tys.zt | >50tys.zt< | >100tys. zt < > 500 tys. 21
kontroli w VAT | <5tys. zt 10tys. zt | <50tys. zt 100 tys. zt 500 tys. zt '

1 2 3 4 5 6 7 8
2019r. 9069 679 1096 2932 1014 1587 909
2020 . 7505 522 985 2524 927 1393 763
2021 r. 8350 516 1124 3067 1046 1430 712
2022 7. 9709 631 1458 3868 1292 1511 641
2023 . 6811 87 885 2908 1079 1281 404

| pét. 2023 1. 4018 92 537 1618 613 758 261

| pét. 2024 1. 3464 40 364 1488 549 627 187
Udziat 32 4:2 52 6:2 72 8:2
% % % % % %

2019r. 75 12,1 32,3 11,2 17,5 10,0

2020, 7,0 13,1 33,6 12,4 18,6 10,2

2021 r. 6,2 13,5 36,7 12,5 17,1 85

2022r. 6,5 15,0 39,8 13,3 15,6 6,6

2023r. 13 13,0 42,7 15,8 18,8 59

| pét. 2023 1. 2,3 134 40,3 15,3 18,9 6,5

| pét. 2024 1. 12 10,5 43,0 15,8 18,1 54

73 Kontrole podatkowe pozytywne to kontrole, w ktérych stwierdzone uszczuplenia.
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W danym roku najwieksza, czes¢ pozytywnych kontroli podatkowych w VAT stanowity
te, w ktdrych uszczuplenia wyniosty od ponad 10 tys. zt do 50 tys. zt. Ich udziat
wzrastat stopniowo. Okazat sie on najwyzszy takze w | potowie 2024 r.

Tabela 11.2.4.2: liczba pozytywnych kontroli podatkowych w podatku akcyzowym wedtug uszczuplen

Liczba Liczba pozytywnych kontroli w podatku akcyzowym z uszczupleniami w granicach:
pozytywnych
Okres kontroli w >3tys. zt >5tys.zt | >10tys.zt | >50tys.zt | >100tys. zt< > 500 tys. 21
podatku <5tys.zt | <10tys.zt | <50tys.zt | <100tys.zt 500 tys. zt '
akcyzowym
1 2 3 4 5 6 7 8
2019r. 124 20 28 22 6 7 7
2020 r. 122 15 31 36 2 6 3
2021r. 105 23 21 30 6 6 1
2022 105 17 18 28 5 7 4
2023 . 58 2 11 23 5 2 6
| pét. 2023 r. 30 1 6 13 3 1 3
| pot. 2024 . 45 1 10 14 3 4 8
Udziat 32 4:2 5:2 6:2 72 8:2
% % % % % %
2019 16,1 22,6 17,7 48 5,6 5,6
2020r. 12,3 254 29,5 16 49 25
2021r. 21,9 20,0 28,6 5,7 5,7 1,0
2022 . 16,2 17,1 26,7 48 6,7 38
2023r. 34 19,0 39,7 8,6 34 10,3
| pét. 2023 r. 33 20,0 43,3 10,0 3.3 10,0
| pét. 2024 1. 2,2 22,2 31,1 6,7 8,9 17,8

W 2019 r. najwiecej pozytywnych kontroli podatkowych w akcyzie zakoriczyto sie
ustaleniami do 3 tys. zt (27,4%). PdZniej najwieksza, ich czesS¢ stanowity te z kwota,
ustalen wieksza niz 10 tys. zt do 50 tys. zt. W | potowie 2024 r. odsetek takich kontroli,
cho€ sie obnizyt, takze byt najwyzszy.

Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wskazata, ze w celu
przeprowadzenia rzetelnej analizy nalezatoby dokona¢ pordwnania zachodzacych
trenddw w ramach catego systemu walki z nieprawidtowosciami podatkowymi
obejmujacego czynnosci sprawdzajace, kontrole podatkowe i kontrole celno-
skarbowe oraz postepowania przygotowawcze. System weryfikacji rozliczer
podatkowych powoduje, ze sprawy wynikajace z btedéw, pomytek kierowane sa
do czynnosci sprawdzajacych, sprawy skomplikowane i najciezsze gatunkowo
do urzeddw celno-skarbowych, a pozostate pozostaja w gestii urzedow skarbowych.
Dokonanie petnej analizy przyczyn zaobserwowanych tendencji stwierdzonych
w wyniku kontroli podatkowych wymagatoby zweryfikowania akt wszystkich spraw
prowadzonych w analizowanych okresach.

(akta kontroli tom Il str. 12-13 pliki 258-283, str. 17 pliki 367-373, str. 34 plik 750)

Tabela 11.2.5: kwota wptat z ustalert wyniklych z kontroli podatkowych, kontroli podatkowych w VAT i kontroli podatkowych
w podatku akcyzowym (w min zt)

w tym kontroli rozliczen:
Kwota wptat z 32 42
Okres ustaleri podatku b o
kontroli VAT akeyzo- ° °
wego
1 2 3 4 5 6
2019r. 553,5 286,4 1,0 51,7 0,2
2020 . 428,8 2471 52 57,6 1.2
2021 r. 558,6 302,6 11 54,2 0,2
2022r. 7124 371,1 0,9 52,1 0,1
2023 . 647,0 3315 0,7 51,2 0,1
| pét. 2023 r. 316,7 1725 04 54,5 0,1
| pét. 2024 r. 2725 156,8 16,1 57,5 59
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W 2022 r. kwota wptat z ustaleri kontroli podatkowych osiagneta najwyzsza wysokosc.
W 2023 r. obnizyta sie 0 9,2%, bedac przy tym wyzsza niz w kazdym roku okresu
2019-2021. W | potowie 2024 r. zmniejszyta sie 0 14%.

Whptaty z ustaleri kontroli podatkowych w VAT wykazywaly takie same kierunki zmian,
jak wptaty z ustalent wszystkich kontroli podatkowych. Najwyzsze okazaly sie rowniez
w 2022 r. W nastepnym roku osiagnety 89,3% swojego maksimum i réwniez byty
wyzsze niz w kazdym roku okresu 2019-2021. W | potowie 2024 r. obnizyty sie 0 9,1%.
Kwota takich wptat przekraczata potowe wptat z wszystkich kontroli podatkowych
w kazdym roku okresu 2019-2023 oraz w pierwszych potroczach 2023 r. 12024 r.

W latach 2019-2023 r. wpfaty z ustale kontroli podatkowych w akcyzie zwykle
stanowity znikomy odsetek wplat z ustalen wszystkich kontroli podatkowych.
W I pétroczu 2024 r. wyniosty jednak wiecej niz tacznie w wskazanych wyzej latach.

Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wskazata, ze na wysokos$¢ wptat
wynikajacych z ustaleri kontroli podatkowej wptywaty wysokosc¢ dokonanych ustalen
skutkujacych efektem finansowym i mozliwosci ekonomiczne (platnicze)
kontrolowanych. Dodata, ze w latach 2020-2021 pandemia COVID-19 przyczynita sie
m.in. do ograniczenia aktywnosci podmiotow gospodarczych i co za tym idzie,
na dziatania KAS. Dlatego w latach tych mniejsza aktywnos¢ kontrolna wiazata sie
z nizsza, kwota, ustalen. Z kolei spadek ilosci zakoriczonych kontroli podatkowych
w 2023 r. wplynat na spadek ustaleri kontroli. Bytto m.in. wynik zmian organizacyjnych
w strukturze zatrudnienia w komadrkach kontroli w urzedach skarbowych i urzedach
celno-skarbowych. Ponadto, analizujagc wyniki w danym okresie nalezato
uwzglednia¢, ze wptywy z kontroli ujmowano w momencie wptaty przez podatnika
czy tez wyegzekwowania zalegtosci przez organ egzekucyjny. Efekty finansowe
dziatari organow KAS podjetych w okreslonym okresie, poza przypadkami wptaty
w wyniku korekty, sa widoczne dopiero w przysztych okresach. Stad nie nalezy wiazac
ze sobg, dziatar kontrolnych i wptat z dziataii kontrolnych prezentowanych w tych
samych okresach. Koricowo Dyrektor wskazata, ze szczegdtowa analiza przyczyn
zaobserwowanych tendencji wymagataby zweryfikowania akt wszystkich spraw
prowadzonych w analizowanym okresie.

(akta kontroli tom Il str. 12-13 pliki 258-283, str. 18 pliki 382-391, str. 34 plik 750)

1.3. Kontrole celno-skarbowe, o ktdrych mowa w art. 54 ust. 1 pkt 1 ustawy o KAS

Tabela 11.3.1.1: liczba kontroli celno-skarbowych i ich skutecznos¢

w tym
Okres Liczba kontroli | 2 USZe2- gz
pleniem %
ponad 5 tys. zt
1 2 3 4
2019, 2127 1489 70,0
2020, 2083 1617 77,6
2021r. 2877 2451 85,2
2022, 4019 3531 87,9
2023r. 7185 6 443 89,7
| pét. 2023 r. 3615 3302 91,3
| pot. 2024 r. 3915 3573 91,3

W poréwnaniu z 2019 r. liczba kontroli celno-skarbowych w 2022 r. byla wyzsza
089%. W 2023 r. rok do roku wzrosta 0 78,8%. Skutecznosc takich kontroli poprawiata
sie z roku na rok. Do 2023 r. zblizyta sie do 90%. W | potroczu 2024 r. przekroczyta
wskazany w poprzednim zdaniu prdg.
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Tabela 11.3.1.2: liczba kontroli celno-skarbowych w VAT i zwrotéw VAT oraz skutecznos¢ takich kontroli

Liczba W ym Liczba W ym
Okres Liczba kontroli Zplljesrfice an:' 3:2 4:3 kontroli pr:r?i((:e Zrﬁ 73 8.7
kontroli rozliczen % % ZWrotow % %
VAT ponad 5 VAT ponad 5
tys. zt tys. zt
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
2019r. 2127 1168 870 54,9 74,5 251 208 215 82,9
2020, 2083 1188 1034 57,0 87,0 285 252 24,0 88,4
2021r. 2877 1919 1765 66,7 92,0 269 253 14,0 94,1
2022r. 4019 2711 2532 67,5 93,4 253 236 9,3 93,3
2023 . 7185 4082 3792 56,8 92,9 292 283 7.2 96,9
| pot. 2023 r. 3615 1963 1852 54,3 94,3 140 136 71 97,1
| pot. 2024 r. 3915 2379 2 252 60,8 94,7 209 204 8,8 97,6

Z roku na rok przeprowadzano coraz wiecej kontroli celno-skarbowych w VAT.
W 2022 r. byto ich ponad dwukrotnie wiecej niz przed trzema laty. W 2023 r. ich liczba
rok do roku wzrosta o nieco ponad potowe. Tendencja zwyzkowa utrzymata sie
w | potowie 2024 r. (zwiekszenie 0 21,2%). Kontrole takie stanowity ponad potowe
wszystkich kontroli celno-skarbowych. Ich skutecznosc z reguly poprawiata sie z roku
na rok, a od 2021 r. przekraczata 90%. Zawsze byla wyzsza od skutecznosci
wszystkich kontroli celno-skarbowych.

Najwiecej kontroli celno-skarbowych zwrotéw VAT przeprowadzono w 2023 r. Rok
wczesniej byto ich mniej 0 13,4%. W | potowie 2024 r. liczba takich kontroli wzrosta
o niemal potowe. Ich udziat w kontrolach celno-skarbowych w VAT, po wzroscie
w 2020 r., stopniowo zmniejszat sie. W 2023 r. okazat sie nizszy o ponad 2/3 od swojej
maksymalnej wysokosci. W | potowie 2024 r. nieznacznie jednak wzrost. Skutecznosc
kontroli celno-skarbowych zwrotow VAT z reguly sie poprawiata z roku na rok. Jak
w przypadku skutecznosci kontroli celno-skarbowych w VAT od 2021 r. przekraczata
90%, takze w | potowie 2024 r. Z wyjatkiem 2022 r. byta wyzsza od skutecznosci
kontroli celno-skarbowych w VAT.

Tabela 11.3.1.3: liczba kontroli celno-skarbowych w podatku akcyzowym i skutecznos¢ takich kontroli

Liczba kontroli W tym: . .
Okres Liczba kontroli | podatku kel 30'2 1'3
akcyzowego, pleniem 0 &
ponad 5 tys. zt
1 2 3 4 5 6
2019 . 2127 147 86 6,9 58,5
2020 . 2083 110 74 53 67,3
2021 r. 2877 121 80 42 66,1
2022, 4019 109 78 2,7 71,6
2023 . 7185 89 58 12 65,2
| pét. 2023 r. 3615 44 26 1,2 59,1
| pot. 2024 r. 3915 41 30 1,0 73,2

W 2022 r. i 2023 r. przeprowadzono mniej kontroli celno-skarbowych w akcyzie niz
w2019 . (0 25,9% i 39,5%). Ich odsetek we wszystkich kontrolach celno-skarbowych
obnizat sie przy tym co rok. Skuteczno$¢ takich kontroli rok do roku to wzrastata,
to obnizata sie (na przemian). Zawsze byla wyraZnie nizsza niz skutecznos¢
wszystkich kontroli celno-skarbowych.

Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami zauwazyta, ze dziatania KAS
w obszarze podatkéw podejmowano na podstawie analizy ryzyka, polegajacej
na identyfikacji potencjalnych zagrozen, ocenie skali wystepowania badanego
zjawiska i okreslaniu potencjalnych korzysci osiagnietych przez podmioty naruszajace
prawo. W razie watpliwosci co do rzetelnosci deklarowanych rozliczen, w przypadku
zidentyfikowania najwiekszych nieprawidtowosci i podejrzenia generowania duzych
strat dla budzetu panstwa wszczynano kontrole celno-skarbowe. Dyrektor dodata,
ze liczba kontroli celno-skarbowych, w tym w zakresie VAT, byta zmienna i nie mozna
oczekiwac, ze wykaze jednoznaczna, stata tendencje. Na zmiany tej liczby wptywaty
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zréznicowane czynniki, m.in. zmiany przepisow prawa, rozwoj narzedzi
informatycznych wspomagajacych dziatania weryfikacyjne (kontrolne), a nawet
czesciowo je zastepujace, oraz efektywne, poprzedzone wnikliwa analiza, planowanie
czynnosci weryfikacyjnych (kontrolnych). Zwiekszajaca sie liczba kontroli celno-
skarbowych wynikata z wyzej wymienionych czynnikéw, choc najbardziej ze wzgledu
na wprowadzenie i rozwoj narzedzi analitycznych (np. JPK, STIR), ktdre utatwialy
identyfikowanie nieuczciwych podatnikow. Wzrost liczby kontroli celno-skarbowych
w 2023 r. i | polowie 2024 r. byt rdwniez konsekwencja przesunie¢ kadrowych
z urzedéw skarbowych do urzedéw celno-skarbowych dokonanych w 2023 r.
W 2024 r. kontrole celno-skarbowa, ukierunkowano, zgodnie z jej przeznaczeniem,
na zwalczanie oszustw. W przypadku kontroli w akcyzie Dyrektor wskazata, ze nadzdr
nad tym podatkiem, ze wzgledu na jego charakter, objeto szczegdlnymi procedurami,
ktdre wykonywano w pierwszej kolejnosci, gdy kontrole w tzw. trybie administracyjnym
stosowano w drugiej. Przepisy ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r. o0 podatku akcyzowym,
jak i innych ustaw przewiduja, szereg procedur i instytucji, ktore umozliwiaja organom
KAS ocene dziatalnosci podmiotéw akcyzowych bez koniecznosci wszczynania
kontroli. WSrdd tych procedur i instytucji Dyrektor wymienita: procedury zwiazane
z wydawaniem zezwoleri akcyzowych; urzedowe sprawdzenie; instytucje
zabezpieczenia akcyzowego; procedury zwiazane z przemieszczaniem wyrobdw
akcyzowych; wspdtprace z Prezesem Urzedu Regulacji Energetyki w zakresie
opiniowania podmiotéw ubiegajacych sie o koncesje,

Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wyjasnita, ze za gtéwne przyczyny
wzrostu skutecznosci kontroli celno-skarbowych, w tym w VAT, nalezy uzna¢ m.in..
systematyczny wzrost zdolnosci analitycznych KAS; efektywne, poprzedzone
wnikliwa, analiza, planowanie czynnosci kontrolnych; wzrost efektéw stworzenia
spojnego systemu weryfikacji nieprawidtowosci podatkowych obejmujacych
czynnosci  sprawdzajace, kontrole  podatkowe, kontrole  celno-skarbowe
i postepowania przygotowawcze. Najwiekszy wplyw na zwiekszenie sie skutecznosci
kontroli celno-skarbowych w VAT i kontroli celno-skarbowych zwrotow w VAT miato
wprowadzenie i rozw6j narzedzi analitycznych (np. JPK, STIR), ktdre utatwiajg,
identyfikowanie nieuczciwych podatnikow.

NIK zauwaza jednak, ze na poprawe skutecznosci kontroli celno-skarbowych
czesciowo miaty wptyw wyniki kontroli w sprawach prostych, ktére mogty byc¢
zweryfikowane w ramach czynnosci sprawdzajacych.

(akta kontroli tom Il str. 12-13 pliki 258-283, str. 17-18 pliki 374-381, str. 34 plik 750)

Tabela 11.3.2: kwota uszczupleri w kontrolach celno-skarbowych, kontroli celno-skarbowych w VAT, kontroli celno-skarbowych
zwrotdw VAT i kontroli celno-skarbowych w podatku akcyzowym (w min z)

Kwota w tym w wyniku kontroli:
uszczuplen wtym 3:2 4:2 5:2
O stwierdzgnych rozliczen VAT Y POEEY % % %
w kontrolach zwrotéw VAT akcyzowego

1 2 3 4 5 6 7 8
2019r. 4 808,9 2849,6 445,1 820,2 59,3 9,3 17,1
2020 . 3546,4 1901,8 408,0 210,6 53,6 115 59
2021 r. 4050,5 25753 702,3 2113 63,6 17,3 52
2022r. 57829 30921 494,6 1002,1 53,5 8,6 17,3
2023r. 4928,3 3360,6 723,5 56,5 68,2 14,7 11
| pot. 2023 r. 27038 17415 404,3 41,7 64,4 15,0 15
| pdt. 2024 r. 2436,0 1676,1 148,3 66,0 68,8 6,1 2,7

W 2022 r. uszczuplenia wszystkich kontroli celno-skarbowych okazaly sie najwyzsze.
W nastepnym roku zmniejszyty sie 0 14,8%, wciaz jednak przewyzszaty kwote z 2019
r. W I potowie 2024 r. zmniejszyly sie 0 9,9%, stanowiac przy tym blisko potowe kwoty
calego 2023 r.
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Uszczuplenia kontroli celno-skarbowych w VAT zardwno w 2022 r., jak i 2023 r. byly
wyzsze niz w 2019 r. (0 8,5% i 17,9%). W | p6troczu 2024 r. nieco sie obnizyly
(0 3,8%). Uszczuplenia takie stanowity najwieksza czes¢ uszczupleri wszystkich
kontroli celno-skarbowych w 2023 r. i w | pétroczu 2024 r., przypadaty w ponad 2/3
na uszczuplenia wszystkich kontroli celno-skarbowych.

Kwota uszczupleri kontroli celno-skarbowych zwrotdw VAT maksimum osiagneta
w 2023 r. W poprzednim roku byta nizsza o0 31,6%. W | potowie 2024 r. zmniejszyta
sie ponad dwu i pdtkrotnie. Udziat takich uszczuplen w uszczupleniach wszystkich
kontroli celno-skarbowych zwiekszat sie do 2021 r., kiedy to osiagna} najwyzsza,
wysokos¢é. W nastepnym roku wyraZznie sie zmniejszyt, w 2023 r. zblizyt sie
do swojego maksimum, by w | potowie 2024 r. znowu spasc¢ do wartosci najnizsze;.
Uszczuplenia kontroli celno-skarbowych w akcyzie najwyzsze okazaty sie w 2022 r.,
przy tym zwiekszyly sie wobec 2019 r. 0 22,2%. W 2023 r. obnizyty sie jednak
znaczaco (0 94,4%).

Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wskazata, ze wysoko$¢ uszczuplen
wykryta w kontrolach celno-skarbowych byta zmienna i zalezata od wielu czynnikow.
Jednym z nich byta liczba wykonanych kontroli. Nie bez znaczenia pozostawata
sytuacja gospodarcza czy zdarzenia nadzwyczajne (np. pandemia COVID-19), ktére
wplywaty m.in. na ograniczenie aktywnosci podmiotow gospodarczych, a co za tym
idzie na nizsze przychody. Kontrole celno-skarbowe dotycza okreséw wstecz
i Swiadcza o nieprawidtowosciach, ktdre mialy miejsce przed ich wszczeciem.
Ustalenie szczegotowych przyczyn zmian dotyczacych uszczuplen kontroli celno-
skarbowych wymagatoby zweryfikowania akt wszystkich spraw prowadzonych
w analizowanych okresach.

(akta kontroli tom Ill str. 12-13 pliki 258-283, str. 17-18 pliki 374-381, str. 34 plik 750)

Tabela 11.3.3: kwota ustalenia na kontrole celno-skarbowa, kontrole celno-skarbowa w VAT, kontrole celno-skarbowa, zwrotu
VAT i kontrole celno-skarbowa w podatku akcyzowym (w tys. zf)

Okres Kwota ustalenia _ ' LG BT podatk 11:2 A:J:Z 5:1:2
na kontrole rozliczenia VAT zwrotu VAT akcyzowego % % %

1 2 3 4 5 6 7 8
2019r. 22609 24398 17734 5579,7| 1079 78,4 | 2468
2020 1. 1702,6 1600,9 14315 19148 94,0 84,1| 1125
2021r. 1407,9 1342,0 2610,7 17468 953 | 1854 1241
2022r. 14389 1140,6 19548 91939 79,3 | 1359 639,0
2023 r. 685,9 823,3 24778 634,8| 1200 3612 92,5

| pét. 2023 . 7479 887,2 28875 947,0| 1186 | 386,1| 126,6
| pét. 2024 r. 622,2 704,5 709,6 16106 | 1132 | 114,0| 2588

Kwota ustalenia na kontrole celno-skarbowa cho¢ w 2022 r. wzrosta rok do roku
(0 2,2%), to jednak okazata sie wyraZnie nizsza niz przed trzema laty (0 36,4%), kiedy
to osiggneta maksimum. W 2023 r. osiagneta najmniejsza roczna, wysokosc,
obnizajac sie ponad dwukrotnie w poréwnaniu z poprzednim rokiem. Nizsza taka
kwote odnotowano takze w | potowie 2024 r. (0 16,8%).

Kwota ustalenia na kontrole celno-skarbowa w VAT zmniejszata sie rok do roku.
W 2022 r. i 2023 r. stanowita 46,7% i 33,7% kwoty z 2019 r. Kwota ta w 2019 r.
i 2023 r. oraz pierwszych pdtroczach 2023 r. i 2024 r. byta wyzsza od kwoty ustalenia
na kontrole celno-skarbowa,

Kwota ustalenia na kontrole celno-skarbowa, zwrotu VAT z roku na rok to zmniejszata
sie, to zwiekszata (na przemian). Roczne maksimum osiagneta w 2021 r.
W nastepnych latach byta nizsza o0 25,1% i 5,1%. W | pdtroczu 2024 r. znaczaco sie
zmniejszyta (nieco ponad czterokrotnie). Od 2021 r. przewyzszata kwote ustalenia
na kontrole celno-skarbowa, w 2023 r. i | pdtroczu tego roku nawet ponad trzy
i potkrotnie.
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Kwota ustalenia na kontrole celno-skarbowa w akcyzie do 2021 r. zmniejszafa sie.
W 2022 r. wzrosta ponad pieciokrotnie rok do roku, by osiagna¢ najwyzsza wysokosc,
wyzsza niz w 2019 r. o0 64,8%. W 2023 r. w poréwnaniu z poprzednim rokiem
znaczaco sie jednak obnizyta (niemal czternascie i pét razy). W | potowie 2024 r.
wzrosta 0 70,1%. Z wyjatkiem 2023 r. przewyzszata kwote ustalenia na kontrole celno-
skarbowa,

Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wskazata, ze na Srednia kwote
uszczuplenia kontroli celno-skarbowej, kontroli celno-skarbowej w VAT, kontroli
celno-skarbowej zwrotu VAT i kontroli celno-skarbowej w akcyzie wptywata liczba
kontroli zakoriczonych w danym okresie i wielkoS¢ uszczupleri stwierdzonych w tych
kontrolach.

Zdaniem NIK powyzsze wyjasnienia wskazuja na nieznajomos¢ przyczyn tak
mierzonej efektywnosci kontroli celno-skarbowe;j.

(akta kontroli tom Il str. 12-13 pliki 258-283, str. 17-18 pliki 374-381, str. 34 plik 750)

Tabela 11.3.4.1: liczba pozytywnych kontroli celno-skarbowych w VAT wedtug uszczuplen

Liczba Liczba pozytywnych kontroli celno-skarbowych z uszczupleniami w granicach:
Okres pozytywnych | >3tys.zt | >5tys.zt | >10tys.zt | >50tys. zt >100 tys. zt > 500 tys. 21
kontroliw VAT | <5tys.zt | <10tys.zt | <50tys.zt | <100tys.zt | <500tys.zt '
1 2 3 4 5 6 7 8
2019 . 923 28 27 99 68 254 422
2020 T. 1055 11 17 158 95 312 452
2021r. 1800 19 39 290 268 579 589
2022r. 2571 24 69 491 354 831 787
2023 . 3855 24 135 913 595 1282 867
| pét. 2023 r. 1880 12 74 392 306 629 451
| pét. 2024 r. 2280 10 56 463 385 816 532
; 3:2 4:2 5:2 6:2 72 8:2
Udziat % % % % % %
2019r. 3,0 2,9 10,7 74 215 45,7
2020 r. 1,0 16 15,0 9,0 29,6 42,8
2021r. 11 22 16,1 14,9 32,2 32,7
2022r. 09 2,7 19,1 13,8 32,3 30,6
2023r. 0,6 35 23,7 154 333 225
| pét. 2023 r. 0,6 39 20,9 16,3 335 24,0
| pét. 2024 r. 04 25 20,3 16,9 35,8 23,3

Do 2021 r. najwieksza, czes¢ pozytywnych kontroli celno-skarbowych w VAT stanowity
te, w ktdrych ustalenia przekroczyty 500 tys. zt. Ich odsetek stopniowo sie jednak
zmniejszat. W 2022 r., 2023 r. i pierwszych potowach 2023 r. i 2024 r. coraz wyrazniej
przewazaly, kontrole z ustaleniami od ponad 100 tys. zt do 500 tys. zt.

Tabela 11.3.4.2: liczba pozytywnych kontroli celno-skarbowych w podatku akcyzowym wedtug uszczupleri

Liczba Liczba pozytywnych kontroli z uszczupleniami w granicach:
pozytywnych
Okres kontroli w >3tys. zt >5tys.zt | >10tys.zt | >50tys. zt >100 tys. zt > 500 tys. 21
podatku <btys.zt | <10tys.zt | <50tys.zt | <100tys.zt | <500tys.zt '
akcyzowym
1 2 3 4 5 6 7 8
2019r. 106 4 21 31 4 9 21
2020 . 83 4 7 21 7 17 22
2021 r. 103 10 13 16 6 13 32
2022 . 90 9 5 13 5 28 27
2023 . 71 9 8 21 4 8 17
| pét. 2023 1. 35 7 4 6 3 4 9
| pét. 2024 1. 33 1 3 10 4 3 10
Udziat 3:2 4:2 5:2 6:2 7:2 8:2
% % % % % %
2019r. 38 19,8 29,2 38 8,5 19,8
2020 . 48 8,4 25,3 8,4 20,5 26,5
2021r. 9,7 12,6 15,5 5,8 12,6 31,1
2022 . 10,0 56 14,4 56 31,1 30,0
2023 . 12,7 11,3 29,6 5,6 113 23,9
| pét. 2023 r. 20,0 11,4 17,1 8,6 114 25,7
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I p6t. 2024 . 30| 91| 30,3 | 121 91| 30,3

Najwieksza czes¢ pozytywnych kontroli celno-skarbowych w akcyzie w okresie 2019-
2023 stanowity te, w ktorych ustalenia wyniosty albo od ponad 10 tys. zt do 50 tys. zt
(w2019 ., 2023 1.), albo od ponad 100 tys. zt do 500 tys. zt (w 2022 r.), albo wiece]
niz 500 tys. zt (w 2020 r. i 2021 r.). W | potowie 2024 r. przewazaly kontrole
z ustaleniami od ponad 10 tys. zt do 50 tys. zt i wyzszymi niz 500 tys. zt.

Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami zauwazyta, ze najwieksza liczbe
kontroli celno-skarbowych stanowity te z ustaleniami od ponad 100 tys. zt. Wskazata
na odmienny ciezar gatunkowy nieprawidtowosci stwierdzanych w  kontroli
podatkowej i kontroli celno-skarbowej. Kontrola podatkowa dotyczy spraw mniejsze]
wagi, a kontrola celno-skarbowa stuzy wykrywaniu i zwalczaniu powazniejszych
naruszen podatkowych, takich, ktére znaczaco uszczuplaja budzet panstwowy, jak
np. karuzele VAT. Dodata, ze dokonanie petnej analizy przyczyn zaobserwowanych
zmian wymagatoby zweryfikowania akt wszystkich spraw.

(akta kontroli tom IIl str. 12-13 pliki 258-283, str. 17-18 pliki 374-381, str. 34 plik 750)

Tabela 11.3.5: kwota wpfat z ustaleri kontroli celno-skarbowych, kontroli celno-skarbowych w VAT i kontroli celno-skarbowych
w podatku akcyzowym (w min zt)

Kwota wptat z [ ug\gl);?ﬁ Y(Igﬁiozli 32 4:2
Oz ustalen kontroli Uil G podatku % %
podatku VAT akcyzowego

1 2 3 4 5 6
2019r. 508,7 99,5 21,1| 19,6 42
2020r. 425,2 101,7 04| 239 0,1
2021 r. 555,5 110,1 04| 198 01
2022r. 547,7 228,7 11| 417 0.2
2023r. 859,5 317,0 215 36,9 2,5
| pét. 2023 r. 423,0 119,6 01| 283 0,0
| pét. 2024 r. 305,3 137,8 01| 451 0,0

Kwota wptat z ustalen wszystkich kontroli celno-skarbowych z roku na rok
to zmniejszata sie, to zwiekszata (na przemian). Najbardziej wzrosta w 2023 r.
(0 56,9%), osiagajac wowczas maksimum. W | p6troczu 2024 r. obnizyta sie 0 27,8%.
Whptaty z ustalen kontroli celno-skarbowych w VAT wzrastaty do 2023 r., przy czym
dynamiczniej w 2022 r. i 2023 r. (rok do roku nieco ponad dwukrotnie i 0 ponad 1/3).
W 2023 r. przewyzszaly kwote sprzed czterech lat wiecej niz trzy razy. W | potowie
2024 r. zwiekszyly sie 0 15,2%. W 2022 r. i 2023 r. wptaty takie stanowity wyraznie
wieksza, cze$¢ wptat z ustalern wszystkich kontroli celno-skarbowych niz
w poprzednich latach. Podobnie byto w | potowie 2024 r.

Kwota wptat z ustalen kontroli celno-skarbowych w akcyzie w 2023 r. wyniosta nieco
wiecej niz w 2019 r. W pozostatych latach okresu 2019-2023 byta znaczaco nizsza.
Niska okazata sie takze w | potowie 2024 r. Wplaty takie zwykle stanowity znikomy
odsetek wptat z ustaleri kontroli celno-skarbowych ogdtem.

Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wskazata, ze na wysokos¢ wpfat
wynikajacych z ustaleri kontroli podatkowej wptywata wysokos¢ dokonanych ustalen
skutkujacych efektem finansowym i mozliwosci ekonomiczne (platnicze)
kontrolowanych. Dodata, ze analizujac wyniki w danym okresie nalezy uwzgledniac,
ze wptywy z tytutu kontroli ujmowano w momencie wptaty przez podatnika czy tez
wyegzekwowania zalegtosci przez organ egzekucyjny. Efekty finansowe dziatan
organdw KAS podjetych w okreslonym okresie, poza przypadkami wptaty w wyniku
korekty, sa widoczne dopiero w przysztych okresach. Stad nie nalezy wiazac ze soba,
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dziatari kontrolnych i wptat z dziatari kontrolnych prezentowanych w tych samych
okresach. Koricowo Dyrektor wskazata, ze szczegOtowa analiza przyczyn
zaobserwowanych tendencji wymagataby zweryfikowania akt wszystkich spraw
prowadzonych w analizowanym okresie.

(akta kontroli tom Il str. 12-13 pliki 258-283, str. 18 pliki 382-391, str. 34 plik 750)

[1.3. Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami przedstawita dane o liczbie
kontroli podatkowych i kontroli celno-skarbowych przeprowadzonych wobec
przedsiebiorcow w rozumieniu ustawy z dnia 6 marca 2018 r. Prawo
przedsiehiorcow’™s, w tym wobec mikro, matych, S$rednich i pozostatych
przedsiebiorcow, ktdrych okreslita mianem duzych.

W latach 2019-2021 kontrole podatkowe przeprowadzone wobec przedsiebiorcow
stanowity od 98,4% do 98,6% wszystkich kontroli podatkowych. W systemie ZISAR
gromadzacym dane o kontrolach podatkowych, wprowadzonym z poczatkiem
kwietnia 2022 r., pole, w ktérym miato dochodzi¢ do klasyfikowania podatnika zgodnie
z ustawg, Prawo przedsiebiorcéw, nie nalezato jednak do obowiazkowych ani nie
uzupetniano go automatycznie, co zapoczatkowano w czerwcu 2024 r. Jak wyjasnit
Zastepca Dyrektor Departamentu nad Kontrolami do czerwca 2024 r. pracownicy
urzeddéw skarbowych pole dotyczace klasyfikacji podatnika zgodnie z ustawa, Prawo
przedsiebiorcow wypetniali nieregularnie, co wptyneto na wykazanie w 2022 r. i 2023
r. wyraznie nizszej liczby kontroli podatkowych wobec przedsiebiorcow (40,5%
i 36,9% wszystkich kontroli) niz za lata wczesniejsze.

Niewypetnianie pola klasyfikacji podatnika zgodnie z ustawa, Prawo przedsiebiorcow
stwierdzono w trakcie przegladu danych systemu ZISAR przeprowadzonego
w czerwcu 2024 r. We wczesniejszych przegladach?™ nie weryfikowano pola
klasyfikacja podatnika, albowiem pole to nie byto istotne z punktu widzenia catosci
procesu kontroli podatkowej w systemie ZISAR. Badano wéwczas przede wszystkim
prawidtowos¢ i terminowos$¢ koriczenia i akceptowania kontroli w systemie,
poprawno$¢ wprowadzanych tematéw i ustalei kontroli podatkowych oraz
oznaczanie kontroli prowadzonych w ramach akcji.

NIK zauwaza, ze w wielu przypadkach kontrole, ktdre w rzeczywistosci
przeprowadzono wobec przedsiebiorcow, jako takie mogty nie zosta¢ oznaczone.
Zdaniem NIK gromadzenie tak istotnych danych, o tym, czy dana kontrola byta
prowadzona wobec przedsiebiorcy, powinno zostac jednak zagwarantowane od dnia,
w ktorym zaczeto uzywac systemu ZISAR, a nie dopiero od czerwca 2024 r.

W systemie gromadzacym dane o kontrolach celno-skarbowych od maja 2021 r. pole,
w ktdrych miata by¢ dokonywana klasyfikacji podatnika jako przedsiebiorcy zgodnie
Z powyzsza, ustawa, podlegato walidacji, a co za tym idzie bez jego uzupetnienia nie
byto mozliwe zakoriczenie karty kontroli w systemie.

Wobec powyzszego ponizej przedstawiono tylko dane o kontrolach celno-skarbowych
wobec przedsiebiorcow w rozumieniu ustawy Prawo przedsiebiorcow, w tym o mikro,
matych, Srednich i duzych przedsiebiorcach.

11.3.1: kontrole celno-skarbowe wobec przedsiebiorcéw

: w tym kontroli w: Liczba kontroli w tym kontroli w:

ez wobec przed-
Okres wszystkich Podatku L Podatku 5:2

ranivall VAT akeyzo- sigbior- VAT K %

s e akcyzo-wym
1 2 3 4 5 6 7 8

2019r. 2127 1168 147 1780 1100 115 83,7
2020 . 2083 1188 110 1786 1121 105 85,7
2021r. 2877 1919 121 2596 1804 109 90,2

" Dz. U.z2024 . poz. 236, ze zm.
75 Doszto do nich w sierpniu i grudniu 2023 1.
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2022r. 4019 2711 109 3604 2500 96 89,7
2023 . 7185 4082 89 6520 3780 79 90,7
| pét. 2023 1. 3615 1963 44 3256 1815 39 90,1
| p6t. 2024 1. 3915 2379 41 3670 2294 40 93,7

11.3.2: kontrole celno-skarbowe wobec mikro i matych przedsiebiorcéw

Liczba Liczba w tym Liczba wtym
kontroli kontroli 6:2 kontroli
Okres wobec wobec Podatku | o wobec Podatku | 0,
przed- mikro- VAT akcyzo- matych VAT akcyzo- %
sighior- przedsie- wym przedsie- wym 0
cow hiorcow biorcow
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
2019 1780 870 630 51 489 413 281 30 23,2
2020r. 1786 952 700 45 53,3 385 268 29 21,6
2021 r. 2596 1650 1288 48 63,6 489 352 36 18,8
2022. 3604 2420 1831 54 67,1 730 504 30 20,3
2023r. 6520 4226 2881 46 64,8 1462 591 26 22,4
| p6t. 2023 1. 3256 2079 1378 21 63,9 751 301 12 23,1
| pét. 2024 r. 3670 2 462 1711 29 67,1 777 406 8 21,2
11.3.3: kontrole celno-skarbowe wobec Srednich i duzych przedsiebiorcéw
Liczba Liczba w tym Liczba wtym
kontroli kontroli 6:2 kontroli
Okres wobec \wobec Podatku | o wobec Podatku | o,
przed- Srednich VAT akcyzo- duzych VAT akcyzo- p
siebior- przedsie- wym przedsie- wym 0
cow biorcow biorcow
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
2019r. 1780 241 126 15 135 256 63 19 14,4
2020 . 1786 212 91 16 11,9 237 62 15 13,3
2021 r. 2596 208 112 16 8,0 249 52 9 9,6
2022 r. 3604 198 92 9 55 256 73 3 71
2023 r. 6520 431 191 4 6,6 401 117 3 6,2
| pét. 2023 r. 3256 221 82 4 6,8 205 54 2 6,3
| p6t. 2024 r. 3670 256 122 3 7,0 175 55 0 4.8

W lutym 2024 r. Zastepca Szefa KAS skierowat do dyrektoréw izb administracji
skarbowej pismo, ktérym zalecit, by w pierwszej kolejnosci wobec mikro
przedsiebiorcow podejmowac czynnosci sprawdzajace, wyjasniajace i tym podobne,
a kontrole podatkowe tylko, gdy jest to absolutnie niezbedne, oraz by w razie
wszczecia i prowadzenia kontroli podatkowych czas ich trwania nie przekraczat
w roku szesciu dni wliczanych do limitu czasu kontroli.
Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wyjasnita, ze celem powyzszych
zalecen byto zwrdcenie uwagi na koniecznos¢ zapewnienia, by podejmowane przez
naczelnikow urzedéw skarbowych kontrole podatkowe w jak najmniejszym stopniu
absorbowaty prowadzacych dziataino$¢ gospodarcza, i nie powodowaty nadmiernych
utrudnien w jej wykonywaniu.

(akta kontroli tom 11l str. 31-32 pliki 669-695, str. 35 plik 764, 765)

l.4. W 2020 r. wydano Rekomendacje w sprawie zasad prowadzenia dziatan
przez jednostki organizacyjne Krajowej Administracji Skarbowe] w obszarze
zapobiegania i zwalczania  nieprawidtowosci  podatkowych i celnych.
W Rekomendacjach wskazano, ze postepowanie przygotowawcze moze petni¢
samodzielng role w wykrywaniu i zwalczaniu nieprawidtowosci podatkowych
i Ze organy KAS okreslaja kierunki dziatania (kontrola celno-skarbowa/postepowanie
przygotowawcze) i wybieraja najbardziej efektywne narzedzia z uwzglednieniem m.in.
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oceny rzeczywistych rezultatdw finansowych dla Skarbu Paristwa, w tym mozliwosci
zabezpieczenia towarow, materiatow, Srodkow pienieznych, takze poza obiegiem
bankowym, ktore zostana wykorzystane do zabezpieczenia zobowiazan
podatkowych.

Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami odnoszac sie do powyzszego
wskazata, ze to wszystkie okolicznosci konkretnej sprawy (a nie pojedyncze jej
elementy) warunkujg rodzaj podejmowanych przez KAS dziatan tak, aby, dazac
do okreslenia i wyegzekwowania naleznych kwot, nie generowac nieadekwatnych
kosztéw obciazajacych Skarb Paristwa. Podkreslita, ze to kazdy organ prowadzacy
sprawe podejmuje samodzielna decyzje o tym, jaki rodzaj dziatari bedzie odpowiedni
i najskuteczniejszy w zaistniatych okolicznosciach.

Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wyjasnita, ze aktywnos$¢ kontroli
celno-skarbowej koncentruje sie na ryzykach stanowiacych najwieksze zagrozenie
dla stabilnosci wptywow budzetowych. Powyzsze jest zgodne z powyzszymi
Rekomendacjami. Dyrektor wskazata, ze w trakcie kontaktdw roboczych
z jednostkami KAS zwracano uwage, ze dziatania urzedoéw powinny by¢
proporcjonalne, tj. niedopuszczalne jest wszczynanie kontroli podatkowej albo kontroli
celno-skarbowej, gdy uprawnienia organdw w ramach czynnosci sprawdzajacych sa
wystarczajace.

W maju 2024 r. Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami polecita naczelnikom
urzedoéw celno-skarbowych, by w okreslonym terminie dokonali przegladu
zainteresowarn odnotowanych we wiasciwym systemie i odstapili od nich w sprawach,
ktdre dotyczyly: a) daniny solidarnosciowej, gdy nie stwierdzono innych ryzyk niz
wynikajace z przekroczenia kwoty podstawy obliczania tej daniny; b) przekroczenia
kwoty przychodu uprawniajacej do stosowania stawki 9% CIT, jesli nie stwierdzono
innych ryzyk w tym zakresie; ¢) innych zagadnien, ktore nie wymagaty podjecia
kontroli celno-skarbowej, a wynikaty z prostych btedéw formalnych. Kwestie daniny
solidarnosciowej poruszono takze w pismie, ktére skierowano do dyrektoréw izb
administracji skarbowej w lipcu 2020 r. W piSmie tym wskazano, ze weryfikacja tej
naleznosci publicznoprawnej powinna odbywa¢ sie co do zasady w czynnosciach
sprawdzajacych, a tylko w szczegolnie uzasadnionych przypadkach w kontroli
podatkowej albo kontroli celno-skarbowej. Zwrdécono sie tym pismem do dyrektorow
izb administracji skarbowej o objecie nadzorem dziatai podejmowanych
W powyzszym zakresie.

Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wyjasnita, ze pismo z maja 2024 r.
skierowano do naczelnikow urzeddw celno-skarbowych w zwiazku z wptywajacymi
w tym roku sygnatami o zainteresowaniu urzedéw celno-skarbowych podmiotami
i tematami, ktére moga by¢é prowadzone w ramach procedury najmniej
sformalizowanej, tj. czynnosci sprawdzajacych, a nie kontroli celno-skarbowej, ktora,
co do zasady, powinny skupia¢ sie na sprawach trudnych o wysokim stopniu
skomplikowania. Dyrektor wskazata rowniez, ze zwracajac sie do dyrektoréw izb
administracji  skarbowej pismem z 2020 r. o objecie nadzorem dziatan
podejmowanych w zakresie daniny solidarnosciowej, zwrdcono tym organom
podatkowym uwage na obszar bedacy pod ich nadzorem, ktéry jednak wymaga
dodatkowego zaangazowania i szczegdlnego/czestszego monitoringu.

NIK zauwaza, ze w kontroli P/24/012 przeprowadzonej w Mazowiecki Urzedzie Celno-
Skarbowym w Warszawie w kontrolowanym okresie do kontroli celno-skarbowe;
kierowano sprawy, ktore co do zasady mogty by¢ przedmiotem weryfikacji przez
naczelnikow urzedéw skarbowych, tj. obejmujace rzetelnos¢ i prawidtowosc
rozliczenia daniny solidarnosciowej oraz rzetelnosc i prawidtowos¢ dokonania korekty
podatku naliczonego w zwiazku z nieoptaceniem przez podatnika faktur w terminie
90 dni (tzw. zte dhugi). W 2023 r. wytypowano do kontroli rozliczenia daniny
solidarnosciowej 131 podmiotdw i 227 podmiotow w | pétroczu 2024 r. (w 2022 r.
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nie wytypowano zadnego podmiotu do kontroli w tym zakresie). W przypadku
podmiotéw wytypowanych do kontroli w zakresie daniny solidarnosciowe] analiza,
co do zasady, sprowadzana byta do identyfikacji braku ztozonych deklaracji. NIK
zauwazyta, ze cele dyscyplinujace podatnikdw, ktdrzy nie ztozyli tych deklaracii,
mozna bylo osiagna¢ prostszymi, bardziej ekonomicznymi i przyjaznymi dla
podatnikow metodami, np. poprzez podijecie czynnosci sprawdzajacych. W Il kwartale
2023 r. w szesciu przypadkach, na 65 spraw wytypowanych do kontroli, kontrola
celno-skarbowa miata obja¢ rozliczenia z tytutu tzw. ztych dtugéw. W Il kwartale 2024
roku takich spraw do kontroli skierowano dziesie¢ sposrdd 75. Typowania dotyczyly
podmiotéw aktualnie dziatajacych, posiadajacych siedzibe, ktorych biad polegat
na braku korekty podatku naliczonego z powodu braku zaptaty zobowiazar w terminie
90 dni. Zdaniem NIK w stosunku do wyzej wymienionych podmiotéw wystarczajace
bylo skierowanie przez urzad skarbowy wezwania do skorygowania rozliczen
podatkowych lub podjecie czynnosci sprawdzajacych. Dopiero w przypadku braku
reakcji podatnika uzasadnione byloby podjecie innych dziatai. Stopien
skomplikowania ww. spraw nie uzasadniat wszczynania w pierwszej kolejnosci
kontroli celno-skarbowej.
NIK, biorac powyzsze pod uwage, zauwaza, ze monitorowanie kwestii, ktdre
poruszono w pismach z lipca 2020 r. i maja 2024 r., okazato sie nieskuteczne. Dlatego
tez Ministerstwo Finansowe powinno podja¢ dziatania, ktdre z lepszym skutkiem beda
zapobiega¢ wystepowaniu sytuacji, ktére opisano na przykladzie ustaleri
Mazowieckiego Urzedu Celno-Skarbowego w Warszawie i wpisywaé sie w zatozenia
przyjete w zakresie weryfikacji rozliczen podatkowych.

(akta kontroli tom 11 str. 22-23 pliki 486-493, str. 32-33 pliki 687-708)

lll. Na 31 grudnia 2021 r. czynnosci sprawdzajace realizowato 6670 pracownikow,
a kontrole podatkowe — 2977. Na koniec 2022 r., 2023 r. i | pdtrocza 2024 r.
w poréwnaniu z ostatnim dniem poprzedniego roku czynnosci sprawdzajace
wykonywato o0 2,4%, 2,7% i 2,2% wiecej pracownikéw, a kontrole podatkowe —
0 7,6%, 24,4% i 2,3% mniej. W dniu 30 czerwca 2024 r. wobec 31 grudnia 2021 r.
liczba pracownikow wykonujacych czynnosci sprawdzajace wzrosta zatem o 513,
a wykonujacych kontrole podatkowe zmniejszyta sie 0 949. W okresie od 2022 r.
do | pétrocza 2024 r. z komdrek kontroli podatkowej do komdrek czynnosci
sprawdzajacych przeniesiono 167 pracownikow, a do komorek kontroli celno-
skarbowej — 606, przy czym 98,8% z nich do 30 czerwca 2023 r.”
Na 31 grudnia 2021 r. liczba pracownikéw i funkcjonariuszy realizujacych kontrole
celno-skarbowe, o ktorych mowa w art. 54 ust. 1 pkt 1 ustawy o KAS, wyniosta 1966.
W poréwnaniu z ostatnim dniem poprzedniego roku na koniec 2022 r. i 2023 r. takich
kontrolerow byto wiecej 0 4,2% i 32,8%, w sumie zatem w ciagu dwdch lat ich liczba
wzrosta 0 755, do 2721. Na koniec | pétrocza 2024 r. byto ich mniej 78 niz 31 grudnia
2023 .

(akta kontroli tom IIl str. 12-13 pliki 258-286, str. 34 plik 751)

W Departamencie Nadzoru nad Kontrolami w czerwcu 2022 r. sporzadzono analize,
w ktdrej zebrano dane o kontroli podatkowej za okres od 2020 r. do kwietnia 2022 r.
i na ich podstawie zweryfikowano funkcjonowanie komdrek kontroli podatkowej.
W analizie zebrano i poddano weryfikacji w szczegdlnosci dane o: liczbie
pracownikow komdrek kontroli podatkoweyj; liczbie kontroli podatkowych wiasciwych
i doraznych, kwotach ich ustaleri, w tym na kontrole, oraz tematach, jakim poswiecono
kontrole doraZne; liczbie i poszczegdlnych rodzajach obszaréw objetych kontrola

6 W latach 2019-2021 r. do komdrek czynnosci sprawdzajacych przeniesiono 177 pracownikéw, a do komdrek
realizujacych zadania kontroli celno-skarbowej — 39.
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podatkowa, oraz liczbie obszarow na kontrole wiasciwg, i kwocie uszczuplenia

na obszar kontroli wiasciwej; liczbie kontroli podatkowych z ustaleniami wedtug

okreslonych przedziatéw. W zwiazku z analiza, przekazano Szefowi KAS notatke,

w ktdrej zauwazono, ze:

a) z roku na rok ustalenia kontroli podatkowej zmniejszaly sie, a czynnosci
sprawdzajacych wzrastaty — poréwnano lata 2017-2021, przy czym w przypadku
2020 r. i 2021 r. wskazano, ze ustalenia kontroli podatkowych wyniosty 3898,6
min zti3028,3 min z4, a czynnosci sprawdzajacych 5051,3 min zti 6663,5 min zt;

b) kontrola podatkowa coraz czesciej byla wszczynana, mimo ze wystarczajaca
forma, weryfikacji rozliczen podatkowych, ze wzgledu na rozwéj narzedzi
informatycznych umozliwiajacych identyfikowanie nieprawidtowosci ,zza biurka”,
byly czynnosci sprawdzajace.

Wobec powyzszego w notatce zaproponowano: rozszerzenie zakresu stosowania
czynnosci  sprawdzajacych; zakoriczenie stosowania kontroli podatkowej przez
naczelnikow urzedow skarbowych i likwidacje komorek kontroli podatkowey;
stopniowe przenoszenie pracownikow kontroli podatkowej do komdrek czynnosci
sprawdzajacych i komérek kontroli celno-skarbowej. Do urzedéw celno-skarbowych
zamierzano przenies¢ okoto 1/3 pracownikow kontroli podatkowej (tj. okoto 1000),
przy czym proces ten miat obja¢ wszystkich kontrolerow krajowego urzedu
skarbowego i wyspecjalizowanych urzedéw skarbowych?, a w Srednich i duzych
urzedach skarbowych’ czes¢ kontroleréw z uwzglednieniem ich merytorycznych
kompetencji. Wszyscy kontrolerzy matych urzedéw skarbowych™ mieli zosta¢
przeniesieni do komorek czynnosci sprawdzajacych.

NIK w kontroli P/23/068 Nadzoér naczelnikdw niewyspecjalizowanych urzeddow

skarbowych nad prawidtowoscia rozliczeri podatku dochodowego od 0séb prawnych®

wskazat, ze proces reorganizacji jednostek KAS, ktorego nastepstwem byto
przeniesienie pracownikéw kontroli podatkowej do urzedéw celno-skarbowych, nie
zostat poprzedzony rzetelng analiza, skutkow takich dziatan dla skutecznosci poboru
podatkow. NIK w szczegdlnosci zauwazyta, ze w notatce skierowanej do Szefa KAS
przyjeto zawyzone dane za 2021 r. dotyczace ustaler z czynno$ci sprawdzajacych.

Wedtug Sprawozdania Szefa KAS za 2021 r. kwota ustalen w ramach czynnosci

sprawdzajacych wyniosta 4343 min zt a nie 6663,5 min zi, jak podano w notatce.

Rdznica ta wynikata z tzw. sztucznego WUSZ. W pordwnaniu do 2020 r. ustalenia

z czynnosci sprawdzajacych zatem nie wzrosty, a zmniejszyly sie 0 708 min zt (14%).

Kierownictwo KAS przychylito sie do rekomendacji przedstawionych w notatce,

0 ktdrej wyzej mowa. We wrzesniu 2022 ., z polecenia Szefa KAS, rozpoczeto zatem

proces przenoszenia pracownikow kontroli podatkowej do komadrek kontroli celno-

skarbowej. Z danych zgromadzonych w Departamencie Nadzoru nad Kontrolami
na 31 marca 2023 r. wynikalo, ze przesunieto ok. 25% pracownikdw kontroli
podatkowej do komaorek kontroli celno-skarbowej wedtug stanu etatowego na 31 lipca

2022 r. Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wyjasnita, ze proces

przenoszenia pracownikow  kontroli podatkowej do komodrek  czynnosci

sprawdzajacych miat rozpocza¢ sie po przeprowadzeniu zmian legislacyjnych

7 Krajowym urzedem skarbowym byt Pierwszy Mazowiecki Urzad Skarbowy w Warszawie, ktérego wtasciwosé
wobec okreslonych kategorii podatnikéw obejmowata caly kraj. Wyspecjalizowanymi urzedami skarbowymi byty
z kolei urzedy skarbowe wskazane jako wiasciwe dla okreslonych kategorii podatnikdw na obszarze catego
albo czesci wojewddztwa.

78 Do $rednich urzedéw skarbowych nalezaly te, w ktorych prace wykonywato od powyzej 60 do 130 pracownikéw,
do duzych zas z liczba pracownikéw przekraczajaca 130.

9 Do matych urzedéw skarbowych nalezaly te, w ktérych prace wykonywato do 60 pracownikow.

8 Informacja o wynikach kontroli P/23/068 Nadzdr naczelnikéw niewyspecjalizowanych urzedéw skarbowych
nad prawidtowoscig rozliczer podatku dochodowego od 0séb prawnych, nr ewid. 84/2024/P/23/068/LLU.
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skutkujacych  zniesieniem  kompetencji  naczelnika  urzedu  skarbowego
do prowadzenia kontroli podatkowe;.
(akta kontroli tom 11l str. 12-14 pliki 258-301, str. 34 plik 751)

Departament Nadzoru nad Kontrolami, wobec przychylenia sie przez Kierownictwo
KAS do rekomendacji przedstawionych w notatce, o ktdrej wyzej mowa, przygotowat
przepisy znoszace kompetencje naczelnika urzedu skarbowego do prowadzenia
kontroli podatkowej i zwiekszajace uprawnienia tego organu podatkowego
w czynnosciach sprawdzajacych (m. in. w zakresie ogledzin). W paZdzierniku 2022 r.
zwrocit sie o wiaczenie tych przepiséw do projektu ustawy zmieniajacej ustawe
Ordynacja podatkowa opracowywanego wowczas przez Departament Polityki
Podatkowej. Projekt zawierajacy te przepisy przekazano w drugiej potowie grudnia
2022 r. do Kancelarii Prezesa Rady Ministrow z wnioskiem o wpisanie go do wykazu
prac legislacyjnych i programowych Rady Ministréw. Nie uzyskat on jednak wpisu
do wykazu.

Departament Nadzoru nad Kontrolami w | potowie 2023 r. przepisy nowelizujace
czynnosci sprawdzajace i kontrole podatkowa w wyzej wskazanym kierunku
zaproponowat wiaczy¢ do projektow ustaw, ktore wowczas znajdowaly sie na dalszym
etapie prac legislacyjnych8l, do czego jednak ostatecznie nie doszto. Nastepnie
przepisy takie Departament Polityki Podatkowej zawart w opracowanym przez siebie
projekcie z 13 czerwca 2023 r. ustawy 0 zmianie ustawy Ordynacja podatkowa oraz
niektorych innych ustaw. Prace nad tym projektem rozpoczeto jeszcze w marcu
2023 r. Poddano go konsultacjom podatkowym, ktdre trwaty od drugiej potowy
czerwca do korica sierpnia 2023 r.82 Uwagi zgtoszone przez zainteresowane
podmioty w ramach konsultacji przekazano do wiasciwych Departamentéw w
Ministerstwie Finansow, w tym Departamentu Nadzoru nad Kontrolami. Dalszych prac
nad projektem nie prowadzono w zwigzku z brakiem wpisu do wykazu prac
legislacyjnych i programowych Rady Ministréw.

Departament Nadzoru nad Kontrolami w marcu 2024 r. zwrdcit sie do Departamentu
Orzecznictwa Podatkowego o opracowanie jednolitego stanowiska komdrek KAS
w Ministerstwie Finansow w zakresie rozwigzan prawnych prowadzacych
do zniesienia kompetencji naczelnika urzedu skarbowego do prowadzenia kontroli
podatkowej i zwiekszenia uprawnien tego organu podatkowego w czynnosciach
sprawdzajacych. Prace w ramach tego typu uzgodnien trwaty niemal do korica maja
2024 r., a ich wynik przekazano do Departamentu Systemu Podatkowego.
Niezaleznie od powyzszego Departament Systemu Podatkowego w potowie kwietnia
2024 r. wznowit prace nad nowelizacja ustawy Ordynacja podatkowa. Zakoriczyty sie
one sporzadzeniem projektu z 10 lipca 2024 r., ktory przewidywat zmiane przepisow
dotyczacych kontroli podatkowej i czynnosci sprawdzajacych zgodna, z postulatami
Departamentu Nadzoru nad Kontrolami. Wejscie w zycie ustawy nowelizujacej
przewidziano na 1 stycznia 2026 r. W dwczesnym brzmieniu uzasadnienia i OSR
do projektu w zakresie, w jakim odnosity sie do kontroli podatkowej i czynnosci
sprawdzajacych, wskazano, ze u podstaw propozycii legislacyjnych lezaly kilkuletnie
doswiadczenia dziatania organdw KAS w obszarze obstugi podatnikdw. Organy te
weryfikowaty wywiazywanie sie z obowiazkéw podatkowych w trzech trybach,
réznigcych sie co do zakresu praw i obowigzkéw obu stron weryfikacji, tj. w ramach

81 Projekt ustawy o zmianie ustawy o KAS oraz niektérych innych ustaw przygotowany przez Departament DC
(nr UC125 w wykazie prac legislacyjnych i programowych Rady Ministréw) i projekt ustawy o VAT oraz niektérych
innych ustaw przygotowany przez Departament DPT (nr UD468 w wykazie prac legislacyjnych i programowych
Rady Ministrow).

8 Konsultacje prowadzono na podstawie zarzadzenia Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 20 czerwca 2017 r.
w sprawie konsultacji podatkowych (Dz. Urz. MRiF poz. 122). Dokumenty zwiazane z konsultacjami sa dostepne
pod linkiem https://www.gov.pl/web/finanse/konsultacje-podatkowe-w-sprawie-zmian-w-ordynacji-podatkowe;.
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czynnosci  sprawdzajacych, kontroli podatkowej i kontroli celno-skarbowej.
Nawiazujac do analizy i notatki, o ktorych wyzej mowa, zwrécono uwage, ze gdy
ustalenia z czynnosci sprawdzajacych wzrastaly, kontrola podatkowa tracita na
znaczeniu w zwiazku z rozwojem w KAS systeméw i narzedzi informatycznych oraz
baz danych, w ktérych gromadzi sie i przetwarza caly zaséb informacii
otrzymywanych zaréwno od podatnikdw, jak i innych instytucji czy organdw, dajac
przy tym coraz nizsze ustalenia. Dla celow weryfikacji rozliczen nie bylo zatem
konieczne angazowanie podatnikdw w proces weryfikacji tak, jak to bytlo wczesniej.
Zauwazono, ze odejscie od kontroli podatkowej na rzecz czynnosci sprawdzajacych
0 rozszerzonych uprawnieniach akcentowato role analizy ryzyka, przy czym dopiero
jego wysokie prawdopodobieristwo uruchamia¢ miato postepowanie podatkowe
lub kontrole celno-skarbowa,. Ustalenia czynnosci sprawdzajacych mogty stanowic
materiat postepowania podatkowego albo bardziej wtadczej kontroli celno-skarbowej,
ktéra w razie stwierdzenia nieprawidtowosci w okreslonych warunkach przeksztatcata
sie w postepowanie podatkowe. Podkreslono, ze instytucja kontroli celno-skarbowej
charakteryzowata sie wiekszymi mozliwoSciami przeprowadzania skutecznych
ustalen niz kontrola podatkowa zaréwno ze wzgledu na zakres uprawnien z nig,
zwigzanych, jak i rozwiazania organizacyjne i funkcjonalne. Wystepowat zatem
dualizm trybdéw kontroli w przypadku zblizonych stanéw faktycznych. System
weryfikacji obowiazkdw podatkowych i dziatania KAS nalezato zatem uporzadkowac
i uczynic¢ bardziej czytelnym.
Projekt z 10 lipca 2024 r. poddano konsultacjom wewnetrznym w Ministerstwie
Finansow, ktdre zakoriczyly sie 1 sierpnia 2024 r. Wsrod uwag nie wystapity takie,
ktére sprzeciwialyby sie kierunkowi zmian zaproponowanych wzgledem czynnosci
sprawdzajacych i kontroli podatkowej. Uwagi wskazywaty m.in. na potrzebe
zmodyfikowania poszczegdlnych przepisow nowelizujacych, by wyeliminowac
watpliwosci interpretacyjne. Ponadto w ramach konsultacji wewnetrznych w ostatniej
dekadzie lipca 2024 r. Departament Nadzoru nad Kontrolami przekazat
do Departamentu Systemu Podatkowego dane o czynnosciach sprawdzajacych
i kontrolach podatkowych za 2022 r. i 2023 r. W odniesieniu do czynnosci
sprawdzajacych wskazano w szczegolnosci, ze w 2022 r. i 2023 r. ustalenia z nich
wyniosty 7 244,7 min zti 7 586,6 min zt. NIK w tym miejscu zauwaza, ze kwota ustalen
stwierdzonych w wyniku czynnosci sprawdzajacych przeprowadzonych w 2022 r.
przekazana do Departamentu Systemu Podatkowego miesiacu 2024 r. jest 0 42,7%
wyzsza od kwoty zaprezentowanej w tabeli 1.1.2, ustalonej w toku kontroli w oparciu
0 materialy przekazane przez Departament Nadzoru nad Kontrolami.
Wedtug stanu na poczatek listopada 2024 r. nie zakoriczono prac nad kolejna wersja,
projektu. Dyrektor Departamentu Systemu Podatkowego wyjasnita, ze kolejna wersja
projektu zostanie skierowana do konsultacji m.in. do dyrektoréw izb administracji
skarbowej, naczelnikow urzedéw celno-skarbowych i naczelnikow urzedéw
skarbowych. Wniosek o wpis projektu do wykazu prac legislacyjnych i programowych
Rady Ministrow planowano przekazac do Biura Ministra do korica 2024 r.
Wiecej w odniesieniu do powyzszego w sekcji Stwierdzone nieprawidtowosci.

(akta kontroli tom Il str. 12-17 pliki 258-301, 328-339, 346-366, str. 19-20 pliki 399-

423, str. 34 plik 751)

IV. W 2022 r. postanowienia o przedtuzeniu terminu zwrotu VAT wydano wobec 6 tys.
deklaracji i wnioskow o zwrot, z ktérych wynikata kwota zwrotu w wysokosci 1862,5
min zt. W poprzednim roku i trzy lata wczesniej pierwsza z powyzszych liczb byta
wyzsza 0 18,9% (o 1,2 tys.) i 80,3% (0 4,9 tys.), a druga - nizsza 0 6,4% (o0 119,2
min z}) i wyzsza o0 128,2% (0 2388,2 min zt). W 2023 r. dokumentéw zwiazanych
z postanowieniami o przedtuzeniu terminu zwrotu VAT byto mniej 0 37,7% (0 2,2 tys.)
niz w poprzednim roku, natomiast wynikajaca z nich kwota zwrotu zmniejszyta sie
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0 29,3% (do 1316 min zt). W | potowie 2024 r. deklaracji i wnioskéw, wobec ktorych
przedtuzono termin zwrotu VAT, byto 1,5 tys., 0 30,9% mniej niz w poréwnywalnym
okresie rok wczesniej. Kwota zwrotu, jaka z nich wynikata, wyniosta 1305,3 min zt
i przewyzszyta o 88,9% kwote z pierwszego potrocza 2023 r. W | potowie 2024 r.
az 76,3% stanowity przedtuzenia z kwota zwrotu nie wyzsza, niz 250 tys. z}, a 9,5%
z kwota, zwrotu ponad 1 min zt. W analogicznym okresie roku poprzedniego odsetek
przedtuzen zwrotdw w powyzszych kwotach byt odpowiednio wyzszy i nizszy o 6
punktéw procentowych.
Dyrektor Departamentu DPP wyjasnit, ze informacje o czynnikach wptywajacych
na wzrost lub spadek liczby czy kwoty zwrotéw, w stosunku do ktorych przedtuzono
termin zwrotu, posiadaja, urzedy skarbowe, ktére dokonuja analizy zasadnosci zwrotu.
Zaznaczyt przy tym, ze przedtuzenie stosowane jest tylko wtedy, gdy zachodza
watpliwosci co do rzetelnosci rozliczenia podatkowego i w ustawowym terminie
nie jest mozliwe sprawdzenie zasadnosci zwrotu. Urzedy skarbowe doktadaja
szczegOlnej starannosci, by dokonywac zwrotéw w ustawowych terminach. Nie sg
zainteresowane nieuzasadnionym przedtuzaniem termindw zwrotu. W razie ustalenia,
ze kwota zwrotu byta zasadna, musza, ja wyptacic z odsetkami.

(akta kontroli tom IIl str. 14-15 pliki 302-316, str. 35 plik 752)

V. W 2021 r. wskutek kontroli podatkowych i kontroli celno-skarbowych wykryto 196
tys. fikcyjnych faktur, a w kolejnych latach rok do roku mniej 0 9,2% (o 18,1 tys.)
i 29,2% (0 69,9 tys.)®. W przypadku faktur wykrytych w 2021 r. wystawionych
w ztotych ich wartos¢ VAT opiewata na 3015,1 min zt. W nastepnych latach wartos¢
ta zmniejszata sie wyraznie, najpierw o blisko potowe, do 1619,5 min z}, pdzniej
0 jeszcze 39,3%, by osiagna¢ 983,8 min zt. W | potowie 2024 r. wykryto 140,3 tys.
fikcyjnych faktur, prawie dwa razy wiecej niz w analogicznej czesci roku
poprzedniego. Wartos¢ VAT wykrytych wowczas faktur wystawionych w ziotych
wyniosta 750,9 min, o0 30,4% wiecej niz w poréwnywalnym okresie rok wczesniej.
Wsrod faktur wykrytych w | potowie 2024 r. wiecej wystawiono w 2023 r. (28,4%)
1 2022 r. (28,7%). W przypadku faktur wykrytych w | potowie 2023 r. przewazaty
wystawione w 2021 r. (24,3%), 2020 r. (25,1%) i 2019 r. (22,5%).
Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wyjasnita, ze dziatalnos$¢ kontrolna
w VAT (w tym fikcyjne faktury) podlega statemu monitoringowi i biezacej ocenie.
Wedtug niej wzrost liczby wykrytych fikcyjnych faktur w pierwszym pétroczu 2024 r.
wzgledem analogicznego okresu roku poprzedniego moze Swiadczy¢ o narastajacej,
a niewykryte] skali oszustw w VAT. Wzrost ten to tez niewatpliwie rezultat
skutecznosci KAS w wykrywaniu oszustw podatkowych. Rozwdj narzedzi
wykorzystywanych przez organy podatkowe znaczaco przyczynit sie do zwiekszenia
skutecznosci w wykrywaniu oszustw podatkowych. KAS dysponuje coraz
nowoczesniejszymi narzedziami i tym samym przestepcom coraz trudniej jest
wprowadza¢ do obiegu fikcyjne dokumenty. Organy podatkowe postuguija, sie réznymi
metodami tropienia tych nieprawidtowosci, m.in. analiza danych zgromadzonych
w JPK i weryfikacja informacji o kontrahentach.

(akta kontroli tom Il str. 21-23 pliki 447-493, str. 35 plik 755)

8 Dane dotyczace fikcyjnych faktur ustalano w Departamencie Nadzoru nad Kontrolami na podstawie informacji
zgromadzonych w systemie KARTA2. System ten zasilali pracownicy urzedéw skarbowych i urzeddéw celno-
skarbowych poprzez import danych w okreslonej strukturze pliku .xIsx. W systemie zbierano dane m.in. o dacie
wystawienia faktury oraz jej wartosci netto i VAT, a takze walucie. Co do zasady dane mialy by¢ importowane
po zakoriczeniu kontroli podatkowej albo kontroli celno-skarbowej. W kazdym przypadku zidentyfikowania fikcyjnej
faktury w kontroli podlegata ona rejestracji. Dlatego fikcyjna faktura powinna zosta¢ wprowadzona do sytemu
zaréwno w wyniku przeprowadzenia kontroli u jej wystawcy, jak i u jej odbiorcy. W Departamencie Nadzoru
nad Kontrolami wdrozono algorytm generujacy raport wykluczajacy zdublowane rekordy.
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VI. Szef KAS i upowaznieni naczelnicy urzeddw celno-skarbowych w 2022 r. dokonali
267 blokad rachunkdéw podmiotéw kwalifikowanych®, tj. wiecej niz rok i trzy lata
wczesniej odpowiednio 0 6 (0 2,3 %) i 147 (0 122,5%). W 2023 r. liczba blokad
zwiekszyta sie 0 48 (0 18%). W | potowie 2024 r. przeprowadzono 161 blokad, gdy
w analogicznym okresie rok wczesniej 0 10,1% mniej.

W 2022 r. w wyniku blokad zablokowano 62,4 min zt, mnigj niz rok wczes$niej o 18,8
min zt (0 23,1%), jednak wiecej niz przed trzema laty 0 12,7 min zt (0 25,6%). W 2023
r. kwota zablokowanych srodkéw zwiekszyta sie do 90 min zt (0 44,3%). W | potowie
2024 r. kwota ta wyniosta 36,3 min zt, mniej 0 4,7 min zt (0 11,5%) niz w odpowiednie]
czesci poprzedniego roku. Po dokonaniu blokady uprawniony organ w okreslonych
ustawowo warunkach moze ja przediuzyé na czas nie dtuzszy niz 3 miesiace. Wartos$¢
Srodkdw objetych postanowieniami o przedtuzeniu terminu blokady w 2022 r. wyniosta
77,4 min zt, w 2023 r. — 88,6 min zt, a w | potowie 2024 r. — 36,2 min zt.

Kwota na jedna blokade w 2019 r. wyniosta 414,1 tys. zt i do 2022 r. stopniowo sie
zmniejszata, by osiagnac 233,7 tys. zt (56,4% kwoty z 2019 r.). W 2023 r. kwota ta
wzrosta 0 52,1 tys. zt (0 22,3%). W | pdtroczu 2024 r. okazata sie z kolei nieco nizsza
niz w analogicznym okresie rok wczesniej (225,3 tys. zt wobec 228,9 tys. z).
Uszczuplenie zwiazane z przediuzeniem terminu blokady w 2022 r. szacowano
na 291,4 min zi, co stanowito 55,8% kwoty z poprzedniego roku i 44,1% kwoty sprzed
dwdch lat. W 2023 r. uszczuplenie oszacowano na kwote o 3,8 min zt nizsza, niz rok
wczesniej, a w | potowie 2024 r. na 134,7 min zi, tj. w wysokos$ci 0 13,7% wyzszej
niz w porownywalnym okresie rok wczesniej.

Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wyjasnita, ze zwiekszajaca sie liczba
blokad wynika w szczegdlnosci ze skrdcenia okresu objetego analiza/blokada,
co zmniejsza pracochtonno$¢. Taka zmiana miata dwa Zrddta. Jednym bylo
przeprowadzenie w Departamencie oceny praktyki stosowanej w realizacji zadan
w zakresie blokady w kontekscie dazenia do zwiekszania efektywnosci dziatan,
drugim orzecznictwo sadowo-administracyjne, zgodnie z ktérym okres analizy
bedacej podstawa blokady nie powinien obejmowac okreséw, w ktorych oszustwa nie
byly dokonywane. Ponadto wptyneto na to wzrastajace zaangazowanie naczelnikéw
urzedow celno-skarbowych w proces blokowania rachunkéw.

Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wyjasnita, ze wielkos¢
zablokowanych kwot uwarunkowana byta wysokoscig, sald na rachunkach podmiotow
kwalifikowanych objetych blokada, na co organ blokujacy nie miat wptywu. Blokada
i jej przedtuzenie uniemozliwiaja wyptacanie srodkow z rachunku. Nadal mozliwy jest
jednak wplyw Srodkdw, dlatego czesto kwota objeta postanowieniem o przediuzeniu
terminu blokady bywa wyzsza niz kwota blokady. Dyrektor Departamentu Nadzoru
nad Kontrolami wskazata, ze podmioty kwalifikowane utrzymuja coraz mniejsze salda
na rachunkach bankowych i przez krétszy czas. Dlatego dochodzito do spadku kwot
przypadajacych na jedna blokade. W 2023 r. i w | potowie 2024 r. nie miaty miejsca
zasadnicze zmiany w dziataniach STIR, jak i nie zaobserwowano zmian
w zachowaniach podmiotéw kwalifikowanych. Dlatego wzrost kwoty zablokowanej
na jedna blokade w 2023 r. nie miat szczegdlnej przyczyny.

Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wyjasnita, ze opisany wyzej trend
skracania okresow objetych analiza/blokada, przektadat sie bezposrednio
na zmniejszenie kwoty szacowanych uszczupleri. Natomiast zwiekszenie sie
szacowanej kwoty uszczuplen w | potowie 2024 r. wynikato z trzech blokad
naczelnikow urzeddw celno-skarbowych, w ktérych uszczuplenia oszacowano
w wysokosci wyraZnie odbiegajacej od Sredniej, co nalezy uznac za wyjatek.
Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wyjasnita, ze kierowano
do naczelnikdw urzeddw celno-skarbowych pisma w celu usprawnienia realizowania

8 Na czas nie dluzszy niz 72 godziny.
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zadan w zakresie STIR. Na biezaco tez, w tym w ramach spotkan i warsztatow,
dochodzito do wymiany doswiadczen, informacji i dobrych praktyk miedzy organami
blokujacymi.

(akta kontroli tom Il str. 20-21 pliki 432-446, str. 35 pliki 753, 754)

VII. Dyrektor Departamentu Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej przedstawit
dane o kontrolach celno-skarbowych rynku dotyczacych wyrobdw akcyzowych®.
W 2021 r. ich liczba wyniosta 41,2 tys., w nastepnych za$ latach 54,7 tys. i 45 tys.
Szacunkowa wartos$¢ uszczuplenia z kontroli wynikowych osiagneta odpowiednio
26,1 min zt, 68,9 min zt i 87,6 min zt. W | potowie 2024 r. kontroli celno-skarbowych
rynku w zakresie wyrobow akcyzowych byto 21,6 tys., t. o 0,2 tys. wiecej niz
w analogicznym okresie orku poprzedniego. Warto$¢ szacunkowa uszczuplenia
z takich kontroli zmniejszyta sie do 17,2 min zt, tj. 0 16 min zt.

(akta kontroli tom 11l str. 27-28 pliki 586-608)

Szef KAS okreslit strategie dziatania Krajowej Administracji Skarbowej w zakresie
zwalczania przestepstw i naduzyc¢ finansowych w obszarze wyrobow alkoholowych
na lata 2020-2022 (w listopadzie 2019 r.) i na lata 2023-2025 (w marcu 2023 r.) oraz
strategie dziatania Krajowe] Administracji Skarbowej w zakresie zwalczania
przestepstw i naduzy¢ finansowych w obszarze wyrobdw tytoniowych, suszu
tytoniowego, wyrobow nowatorskich i ptynu do papieroséw elektronicznych na lata
2020-2022 (w listopadzie 2019 r.) i na lata 2023-2025 (w marcu 2023 r.). W zwigzku
z powyzszymi strategiami lub w celu ich realizacji przeprowadzano w szczegdlnosci
nizej opisane dziatania.

(akta kontroli tom 111 str. 26 pliki 566-569)

Departament Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej nadzorowat dziatania
ogdlnokrajowe prowadzone w punktach sprzedazy detalicznej i gastronomicznej,
ktérych cel stanowito m.in. ustalenie skali wystepowania nielegalnych napojow
alkoholowych w takich punktach i sprawdzenie, czy podmioty obowiazane
wywiazywalty sie z ewidencjonowania obrotu z wykorzystaniem kasy rejestrujace;.
Dziatania te mialy takze cel prewencyjny. W 2021 r. w ich ramach przeprowadzono
tacznie 338 kontroli celno-skarbowych, w 2022 r. — 331 kontroli celno-skarbowych,
aw 2023 r. — 271 kontroli celno-skarbowych i 90 naby¢ sprawdzajacych, przy czym
nieprawidtowosci stwierdzono odpowiednio w przypadku 32 kontroli (9,5%), 64
kontroli (18,9%) oraz 34 kontroli (12,5%) i 9 naby¢ (10%). Wystawiono tacznie 135
mandatéw, ktérymi natozono grzywny w kwocie 136,2 tys. zt. Nieprawidtowosci
dotyczyly sprzedazy alkoholu nieoznaczonego znakami akcyzy i oznaczonego nimi

8 Dane dotycza kontroli celno-skarbowych: a) przestrzegania przepiséw prawa podatkowego w zakresie
produkcji, przemieszczania i zuzycia wyrobéw akcyzowych, w szczegdinosci ich wytwarzania, uszlachetniania,
przerabiania, skazania, rozlewu, przyjmowania, magazynowania, wydawania, przewozu i niszczenia, oraz
w zakresie stosowania i 0znaczania tych wyrobdw znakami akcyzy, o ktdrych mowa w §15 pkt 3 Statutu urzedu
celno-skarbowego okreslonego w zarzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 5 lutego 2019 r. w sprawie organizacji
Krajowej Informacji Skarbowej, izby administracji skarbowej, urzedu skarbowego, urzedu celno-skarbowego
i Krajowej Szkoly Skarbowosci oraz nadania im statutow (Dz. U. Min. Fin. Z 2023 r. poz. 61 ze zm.); b) wszystkich
wyrobdw akcyzowych z wytaczeniem kontroli nieusuwalnego znacznika w wyrobach energetycznych, o ktdrym
mowa w art. 90 ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym (takich kontroli od 2021 do | potowy 2024
r. bylo 19,1 tys., a przewidywane w wyniku ich przeprowadzenia uszczuplenie w VAT, podatku akcyzowym
i optacie paliwowe] wyniosto 0,6 min z}); c) nieobligatoryjnych, tj. wynikajacych z analizy ryzyka (podmiotowe
lub przedmiotowe), do ktdrych zalicza sie tez kontrole losowe (bez poprzedzajacej analizy ryzyka), np.
wykonywane na bazarach i targowiskach, a takze obligatoryjnych, tj. wynikajacych z przepiséw prawa i ktdrych
obowiazek wykonania nie jest uzalezniony od losowosci lub oceny ryzyka (naleza do nich np. kontrole, o ktdrych
mowa w: art. 32 ust. 6¢ zdanie drugie ustawy o podatku akcyzowym; art. 83a ust. 2 pkt 2 ustawy o podatku
akcyzowym; § 3 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 31 paZdziernika 2018 r. w sprawie Srodkdw skazajacych
alkohol etylowy, Dz. U. z 2023 r. poz. 426; § 4 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Finanséw, Funduszy i Polityki
Regionalnej z dnia 12 sierpnia 2021 r. w sprawie kontroli celno-skarbowej niektérych wyrobéw akcyzowych, Dz.
U. poz. 1636).
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nieprawidtowo albo uszkodzonymi znakami oraz nieewidencjonowania sprzedazy
z wykorzystaniem kasy rejestrujacej. Dziatania zaplanowano takze na 2024 r.%
(akta kontroli tom 11l str. 25-27 pliki 542-575, str. 35 plik 759)

Departament Zwalczania Przestepczosci Ekonomiczne] nadzorowat dziatania
podejmowane na imprezach plenerowych i poza plenerowych (wystawy, jarmarki,
targi itp.), na ktdrych przewidziano sprzedaz, prezentacje i degustacje napojow
alkoholowych. W ich ramach weryfikowano m.in. oznaczanie wyrobow akcyzowych
znakami akcyzy, ewidencjonowanie obrotu za pomoca, kas rejestrujacych i czy
kontrolowany posiadat zezwolenie na sprzedaz napojow alkoholowych. Prowadzono
w ich trakcie réwniez akcje informacyjna, w ktdrej zwracano uczestnikom imprez
uwage m.in. na regulacje prawne obowigzujace w obrocie alkoholem i konsekwencje
zwiazane z ich nieprzestrzeganiem. W 2021 r. dziataniami objeto 157 imprez,
a w nastepnych latach 364 i 246. Przeprowadzono odpowiednio 253, 685 i 621
kontroli celno-skarbowych, z ktdrych 131 (51%), 272 (39,7%) i 263 (42,4%) okazato
sie pozytywnymi. W latach 2021-2023 wystawiono facznie 647 mandatéw karnych,
ktérymi natozono grzywny w wysokosci 568,7 tys. zt. Wskutek dziatari dochodzito
m.in. do ujawnienia alkoholu i wyrobdw tytoniowych nieoznaczonych znakami akcyzy,
a takze nieewidencjonowania sprzedazy z wykorzystaniem kasy rejestrujace).
Dziatania prowadzono takze w 2024 r.87

(akta kontroli tom Ill str. 25-27 pliki 542-575, str. 35 plik 759)

Departament Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej prowadzit monitoring
w obszarze ptynow do papieroséw elektronicznych (e-papierosy) i nadzorowat
dziatania kontrolne w podmiotach oferujacych do sprzedazy te wyroby akcyzowe.
W poszczegdlnych latach okresu 2021-2023 przeprowadzono 754, 904 i 919 kontroli
celno-skarbowych w zakresie stosowania znakow akcyzy i oznaczania nimi ptynéw
do e-papieroséw, przy czym nieprawidtowosci stwierdzono odpowiednio w 187
(24,8%), 330 (36,5%) i 295 (32,1%). W | potroczu 2024 r. zrealizowano 596 takich
kontroli, z ktérych 191 (32%) byto pozytywnych. Nieprawidtowosci polegaly przede
wszystkim na nieoznaczaniu wyrobow znakami akcyzy, oznaczaniu ich niewaznymi
znakami akcyzy i nieprawidtowym ich oznaczaniu znakami akcyzy. Ponadto
w 2024 r. przeprowadzono ponadregionalng, operacje, ktorej celem byta weryfikacja
dziatalnosci podmiotow oferujacych w sieci Internet jednorazowe e-papierosy. W jej
ramach wykonano 65 kontroli celno-skarbowych, z ktérych 39 zakoriczyto sie
wynikiem pozytywnym, a takze 32 nabycia sprawdzajace, w przypadku ktérych w 25
stwierdzono nieprawidtowosci. Ujawniono m.in. oferowanie wyrobow (m.in.
jednorazowych papieroséw elektronicznych, ptyndw do e-papierosow, pre-rollsow
w skladzie z kannabidolem, suszu konopnego, wyrobow nowatorskich)
nieoznaczonych znakami akcyzy, oznaczonych niewaznymi znakami akcyzy
lub oznaczonych nieprawidtowo znakami akcyzy, a takze produkcije (rozlew) ptyndw
do e-papierosdw poza sktadem podatkowym. Kwote uszczupleri w akcyzie w wyniku
przeprowadzenia powyzszych dziatain oszacowano na 2,3 min zt.

(akta kontroli tom Il str. 25-27 pliki 542-575, str. 35 plik 759)

Departament Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej prowadzit monitoring
w obszarze wyrobdw z konopi wioknistej, kidre na podstawie przepisow o akcyzie
traktowano jako wyroby tytoniowe albo papierosy, i nadzorowat dziatania kontrolne
podejmowane w podmiotach oferujacych do sprzedazy te wyroby. W 2022 r., 2023 r.

8 Raport z tych dziatari ma by¢ przekazany do Departamentu Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej
do 24 grudnia 2024 r.

87 Raport z tych dziatai ma by¢ przekazany do Departamentu Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej
w styczniu 2025 r.
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i | potroczu 2024 r. przeprowadzono 78, 279 i 139 kontroli celno-skarbowych
W powyzszym obszarze, przy czym nieprawidtowosci stwierdzono w 48 (61,5%), 190
(68,1%) i 80 (57,6%). Dziatania obejmowaty m.in. tzw. trawomaty88. W okresie 2023-
| potrocze 2024 skontrolowano facznie 113 takich urzadzen, przy czym
nieprawidtowosci  stwierdzono w 93 (82,3%). Nieprawidtowosci polegaty m.in.
na oferowaniu nieoznaczonych znakami akcyzy wyrobow zawierajacych kannabidiol
(CBD) w postaci pre-rollsow, kwiatostanow, suszu konopnego, ptynu
do e-papierosow. Dyrektor Departamentu Zwalczania Przestepczosci Ekonomiczne;
wyjasnit, ze zaplanowano przeprowadzenie kolejnych operacji skierowanych
na wyroby z konopi wioknistej.
W obszarze wyrobdw z konopi w 2022 r. przeprowadzono ponadto operacje
ponadregionalna, ktorej cel stanowito w szczegdlnosci  wyeliminowanie
niewlasciwego stosowania przez podatnikow preferencyjnej stawki VAT (8%) zamiast
podstawowej (23%) w zwiazku z btednym klasyfikowaniem suszu konopnego, ktora,
to operacje nadzorowat Departament Nadzoru nad Kontrolami. W toku operacji
wiodace okazaly sie kwestie wymagajace dziatan dotyczacych srodkdw odurzajacych
i substancji psychotropowych, ktére pozostawaly we wiasciwosci Departamentu
Zwalczania  Przestepczosci  Ekonomicznej. Mimo tego  przeprowadzone
w nastepstwie operacji czynnosci sprawdzajace, kontrole podatkowe i kontrole celno-
skarbowych doprowadzity do stwierdzenia uszczupleri podatkowych w wysokosci 6,1
min zt.

(akta kontroli tom 111 str. 25-27 pliki 542-585, str. 35 plik 759, 760)

Centrum Kompetencyjne w zakresie identyfikacji zagrozen i zwalczania
przestepczosci w obszarze wyrobdw alkoholowych (dalej CK ds. Alkoholu)®, ktdre
nadzorowat Departament Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej, sporzadzito
analizy obszaru nielegalnego obrotu alkoholem etylowym odpowiednio za 2021 r.,
2022 r. i 2023 r.%° Zgodnie z tymi analizami gtéwny sktadnik szarej strefy, tj. ponad
potowe, stanowit alkohol etylowy skazony zwolniony z akcyzy ze wzgledu
na przeznaczenie, wystepujacy w produktach nieprzeznaczonych do spozycia przez
ludzi, przede wszystkim biobojczych. Dyrektor Departamentu Zwalczania
Przestepczosci Ekonomicznej wyjasnit, ze do nieprawidtowosci dochodzito przede
wszystkim na dalszym etapie obrotu produktami zawierajacymi powyzszy alkohol
etylowy, po zewidencjonowaniu sprzedazy z wykorzystaniem kasy rejestrujace;
(sprzedaz dla osdb fizycznych), a dochodzito do nich wskutek zmiany przeznaczenia
takich produktéw, do czego, ze wzgledu na rodzaj uzytego skazalnika, mogto
dochodzi¢ poprzez odkazanie i przefiltrowanie albo przefiltrowanie.

W celu ograniczenia szarej strefy w obszarze alkoholu etylowego ustawa, z 30 marca
2021 r. o zmianie ustawy 0 podatku akcyzowym oraz niektdrych innych ustaw®:
zmieniono art. 138t ustawy o podatku akcyzowym, ktdéry naktadat na podmioty
sprzedajace obowiazek prowadzenia rejestru podmiotéw odbierajacych wyroby
zawierajace w swoim sktadzie alkohol etylowy o okreslonej rzeczywistej objetosciowe]
mocy skazony danymi skazalnikami®2. Nowelizacja, zakfadajac efektywniejsze
monitorowanie (poznanie nabywcéw), miata na celu usprawnienie kontroli obrotu
i faktycznego wykorzystania alkoholu etylowego skazonego zwolnionego od akcyzy

8 Automaty stuzace do sprzedazy samoobstugowe;j.

89 Centrum ds. Alkoholi dziatato przy Lubuskim UCS w Gorzowie Wielkopolskim.

% Analize za 2021 . sporzadzono 31 maja 2022 r., za 2022 r. — 31 maja 2023 r., a za 2023 r. — 31 marca 2024 r.
91 Dz. U. poz. 694.

92 Wskutek nowelizacji zmnigjszono do 1,5 litra objeto$¢ opakowania jednostkowego wyrobow, ktdra
determinowata wpis do rejestru, a takze wprowadzono obowiazek rejestrowania podmiotow odbierajacych, jesli
jednorazowo odbieraty wyroby w tacznej ilosci wiekszej niz 10 litréw.
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ze wzgledu na przeznaczenie. Powyzsze regulacje zaczeto stosowaé z 16 maja
2022 1.%
W kwietniu 2023 r. zainicjowano prace nad zmiana rozporzadzenia Ministra Finansow
z dnia 31 paZdziernika 2018 r. w sprawie srodkow skazajacych alkohol etylowy (dalej
rozporzadzenie)®. Dyrektor Departamentu Zwalczania Przestepczosci Ekonomiczne;
wyjasnit, ze najdalej idacym i najskuteczniejszym w jego ocenie Srodkiem
przeciwdziatania nieprawidtowosciom w zakresie gtownego sktadnika szarej strefy
w obszarze alkoholu etylowego byla zmiana rozporzadzenia zmierzajaca
do ograniczenia stosowania dajacego sie odfiltrowa¢ skazalnika uzywanego do
produkcji produktow biobojczych. Na poczatku lipca 2023 r. powstat projekt
rozporzadzenia zmieniajacego rozporzadzenie, ktéry poddano uzgodnieniom
wewnetrznym w Ministerstwie Finanséw. W dniu 6 wrzesnia 2023 r. projekt powstaty
po przeprowadzeniu uzgodnieri wewnetrznych skierowano do opiniowania,
uzgodnien i konsultacji publicznych®, po ktérych odbyly sie kolejne uzgodnienia
wewnetrzne w Ministerstwie Finanséw, zakonczone sporzadzeniem w pierwszej
potowie grudnia 2023 r. kolejnej wersji projektu. W dniu 27 lutego 2024 r.
w Ministerstwie Finansow odbyto sie spotkanie z przedstawicielem zainteresowanego
ogodlnopolskiego podmiotu w celu omdwienia wplywu projektowanych zmian
na branze wyrobéw medycznych, po czym, na poczatku marca 2024 r., projekt
skierowano do kolejnych uzgodnieri wewnetrznych w Ministerstwie Finanséw. W dniu
8 kwietnia 2024 r. nastepny projekt poddano opiniowaniu, uzgodnieniom
I konsultacjom publicznym. W maju i sierpniu 2024 r. odbyly sie konferencje
uzgodnieniowe z udzialem zainteresowanych podmiotdw w przedmiocie
proponowanych zmian. We wrzesniu i paZzdzierniku 2024 r. prowadzono analize
rozwigzan zgtoszonych przez uczestnikow konferencji uzgodnieniowych. Dyrektor
Departamentu Podatku Akcyzowego i Podatku od Gier wyjasnita, Ze przewiduje sie,
ze kolejna wersja projektu, ktéra powstanie po zakorczeniu trwajacych analiz, takze
zostanie skierowana do uzgodnien, opiniowania i konsultacji publicznych.
(akta kontroli tom Il str. 25 plik 553, str. 28-30 pliki 609-623, 638-652, str. 35 plik
762)

Departament Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej w sierpniu 2022 r. polecit
naczelnikom urzeddw celno-skarbowych podjecie czynnosci analitycznych w celu
wytypowania do kontroli i wykonanie kontroli w podmiotach zuzywajacych skazony
alkohol etylowy do produkcji wyrobdw nieprzeznaczonych do spozycia przez ludzi
z naruszeniem warunkow zwolnienia okreslonego w art. 32 ust. 4 pkt 2 lit. a ustawy
0 podatku akcyzowym. Kontrole mialy na celu wyeliminowanie nieprawidtowosci
na etapie produkcji wyrobow nieprzeznaczonych do spozycia przez ludzi
w podmiotach zuzywajacych. Wszczeto® 30 kontroli celno-skarbowych w zwiazku
z powyzszym poleceniem, z ktorych 23 zakoriczono. W 11 zakoriczonych kontrolach

efekt finansowy nieprawidtowosci wynidst 40,5 min zt.
(akta kontroli tom Il str. 25 plik 553, str. 28-30 pliki 609-623, 638-652, str. 35 plik
762)

9 Art. 37 ustawy z 30 marca 2021 r. o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz niektérych innych ustaw
stanowit, ze przepiséw art. 138t w brzmieniu nadanym ustawa, zmieniajaca, nie stosowato sie do dnia odwotania
na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii w zwiazku z zakazeniami wirusem SARS-CoV-2
ogtoszonego na podstawie art. 46 ust. 2 ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. 0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
i chordb zakaznych u ludzi (Dz. U. z 2024 r. poz. 924). Stan epidemii odwotano rozporzadzeniem Ministra Zdrowia
z dnia 12 maja 2022 r. w sprawie odwotania na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz. U. poz.
1027).

% Dz. U.z 2023 . poz. 426.
% Patrz: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12376500/katalog/130032024#13003202.

% Zgodnie z danymi przekazanymi przez Dyrektora Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej w pismie
z 14 paZdziernika 2024 .
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Inne sktadniki szarej strefy w obszarze alkoholu etylowego w latach 2021-2023
stanowity produkcja nielegalnego alkoholu (bimbrownictwo) i przemyt przez granice
Polski z paristw spoza Unii Europejskiej. W latach 2021-2023 doszto do ujawnienia
odpowiednio 25, 23 i 21 bimbrowni. Dyrektor Departamentu Zwalczania
Przestepczosci Ekonomicznej wyjasnit, Ze na rozmiar produkcji nielegalnego alkoholu
etylowego wptywata dostepnos¢ alkoholu etylowego skazonego wystepujacego
w produktach nieprzeznaczonych do spozycia przez ludzi. W ramach walki
z przemytem w latach 2021-2023 ujawniono z kolei, na przejsciach granicznych i poza
nimi, alkohol, z ktdrego sprzedazy potencjaine straty w VAT i akcyzie wyniostyby
odpowiednio 2,7 min z}, 3,8 min zt i 1,3 min zt. Dyrektor Departamentu Zwalczania
Przestepczosci Ekonomicznej wyjasnit, ze zmniejszenie ilosci ujawnionego
przemycanego alkoholu wynikato z uwarunkowan zewnetrznych, tj. zamkniecia

wiekszosci przejs¢ granicznych (obwdd krolewiecki i Biatorus) i wojny w Ukrainie.
(akta kontroli tom Il str. 25 plik 553, str. 28-30 pliki 609-623, 638-652, str. 35 plik
762)

VIIl. W toku kontroli pozyskano dane za lata 2019-2023 oraz potrocza 2023 r.
i 2024 r. dotyczace postepowari przygotowawczych w sprawach o przestepstwa
skarbowe lub przestepstwa (dalej takze postepowania przygotowawcze,
postepowania), ktére wszczely organy KAS.

Tabela VIII.1: liczba wszczetych postepowan przygotowawczych o przestepstwa skarbowe lub przestepstwa i liczha wszczetych
postepowarn przygotowawczych o przestepstwa skarbowe lub przestepstwa dotyczace karuzel w VAT

. . | Liczba wszczetych postepowari
Ortes Liczba wszczetych postepowari dotyczacych karuzel w VAT
Urzad Urzad celno- Urzad Urzad celno-
skarbowy skarbowy skarbowy skarbowy
1 2 3 4 5)
2019r. 22191 11 908 b.d. b.d.
2020 r. 15123 8104 3 247
2021 r. 13 400 7334 0 181
2022r. 10 849 6175 1 107
2023 . 15523 7215 0 98
| pdt. 2023 r. 6672 3800 0 46
| pét. 2024 r. 9519 3595 0 27

W urzedach skarbowych i urzedach celno-skarbowych do 2022 r. wszczynano coraz
mniej postepowan przygotowawczych. Ich liczba zmniejszyta sie odpowiednio
0 ponad i blisko potowe wobec 2019 r. W 2023 r. zaréwno w urzedach skarbowych,
jak i urzedach celno-skarbowych wszczeto jednak wiecej postepowan niz w roku
poprzednim (o 43,1% i 0 16,8%). W | potowie 2024 r. wobec analogicznego okresu
roku poprzedniego liczba wszczetych postepowar wzrosta w urzedach skarbowych
(0 42,7%), a w urzedach celno-skarbowych zmalata (0 5,4%). Liczba wszczetych
postepowari dotyczacych karuzel w VAT do 2023 r. zmniejszata sie. W 2023 r. byto
ich mniej o 60,8%. Takich postepowar wszczeto mniej takze w | potroczu 2024 r.
w poréwnaniu z porownywalna, czescia poprzedniego roku.

Dyrektor Departamentu Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej wyjasnit,
ze postepowania, w ktdrych wystepowat proceder karuzeli w VAT, ze wzgledu
na ciezar gatunkowy prowadzili gtéwnie naczelnicy urzedéw celno-skarbowych?”.
Wskazat tez, ze definicje karuzeli w VAT skupiaja sie na uchwyceniu najwazniejszych
cech procederu, do ktdrych zalicza sie: transgraniczny charakter dziatan,
wystepowanie zorganizowanej struktury podmiotéw, powtarzalnos¢ taricucha dostaw

97 W Ministerstwie Finanséw dane o takich postepowaniach gromadzono od 2020 .
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Stwierdzone
nieprawidtowosci

w obrocie wewnatrzwspéinotowym (czesto tym samym towarem), brak uzasadnienia
gospodarczego transakcji i cel w postaci uzyskania nienaleznej korzysci podatkowe;.

Dyrektor Departamentu Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej wskazat,
ze zmniejszanie sie liczby wszczetych postepowan wiazat m.in. z: a) zmniejszeniem
przemytu towaréw w nastepstwie ograniczenia ruchu na przejsciach granicznych
z Federacja, Rosyjska, i Biatorusia, z ktérymi to krajami granice w znacznej mierze
pozostawaly zamkniete dla ruchu osobowego i towarowego; b) epidemia COVID.
Ponadto zwrécit uwage, ze na przestrzeni lat uszczelniano system podatkowy,
zwhaszcza w VAT, co wplyneto m.in. na ograniczenie przestepczosci skarbowe.
Wskazat w tym zakresie na JPK_VAT, pakiet paliwowy, STIR, SENT, mechanizm
podzielonej ptatnosci (split payment) i nabycie sprawdzajace.

Rozporzadzeniem z dnia 13 paZdziernika 2022 r. zmieniajacym rozporzadzenie
w sprawie wyznaczenia organow Krajowej Administracji Skarbowej do wykonywania
niektorych zadan Krajowej Administracji Skarbowej oraz okreslenia terytorialnego
zasiegu ich dziatania® z dniem 1 stycznia 2023 r. doszto do tzw. centralizacji zadan
w zakresie postepowari karnych skarbowych. W jej wyniku wyznaczono 16
naczelnikdw urzeddéw skarbowych do prowadzenia postepowar przygotowawczych
I wystepowania w postepowaniach przed sadem w sprawach o przestepstwa
skarbowe i wykroczenia skarbowe okreslone w ustawie z dnia 10 wrzesnia 1999 r.
Kodeks karny skarbowy® i w sprawach o przestepstwa okreslone w ustawie z dnia
29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci'® w zakresie, w jakim do prowadzenia tych
postepowarn lub wystepowania przed sadem w tych sprawach zgodnie z przepisami
ustawy Kodeks karny-skarbowy i przepisami wykonawczymi wydanymi na podstawie
art. 325d ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postepowania karnego!®! jest
wiasciwy naczelnik urzedu skarbowego.

W wyjasnieniach Dyrektor Departamentu Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej
nie wskazat, aby na zmniejszanie sie liczby wszczetych postepowari mogt wptynac
proces centralizacji zadan w zakresie postepowarn karnych skarbowych. Zagadnienie
to jest badane w ramach kontroli P/24/055/LGD Prowadzenie postepowan
przygotowawczych w sprawach karnych skarbowych przez Krajowg Administracje
Skarbowg (dotyczacej szczegdtowo dziatalnosci KAS w obszarze karnym
skarbowym).

(akta kontroli tom 11 str. 23 pliki 494-508, str. 35 plik 756)

W dziatalnosci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie stwierdzono
nastepujaca, nieprawidtowosc:

W czasie prac nad nowelizacja ustawy Ordynacja podatkowa, w zakresie, w jakim
dotyczyly zniesienia kompetencji naczelnika urzedu skarbowego do prowadzenia
kontroli podatkowej 1 rozszerzenia uprawnien tego organu podatkowego
w czynnosciach sprawdzajacych, nie przeprowadzono rzetelnej analizy, lecz
oparto sie na analizie, w ktdrej w ograniczonym zakresie zbadano i zweryfikowano
wyniki kontroli podatkowej. Ponadto, uzasadniajac zmiany zaproponowane w
wskazanym wyzej zakresie, powotano sie na dane, ktore przedstawiaty ustalenia
czynnosci sprawdzajacych wynikajace z popelnienia przez podatnikow bledow
formalnych czy rachunkowych, nieskutkujacych zanizeniem zobowiazania
podatkowego, tj. z tzw. sztucznym WUSZ.

9% Dz. U. poz. 2281.

9 Dz. U.z 2024 r. poz. 628, ze zm.
100 Dz, U. 2 2023 1. poz. 120, ze zm.
101 Dz, U. 2 2024 r. poz. 37, ze zm.
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W potowie 2022 r. przeprowadzono w Ministerstwie Finanséw analize, ktdrg
zweryfikowano funkcjonowanie komorek kontroli podatkowej i na podstawie ktorej
zarekomendowano Szefowi KAS zniesienie kompetencji naczelnika urzedu
skarbowego do prowadzenia kontroli podatkowej i w konsekwencji rozszerzenie jego
uprawnien w czynnosciach sprawdzajacych, zwlaszcza poprzez rozszerzenie
zakresu ogledzin. Analiza obejmowata okres od 2020 r. do kwietnia 2022 r.
Po zaakceptowaniu powyzszej rekomendacji przez Szefa KAS w zwiazku
z prowadzeniem w kolejnych latach prac nad stosowna nowelizacja ustawy Ordynacja
podatkowa nie przeprowadzono udokumentowanej analizy, w ktérej przedstawiono
by i oceniono wyniki dziatalnosci naczelnikdw urzedow skarbowych za caly 2022 r.
1 2023 r., mimo ze dane za te lata stopniowo stawaly sie dostepne. W ocenie NIK
objecie kolejnych lat byto niezbedne dla petnego obrazu wynikéw dziatari kontrolnych
naczelnikow urzedow skarbowych i pozwolitoby na lepsze ich zweryfikowanie
w kontekscie proponowanych zmian legislacyjnych, o ktérych wyzej mowa. W zwigzku
z powyzszym NIK podtrzymuje stanowisko w odniesieniu do braku rzetelnej analizy
wyrazone w kontroli P/23/068 Nadzdr naczelnikow niewyspecjalizowanych urzedow
skarbowych nad prawidtowoscig rozliczeri podatku dochodowego od 0séb prawnych.
Ponadto, NIK zauwaza, ze okres objely analiza przeprowadzona w Il kwartale
2022 r., byt specyficzny, pokrywat sie bowiem z czasem, w ktérym trwata epidemia
COVID-19, kiedy to dziatania kontrolne naczelnikéw urzeddw skarbowych zostaty
znacznie ograniczone. Tym bardziej zatem analiza powinna obja¢ lata, w ktorych
aktywnos¢ kontrolna naczelnikéw urzedéw skarbowych byta zblizona do tej, ktora,
wykazywali wowczas, gdy nie zaktocato jej wystapienie nadzwyczajnej sytuacji.
Argumentem majacym przemawiac za zniesieniem kompetencji naczelnikow urzedow
skarbowych do prowadzenia kontroli podatkowej miato by¢ m.in. to, ze jej ustalenia
zmniejszajg, sie, gdy rownoczesnie ustalenia czynnosci sprawdzajacych wzrastaja,
NIK w odniesieniu do 2021 r. w kontroli P/23/068 Nadz6r naczelnikow
niewyspecjalizowanych urzedéw skarbowych nad prawidtowoscia, rozliczeri podatku
dochodowego od 0s6b prawnych zauwazyta, Ze w notatce skierowanej do Szefa KAS,
0 ktdrej wyzej mowa, przyjeto dane uwzgledniajace tzw. sztuczny WUSZ,
tj. 6663,5 mIn zt zamiast 4343 min zt. Dane te mocno znieksztatcaty obraz wynikow
jednostek KAS. Biorac powyzsze pod uwage, w poréwnaniu do 2020 r. kwota ustalen
zatem nie wzrosta, jak to wskazano w notatce, a zmniejszyta sie o 708 min zt (14%).
Kwote ustalen czynnosci sprawdzajacych w odniesieniu do 2021 r. w wysokosci
6663,5

min zt wskazano takze w uzasadnieniu i OSR do projektu z 10 lipca 2024 r. ustawy
zmieniajacej ustawe Ordynacja podatkowa. NIK w powyzszym kontekscie zauwaza,
ze obraz wynikéw administracji skarbowej byt znieksztatcony takze w kolejnych
latach. W kontroli P/22/010 PrawidtowoscC i skutecznosS¢ postepowari kontrolnych,
podatkowych i egzekucyjnych organéw Krajowej Administracji Skarbowej NIK
zwrdcita uwage na to, ze nieprawidtowos¢ w kwocie 80,9 mld z, stwierdzona przez
naczelnika urzedu skarbowego w pierwszym potroczu 2022 r. w wyniku czynnosci
sprawdzajacych w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, wynikata ze sztucznego
WUSZ. W kontroli wykonania budzetu za 2023 r. Dyrektor Departamentu Nadzoru
nad Kontrolami wyjasnita z kolei, ze na kwote ustalen z czynnosci sprawdzajacych
w wysokosci 34 132,9 min zt w kontrolowanym roku w az 77,5% (26 444,2 min zt)
przypadaty ustalenia ze sztucznym WUSZ, przy czym to, czy wynik czynnosci
sprawdzajacych stanowit sztuczny WUSZ weryfikowano tylko dla takich ustalen, ktére
wyniosty najmniej 30 min zt. W kontroli, ktdrej dotyczy niniejsze wystapienie
pokontrolne, Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami przedstawita dane
0 ustaleniach czynnosci sprawdzajacych za 2022 r., 2023 r. i | p6trocze 2024 r.
zar6wno ze sztucznym WUSZ, jak i bez niego. Sztuczny WUSZ w wskazanych latach
| potroczu wynidst odpowiednio 83 120,4 min zt, 26 546,2 min zt i 351 862,1 min zi,
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stanowiac tym samym 94,2%, 77,8% i 98,5% kwoty ustaler ogétem (tzn. obejmujacej
sztuczny WUSZ). Wystepowanie sztucznego WUSZ weryfikowano jednak
w przypadku 2022 r. i 2023 r. tylko dla ustaleri, ktore wykazano we wiasciwym
systemie w wysokosci minimum 20 min zt, a w przypadku | pétrocza 2024 r. -
co najmniej 30 min zt.

W trakcie dalszych uzgodnien wewnetrznych prowadzonych w Ministerstwie
Finansow nad projektem ustawy zmieniajacej ustawe Ordynacja podatkowa, t].
po 10 lipca 2024 r., Departament Nadzoru nad Kontrolami do uzasadnienia tej ustawy
i OSR w przypadku ustalen z czynnosci sprawdzajacych wskazat 7244,7 min zt
za 2022 r.17586,6 min zt za 2023 r. NIK zauwaza, ze kwota 7244,7 min zt za 2022 r.
jest niespgjna z kwota 5076 min zt wskazana w punkcie Il. 1 obszaru drugiego
niniejszego wystapienia pokontrolnego (jest wyzsza 0 42,7%). Zdaniem NIK $wiadczy
to o problemach z ustaleniem efektow czynnoSci sprawdzajacych, a takze
niewystarczajacych dziataniach Szafa KAS majacych na celu wypracowanie bardziej
precyzyjnej metody pomiaru efektow czynnosci sprawdzajacych.

Zastepca Dyrektor Departamentu Nadzoru nad Kontrolami wyjasnit m.in.,
ze nieuwzglednienie jakiego$ zakresu informacji w notatce dla Szefa KAS, nie byto
réwnoznaczne z pominieciem tych elementéw przy dokonywaniu catosciowej oceny
danego zagadnienia. Odnoszac sie do danych statystycznych dotyczacych kontroli
podatkowych i czynnosci sprawdzajacych oraz pytan zwiazanych z ich wzieciem
pod uwage przy prowadzonych analizach, zwrécono uwage, ze obecnie poprzez
systemy informatyczne mozliwe sg staty i biezacy dostep do danych statystycznych
I generowanie ich wedtug okreslonych potrzeb. Sprawdzenie odpowiednich,
interesujacych w danym momencie danych nie musi by¢ dokumentowane.
Dodatkowo cyklicznie byly przygotowywane i dostepne szczegdtowe raporty
I sprawozdania, ktore wykorzystywano do rdéznego rodzaju dziatad, w tym
zarzadczych i legislacyjnych. Ponadto, osiagane przez IAS wyniki w kontroli
i czynnosciach sprawdzajacych byly statym tematem narad i spotkari kierownictwa
KAS i nie tylko stuzyty do podsumowania okresow sprawozdawczych, ale takze
do podejmowania decyzji o przysztosci catej organizacji, w tym ewentualnych zmian
np. w poszczegolnych pionach, ktore moga przyczyni¢ sie do zwiekszenia
skutecznosci i efektywnosci dziatarn oraz poprawy ich ekonomiki (zmniejszenie
naktadow). Zastepca Dyrektora przypomniat, ze trwa przeglad i analiza dotychczas
obowiazujacych rozwiazari organizacyjnych i prawnych m.in. w zakresie kontroli
podatkowych, celem przediozenia Szefowi KAS rekomendacji do podijecia decyzji
co do kierunkéw dalszych dziatar. Nie zapadly jeszcze wiazace decyzje.

NIK nie kwestionuje, ze Departament Nadzoru nad Kontrolami, a za jego
posrednictwem Szef KAS i Kierownictwo Ministerstwa Finanséw, posiada biezacy
dostep do danych dotyczacych kontroli podatkowych i czynnosci sprawdzajacych
I istnieje mozliwos¢ generowania danych wedtug okreslonych potrzeb, jednak nie
moze sie zgodzi¢, ze wyniki prowadzonych analiz stuzace podejmowaniu decyzji
0 przysziosci catej organizacji moga nie by¢ dokumentowane. Wskutek
nieudokumentowania, jakie analizy prowadzono, nie jest mozliwa ich ocena.

NIK wskazuje, ze Ministerstwo Finanséw i Szef KAS moga, podejmowac inicjatywy
w celu ksztaltowania modelu weryfikacji rozliczen podatkowych, w tym takie, ktore
prowadza, do zniesienia kompetencji naczelnika urzedu skarbowego do prowadzenia
kontroli podatkowej i w konsekwencji rozszerzenia uprawnien tego organu
podatkowego w ramach czynnosci sprawdzajacych. Dziatania podejmowane
w ramach kazdej inicjatywy i samo uzasadnienie ich podjecia powinny by¢ jednak
poparte nie budzacymi watpliwosci i adekwatnymi argumentami, tym bardziej ze
proponowane zmiany niewatpliwie prowadza do gruntownej przebudowy modelu
weryfikacji rozliczen podatkowych i wptywaja, na przysztos¢ organizacii.
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Szef KAS na biezaco monitorowat i nadzorowat dziatania organow KAS w zakresie
przeciwdziatania uszczuplaniu dochoddw z podatku VAT i podatku akcyzowego,
co czynit w szczegdlnosci z wykorzystaniem wskaznikéw poddanych szczegdtowemu
badaniu w kontroli. Wiekszo$¢ z tych wskaZnikow zostata wykonana.
Nie zrealizowano jednego wskaznika, dotyczacego ujawnionego przemytu wyrobow
tytoniowych na przejsciach granicznych.

W kontrolowanym okresie zmniejszata sie liczba kontroli podatkowych, wzrastata
jednak przy tym liczba kontroli celno-skarbowych. W 2023 r. w poréwnaniu z 2019 r.
kontroli podatkowych byto mniej o ponad 1/3, a kontroli celno-skarbowych ponad
trzykrotnie wiecej. Do powyzszego przyczynit sie m.in. przeprowadzony w Il potowie
2022 r. i | potowie 2023 r. proces przenoszenia pracownikdw urzedow skarbowych
do komdrek kontroli celno-skarbowej urzedéw celno-skarbowych. W zwigzku
z tym podjeto prace legislacyjne zmierzajace do zniesienia kompetencji naczelnika
urzedu skarbowego do prowadzenia kontroli podatkowej i rozszerzenia uprawnien
tego organu podatkowego w czynnosciach sprawdzajacych. W pracach wykorzystano
analize wynikéw kontroli podatkowej za okres od 2020 r. do kwietnia 2022 r., tj. taki,
ktry obejmowat okres epidemii COVID-19, kiedy to aktywnos¢ kontrolna organdw
podatkowych zostata znacznie ograniczona. Z uptywem czasu nie przeprowadzono
jednak  udokumentowanej  analizy, w  ktdrej]  przedstawiono by
I oceniono wyniki kontroli podatkowej za caty 2022 r. i 2023 r., mimo ze dane za te
lata stopniowo stawaly sie dostepne i dotyczyly okresow, w ktorych dziatania
kontrolne naczelnikow urzeddéw skarbowych nie napotykaty juz przeszkdd wyniktych
ze zdarzenn nadzwyczajnych. Co wiecej, przeprowadzenie zmian w Systemie
weryfikacji rozliczeri podatkowych, o ktérych wyzej mowa, uzasadniono danymi
0 ustaleniach czynnosci sprawdzajacych, ktore budza uzasadnione watpliwosci,
ze wzgledu na to, ze obejmuja tzw. sztuczny WUSZ.

Trafno$¢ kontroli podatkowych i kontroli celno-skarbowych, liczona relacja, liczby
kontroli, w ktdrych stwierdzono nieprawidtowosci do liczby przeprowadzonych
kontroli, byta wysoka i poprawita sie w poréwnaniu do 2019 r. Obnizyta sie jednak
efektywnosé kontroli, mierzona Srednia, kwota, uszczuplenia na kontrole podatkowa,
oraz kontrole celno-skarbowa, W przypadku drugiego z wymienionych trybow kontroli
w 2023 r. kwota ta okazata sie nizsza ponad trzykrotnie od kwoty odnotowanej cztery
lata wczesniej. Ponadto dziatania nadzorcze Szefa KAS byly nieskuteczne, gdyz nie
udato sie zapobiec praktykom wszczynania przez organy KAS kontroli celno-
skarbowej lub kontroli podatkowej w sprawach prostych, w ktdrych wystarczajaca
forma weryfikacji byly czynnosci sprawdzajace.

W okresie kontrolowanym podejmowano dziatania majace na celu ograniczanie
szarej strefy w obszarze alkoholu etylowego i wyrobdw tytoniowych, w szczegdInosci
0 charakterze kontrolnym, takze w ramach corocznie przeprowadzanych
ogodlnokrajowych akcji majacych na celu zweryfikowanie wywiazywania sie przez
kontrolowanych z ciazacych na nich obowiazkéw podatkowych i ustalenie rozmiaréw
wystepowania niepozadanych zjawisk, godzacych w dochody budzetu paristwa.

3. Rozwiazania majace usprawni¢ przeciwdziatanie
uszczuplaniu dochodéw z podatku od towardw i ustug
oraz podatku akcyzowego

1. W okresie objetym kontrola Ministerstwo Finanséw w celu wyeliminowania
nieprawidtowosci na gruncie podatku od towardw i ustug m.in. prowadzito prace nad
stworzeniem Krajowego Systemu e-Faktur. Przepisy w tym zakresie oraz produkcyjne
uruchomienie KSeF w wers;ji fakultatywnej nastapito z dniem 1 stycznia 2022 r. Prace
nad wersja, obligatoryjna, nie zostaty ukoriczone. Ponadto monitorowano efekty juz
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funkcjonujacych rozwiazari (Jednolity Plik Kontrolny, mechanizm podzielonej
ptatnosci, elektroniczny system analizowania przeptywéw Srodkdw pienieznych,
system kas rejestrujacych online). Na gruncie podatku akcyzowego m.in.
monitorowano efekty juz funkcjonujacych rozwigzan, w szczegdlnosci odnosnie
alkoholu etylowego, a takze znowelizowano przepis dotyczacy definicji ptynu do
papierosow elektronicznych.

(akta kontroli: tom IV str. 5-9, 15-21, 22-28, 34-39, 40-46, 54-62, 63-67, 85-89)

1.1. Ustawa z dnia 13 maja 2016 r. o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz
niektdrych innych ustaw!®® wprowadzita obowiazek przekazywania za pomoca
Srodkdw komunikacji elektronicznej, co miesiac informacji o ewidencji zakupu
i sprzedazy VAT przez podatnikow prowadzacych ksiegi podatkowe przy uzyciu
programéw komputerowych (JPK_VAT). Przepisy zostaly wprowadzone w celu
ograniczenia luki podatkowe] w zwiazku z wytludzeniami w podatku VAT
| zapobieganiu unikania ptacenia tego podatku.

Przepisy wchodzity w zycie stopniowo w zaleznosci od wielkosci przedsiebiorcow. Od
1 stycznia 2018 r. wszyscy przedsiebiorcy sa objeci obowiazkiem comiesiecznego
przesylania informacji o ewidencji zakupow i sprzedazy w formie JPK_VAT.
Przesytane przez podatnikow przedmiotowe informacje sa gromadzone w systemie
informatycznym (repozytorium JPK), ktére posiada nastepujace funkcjonalnosci:

— przeglad i pobdr plikéw JPK_VAT podatnika oraz jego kontrahentdw, identyfikacja
wsrod  kontrahentow  podatnika podmiotow 0 cechach  sygnalnych,
np. wykreslonych z rejestru VAT w Polsce,

— przeprowadzenie zautomatyzowane] oceny ryzyka podatnika wraz z jego
kontrahentami, ubiegajacego sie o zwrot nadwyzki podatku naliczonego nad
podatkiem naleznym, czy oceny ryzyka rejestracyjnego,

— identyfikacja wierzytelnosci podatnikéw posiadajacych wymagalne zalegtosci
publicznoprawne z tytutu wystawionych przez nich faktur sprzedazy na potrzeby
zastosowania srodka egzekucyjnego badZ zabezpieczajacego przez naczelnika
urzedu skarbowego.

Ponadto stworzono narzedzia informatyczne, ktére w automatyczny sposdb
umozliwiaja, identyfikacje rozbieznosci w rozliczeniach w podatku VAT, w tym
wykrywanie wykorzystania faktur wystawionych przez podmioty niebedace
podatnikami VAT,

Istotna, zmiane odnosnie JPK_VAT stanowito potaczenie deklaracji podatkowej
w zakresie podatku VAT oraz JPK_VAT%, Od 1 paZzdziernika 2020 r. podatnicy
podatku VAT sa zobowiazani do sktadania wytacznie za pomoca, Srodkdw komunikacii
elektronicznej deklaracji podatkowej obejmujacej czes¢ deklaracyjna i ewidencje
JPK_VAT.

W Ministerstwie Finansow regularnie analizowano spojnos¢ danych przekazanych
przez podatnikow w JPK_VAT7M / JPK_VAT7K, w tym z danymi wykazanymi przez
kontrahentow podatnika. Identyfikowane rozbieznosci w rozliczeniach podatku VAT
byly systematycznie kierowane do naczelnikow urzedéw skarbowych do wyjasnienia.
Proces ten podlegat biezacemu monitorowaniu na poziomie centralnym oraz
regionalnym.

102 Dz, U. poz. 846. Na podstawie art. 1 ustawy zmieniajacej.

103 Ustawa z dnia 4 lipca 2019 r. o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz niektérych innych ustaw
(Dz. U. poz. 1520). Na podstawie art. 1 ustawy zmieniajace;.

86



(akta kontroli: tom IV str. 5-9, 15-21, 22-28, 329-332, tom V str. 227-233 /pliki 5-7,
52, 57-59/)

1.2. W 2018 r. weszly w zycie przepisy dotyczace systemu teleinformatycznego izby
rozliczeniowej (STIR)1%. Ich celem bylo m.in. zmniejszenie luki podatkowej w VAT,
poprzez ograniczenie mozliwosci wykorzystywania sektora finansowego do
dokonywania wytudzen skarbowych. Do najwazniejszych rozwiazari nalezy:

— dokonywanie przez Szefa KAS analizy ryzyka wykorzystywania dziatalnosci
bankow i spotdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych do celow majacych
zwiazek z  wyludzeniami  skarbowymi; analizy te sa dokonywane
z wykorzystaniem zaawansowanych narzedzi analitycznych; obejmuja one
otrzymywane codziennie informacje o rachunkach podmiotow kwalifikowanych
(tj. innych niz rachunki os6b fizycznych, stluzace do celdw prywatnych)
I transakcjach miedzy tymi podmiotami oraz wskaznik ryzyka ustalany przez izbe
rozliczeniowa W jej systemie teleinformatycznym; ponadto analizy wykorzystuja
takze posiadane przez KAS dane z baz podatkowych;

— automatyczne ustalanie w STIR wskaZnika ryzyka wykorzystywania bankéw
i spétdzielczych kas oszczednosciowo-kredytowych do popetniania przestepstw
podatkowych; wskaZznik ryzyka jest ustalany przez izbe rozliczeniowa,
z uwzglednieniem najlepszych praktyki sektora bankowego i spotdzielczych kas
oszczednosciowo-kredytowych w zakresie przeciwdziatania wykorzystywaniu ich
dziatalnosci do przestepstw oraz przestepstw skarbowych;

— mozliwos¢ zazadania przez Szefa KAS blokady rachunku podmiotu
kwalifikowanego na okres nie diuzszy niz 72 godziny z mozliwoscia przedtuzenia
blokady na okres do 3 miesiecy; blokada jest stosowana w przypadku spetnienia
ustawowych przestanek jej dokonania.

W marcu 2021 r. rozpoczeto prace koncepcyjne nad zmianami w STIR majace na
celu uszczelnienie systemu przeciwdziatania wykorzystywaniu sektora finansowego
do wytudzeri skarbowych. W grudniu 2022 r. Minister Finansow ztozyt do Kancelarii
Prezesa Rady Ministrow wniosek o wpisanie projektu nowelizacji Ordynacii
podatkowej do Wykazu Prac Legislacyjnych i Programowych Rady Ministréw. Projekt
nie uzyskat wpisu do tego Wykazu. Nastepnie zostat przygotowany projekt nowelizacji
z dnia 13 czerwca 2023 r. Prace nad nim zostaly zakoiczone w 2023 r., gdyz
ponownie nie zostat wpisany do Wykazu Prac Legislacyjnych i Programowych Rady
Ministrow. Prace nad projektem obszernych zmian w Ordynacji podatkowej podjeto
ponownie w 2024 r., w ich wyniku 10 lipca 2024 r. powstat projekt majacy na celu m.
in. uszczelnienie systemu przeciwdziatania wykorzystywaniu sektora finansowego do
wytudzen skarbowych. W dniu 12 lipca 2024 r. projekt ten zostat przekazany do
uzgodnien wewnetrznych w ramach Ministerstwa Finansow. Do zakoriczenia
czynnosci kontrolnych, powyzsze uzgodnienia wewnetrzne nie zostaty zakorniczone.
W zakresie STIR zmiany majg, obja¢ m.in.:

— wprowadzenie mozliwosci dokonywania przez Szefa KAS blokad rachunkéw
oszczednosciowo-rozliczeniowych  badZ  rachunkow  oszczednosciowych
podmiotéw kwalifikowanych bedacych osobami fizycznymi, ktére prowadza
dziatalno$¢ gospodarcza, i nie rozliczaja, sie przez rachunki rozliczeniowe — w celu
uchwycenia ptatnosci zwiazanych z wytudzeniami; w obecnym stanie prawnym
nie sg mozliwe blokady tych rachunkow;

104 Ustawa z dnia 24 listopada 2017 r. o zmianie niektérych ustaw w celu przeciwdziatania wykorzystywaniu
sektora finansowego do wytudzen skarbowych (Dz. U. poz. 2491). Na podstawie art. 4 ustawy zmieniajace;.
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— rozciagniecie stosowania przepisow dziatu 11IB Ordynaciji podatkowej (STIR) na
dostawcéw ustug platniczych innych niz banki i spotdzielcze kasy
oszczednosciowo-kredytowe (np. instytucje kredytowe, biura ustug ptatniczych);

— wydtuzenie maksymalnego okresu blokady z 72 godzin do 96 godzin; dokonanie
analizy, czy zachodzi przestanka przedtuzenia blokady wymaga dtuzszego
okresu niz 72 godziny; ponadto 96 godzinna blokada jest stosowana przez
Generalnego Inspektora Instytucji Finansowej (wraz z bankami;

— przyznanie Szefowi KAS uprawnienia do zadania od innego niz bank
I spotdzielcza kasa oszczednosciowo-kredytowa dostawcy ustug ptatniczych
blokady rachunku platniczego podmiotu kwalifikowanego lub innego rachunku
ptatniczego prowadzonego do realizacji transakcji podmiotu kwalifikowanego, lub
wstrzymania czynnosci na okres nie dtuzszy niz 96 godzin, jezeli sa spetnione
przestanki ustawowe;

— przyznanie Szefowi KAS, oprdcz mozliwosci zadania blokady rachunku podmiotu
kwalifikowanego, uprawnienia do zadania wstrzymania czynnosci rozumianego
jako czasowe ograniczenie korzystania i dysponowania wartosciami majatkowymi
polegajace na uniemozliwieniu przeprowadzenia przez bank, spotdzielcza, kase
oszczednosciowo-kredytowa, lub innego dostawce ustug ptatniczych okreslonej
czynnosci prawnej lub faktycznej, na podstawie ktorej dokonuije sie przeniesienia
wilasnosci lub posiadania wartosci majatkowych, lub dokonywanej w celu
przeniesienia wkasnosci lub posiadania wartosci majatkowych.

We wszystkich ww. projektach (tj. z 2022 r., z 2023 i z 2024 r.) proponowane zmiany
w zakresie STIR byly niemalze identyczne. Najwyzsza Izba Kontroli zauwaza, ze
mimo zidentyfikowania przez Ministra Finansow obszaréw wskazujacych na potrzebe
uszczelnienia systemu przeciwdziatania wykorzystywaniu sektora finansowego do
wytudzen skarbowych, nadal w Ministerstwie Finansow trwaja, prace w tym zakresie.

(akta kontroli: tom IV str. 15-21, 54-62, 80-84, 192-194, tom V str. 208 /plik 1/, 212-
219 /pliki 1-16, 63-71/, 227-233 /pliki 47-50/)

1.3. Na mocy ustawy z dnia 15 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o podatku od
towaréw i ustug oraz niektérych innych ustaw'® do ustawy o VAT wprowadzony
zostat mechanizm podzielonej ptatnosci (dalej takze: MPP, ang. split payment).
Przepisy w tym zakresie zaczely obowiazywac od 1 lipca 2018 r., co do zasady MPP
jest mechanizmem dobrowolnym, o jego zastosowaniu kazdorazowo decyduje
nabywca towaru lub ustugi.

MPP moze byé stosowany wytacznie w przypadku, gdy stronami transakcji sa
podatnicy VAT (transakcje B2B). Nie ma on zatem wplywu na transakcje, ktorych
strona, jest nabywca finalny (konsument). W ustawie o VAT przewidziano srodki, ktore
w zatozeniu maja, zacheca¢ podatnikéw do stosowania MPP. W szczegdlnosci,
odnosnie podatnikow korzystajacych z tego mechanizmu, co do zasady nie sa
stosowane regulacje w zakresie dodatkowego zobowiazania podatkowego. Na
przedsiebiorce korzystajacego z MPP nie mozna natozyé podwyzszonych odsetek (w
wysokosci 150%) za zalegtosci podatkowe z tytutu VAT powstate w okresie
rozliczeniowym, w ktérym co najmniej 95% faktur zakupowych zostato przez niego
optaconych za pomoca, tego mechanizmu. Ponadto na wniosek podatnika urzad
skarbowy jest obowiazany dokona¢ zwrotu rdznicy podatku na rachunek VAT
podatnika w preferencyjnym terminie 25 dni, liczac od dnia ztozenia rozliczenia.

Gtownym zatozeniem MPP jest dzielenie ptatnosci za dostarczone towary lub
wyswiadczone ustugi na kwote netto, ktdra jest wptacana przez nabywce na rachunek

105 Dz, U.z 2018 . poz. 62. Na podstawie art. 1 ustawy zmieniajacej.
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bankowy dostawcy lub ustugodawcy oraz kwote podatku VAT, ktéra trafia
bezposrednio na odrebny rachunek VAT. Srodki zgromadzone na rachunku VAT
stanowia, przez caly czas wlasnos¢ podatnika. Dostepu do nich nie maja organy
podatkowe, ktére jednak sprawuja pewien nadzdor nad ich wyptacaniem (tzw.
uwalnianiem) na rachunek rozliczeniowy przedsiebiorcy. Podatnik moze korzystac ze
srodkéw zgromadzonych na rachunku VAT w ramach pewnej swobody. Z tego
odrebnego rachunku VAT podatnik moze m.in. regulowa¢ zarowno VAT z faktur
otrzymanych od kontrahentow, jak tez zobowiazan VAT i innych naleznosci
publicznoprawnych?,

MPP zostat wprowadzony w celu dalszego uszczelnienia systemu podatku VAT.
Umozliwit organom podatkowym monitorowanie srodkéw na rachunkach bankowych
VAT oraz sprawowanie nadzoru nad ich uwalnianiem, eliminujac ryzyko znikania
podatnikdw wraz z zaptaconym im przez kontrahentow, a nieodprowadzonym
podatkiem VAT. Zapewnit takze lepsza transparentnosc rozliczen VAT i utrudnit
wyprowadzanie nieuczciwym podatnikom nieopodatkowanych pieniedzy za granice.
Mechanizm ogranicza powstawanie naduzy¢ juz na etapie samej transakcji.
Rozwiazanie to zapewnia jednocze$nie ochrone dla nabywcy towaru lub ustugi,
gwarantujac mu bezpieczenstwo podatkowe transakcji.

Polska skierowata w maju 2018 r. do Komisji Europejskiej wniosek o upowaznienie
do wprowadzenia obligatoryjnego mechanizmu podzielonej ptatnosci w rozliczeniach
VAT. Rada Unii Europejskiej wydata Decyzje Wykonawcza, Rady (UE) 2019/310
zdnia 18 lutego 2019 r. w sprawie upowaznienia Polski do wprowadzenia
szczegolnego srodka stanowiacego odstepstwo od art. 226 dyrektywy 2006/112/WE
w sprawie wspdlnego systemu podatku od wartosci dodanejl®’. Przedmiotowa
decyzja derogacyjna upowazniata Polske do wprowadzenia obowigzkowego
mechanizmu podzielonej ptatnosci w odniesieniu do wybranych kategorii towaréw
i ustug oraz rodzajow prowadzonej dziatalnosci gospodarczej w okresie od dnia
1 marca 2019 r. do dnia 28 lutego 2022 .

Na mocy ustawy z dnia 9 sierpnia 2019 r. 0 zmianie ustawy o podatku od towardw
i ustug oraz niektérych innych ustaw! od 1 listopada 2019 r. stosowanie MPP stato
sie obowiazkowe przy dokonywaniu ptatnosci za tzw. towary i ustugi wrazliwe!l®
powyzej kwoty 15 tys. zt brutto. Tym samym obligatoryjny MPP zastapit rozwiazania
odnosnie rozliczania podatku VAT w postaci odwrotnego obciazenia oraz
odpowiedzialnosci solidarnej. Identycznie jak przy dobrowolnym MPP, obligatoryjny
MPP dotyczy transakcji dokonywanych wytacznie pomiedzy podatnikami VAT (relacje
B2B).

(akta kontroli: tom V str. 227-233 /pliki 25-26/)

106 Np. PIT, CIT, podatek akcyzowy, naleznosci celne, sktadki ZUS. W badanym okresie, tj. od 1 lipca 2023 r.
wprowadzone zostalo dalsze rozszerzenie dyspozycyjnosci srodkéw z rachunku VAT i podatnicy maja
mozliwos¢ finansowania tymi Srodkami dodatkowo podatku od wydobycia niektérych kopalin, podatku od
sprzedazy detalicznej, oplaty od Srodkdw spozywczych (tzw. opfata cukrowa), zryczattowanego podatku od
wartosci sprzedanej produkcji, podatku tonazowego oraz tzw. optaty matpkowej [oplata, 0 ktdrej mowa w art.
92 ust. 11 ustawy z dnia 26 paZdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi
(Dz. U. z 2023 r. poz. 2151, ze zm.)]. Optata malpkowa zostata objeta hurtowa sprzedaz napojow
alkoholowych w opakowaniach jednostkowych o ilosci nominalnej napoju nieprzekraczajacej 300 ml.

07 Dz, Urz. UE L 51 z 22.02.2019, str. 19.

108 Dz, U. poz. 1751, ze zm. Na podstawie art. 1 ustawy zmieniajace;.

109 Zostaty one wymienione w zataczniku nr 15 do ustawy o VAT. Przyktadowo na liscie znajduja, sie: paliwa, stal,
wyroby stalowe, ztom, odpady, metale szlachetne (np. zioto, srebro) i nieszlachetne (np. miedZ), tablety,
smartfony, konsole, ustugi budowlane, czesci i akcesoria do pojazddw silnikowych, wegiel i produkty weglowe,
maszyny i urzadzenia elektryczne oraz ich czesci i akcesoria.
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W Sprawozdaniu Rzeczypospolitej Polskiej do Komisji Europejskiej na podstawie art.
2 powyzszej decyzji wykonawczej Rady!1 (dalej takze: Sprawozdanie) wskazano, ze
z przeprowadzonej oceny funkcjonowania obligatoryjnego MPP  wynika
w szczegolnosci, ze Srodek ten, jako jeden z kluczowych elementéw
komplementarnych dziatan, przyczynit sie do:

— zwiekszenia poboru VAT poprzez udziat w ograniczeniu tzw. oszustw
karuzelowych, nieuzasadnionych zwrotow (wytudzer) VAT oraz unikania
i uchylania sie od zaptaty VAT (a tym samym do wzrostu i wiekszej stabilnosci
wptywdw budzetowych z VAT),

— szybszego dokonywania zwrotéw VAT oraz uwalniania srodkéw z rachunkow
VAT, co wptywa na poprawe ptynnosci finansowej przedsiebiorcow,

— zmniejszenia obciazen administracyjnych i kosztow po stronie przedsiebiorcow
prowadzacych dziatalnos¢ w sektorach, ktore poprzednio byly objete
mechanizmem odwrotnego obciazenia lub odpowiedzialnoscia, solidarng
(podatnicy nie musza, wypetniaé szeregu obowiazkéw dokumentacyjnych czy
sktadac kaucji gwarancyjnej, a otwarcie i prowadzenie rachunku VAT jest wolne
od dodatkowych prowizji i optat),

— wzrostu pewnosci obrotu gospodarczego dzieki znacznemu zmniejszeniu ryzyka
pociagniecia do  odpowiedzialnosci  solidarnej oraz  wyeliminowaniu
nieuzasadnionej przewagi konkurencyjnej jaka, posiadali nieuczciwi podatnicy.

W Sprawozdaniu zaprezentowano m.in. dane dotyczace stosowania MPP oraz
poziomu redukcji luki VAT zwiazanej z wytudzeniami. W konkluzjach Sprawozdania
stwierdzono, ze stosowanie obligatoryjnego MPP z jednej strony przyczynito sie do
uszczelnienia systemu VAT (poprzez ograniczenie tzw. oszustw Kkaruzelowych,
wytudzeri VAT oraz unikania i uchylania sie od zaptaty VAT), a tym samym do wzrostu
dochodow budzetowych z VAT (w 2020 r. dochody z VAT wzrosty w relacji do 2019 .,
pomimo trwajacej epidemii COVID-19, ktéra miata negatywny wptyw na koniunkture
gospodarcza). Z drugiej zas$ strony rozwiazanie to bardzo korzystnie wptyneto na
stworzenie bezpiecznego Srodowiska, w ktérym przedsiebiorcy moga spokojnie i na
réwnych warunkach prowadzi¢ dziatalnos¢ gospodarcza bez obawy, ze zostana
uwiktani w oszukaricze procedery czy tez pociagnieci do odpowiedzialnosci solidarne;
z nieuczciwymi dostawcami.

(akta kontroli: tom V str. 234-245 [pliki 7, 72-73))

Rada Unii Europejskiej wydata Decyzje Wykonawcza, Rady (UE) 2022/559 z dnia 5
kwietnia 2022 r. w sprawie zmiany decyzji wykonawczej (UE) 2019/310 w odniesieniu
do przyznanego Polsce zezwolenia na dalsze stosowanie szczegdlnego srodka
stanowiacego odstepstwo od art. 226 dyrektywy 2006/112/WE w sprawie wspolnego
systemu podatku od wartosci dodanej''!. Na mocy tej decyzji wydtuzono
upowaznienie Polski do stosowania obligatoryjnego MPP o kolejne trzy lata, tj. do 28
lutego 2025 r.

(akta kontroli: tom V str. 234-245 /pliki 70-71, 78/)

W Ministerstwie Finansdw monitorowano Srodki na rachunkach bankowych VAT oraz
sprawowano nadzor nad ich uwalnianiem. W listopadzie 2023 r. ztoZzone zostato
Sprawozdanie Rzeczypospolitej Polskiej do Komisji Europejskiej na podstawie
art. 1 pkt 1 decyzji Wykonawczej Rady (UE) 2022/559 z dnia 5 kwietnia 2022 r.
Whiosek o derogacje zostat skierowany do Komisji Europejskiej w marcu 2024 r. Po

110 Sprawozdanie zostato przediozone Komisji Europejskiej w kwietniu 2021 r.
111 Dz, Urz. UE L 108 z 07.04.2022, str. 51.
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uwagach Komisji Europejskiej wniosek zostat zmodyfikowany i przekazany KE we
wrzesniu 2024 r. Do zakonczenia czynnosci kontrolnych Komisja Europejska nie
zakoriczyta rozpatrywania powyzszego wniosku derogacyjnego. We wniosku Polska
zwrdcita sie o0 wyrazenie zgody na przedtuzenie stosowania obligatoryjnego
mechanizmu podzielonej ptatnosci o kolejne 3 lata.

(akta kontroli: tom IV str. 22-28, 40-46, 240-243, 321-326, 335-338)

1.4. W badanym okresie monitorowano wywiazywanie si¢ podatnikow z obowigzku
stosowania kas online. Wprowadzono takze obowiazek raportowania przez
dostawcéw ustug platniczych transakcji dokonywanych przy uzyciu terminali
ptatniczych. Zmiany stuzyty wzmocnieniu zdolnosci analitycznych KAS i miaty na celu
identyfikowanie nieprawidtowosci w postaci niedeklarowania przez podatnikow
catosci lub czesci sprzedazy.

Na mocy ustawy z dnia 15 marca 2019 r. 0 zmianie ustawy o podatku od towardw
i ustug oraz ustawy - Prawo o miarach!!?2 od 1 maja 2019 r. jako kasy rejestrujace
wprowadzono tzw. kasy online stuzace do ewidencji sprzedazy na rzecz 0s6b
fizycznych nieprowadzacych dziatalnoSci gospodarczej oraz rolnikéw ryczattowych.
Celem tej zmiany bylo zwiekszenie skutecznosci dziatari administracji skarbowej
w zakresie zwalczania nierejestrowanej sprzedazy detalicznej oraz zwiekszenie
efektywnosci w zwalczaniu unikania i uchylania sie od opodatkowania podatkiem
VAT, a takze wzmocnienie uczciwej konkurencji wsrdd przedsiebiorcow.

Kasy online przesytaja dane do Centralnego Repozytorium Kas (centralny system
informatyczny ~ prowadzony przez Szefa KAS) o0 kazdej transakci
zaewidencjonowane] na tej kasie, ze szczegotami pozwalajacymi na ustalenie
wysokosci sprzedazy i kwot podatku naleznego, stawki VAT, rodzaju towaru/ustugi,
a takze miejsca instalacji kasy. Przesytanie danych z kas online odbywa sie w sposéb
ciagly i zautomatyzowany za posrednictwem sieci teleinformatycznej lub na zadanie
Szefa KAS. Dane o sprzedazy do Centralnego Repozytorium Kas wptywaja
praktycznie w czasie rzeczywistym i zawieraja, znacznik czasowy, co umozliwia
dokonywanie  szczegGtowych  analiz ~ zmierzajacych ~ do  ustalenia
prawdopodobienstwa, Ze dany podatnik nie ewidencjonuje swojej sprzedazy na kasie
rejestrujacej lub ewidencjonuije tylko czes¢ sprzedazy.

Jednoczesnie dopuszczono stosowanie do prowadzenia ewidencji sprzedazy
dotychczas uzywane przez podatnikéw kasy rejestrujace, tj. kasy z papierowym
zapisem kopii oraz kasy z elektronicznym zapisem kopii, ktdre sa stopniowo
wycofywane z rynku jako rozwiazania niespetniajace wymogow nowego systemu kas
online!’3, Ustawodawca nie natozyt na podatnikéw obowiazku wymiany kas
rejestrujacych starego typu na kasy online poza wyjatkami dotyczacymi okreslonych
branz.

Majac na uwadze przeciwdziatanie naduzyciom w podatku VAT, w pierwszej
kolejnosci bezwzglednym obowiazkiem stosowania do ewidencji sprzedazy kas
rejestrujacych spetniajacych nowe funkcje zostali objeci podatnicy prowadzacy
dziatalnos$¢ gospodarcza w branzach szczegolnie narazonych na nieprawidtowosci w
zakresie prowadzenia ewidencji sprzedazy4,

112 Dz, U. poz. 675. Na podstawie art. 1 ustawy zmieniajacej.

113 podatnicy moga, uzywac kasy rejestrujace starego typu do czasu ich zuzycia lub koniecznosci wymiany
pamieci fiskalnej kasy. W celu sukcesywnej wymiany kas starego typu na kasy online podatnicy mogli
nabywaé kasy rejestrujace z papierowym zapisem kopii do dnia 31 sierpnia 2019 r., a z elektronicznym
zapisem kopii do dnia 31 grudnia 2022 r. (na zasadzie wyjatku, kasy z zapisem elektronicznym do korica 2023
r. mogli naby¢ podatnicy korzystajacy z kas o zastosowaniu specjalnym).

114 Branze, ktére zostaly zobowiazane do bezwzglednego stosowania kas online: (i) sprzedaz paliw, ustugi
naprawy pojazd6w i wulkanizacji (od 1 stycznia 2020 r.); (ii) gastronomiczna, ustugi w zakresie krétkotrwatego
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(akta kontroli: tom IV str. 63-68, tom V str. 227-233 /pliki 8-11/)

Oprdcz kas online ustawodawca wprowadzit do polskiego porzadku prawnego kasy
rejestrujace majace postaé oprogramowania (tzw. kasa wirtualna w postaci aplikacji
mobilnej dla przedsiebiorcow). Kasy wirtualne stanowig alternatywe dla
uzytkowanych dotychczas przez podatnikow kas rejestrujacych. Przedmiotowe kasy,
identycznie jak kasy online, posiadaja funkcje przesylu danych do systemu
teleinformatycznego prowadzonego przez Szefa KAS za posrednictwem sieci
telekomunikacyjnej. Minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych uzyskat
uprawnienie do okreslenia w drodze rozporzadzenia grupy podatnikow lub rodzajéw
czynnosci, w odniesieniu do ktorych mozliwym jest postugiwanie sie kasami
wirtualnymi. Minister Finansow skorzystat z tego uprawnienia i wydat rozporzadzenie,
w ktérym okreslit kilkadziesiat rodzajow czynnosci, ktorych wykonywanie uprawnia do
ewidencjonowania sprzedazy za pomoca kasy rejestrujacej majacej postac
oprogramowanial'®. Co do zasady podatnicy moga, korzysta¢ z kas wirtualnych od
1 czerwca 2020 roku.

W Ocenie Skutkow Regulacji do projektu powyzszej ustawy wskazano, iz pierwsze
efekty projektu ustawy bedzie mozna oceni¢ po roku od wejscia w zycie przepisow,
m.in. na podstawie liczby zarejestrowanych nowych rodzajow kas, kwoty refundacji.
Natomiast catkowity efekt projektowanych zmian mozna bedzie oceni¢ dopiero po
wielu latach, kiedy wszystkie kasy zostana wymienione na kasy online, co moze
potrwac okoto 10 lat po 2022 r., czyli po 2032 r. Liczba kas online zafiskalizowanych
w poszczegolnych latach wyniostal!é: w 2019 r. — 147 tys., w 2020 r. — 361,8 tys.,
w2021 r. - 727,1tys., w2022 r. — 885,1 tys., w 2023 r. — 1071,9 tys., w | p6t. 2024 r.
- 1158,8 tys. Kwoty zwrdcone podatnikom za zakup kasy wyniosty: w 2019 r.
- 20,2 min zt, w 2020 r. — 50,9 min zt, w 2021 r. — 112,1 min zt, w 2022 r.
- 32,6 min zt, w 2023 r. — 27,4 min zt, w | pot. 2024 r. — 13,7 min zt. Na przestrzeni
powyzszego okresu kwoty refundacji zmalaty, mimo iz liczba zafiskalizowanych kas
online wzrosta z uwagi na fakt, iz co do zasady ulga na zakup kasy rejestrujace;
dotyczyta podatnikow z branz ustawowo zobligowanych do wymiany kas lub
podatnikow, ktdrzy po raz pierwszy rozpoczynali prowadzenie ewidencji przy
zastosowaniu kasy rejestrujacej. Podmiotom prowadzacym ewidencje sprzedazy przy
uzyciu kas rejestrujacych z elektronicznym lub papierowym zapisem kopii, ktdrzy
dobrowolnie lub w wyniku zuzycia sie tych kas wymienili je na kasy online, ulga na ich
zakup nie przystugiwata.

(akta kontroli: tom V str. 43-45, 125-129)

zakwaterowania, sprzedaz wegla, brykietu i podobnych paliw statych przeznaczonych do celéw opatowych
(od 1 stycznia 2021 r.); (i) budowlana, ustugi fryzjerskie, ustugi kosmetyczne i kosmetologiczne, fitness
(wytacznie w zakresie wstepu), opieka medyczna Swiadczona przez lekarzy i lekarzy dentystéw, ustugi
prawnicze (od 1 lipca 2021 r.).

115 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 29 maja 2020 r. w sprawie grup podatnikéw lub rodzajéw czynnosci,
w odniesieniu do ktérych mozliwe jest uzywanie kas rejestrujacych majacych posta¢ oprogramowania (Dz. U.
z 2023 r. poz. 2268) wymienia 29 rodzajéw czynnos¢, w tym m.in.: ustugi przewozu oséb samochodem
osobowym, w tym taksdwka, z wyjatkiem przewozu okazjonalnego; ustugi wynajmu samochoddw osobowych
z kierowca; ustugi zwiazane z przeprowadzkami, Swiadczone na rzecz gospodarstw domowych; ustugi
transportu drogowego pasazerskiego; ustugi transportu morskiego i przybrzeznego pasazerskiego,
promowego; ustugi transportu wodnego S$rodladowego pasazerskiego, promowego; ustugi transportu
lotniczego regularnego krajowego pasazerskiego; ustugi hotelarskie i podobne ustugi zwigzane z
zakwaterowaniem; ustugi restauracji i pozostatych placéwek gastronomicznych; ustugi przygotowywania i
dostarczania zywnosci (katering) dla odbiorcéw zewnetrznych; sprzedaz wegla, brykietu i podobnych paliw
statych wytwarzanych z wegla, wegla brunatnego, koksu i pétkoksu przeznaczonych do celéw opatowych;
ustugi mycia, czyszczenia samochodéw i podobnych ustug.

116 Rok 2019 r. obejmuje miesiace od maja do grudnia. Dane dla lat 2019-2023 dotycza, stanu na 31 grudnia
danego roku.
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W celu dalszego uszczelniania systemu podatkowego w obszarze VAT, na agentow
rozliczeniowych natozono obowiazek raportowania informacji o pfatnosciach
bezgotéwkowych (tzw. e-commerce). Do ustawy o KAS!’ dodano nowy art. 27808,
ktéry natozyt na nich obowiazek raportowania transakcji dokonywanych przy uzyciu
terminali ptatniczych za okres od lipca do grudnia 2022 r. oraz terminali ptatniczych,
oprogramowania lub systemu teleinformatycznego za okres od stycznia 2023 r. do
korica 2024 roku. W konsekwencji wprowadzenia powyzszego obowiazku pozyskano
nowe Zrodio danych, co przetozylo sie na zwiekszenie zdolnoSci analitycznych
majacych na celu identyfikowanie nieprawidtowosci w postaci niedeklarowania przez
niektdrych przedsiebiorcow catosci lub czesci sprzedazy.

(akta kontroli: tom IV str. 5-9)

Majac na uwadze czasowy charakter przedmiotowego rozwiazania oraz fakt, iz
stanowito ono zastepcze rozwiazanie zwiazane z odroczeniem obowiazku integracii
kas rejestrujacych z terminalami pfatniczymi podjeto dziatania legislacyjne
zmierzajace do wprowadzenia jako statego obowiazku raportowania danych przez
agentow rozliczeniowych. W dniu 3 wrzesnia 2024 r. do Wykazu prac legislacyjnych
i programowych Rady Ministrdw wprowadzono projekt ustawy o zmianie ustawy
0 podatku od towardw i ustug, ustawy o podatku akcyzowym oraz niektorych innych
ustaw (pod numerem UD125). Projekt jako rozwiazanie korzystne dla
przedsiebiorcow przewiduje m.in. zniesienie od 1 stycznia 2025 r. obowiazku
integracji kas rejestrujacych z terminalami ptatniczymi na rzecz bezterminowego
ustanowienia raportowania danych dotyczacych transakcji ptatniczych przez agentéw
rozliczeniowych. W uzasadnieniu do przedmiotowego projektu wskazano,
iz realizacja obowiazku integracji kas rejestrujacych z terminalami ptatniczymi
napotkata istotne problemy techniczne oraz wigzataby sie koniecznoscia, poniesienia
ogromnych duzych kosztéw po stronie podatnikow. Ponadto wskazano m.in.: (...)
wprowadzone Zzastepcze raportowanie przez agentow rozliczeniowych nalezy
postrzegac nie tylko jako zwyktg alternatywe dla idei integracji kas z terminalami, ale
réwniez jako wzmocnienie mozliwosci analitycznych Krajowej Administracji
Skarbowej (KAS), dzigki pozyskiwaniu szerszego zakresu danych, niz by to miato
miejsce przy integracji kas i terminali — raportowanie przez agentow rozliczeniowych
pozwala uzyskiwa¢c m.in. dane z drukarek fiskalnych, ktore nie posiadajg
funkcjonalnosci pozwalajgcej na integracje z terminalem pfatniczym, a na tych
urzgdzeniach jest szeroki zakres danych o transakcjach pfaconych kartami
pfatniczymi (supermarkety, stacje paliw itp.).

(akta kontroli: tom IV str. 163-165, tom V str. 227-233 /pliki 12-18/)

Ponadto w celu zwalczania oszustw zwiazanych z VAT w obszarze handlu
elektronicznego (e-commerce), na mocy ustawy z dnia 14 kwietnia 2023 r. 0 zmianie
ustawy o podatku od towardw i ustug oraz niektdrych innych ustaw!'®, ktéra weszta
w Zycie z dniem 1 stycznia 2024 r., na dostawcow ustug platniczych zostat natozony
obowiazek prowadzenia, przechowywania i przesytania do Szefa KAS ewidencii
transgranicznych transakcji ptatniczych, jezeli w ciagu kwartatu Swiadczy ustugi
platnicze odpowiadajace ponad 25 ptatnosciom transgranicznym na rzecz tego
samego odbiorcy platnosci (system CESOP).

17 Ustawa o Krajowej Administracji Skarbowe;.

118 Przepis zacza} obowiazywac od 1 lipca 2022 r. Zostat on dodany na mocy art. 15 ustawy z dnia 8 czerwca
2022 r. o zmianie niektdrych ustaw w celu automatyzacji zatatwiania niektérych spraw przez Krajowa,
Administracje Skarbowa (Dz. U. poz. 1301), a nastepnie zostat zmieniony na mocy art. 9 ustawy z dnia 1
grudnia 2022 r. 0 zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz niektdrych innych ustaw (Dz. U. poz. 2707).

119 Dz. U. poz. 996.
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Przedmiotowe przepisy implementowaly dyrektywe Rady (UE) 2020/284 z dnia
18 lutego 2020 r. zmieniajacej dyrektywe 2006/112/WE w odniesieniu do
wprowadzenia pewnych wymogéw dla dostawcéw ustug ptatniczych!®, W celu
zapobiegania nieuczciwym praktykom dotyczacym niewypetniania obowigzkéw
w zakresie VAT oraz w zwiazku z gwattownym rozwojem transgranicznego handlu
elektronicznego, dyrektywa 2020/284 wprowadzita nowe regulacje w dyrektywie VAT
polegajace na natozeniu na dostawcow ustug ptatniczych obowiazku prowadzenia
kwartalnej ewidencji odbiorcow ptatnosci i ptatnosci transgranicznych.

(akta kontroli: tom IV str. 80-84, tom V str. 227-233 /plik 51/)

1.5. Zasady opodatkowania podatkiem akcyzowym alkoholi etylowego zostaty
zharmonizowane na terytorium catej Unii Europejskiej. Z analiz organéw KAS wynika,
iz za naduzycia finansowe w obszarze wyrobéw alkoholowych odpowiadaja, gtéwnie
trzy elementy: alkohol etylowy skazony zawarty w produktach nieprzeznaczonych do
spozycia przez ludzi, bimbrownictwo oraz przemyt'?!, Rynek alkoholu skazonego
charakteryzuje sie tym, ze do obrotu i konsumpcji wprowadzany jest alkohol etylowy
wyprodukowany z alkoholu  skazonego!??  zawartego w  produktach
nieprzeznaczonych do spozycia przez ludzi (przyktadowo: produkty biobojcze, srodki
dezynfekcyjne). Zatem w ramach nielegalnego obrotu finalnemu konsumentowi
oferowany jest skazony alkohol etylowy jako spozywczy napdj alkoholowy.

System zwolnieri od akcyzy napojéw alkoholowych zostat okreslony w art. 30 ust. 9
u.p.a. (zwolnienia bezwarunkowe) oraz w art. 32 ust. 4 pkt 2-5 u.p.a. (zwolnienia ze
wzgledu na przeznaczenie). Zwolnienia napojow alkoholowych zostaty rowniez
okreslone w rozporzadzeniu Ministra Finansow, Funduszy i Polityki Regionalnej z dnia
28 czerwca 2021 r. w sprawie zwolnieri od podatku akcyzowego'?.

W celu uszczelniania rynku w zakresie obrotu skazonym alkoholem etylowym, na
mocy ustawy z dnia 30 marca 2021 r. 0 zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz
niektdrych innych ustaw!?* znowelizowano art. 138t u.p.a. Wprowadzone zostato
rozwiazanie zwiekszajace kontrole faktycznego wykorzystania alkoholu etylowego
skazonego krajowymi srodkami skazajacymi, dla celéw uprawniajacych stosowanie
zwolnienia od akcyzy (rejestracja podmiotéw nabywajacych wyroby zawierajace
alkohol etylowy o mocy powyzej 50% objetosci). Przedmiotowa zmiana miata
umozliwi¢ efektywniejsze monitorowanie faktycznego wykorzystania (poprzez
poznanie odbiorcéw) wyrobéw zawierajacych w swym skfadzie alkohol etylowy
skazony zwolniony od podatku akcyzowego ze wzgledu na przeznaczenie. Zmiana
polegata na okresleniu obowiazku prowadzenia przez podmioty sprzedajace
(sprzedawcdw) rejestru nabywcéw wyrob6w (bez wzgledu na kod CN), ktére w swym
skladzie zawieraja alkohol etylowy o rzeczywistej objetosciowej mocy alkoholu
przekraczajacej 50% objetosci skazony okreslonymi Srodkami?®, gdy sprzedaz ww.
wyrobdw jest dokonywana w opakowaniach jednostkowych o pojemnosci wiekszej niz

120 Dz, Urz. UE L 62 2 02.03.2020 1., str. 7.

121 Wediug szacunkéw KAS odnosnie roku 2023 skazony alkohol etylowy zawarty w produktach
nieprzeznaczonych do spozycia przez ludzi odpowiadat za 51,2% szarej strefy wyrobow alkoholowych,
bimbrownictwo za 34,9%, przemyt za 11,6% oraz inne niezdiagnozowane przyczyny (np. kradzieze) za 2,3%.

122 Okreslany takze jako alkohol techniczny Iub alkohol przemystowy.

128 Dz, U. z 2023 r. poz. 1891. Zwolnienie dotyczy m.in.: napojéw alkoholowych uzywanych: (i) jako prébki do
analiz, niezbednych préb produkcyjnych lub celdw naukowych, (i) do badari naukowych, (i) do proceséw
produkcyjnych, pod warunkiem ze produkt koricowy nie zawiera alkoholu; alkoholu etylowego uzywanego do
celéw medycznych przez podmioty lecznicze i apteki, pod warunkiem ze bedzie stosowany wytacznie: (i) przy
czynnosciach leczniczych lub do zahiegéw dezynfekcyjnych powierzchni i przedmiotdw majacych
bezposredni kontakt z pacjentem; (i) do wytwarzania lekdw recepturowych w aptekach.

124 Dz, U. poz. 694, ze zm. Na podstawie art. 1 ustawy zmieniajacej.

125 Mieszanina, alkoholu izopropylowego (propan-2-ol) i benzoesanu denatonium lub mieszaning, alkoholu tert-
butylowego i benzoesanu denatonium, lub alkoholem izopropylowym.
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1,5 litra lub jednorazowej facznej ilosci sprzedanych wyrobow wiekszej niz 10 litrow.
Jednoczesnie zmianie ulegata, z 20 litrow do 1,5 litra, objetos¢ opakowania
jednostkowego tych wyrobdw, ktéra determinuje wpis do rejestrulZ,

W Ocenie Skutkéw Regulaciji do projektu powyzszej ustawy wskazano, iz w zakresie
zmiany ustawy w zwiazku z wprowadzeniem rejestru sprzedazy wyrobow
zawierajacych w swym skiadzie alkohol etylowy skazony wskazanymi skazalnikami
ewaluacja jej efektow nastapi po uplywie czwartego roku kalendarzowego
nastepujacego po roku wejscia w zycie przepisow ustawy zmieniajacej. Mierniki, ktére
zostana, zastosowane, to zwiekszenie dochodow budzetu paristwa z tytutu sprzedazy
wyrobow alkoholowych, bedace nastepstwem zmniejszenia szarej strefy, przy
zatozeniu konsumpcji og6tem tych wyrobdw na poziomie z 2018 r. Co do zasady ww.
nowelizacja weszta w zycie z dniem 1 maja 2021 r. Jednakze na mocy art. 37
przedmiotowej nowelizacji, zmiany przepisu art. 138t u.p.a. nie stosowato sie do dnia
odwotania na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii w zwigzku
z zakazeniami wirusem SARS-CoV-2 ogtoszonego na podstawie art. 46 ust. 2 ustawy
0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaZznych u ludzi, co nastapito z
dniem 16 maja 2022 r. na podstawie rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 12 maja
2022 r. w sprawie odwotania na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii?’.
Tym samym ewaluacja projektu nastapi w 2026 r.

(akta kontroli: tom IV str. 92-97, 122-126, 217-223, 226-237, 341-345, tom V str.
222-226 Ipliki 22-44/, 227-233 Iplik 1/, 246-253 Ipliki 33-37/)

Do zakorczenia czynnosci kontrolnych nie ukoriczono prac legislacyjnych!?
dotyczacych zmiany rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 31 paZdziernika 2018
r. w sprawie $rodkéw skazajacych alkohol etylowy!2, Zostaty one podjete w zwiazku
z informacjami z KAS dotyczacymi nielegalnego odzyskiwania alkoholu etylowego
z preparatow biobojczych w postaci ptyndw i przeznaczania go do celéw niezgodnych
z warunkami zwolnienia od akcyzy. Zmiana rozporzadzenia jest podyktowana m.in.
koniecznoscia, ograniczenia stosowania alkoholu izopropylowego jako Srodka
skazajacego alkohol etylowy do wybranych przypadkéw produkcji produktow
biobdjczych z jego udziatlem. Projektowane zmiany maja na celu zapewnienie
skutecznego funkcjonowania zwolnien od akcyzy dla wyrobdw nieprzeznaczonych do
spozycia przez ludzi oraz ich wiasciwej kontroli.

(akta kontroli: tom V str. 227-233 /pliki 2-4/, 246-253 /pliki 13, 21-29/)

2.1. Decyzja o uruchomieniu projektu pt. Krajowy System e-Faktur'®® (dalej takze
Projekt e-Faktury) zostata podpisana przez Ministra Finanséw w dniu 24 marca 2020

126 Ograniczenie objetosci do 1,5 litra poprzedzone zostato analiza, rynku odnosnie do opakowar stosowanych
dla pakowania takich wyrob6w. Uznano limit 1,5 litrdw, jako wystarczajacy dla przeciwdziatania wystepujacym
nieprawidtowosciom w wykorzystywaniu wyrobdw do celéw spozywczych badz odkazania alkoholu etylowego
zawartego w tych wyrobach, a jednoczesnie umozliwiajacy prowadzenie dziatalnosci gospodarczej przez
sklepy detaliczne. Przy sprzedazy wyrobdw, zawierajacych w swym skladzie alkohol etylowy skazony
srodkami skazajacymi wskazanymi w przypisie powyzej, w opakowaniach do 1,5 litra wiacznie, nie wystepuje
obowiazek prowadzenia rejestru podmiotow odbierajacych takie wyroby, o ile jednorazowy zakup nie
przekroczy 10 litréw albo sprzedaz dokumentowana bedzie faktura, W przypadku oséb fizycznych, wskazana
laczna ilos¢ 10 litréw jest wystarczajaca dla potrzeb gospodarstw domowych.

121 Pz U. poz. 1027.

128 projektowi zostat nadany numer 775 w wykazie prac legislacyjnych Ministra Finanséw (data utworzenia na
stronie internetowej Rzadowego Centrum  Legislacj - 7 wrzesien 2023 r). Link:
https://legislacia.qov.pl/projekt/12376500 (dostep: 15 pazdziernika 2024 r.).

129 Dz, U.z 2023 r. poz. 426, ze zm.
130 Nazwa skrécona projektu: e-Faktury.
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r.13L, Minister jednoczesnie zatwierdzit powotanie Komitetu Sterujacego Projektu®,
Przewodniczacym tego Komitetu!3® zostat 6wczesny Dyrektor Departamentu
Analiz!®. W Karcie projektu (stanowiacej zatacznik do przedmiotowej decyzji)
wskazani zostali m.in.: sponsor'®®, wiasciciel projektu®® oraz inicjator'’. Sponsorem
Projektu e-Faktury byt Minister Finansow, wiascicielem projektu Dyrektor
Departamentu Analiz, a inicjatorem Sekretarz Stanu, Szef KAS. Planowang, data,
zakonczenia projektu byt dzien 31 grudnia 2022 r. Do tej daty miat zostac wdrozony
KSeF w wersji fakultatywnej oraz w wersji obligatoryjnej. Caly Projekt e-Faktury zostat
podzielony na cztery etapy, w ramach ktorych wyodrebniono 18 produktéw
czastkowych. W Karcie projektu wskazano dwie gtdwne potrzeby stanowiace
uzasadnienie biznesowe dla tego projektu. Po pierwsze, potrzeba wskazywana przez
przedsiebiorcow bylo zwiekszenie bezpieczenstwa transakcji handlowych oraz
zmniejszenie czasu wymaganego na obstuge wystawionej lub otrzymanej faktury,
a takze obnizenie kosztéw z tym zwiazanych. Dodatkowo automatyzacja proceséw
ksiegowych miata znaczaco wplyna¢ na zmniejszenie liczby btedéw wywotanych
czynnikiem ludzkim. Po drugie, gtéwna potrzeba administracji skarbowej byto

131 W tej dacie obowiazywato Zarzadzenie Ministra Finanséw z dnia 28 grudnia 2018 r. w sprawie zarzadzania
portfelem programéw i projektdéw w dziatach administracji rzadowej: budzet, finanse publiczne, instytucje
finansowe (Dz. Urz. MFFiPR z 2020 r. poz. 25, ze zm.). Zarzadzenie to zostato uchylone z dniem 15 wrzesnia
2023 r. Zatacznik do tego zarzadzenia stanowily Zasady zarzadzania Portfelem Programdw i Projektow dla
resortu finansow, dalej takze: Zasady z 2018 r. W dniu 15 wrzesnia 2023 r. weszio w Zycie Zarzadzenie
Ministra Finanséw z dnia 13 wrzesnia 2023 r. w sprawie zarzadzania portfelem programdw i projektéw w
resorcie finansow (Dz. Urz. MF poz. 86, ze zm.). Zatacznik do tego zarzadzenia stanowig Zasady zarzgdzania
portfelem programdw i projektdw dla resortu finansdw, dalej takze: Zasady z 2023 r.

182 Zgodnie z Zasadami z 2018 r. byt to organ sprawujacy nadzér nad realizacja, projektu na poziomie
strategicznym (§ 2 pkt 18). Natomiast wedtug Zasad z 2023 r. do zadari Komitetu Sterujacego Projektu nalezy
(8 11 ust. 3): (i) sprawowanie nadzoru operacyjnego nad: zakresem, harmonogramem projektu, budzetem
projektu i ryzykami projektu oraz realizacjg, celow i korzysci projektu; (i) dokonywanie odpowiednich dziatar
korygujacych w przypadku zagrozenia osiagniecia celéw i korzysci projektu; (iii) akceptacja odbioru produktdw
koricowych; (iv) akceptacja Raportu Koricowego.

183 7godnie z Zasadami z 2018 r. byta to osoba odpowiedzialng za zapewnienie realizacji celéw i rezultatow
projektu reprezentujaca Wiasciciela Biznesowego Projektu badZz przez niego wskazana (§ 2 pkt 28).
Natomiast zgodnie z Zasadami z 2023 r. do zadar Przewodniczacego Komitetu Sterujacego Projektu nalezy
(8 11 ust. 4): (i) zapewnienie zgodnosci projektu z celami strategicznymi resortu finansow; (ii) okreslenie
uzasadnienia biznesowego, zakresu, kosztéw i termindw realizacji projektu; (iii) zabezpieczenie Zrddet
finansowania lub uzgodnienie finansowania projektu z wiasciwymi komdrkami organizacyjnymi MF lub
jednostkami organizacyjnymi, w ktérych dyspozycji pozostaja, srodki; (iv) eskalacja ryzyk projektu i zagadnier
do Sponsora Projektu lub Kierownictwa MF.

134 Nazwa przedmiotowej komérki organizacyjnej Ministerstwa Finanséw ulegata zmianie. W dacie formalnego
uruchomienia Projektu e-Faktury brzmiata Departament Analiz (do dnia 31 grudnia 2021 r.), nastepnie
Departament Ryzyka Podatkowego (w okresie od 1 stycznia 2022 r. do 31 grudnia 2022 r.), a od 1 stycznia
2023 r. brzmi Departament Analiz Krajowej Administracji Skarbowey.

135 7godnie z Zasadami z 2018 r. Sponsorem Projektu byt Minister lub cztonek Rady Portfela Programéw
i Projektéw, pod nadzorem ktérego realizowany byt projekt (8 2 pkt 34). Natomiast zgodnie z Zasadami
z 2023 r. Sponsorem Projektu jest cztonek Kierownictwa MF, pod nadzorem ktdrego jest realizowany projekt
(8 1 ust. 5 pkt 18). Od momentu uruchomienia Projektu e-Faktury jego Sponsorem byt Minister Finanséw,
natomiast od marca 2024 r. funkcje Sponsora petni Podsekretarz Stanu, Zastepca Szefa KAS.

13 Zgodnie z Zasadami z 2018 r. Wiascicielem Biznesowym Projektu byt Dyrektor lub Zastepca Dyrektora
komdrki organizacyjnej lub jednostki organizacyjnej, w ktdrej zakresie dziatalnosci biznesowej lezy projekt,
odpowiedzialny za przygotowanie wymagar biznesowych, rozstrzyganie kwestii merytorycznych w projekcie
i zorganizowanie odbioru jakosciowego produktdw projektu (8 2 pkt 36). Natomiast zgodnie z Zasadami
Z 2023 r. Whascicielem Biznesowym Projektu jest komdrka organizacyjna MF lub jednostka organizacyjna
odpowiedzialna za procesy biznesowe, ktdre sa przedmiotem zmiany w ramach projektu lub koordynujaca
ztozone dziatanie o charakterze jednorazowym wykraczajace poza wtasciwosé jednej komdrki organizacyjnej
MF lub jednostki organizacyjnej (§ 1 ust. 5 pkt 19).

137 Zgodnie z Zasadami z 2018 r. byta to osoba odpowiedzialna za dokonanie zgtoszenia inicjatywy biznesowej,
pomystu na jej realizacje lub projektu (§ 2 pkt 10). Natomiast w Zasadach z 2023 r. osoba inicjatora nie zostata
bezposrednio zdefiniowana. Jednakze w § 6 ust. 1 wskazano, iz Whasciciel Biznesowy Projektu dokonuje
zgloszenia inicjatywy w przypadku: (i) zmiany w procesach biznesowych lub oprogramowaniu
wykorzystywanym w resorcie finanséw, z wyjatkiem dziatar wynikajacych z realizacji zadari regulaminowych
jednej komdrki organizacyjnej MF lub jednostki organizacyjnej; (i) zlozonego dziatania o charakterze
jednorazowym wykraczajacego poza wiasciwos¢ jednej komdrki organizacyjnej MF lub jednostki
organizacyjnej.

96



wprowadzenie systemu, ktéry umozliwi wglad do wystawionych faktur w czasie
rzeczywistym, co pozwoli na zwiekszenie zdolnosci analitycznych oraz efektywnosci
KAS w wykrywaniu nieprawidtowosci w rozliczaniu podatkéw. Ponadto w Karcie
projektu wskazano, iz celem projektu byta budowa centralnej, biezaco aktualizowane;
bazy wystawionych faktur, w szczegélnosci w transakcjach B2B1%8, W pierwszej fazie
korzystanie z systemu e-Faktur miato by¢ dobrowolne. W nastepnej, po uzyskaniu
decyzji derogacyjnej, rozwiazanie miato stac sie obowiazkowe.

Realizacja informatycznej czesci Projektu e-Faktury zostatata powierzona spotce
celowej Skarbu Paristwa Aplikacje Krytyczne Sp. z 0.0. (dalej takze AK)'°. W dniu
10 sierpnia 2020 r. AK zostato przekazane Wstepne Zlecenie Prac. W grudniu 2020 r.
zostat podpisany dokument Uzgodnienie zlecenia prac i tym samym Ministerstwo
Finansow udzielito AK zlecenia prac na realizacje projektu e-Faktury, zgodnie
z warunkami okreslonymi w zaakceptowanym dokumencie pt. Analiza wstepnego
Zlecenia pracy. W Analizie wstepnego zlecenia pracy okreslono, iz odbidr zlecenia
nastapi do 15 maja 2022 .

W dniu 14 stycznia 2021 r. sponsor Projektu e-Faktury, tj. Minister Finansow,
Funduszy i Polityki Regionalnej po uprzedniej akceptacji przez Komitet Sterujacy
Projektu, zatwierdzit Wniosek o zmiane w Projekcie nr 1. Zmieniona zostata data
zakoriczenia projektu z 31 grudnia 2022 r. na 29 grudnia 2023 r. Wydtuzenie terminu
wynikalo przede wszystkim z pdZniejszego niz zaktadano wdroZenia wersji
obowiazkowej systemu, ktore byto uzaleznione od otrzymania decyzji derogacyjne;
i koniecznosci uwzglednienia w harmonogramie czasu potrzebnego na uzgodnienia
z Komisja Europejska,

(akta kontroli: tom IV str. 129-137, tom V str. 168-207 /pliki 1-354/)

Regulacje dotyczace Krajowego Systemu e-Faktur (dale] takze KSeF) w wersji
fakultatywnej zostaly wprowadzone do ustawy o VAT na mocy ustawy z dnia 29
pazdziernika 2021 r. 0 zmianie ustawy o podatku od towardw i ustug oraz niektorych
innych ustaw'4°, Przepisy weszly w zycie z dniem 1 stycznia 2022 r. W tym dniu
nastapito takze produkcyjne uruchomienie KSeF w wersji fakultatywnej. Celem
zachety ustawodawca przewidziat preferencje podatkowe. Podatnikom korzystajacym
z KSeF, po spetnieniu wymogow ustawowych skrocono z 60 do 40 dni termin zwrotu
podatku VAT, a takze moga, oni rozlicza¢ korekty in minus#! za okres wystawienia
faktury korygujacej. Wraz z KSeF w polskim porzadku prawnym pojawit sie nowy typ
faktury, a mianowicie faktura ustrukturyzowana. Zostata ona zdefiniowana jako
faktura wystawiona przy uzyciu Krajowego Systemu e-Faktur wraz z przydzielonym
numerem identyfikujacym te fakture w tym systemie. Otrzymywanie faktur
ustrukturyzowanych przy uzyciu KSeF wymaga akceptacji odbiorcy takiej faktury.
Faktury ustrukturyzowane sa przechowywane w KSeF przez okres 10 lat, liczac od
korica roku, w ktorym zostaly wystawione. Faktury ustrukturyzowane sa
przygotowywane w programach finansowo-ksiegowych podatnika wedtug wzoru
udostepnionego przez ministra wiasciwego do spraw finanséw publicznych oraz

138 Transakcje B2B (ang. business to business) — transakcje pomiedzy przedsiebiorcami.

139 Zgodnie z ustawa, z dnia 29 kwietnia 2016 r. o szczegdlnych zasadach wykonywania niektérych zadan
dotyczacych informatyzacji w zakresie dziatdw administracji rzadowej budzet i finanse publiczne (Dz. U. z
2021 r. poz. 186) oraz umowa, nr AP12.0710.1.2016 o powierzeniu wykonywania niektdrych zadari z zakresu
informatyzacji dziatalnosci organéw administracji podatkowej, Stuzby Celnej i kontroli skarbowej zawarta, w
dniu 15 wrzesnia 2016 r.

140 Dz, U. poz. 2076.

141 Faktura korygujaca in minus to faktura, ktéra powoduje obnizenie podstawy opodatkowania w stosunku do
podstawy opodatkowania okreslonej w fakturze korygowanej.
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przesytane do KSeF przez API'#2, Po przestaniu faktury KSeF weryfikuje jej zgodnos¢
ze wzorem, a po pozytywnej weryfikacji przydziela jej numer identyfikujacy te fakture
w systemie KSeF. Data, wystawienia faktury ustrukturyzowanej jest co do zasady data
jej przestania przez wystawce faktury do KSeF. W dniu przydzielenia fakturze
ustrukturyzowanej przez system numeru identyfikujacego te fakture w KSeF jest ona
uznawana za otrzymana, Po uwierzytelnieniu sie w systemie podatnik moze korzystac
z KSeF w zakresie przegladania, wystawiania i otrzymania faktur
ustrukturyzowanych, a takze moze przesta¢ w formacie xml lub przekonwertowac do
PDF dowolna, fakture lub paczke faktur. Do KSeF poza podatnikiem dostep moze
uzyska¢ rowniez podmiot uprawniony przez tego podatnika. Oprogramowanie
interfejsowe jest dostepne na stronie internetowej, ktdrej adres jest podany
w Biuletynie Informacji Publicznej na stronie podmiotowej urzedu obstugujacego
ministra wkasciwego do spraw finanséw publicznych. Wzor faktury ustrukturyzowane;
jest udostepniony na elektronicznej platformie ustug administracji publicznej przez
ministra wiasciwego do spraw finansow publicznych.

Szef KAS prowadzi Krajowy System e-Faktur i jest administratorem danych w nim
zawartych. Krajowy System e-Faktur jest systemem teleinformatycznym stuzacym do:
nadawania, zmiany lub odbierania uprawnien do korzystania z KSeF; powiadamiania
0 nadanych uprawnieniach do korzystania z KSeF lub ich odebraniu; uwierzytelnienia
oraz weryfikacji uprawnien do Kkorzystania z KSeF; wystawiania faktur
ustrukturyzowanych; dostepu do faktur ustrukturyzowanych; otrzymywania faktur
ustrukturyzowanych; przechowywania faktur ustrukturyzowanych; oznaczania faktur
ustrukturyzowanych numerem identyfikujgcym przydzielonym w KSeF; analizy
i kontroli prawidtowosci danych z faktur ustrukturyzowanych. Dodatkowo KSeF kieruje
do podatnika lub osoby uprawnionej do wystawiania faktury ustrukturyzowane;
powiadomienia 0: dacie i czasie wystawienia faktury ustrukturyzowanej oraz numerze
identyfikujacym fakture ustrukturyzowana, przydzielonym w KSeF oraz dacie i czasie
jego przydzielenia; dacie i czasie odrzucenia faktury w przypadku jej niezgodnosci
z wzorem; braku mozliwosci wystawienia faktury ustrukturyzowanej — w przypadku
niedostepnosci Krajowego Systemu e-Faktur; powiadamiania podmiotow, ktérzy nie
posiadaja uprawnien do korzystania z KSeF o braku tych uprawnien.

W przedmiotowej nowelizacji zawarto takze delegacje dla ministra wlasciwego do
spraw finansdw publicznych do okreslenia w rozporzadzeniu wykonawczym rodzaju
uprawnien do korzystania z KSeF; sposobow nadawania, zmiany lub odbierania
uprawnieri do korzystania z KSeF oraz wzoru zawiadomienia o nadaniu lub odebraniu
tych uprawnieni; sposobéw uwierzytelnienia podmiotéw korzystajacych z KSeF;
danych faktury ustrukturyzowanej, ktdrych podanie umozliwia dostep do tej faktury
w KSeF, uwzgledniajac  koniecznos¢ zapewnienia prawidtowe] identyfikacji
i weryfikacji podmiotow uprawnionych oraz zapewnienia dostepu do faktur
ustrukturyzowanych i mozliwosci zapoznania sie z ich trescia. Na tej podstawie
zostalo wydane rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 27 grudnia 2021 r.
w sprawie korzystania z Krajowego Systemu e-Fakturl43,

W Ocenie Skutkdw Regulacji do projektu ustawy wprowadzajacej KSeF w wersji
fakultatywnej wskazano, iz projektowane rozwigzanie jest nastepnym krokiem
w trwajacym od 2016 r. procesie uszczelniania polskiego systemu poboru podatku
VAT i ma charakter uzupetiajacy w stosunku do juz wprowadzonych rozwiazan.

142 Oprogramowanie interfejsowe — oprogramowanie umozliwiajace taczenie i wymiane danych w komunikacji
pomiedzy systemami teleinformatycznymi (ang. application programming interface).

143 Dz, U. poz. 2481, ze zm. Przedmiotowe rozporzadzenie bedzie obowiazywac¢ do dnia 31 stycznia 2026 r.
Obecnie trwaja, prace legislacyjne nad nowym rozporzadzeniem. Projekt rozporzadzenia Ministra Finansow w
sprawie korzystania z Krajowego Systemu e-Faktur zostat wpisany do Wykazu prac legislacyjnych Ministra
Finansow pod numerem 827, link: https://legislacja.gov.pl/projekt/12379252 (dostep: 15 pazdziernika 2024 r.).
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Zuwagi na jego fakultatywny charakter nie planowano ewaluacji efektéw
wprowadzonego rozwiazania w oderwaniu od poprzednich rozwiazan
uszczelniajacych. Rozwiazania te powinny by¢ bowiem oceniane jako catosé,
a poszczegolne elementy uszczelniania dawac beda, efekt synergii.

(akta kontroli: tom V str. 227-233 /pliki 19-21/)

Wprowadzenie do polskiego porzadku prawnego obligatoryjnego korzystania z KSeF
I faktur ustrukturyzowanych wymagato uzyskania stosownej decyzji UE. Dlatego
Rzeczpospolita Polska wystapita do Rady Unii Europejskiej z wnioskiem
o derogacje’#, ktérego celem byto uzyskanie przez Polske upowaznienia do
wprowadzenia i stosowania obligatoryjnego powszechnego fakturowania
elektronicznego. We wniosku wskazano, iz do wprowadzenia tego srodka niezbedne
jest uzyskanie czasowego odstepstwa od nastepujacych przepiséw dyrektywy
2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie wspdlnego systemu
podatku od wartosci dodanej'*®:

— art. 218 — w zakresie przyznania uprawnienia do uznawania za faktury tylko
dokumentow w formie elektronicznej [tj. ustrukturyzowanych faktur
elektronicznych (e-faktur), wystawionych przy uzyciu Krajowego Systemu
e-Faktur],

— art. 226 — w zakresie przyznania uprawnienia do poszerzenia katalogu danych,
ktdre zawiera faktura VAT, o informacje dotyczace daty i formy ptatnosci,

— art. 232 — w zakresie przyznania uprawnienia do zniesienia wymogu uzyskiwania
akceptacji odbiorcy faktury VAT.

Uzasadnieniem wprowadzenia ogolnego obowiazku fakturowania elektronicznego
byly korzysci w zakresie zwalczania oszustw podatkowych i uchylania sie od
opodatkowania, a takze doprowadzitoby do uproszczenia poboru podatku. W zwigzku
z powyzszym wnioskiem Rada Unii Europejskiej wydata Decyzje wykonawcza Rady
(UE) 2022/1003 z dnia 17 czerwca 2022 r. upowazniajaca Rzeczpospolita Polska do
stosowania szczegolnego Srodka stanowiacego odstepstwo od art. 218 i 232
dyrektywy 2006/112/WE w sprawie wspdlnego systemu podatku od wartoSci
dodanej'“6. W drodze odstepstwa od art. 218 dyrektywy 2006/112/WE upowazniono
Polske w przypadku podatnikow majacych siedzibe na terytorium Polski do
akceptowania wytacznie tych faktur, ktdre zostaly wystawione w postaci dokumentéw
lub not w formie elektronicznej. Ponadto w drodze odstepstwa od art. 232 dyrektywy
2006/112/WE upowazniono Polske do postanowienia, ze stosowanie faktur
elektronicznych wystawianych na terytorium Polski nie jest uzaleznione od akceptacii
odbiorcy. Rada Unii Europejskiej postanowita, iz niniejsza decyzje stosuje sie od dnia
1 stycznia 2024 r. do dnia 31 grudnia 2026 r. Tym samym nie zgodzono sie na
odstepstwo od art. 226 dyrektywy VAT majace na celu wiaczenie do faktury VAT, jako
obowiazkowych elementdw, daty i sposobu ptatnosci oraz na objecie obowiazkiem
stosowania obligatoryjnego fakturowania elektronicznego réwniez podatnikdw, ktérzy
nie posiadaja siedziby na terytorium Polski, gdyz odbiegatyby one od podobnych
odstepstw przyznanych innym panistwom cztonkowskim w analogicznej sprawie.

(akta kontroli: tom V str. 234-245 [pliki 74-77, 79/)

Jak wyjasnit Dyrektor Departamentu Analiz KAS dotychczas decyzje derogacyjne
uprawniajace do wdrozenia obligatoryjnego e-fakturowania uzyskaty Wiochy4,

144 Wniosek wptyna} do Komisji Europejskiej w sierpniu 2021 r.
145 Dz, Urz. UE L 347 z 11.12.2006, str. 1, ze zm.

146 Dz, Urz. UE L 168 z27.06.2022, str. 81.

147 Decyzja derogacyjna zostata wydana w grudniu 2021 r.
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Francjal*, Polska, Niemcy*® i Rumunial®, W uzasadnieniu do ustawy z dnia
16 czerwca 2023 r. 0 zmianie ustawy o podatku od towardw i ustug oraz niektorych
innych ustaw wskazano, iz paristwa cztonkowskie Unii Europejskiej rowniez powoli
sktaniaty sie ku stosowaniu ustrukturyzowanego obligatoryjnego e-fakturowania.
Poza krajami wskazanymi powyzej kolejne cztery kraje: Stowacja, Hiszpania, Butgaria
I Chorwacja wstepnie analizowaty te kwestie.

(akta kontroli: tom IV str. 408-413)

W listopadzie 2022 r., z moca, obowiazujaca od dnia 15 maja 2022 r., z AK zostat
podpisany Aneks nr 1 do Uzgodnienia zlecenia pracy, na mocy ktorego zmieniono
date realizacji zlecenia na dzieri 31 maja 2024 r. W tym aneksie wskazano, iz
nastapita zmiana zakresu i harmonogramu projektu, ktéra wynikta z przesuniecia
wdrozenia fakultatywnej wersji KSeF oraz z uzyskania decyzji derogacyjnej
zezwalajacej na wprowadzenie obligatoryjnego korzystania z KSeF na terytorium
Polski w terminie pdZniejszym niz to pierwotnie planowano.

(akta kontroli: tom V str. 168-207 /plik 286/)

Na mocy ustawy z dnia 16 czerwca 2023 r. 0 zmianie ustawy o podatku od towardw i
ustug oraz niektérych innych ustaw ustawodawca co do zasady zobowiazat
podatnikéw podatku VAT do wystawiania faktur ustrukturyzowanych (dalej takze
e-faktury) przy uzyciu Krajowego Systemu e-Faktur (dalej takze e-fakturowanie)®?.
Pierwotnie obowiazek ten miat wejS¢ w zycie z dniem 1 lipca 2024 r., z zastrzezeniem,
iz podatnicy korzystajacy ze zwolnienia podmiotowego lub wykonujacy wytacznie
czynnosci zwolnione od podatku na podstawie art. 43 ust. 1 ustawy o VAT lub
przepisow wykonawczych mieli by¢ zobowiazani do korzystania z KSeF od 1 stycznia
2025 r. Obowiazkiem e-fakturowania nie zostali objeci podatnicy nieposiadajacy
siedziby dziatalnosci gospodarczej ani stalego miejsca prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej na terytorium kraju. Wystawienie e-faktury przez te podmioty jest
fakultatywne.

Co do zasady rozwigzanie dotyczace obligatoryjnego e-fakturowania oparto na
obowiazujacym fakultatywnym KSeF, jednakze odpowiednio rozbudowanym
i dostosowanym. Obligatoryjne e-fakturowanie obejmie zasadniczo czynnosci, ktdre
obecnie wymagaja, udokumentowania faktura, wystawiong zgodnie z ustawa, o VAT.
Sa to czynnosci podlegajace opodatkowaniu podatkiem VAT w Polsce, w tym krajowe
dostawy towardw i Swiadczenie ustug dokonywane pomiedzy przedsiebiorcamit®? i na
rzecz organdw publicznych!®®, Zalozono, co do zasady, likwidacje terminu
60-dniowego zwrotu VAT i wprowadzenie w to miejsce terminu 40-dniowego.
Wprowadzono zasade, zgodnie z ktdra po stronie podatku naleznego obnizenia
podstawy opodatkowania bedzie dokonywac sie za okres rozliczeniowy, w ktorym

148 Decyzja derogacyjna zostata wydana w styczniu 2022 r.

149 Decyzja derogacyjna zostata wydana w lipcu 2023 r.

150 Decyzja derogacyjna zostata wydana w lipcu 2023 r.

151 W art. 106ga ust. 2 ustawy o VAT okreslonych zostato pie¢ przypadkdw, ktérych przedmiotowy obowiazek nie
dotyczy. Obowiazek nie dotyczy wystawiania faktur: (i) przez podatnika nieposiadajacego siedziby
dziatalnosci gospodarczej ani statego miejsca prowadzenia dziatalnosci gospodarczej na terytorium kraju; (i)
przez podatnika nieposiadajacego siedziby dziatalnosci gospodarczej na terytorium kraju, ktdry posiada state
miejsce prowadzenia dziatalnosci gospodarczej na terytorium kraju, przy czym to state miejsce prowadzenia
dziatalnosci nie uczestniczy w dostawie towardw lub Swiadczeniu ustug, dla ktérych wystawiono fakture; (i)
przez podatnika korzystajacego z procedur szczegdinych, o ktérych mowa w dziale XIl w rozdziatach 7, 7a i
9, dokumentujacych czynnosci rozliczane w tych procedurach; (iv) na rzecz nabywcy towaréw lub ustug
bedacego osoba fizyczna nieprowadzaca dziatalnosci gospodarczej (transakcje dokumentowane tzw.
fakturami konsumenckimi); (v) w przypadku odpowiednio udokumentowanych dostaw towaréw lub
Swiadczenia ustug, okreslonych w przepisach wydanych na podstawie art. 106s.

152 Transakcje B2B (ang. business to business).
158 Transakcje B2G (ang. business to government).
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podatnik wystawit fakture korygujaca w postaci ustrukturyzowanej. Podatnicy
wystawiajacy faktury korygujace we wskazany sposob nie beda, co do zasady,
obowiazani do posiadania dodatkowe] dokumentacji potwierdzajacej uzgodnienie
nowych warunkdw transakcji z nabywca, Analogicznie nabywca bedzie obowiazany
do skorygowania podatku naliczonego w rozliczeniu za okres, w ktorym otrzyma
fakture korygujaca w postaci ustrukturyzowanej. Obie zmiany zapewniaja neutralnos¢
rozliczenia VAT po stronie sprzedawcy i nabywcy.

Pierwotnie przyjeto, iz do koica 2024 r. beda mogty by¢ stosowane w rozliczeniach
miedzy podatnikami faktury wystawiane przy zastosowaniu kas rejestrujacych oraz
faktury uproszczone, w tym paragony fiskalne z NIP nabywcy do 450 zt. Dokumenty
miaty funkcjonowac poza systemem KSeF.

W przypadku uzycia e-faktury poza KSeF podatnik jest obowiazany do oznaczenia
faktury ustrukturyzowanej kodem umozliwiajacym dostep do tej faktury w KSeF oraz
umozliwiajacym weryfikacje danych zawartych na tej fakturze. Ponadto KSeF
zapewnia autentycznos¢ pochodzenia, integralnosS¢ tresci oraz czytelnosc faktury
ustrukturyzowane;.

W przypadku niedochowania obowiazkéw zwigzanych z wystawieniem faktur
elektronicznych przez podatnika, naczelnik urzedu skarbowego naktada, w drodze
decyzji, na tego podatnika kare pieniezna w wysokosci do 100% kwoty podatku
wykazanego na tej fakturze wystawionej poza KSeF, a w przypadku faktury bez
wykazanego podatku - kare pieniezna w wysokosci do 18,7% kwoty naleznosci
ogdtem wykazanej na tej fakturze wystawionej poza KSeF. Pierwotnie, w przeciagu
pierwszych szesciu miesiecy obligatoryjnego e-fakturowania, tj. do korica 2024 r.
przepisy o karach mialy nie by¢ stosowane.

Ponadto na nabywce towaru lub ustugi zarejestrowanego jako podatnik VAT czynny,
dokonujacego platnosci za faktury ustrukturyzowane na rzecz innego podatnika
zarejestrowanego jako podatnik VAT czynny, za posrednictwem ustugi polecenia
zaptaty, polecenia przelewu lub innego instrumentu ptatniczego umozliwiajacego
podanie tytutu transferu Srodkéw pienieznych, natozono obowiazek podania numeru
identyfikujacego te faktury w KSeF lub identyfikatora zbiorczego nadanego przez
KSeF%4. Obowiazek ten dotyczy réwniez podatnika innego niz nabywca towaru lub
ustugi, dokonujacego ptatnosci za faktury wystawione na rzecz tego nabywcy.

W uzasadnieniu do powyzszej nowelizacji oszacowano, iz obligatoryjny system KSeF
bedzie obstugiwat ponad 2,5 mid e-faktur rocznie.

Zatozono, iz obligatoryjne e-fakturowanie przyniesie korzysSci w postaci lepszego
i fatwiejszego przestrzegania przepiséw podatkowych oraz wiekszej efektywnosci
kontroli  nakierowanych na identyfikowanie naduzy¢ finansowych oraz
nieprawidtowosci zwiazanych z rozliczaniem podatku VAT. Organy podatkowe
zyskaja, narzedzie umozliwiajace  skuteczniejsze  monitorowanie  obrotu
dokumentowanego fakturami VAT oraz zwiekszajace doktadnos¢ weryfikacii
wnioskdw o zwrot VAT. Kontrole spdjnosci pomiedzy VAT zadeklarowanym
i zaptaconym zwieksza, swoj stopieri automatycznosci. E-fakturowanie uszczelni
system podatku VAT i spowoduje zwiekszenie dochoddw budzetu paristwa z tego
podatku. Ma takze na celu ograniczenie nieprawidtowosci w rozliczaniu VAT
i usprawnienie poboru tego podatku poprzez m.in. przeciwdziatanie i eliminowanie
uchylania sie badZ unikania od opodatkowania, a takze szybsza i sprawniejsza,
egzekucje tego podatku. Wdrozenie obligatoryjnego e-fakturowania bedzie miato
wptyw na uszczelnienie systemu podatkowego takze poprzez zbudowanie centralnej

154 Pierwotnie przedmiotowy obowiazek miat by¢ stosowany do ptatnosci dokonanych od dnia 1 stycznia 2025 r.
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I aktualizowanej na biezaco bazy danych faktur, co spowoduje przyspieszenie
dostepnosci  danych analitycznych i poprawe ich jakosci. Obowiazkowe
e-fakturowanie bedzie stanowito uzupetnienie dotychczas wprowadzonych Srodkéw
majacych na celu zwalczanie oszustw zwigzanych z VAT takich jak: Jednolity Plik
Kontrolny, mechanizm podzielonej ptatnosci, elektroniczny system analizowania
przeptywow Srodkow pienieznych (STIR) oraz system kas rejestrujgcych online
stuzacy do monitorowania sektora detalicznego.

Zatozono, iz podatnicy réwniez uzyskaja korzysci z wprowadzenia obligatoryjnego

e-fakturowania. Wsrdd nich znajduja, sie m.in.:

— skrdcenie terminu zwrotu VAT, co pozytywnie wplynie na ptynnos¢ finansowa,
przedsiebiorcow,

— utatwienie dostepu do faktur i faktur korygujacych bez zagrozenia, ze dokumenty
te ulegna, zniszczeniu lub zaginieciu,

— uproszczenie rozliczeri miedzy przedsiebiorcami; KSeF przyczyni sie do
szybszego i sprawniejszego dokumentowania transakcji oraz do przyspieszenia
realizacji ptatnosci; ponadto zagwarantuje pewno$¢, ze faktura dotarta do
kontrahenta oraz zapewni mozliwosc zweryfikowania jej tresci,

— usprawnienie obrotu gospodarczego przez wprowadzenie jednolitego standardu
e-faktury z jednoczesna zamiana dokumentéw papierowych i elektronicznych
(PDF) na dane cyfrowe oraz cyfryzacja, i automatyzacja obiegu faktur pomiedzy
podatnikami,

— zapewnienie przechowywania i archiwizacji faktur przez administracje skarbowa;

— ograniczenie obowiazkéw sprawozdawczych, zwlaszcza matych i Srednich
przedsiebiorstw, m.in. za sprawa umozliwienia ponownego wykorzystywania
przez administracje skarbowa raz pozyskanych informacii.

W Ocenie Skutkdw Regulacji do projektu przedmiotowej ustawy wskazano, iz
projektowane rozwiazanie w zakresie obowiazkowego e-fakturowania jest nastepnym
krokiem w trwajacym od 2016 r. procesie uszczelniania polskiego systemu poboru
podatku VAT i ma charakter uzupetiajacy w stosunku do wprowadzonych juz
rozwigzan. Z uwagi na powyzsze nie zaplanowano ewaluacji efektow
wprowadzonego rozwiazania w oderwaniu od poprzednich rozwiazan
uszczelniajacych. Rozwiazania te powinny by¢ bowiem oceniane jako catosc,
a poszczegolne elementy uszczelniania dawac beda efekt synergii.

(akta kontroli: tom V str. 227-233 /pliki 19-21/)

W zwiazku z powstajacymi opoznieniami w realizacji Projektu e-Faktury w dniu
24 listopada 2023 r. jego sponsor Minister Finansow, po uprzedniej akceptacji przez
Komitet Sterujacy Projektu, zatwierdzit Wniosek o zmiane nr 2 w Projekcie. Zmieniono
zakres prac oraz przedtuzono termin realizacji projektu do 3 kwietnia 2025 r. Ponadto
takze w listopadzie 2023 r. zostat podpisany z AK Aneks nr 2 do Uzgodnienia zlecenia
pracy. Na mocy tego aneksu dokonano zmiany daty realizacji przez AK zlecenia
z dnia 31 maja 2024 r. na dzien 3 kwietnia 2025 r. oraz zmieniono harmonogram
realizacji zlecenia.

(akta kontroli: tom V str. 168-207 /pliki 249-251, 287/)

W dniu 19 stycznia 2024 r., na konferencji prasowej, Minister Finansow poinformowat:
zdiagnozowalismy bfedy, ktore uniemoZliwiajg wprowadzenie obligatoryjnego KSeF
w zakfadanym terminie. Dlatego podjgfem decyzje o przeprowadzeniu zewnetrznego
audytu informatycznego i przesunieciu terminu wdrozenia obowigzkowego KSeF.
System nie wejdzie w zycie w 2024 r. Wyniki audytu bedg podstawg do wskazania
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nowego terminu. Minister zaznaczyt, iz przesuwajac termin wdrozenia KSeF wzia}
réwniez pod uwage opinie przedsiebiorcow!,

Dyrektor Generalny wskazata na okolicznosci podjecia przez Ministra Finansow
decyzji o zewnetrznym audycie Projektu e-Faktury: Majgc na uwadze zgtaszane
w projekcie KSeF opdZnienia, niski stopien zaawansowania prac wytworczych
oprogramowania oraz problemy zwigzane z wydajnoscig systemu, kierujgc sie
zapisami art. 12f ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej oraz odpowiedzialnoscig
Za stabilnosc finansow i zapewnienie bezpieczerstwa obrotu gospodarczego w
Polsce zostala podjeta decyzja o przeprowadzeniu przez niezalezny podmiot
wyfoniony w procedurze Prawa Zamowien Publicznych audytu biznesowo-
technologicznego projektu informatycznego pn. Krajowy System e-Faktur. Audyt dla
projektu KSeF przeprowadzony byt w dwdch etapach:

1) Etap I Audyt dokumentacji projektowej;
2) Etap Il Audyt jakosci kodu Zrédlowego i wydajnosci rozwigzania.

Raport z audytu pozwolif na niezalezng ocene stanu zaawansowania projektu KSeF
I podjecia dalszych decyzji w organizacji dotyczacych wdrozenia KSeF.

(akta kontroli: tom IV str. 367-371, 374-377)

Przedmiotowy audyt zostat przeprowadzony w dniach od 4 marca do 15 kwietnia 2024
r. Audytorzy w raporcie z audytu wskazali m.in., iz:

— realizacja Projektu e-Faktury spetniata wiekszo$¢ wymogdéw wynikajacych
z zarzadzenia Ministra Finansow z dnia 13 wrzesSnia 2023 r. w sprawie
zarzadzania portfelem programdéw i projektéw w resorcie finansow?s,

— wytworzona dokumentacja zarzadcza byta zgodna z dokumentem Procedura
wytwarzania oprogramowania®®”,

— wystapity istotne braki w zakresie zgodnosci dokumentacji technicznej
z zasadami prowadzenia projektow informatycznych okreslonymi w dokumencie
Procedura wytwarzania oprogramowania,

— wystapit brak konsekwencji w prowadzeniu specyfikacji produktéw, co utrudniato
monitorowanie przebiegu realizacji Projektu e-Faktury,

— wystapit brak uporzadkowanego dokumentowania procesu zarzadzania
wymaganiami, jak réwniez brak wykorzystywania narzedzi informatycznych do
zarzadzania tym procesem,

— wystapity znaczace rozhieznosci dokumentacji ze stanem faktycznym oraz
powazne braki w dokumentacji w zakresie procedur wdrozeniowych
i eksploatacyjnych,

— w trakcie analizy kodu ujawnity sie istotne wyzwania zwiazane z brakiem
uporzadkowania i dokumentacji kodu, co w znacznym stopniu wptywato na jakos¢
| przyszte utrzymanie systemu,

155 https://www.gov.pliweb/finanse/przesuniecie-terminu-wdrozenia-obowiazkowego-ksef (dostep: 15
paZzdziernika 2024 r.).

156 Dz. Urz. MF poz. 86, ze zm.

157 Dokument opisujacy zadania i odpowiedzialno$¢ rél w procesie oraz standard dokumentowania procesu
wytwdrczego dla Ministerstwa Finanséw, Centrum Informatyki Resortu Finansow, Aplikacji Krytycznych sp. z
0.0., Centrum Kompetencyjnego lub Dyrektordw Izb Administracji Skarbowych realizujgcych dziatania z
upowaznienia Ministra Finanséw oraz innych Dostawcow.
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— konfiguracja poszczegdlnych komponentéw systemu nie byta optymalna, co
negatywnie wplywato na jego wydajnosé oraz stanowito potencjalne zagrozenie
niezawodnosci i bezpieczenstwa,

— wystapity znaczne opdznienia w realizacji krytycznych zadan niezbednych do
produkcyjnego uruchomienia KSeF w dniu 1 lipca 2024 r., co tym samym
oznaczato, ze jego uruchomienie w trybie obligatoryjnym do powyzszej daty nie
bytloby mozliwe. Zgodnie z udostepnionymi audytorom dokumentami prace
programistyczne zwigzane z wdrozeniem systemu byly zaawansowane w okoto
50%.

Ponadto przeprowadzona w ramach audytu analiza techniczna wykazata brak
spetnienia  wymagan  jakosciowych  oraz  wydajnosciowych  systemu.
Do najwazniejszych problemdw zaliczono:

— wydajnosc¢ systemu na poziomie kilku procent zaktadanej,
— bledy w dziataniu systemu,
— nieoptymalna, konfiguracje komponent6w systemu,

— brak dokumentacji koniecznej w systemie produkcyjnym, np. dokumentacii
eksploatacyjnej, procedur odtwarzania systemu po awarii.

W trakcie zewnetrznego audytu KSeF przeprowadzone zostaly testy wydajnosciowe
systemu, ktore zakonczyly sie wynikiem negatywnym. Wyniki testow wykazaty brak
gotowosci systemu na obstuge ruchu generujacego obciazenie zaktadane na etapie
tworzenia wymagari wydajnosciowych. Ustugi zwiazane z pobieraniem z systemu
I z wprowadzeniem do systemu dokumentow nie spetnity wymagan dotyczacych
wydajnosci, zwracajac bledy juz na poziomie obciazenia odpowiednio
dziesieciokrotnie i dwudziestokrotnie mniejszym niz przewidywane w ramach
wymagan.

Na podstawie przeprowadzonego audytu, audytorzy przygotowali wykaz zalecen
(rekomendacji) do wdrozenia w kontekScie zaistniatej sytuacji projektowe;
dotyczacych sposobu prowadzenia Projektu e-Faktury, dokumentacji oraz aspektow
technicznych. Audytorzy podkreslili, iz rekomendacije techniczne pozwola, poprawic
dziatanie obecnej wersji systemu, zwiekszy¢ bezpieczeristwo, a wdrozenie czesci
z nich jest wrecz konieczne w systemie, ktéry juz funkcjonuje w trybie produkcyjnym.
Jednakze nawet wdrozenie tych rekomendacji nie wystarczytoby do osiagniecia
zatozonych parametrow systemu w zakresie niezawodnosci oraz wydajnosci. Dlatego
w ocenie audytoréw, wobec znacznego zakresu proponowanych i koniecznych zmian,
niezbednym byto opracowanie nowego projektu architektury systemu, ktéry uwzgledni
wnioski ptynace z przeprowadzonego audytu oraz wytworzenie oprogramowania
zgodnego z nowg, architektura i przedstawionymi rekomendacjami, co umozliwi
efektywne wdrozenie zmian i osiagniecie zaktadanych celow projektowych.
W zwiazku z powyzszym koniecznym bylo okreslenie nowego realnego
harmonogramu wdrozenia oraz startu produkcyjnego KSeF w wersji obligatoryjnej.
Audytorzy przygotowali szacunkowy ramowy harmonogram prac, ktdry w ich ocenie
umozliwi doprowadzenie systemu do dziatania zgodnie z wymaganiami jakosciowymi
I wydajnosciowymi. Zawierat on 16 zadarn, ktorych taczny czas realizacji oszacowano
na 23 miesiace, a start obligatoryjnego wystawiania faktur miatby nastapic na koniec
20 miesiaca.

W wyniku audytu dokumentaciji projektowej audytorzy sfomutowali: rekomendacje
dotyczace usprawnienia i dalszej realizacji Projektu e-Faktury, rekomendacje
obejmujace etap utrzymania i rozwoju Systemu KSeF - tacznie 26 rekomendacii
(z czego 16 o priorytecie wysokim, osiem o priorytecie Srednim i dwie o priorytecie
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niskim). W nastepstwie audytu technicznego audytorzy sfomutowali: rekomendacje
dotyczace wytworzenia oprogramowania, rekomendacje dotyczace wdrozenia
Systemu KSeF, rekomendacje obejmujace etap utrzymania i rozwdj Systemu KSeF,
rekomendacje dotyczace zmian w rozwigzaniu Systemu KSeF - f{acznie
28 rekomendacji (z czego 13 o priorytecie wysokim, 10 o priorytecie Srednim i pie¢ o
priorytecie niskim). Ponadto w raporcie z audytu zamieszczono rekomendacje
dotyczace zespotu projektowego oraz organizacji Projektu e-Faktury, a takze
dodatkowe rekomendacje i zalecenia w liczhie trzech (wszystkie o priorytecie
Srednim). Po szczegdtowej analizie wszystkich rekomendacji i zalecen Ministerstwo
Finansow podjeto decyzje o przekazaniu ich do realizacji (z czego dwie rekomendacje
zostana zrealizowane w czesci), a trzy dodatkowe nie zostana zrealizowane.
Powyzsze oznaczato podjecie decyzji o budowie nowej architektury systemowej, od
tego momentu okreslanej jako KSeF 2.0%8, Przeprowadzono szczegdtowa analize
koniecznych prac do wykonania, tj. m.in. zbudowanie zatozeri nowej architektury, prac
programistycznych, testow systemu oraz jego stabilizacji. Komitet Sterujacy Projektu
w dniu 24 kwietnia 2024 r. przyjat nowy ramowy harmonogram Projektu e-Faktury
zawierajacy 19 zadan. Przedmiotowy harmonogram zostat zaktualizowany w dniu
5 czerwca 2024 r., zas w dniu 4 paZdziernika 2024 r. zostat przyjety harmonogram
generalny, ktorego realizacja przebiega zgodnie z planem. Przygotowanie
szczegGtowego harmonogramu projektu z podziatem na produkty ze zdefiniowanymi
precyzyjnymi kryteriami odbioru planowane jest do korica grudnia 2024 r. Realizacja
ostatniego zadania ma nastapic do dnia 1 kwietnia 2026 r.

(akta kontroli: tom IV str. 260-281, 357-364, tom V str. 50-58, 168-207 /pliki 283-
285/)

Dyrektor Departamentu  Transformacji  Cyfrowej™®, bedaca jednoczesnie
Petnomocnikiem Ministra Finanséw do Spraw Informatyzacji w pismie z dnia
29 listopada 2024 r. wyjasnita m.in.: Na obecnym etapie realizacji projektu KSeF 2.0
nie zidentyfikowano zagrozeri w odniesieniu do nowego harmonogramu.
Jednoczesnie prowadzony jest staty nadzor nad kluczowymi elementami, w tym
monitorowanie ryzyk zwigzanych z wdrazaniem i testowaniem systemu w warunkach
produkcyjnych. (...) zespot projektowy systemu KSeF realizuje zadania majgce na
celu terminowe wdroZenie systemu KSeF w wersji obligatoryjnej z dniem 1 lutego
2026 r. Harmonogram wdrozenia podlega biezacej weryfikacji w celu utrzymania
zgodnosci z zatoZeniami projektowymi.

(akta kontroli: tom V str. 89-98, 210 /pliki 1-8/)

Na mocy ustawy z dnia 9 maja 2024 r. zmieniajacej ustawe 0 zmianie ustawy
0 podatku od towardw i ustug oraz niektdrych innych ustaw!® przesunieto termin
wdrozenia obowiazkowego KSeF dla wszystkich podatnikéw (czynnych i zwolnionych
z VAT) na dzien 1 lutego 2026 r. W zwigzku z powyzszym nastapito takze
przesuniecie termindw  dodatkowych odroczert  obowiazkéw  zwiazanych
z wdrozeniem KSeF, {j.:

158 Architektura KSeF 2.0 — wszelkie prace nad stworzeniem nowej architektury KSeF, ktére zostaty
zapoczatkowane wynikiem zewnetrznego audytu trwajacego w dniach od 4 marca do 15 kwietnia 2024 r.

159 Nazwa tej komdrki organizacyjnej Ministerstwa Finanséw ulegata zmianie. W dacie formalnego uruchomienia
Projektu e-Faktury brzmiata Departament Informatyzacji (do 31 grudnia 2020 r.), nastepnie Departament
Zarzadzania Informatyzacjg (od 1 stycznia 2021 r. do 31 grudnia 2021 r.), Departament Zarzadzania
Informatyzacja, i Projektami (od 1 stycznia 2022 r. do 31 grudnia 2022 r.), Departament Zarzadzania
Informatyzacja (od 1 stycznia 2023 r. do 30 kwietnia 2024 r.), a od 1 maja 2024 r. brzmi Departament
Transformacji Cyfrowej.

160 Dz. U. poz. 852.
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— okresu, w ktérym podatnicy beda mogli w sposob dotychczasowy, w okresie
przejsciowym po wprowadzeniu obowiazku KSeF, wystawiaC faktury z kasy
rejestrujacej,

— odroczenia obowiazku dokonywania ptatnosci przelewem z podaniem numeru
KSeF,

— odroczenia kar wobec podatnikéw za btedy zwiazane ze stosowaniem obowiazku
KSeF..

Okres powyzszych dodatkowych odroczen bedzie trwat do 31 lipca 2026 r.16%,

W uzasadnieniu do przedmiotowej nowelizacji wskazano: W zwigzku ze
zdiagnozowanymi  problemami  zwigzanymi z  wydajnoscig Systemu, ktore
uniemozliwiajg wprowadzenie obowigzku KSeF w zaktadanym terminie, konieczne
Jest przesuniecie terminu jego wdroZenia. W celu doktadnego zdiagnozowania bledow
systemowych przeprowadzono zewnetrzny audyt informatyczny. Przedstawiona na
Jjego podstawie finalna ocena techniczna wdrazanego rozwigzania potwierdzita, ze
konieczne i niezbedne jest przesunigcie terminu wprowadzenia obligatoryjnego
KSeF. Wskazang w oparciu o przeprowadzony audyt systemu nowg date wejscia w
zycie obligatoryjnego KSeF okresla sie na dzien 1 lutego 2026 r.

(akta kontroli: tom V str. 227-233 /pliki 19-21/)

W dniu 28 paZzdziernika 2024 r. do Wykazu prac legislacyjnych i programowych Rady
Ministréw pod numerem UD158 zostat wpisany projekt ustawy dotyczacy wdrozenia
KSeF. Projekt zaktada etapowe wprowadzenie obowiazkowego KSeF: od 1 lutego
2026 r. dla przedsiebiorcow, ktérych wartos¢ sprzedazy (wraz z kwota, podatku)
przekroczy w 2025 r. 200 min zt oraz od 1 kwietnia 2026 r. dla pozostatych
przedsiebiorcow.

Ponadto projekt przewiduje m.in.:
— odroczenie na dodatkowe pdt roku, tj. do 31 lipca 2026 r., wprowadzenia
niektdrych rozwiazar, takich jak:
— wymogu podania numeru KSeF w pfatnoSciach za e-faktury, takze
w przypadku korzystania z mechanizmu podzielonej ptatnosci,
— wystawianie faktur za posrednictwem kas rejestrujacych,
— nakfadanie na podatnikow kar za nieprzestrzeganie obowiazkow
w zakresie KSeF.
— umozliwienie stosowania tzw. trybu offline do korica 2026 r. przez wszystkich
podatnikow,
— uregulowanie zagadnienia dotyczacego faktur konsumenckich®? przez
dopuszczenie mozliwosci ich wystawiania w KSeF,
— zapewnienie podatnikom wystawiajacym faktury w niewielkiej skali i wartosci do
30 wrzesnia 2026 r. mozliwosci wystawiania faktur w dotychczasowej formie.

W komunikacie zamieszczonym na stronie internetowej w dniu 6 listopada 2024 r. pt.
Finalne konsultacie KSeF'%3 Ministerstwo Finanséw poinformowato 0 rozpoczeciu
finalnych konsultacji projektu rozwiazan prawnych i biznesowych w zakresie
wdrozenia obowiazkowego Krajowego Systemu e-Faktur. W zakresie konsultacji
publicznych ww. projektu ustawy poproszono aby uwagi kierowa¢ w terminie do
19 listopada 2024 r. Za$ konsultacje podatkowe rozwiazan biznesowych KSeF trwaty
do 22 listopada 2024 .

161 7godnie z dotychczasowym podejsciem zachowano pétroczny okres przejsciowy.
162 Faktury VAT wystawiane dla osob fizycznych nieprowadzacych dziatalnosci gospodarcze;j.
163 https://www.gov.pliweb/finanse/finalne-konsultacje-ksef (dostep: 8 listopada 2024 r.).
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(akta kontroli: tom V str. 227-233 /pliki 22-24/)

Zgodnie z raportami z postepu prac na dzien 2 lipca 2024 r. z KSeF korzystato ponad
4,3 tys. podmiotéw, a liczba faktur w systemie przekroczyta 823 tysiecy. Z kolei
wedilug danych na dzien 6 listopada 2024 r. z KSeF korzystato prawie 4,8 tys.
podmiotéw, a liczba faktur w systemie wyniosta blisko 1,4 min. W zwiazku
z nieznaczna, skala, przetwarzanych dokumentéw sSrodowisko produkcyjne wersji
fakultatywnej systemu KSeF dziafa stabilnie. Prace nad KseF 2.0 majg doprowadzi¢
do sytuacji, w ktérej wraz z wejSciem w Zycie przepisow wprowadzajacych
obligatoryjne fakturowanie dotychczasowa wersja fakultatywna KSeF i wersja
obligatoryjna KSeF stana, sie jednym systemem.

(akta kontroli: tom V str. 50-57, 168-207 /pliki 353-354/)

2.2. Na mocy ustawy z dnia 12 grudnia 2017 r. o zmianie ustawy o podatku
akcyzowym!64 do u.p.a. zostaty wprowadzone regulacje w zakresie opodatkowania
akcyza nowej kategorii wyrobow akcyzowych, tj. plynu do papieroséw
elektronicznych. Papierosy elektroniczne oraz ptyny do papierosow elektronicznych
nie sa objete na poziomie unijnym zharmonizowana, akcyza w zakresie struktury
i stawek podatku akcyzowego, a takze produkcji i przemieszczania wyrobow
akcyzowych. Papierosy elektroniczne, w ktorych wykorzystuje sie, w celu spozycia
pary, ptyny zawierajace nikotyne lub ptyny beznikotynowe, stanowia substytut
tradycyjnych wyrobdw tytoniowych. W zwigzku z powyzszym ustawodawca
zdecydowat o objeciu ptynéw do papierosow elektronicznych, bez wzgledu na
zawarto$¢ w nich nikotyny, systemem opodatkowania w zakresie podatku
akcyzowego. Poczatkowo wprowadzona definicja plynu do  papierosow
elektronicznych, okreslata, ze byt nim roztwor przeznaczony do wykorzystania
w papierosach elektronicznych, bez wzgledu na zawarto$¢ nikotyny, w tym baza do
tego roztworu zawierajaca glikol lub gliceryne®®. Z kolei papierosy elektroniczne
zostaly zdefiniowane jako urzadzenia jednorazowego albo wielokrotnego uzytku
stuzace do spozywania za pomoca, ustnika pary powstajacej z ptynu do papierosow
elektronicznych, wyposazone w szczegdlnosci w kartridze lub  zbiornikils,
Przewidziano, iz w stosunku do plynu do papieroséw elektronicznych beda miaty
zastosowanie o0gdlne przepisy dotyczace opodatkowania akcyza wyrobow
akcyzowych, w tym przedmiotu opodatkowania, powstania obowiazku podatkowego,
opodatkowania ubytkdw, wiasciwosci organdw podatkowych, rejestracji podmiotow,
deklaracji podatkowych i terminéw ptatnosci akcyzy oraz importu. Analogicznie jak w
przypadku wyrobow tytoniowych, ptyn do papieroséw elektronicznych objeto
obowigzkiem oznaczania znakami akcyzy. Ww. ustawa weszla w zycie z dniem
1lutego 2018 r, jednakze na mocy art. 2 tejze ustawy do ptynu do papierosow
elektronicznych stosowano zerowa, stawke akcyzy do dnia 30 czerwca 2020 r.%’,
Ponadto Minister Finansow zarzadzit zaniechanie poboru podatku akcyzowego
odnosnie m.in. plynu do papieroséw elektronicznych. Zaniechanie miato
zastosowanie do plynu do papieroséw elektronicznych, w stosunku do ktdrego
obowiazek podatkowy w podatku akcyzowym powstat w okresie od dnia 1 lipca
2020 r. do dnia 30 wrzesnia 2020 r.168,

(akta kontroli: tom 1V str. 34-39, tom V str. 227-233 /pliki 27-30/)

164 Dz. U.z 2018 . poz. 137.

165 Dodany art. 2 ust. 1 pkt 35 u.p.a.

166 Dodany art. 2 ust. 1 pkt 34 u.p.a.

167 pierwotnie zerowa stawka miata obowiazywaé do korica 2018 roku. Data zostata zmieniona na podstawie
ustawy z dnia 22 listopada 2018 r. (Dz. U. poz. 2404).

168 Nastapito to na mocy rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 30 czerwca 2020 r. w sprawie zaniechania
poboru podatku akcyzowego od ptynu do papierosow elektronicznych i wyrobéw nowatorskich (Dz. U. poz.
1159).
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W Ocenie Skutkéw Regulacji do projektu powyzszej ustawy przewidziano ewaluacje
projektu nie pdzniej niz 3 lata od daty wejscia w zycie projektu. Zastosowane miaty
zosta¢ mierniki w postaci dochoddw z akcyzy od ptynu do papierosow elektronicznych
oraz liczba podatnikéw. Dochody budzetu paristwa z tytutu ptynu do papieroséw
elektronicznych wyniosty: w 2020 r. (IV kw.) 5,7 min zt, w 2021 r. 179,5 min zt, w 2022
r. 229,9 min zt, w 2023 r. 443,6 min zt, a w | pot 2024 r. 258,9 min zt. Liczba
podatnikdw na podstawie zgtoszen rejestracyjnych wyniosta: 38 podmiotow wg stanu
na wrzesien 2019 r., 52 podmioty wg stanu na wrzesien 2020 r., z czego dziewiec
podmiotéw dokonato facznego zgltoszenia w zakresie plynu do papierosow
elektronicznych i wyrobow nowatorskich. Wedtug danych z bazy danych KAS
w zakresie ptynu do papieroséw elektronicznych zarejestrowanych byto: na koniec
2021 r. 69 podmiotéw, na koniec 2022 r. 128 podmiotow, na koniec 2023 r. 200
podmiotéw, na koniec czerwca 2024 r. 214 podmiotow.

(akta kontroli: tom 1V str. 341-345, tom V str. 82-84)

Ustawa z dnia 1 grudnia 2022 r. o zmianie ustawy o podatku akcyzowym oraz
niektdrych innych ustaw!®® z dniem 1 stycznia 2023 r. zmienita definicje ptynu do
papierosow elektronicznych. Celem zmiany bylo doprecyzowanie regulacji, aby
wyeliminowac watpliwosci interpretacyjne odnosnie jej stosowania. Przedmiotowa
nowelizacja polegata na dodaniu do tresci dotychczasowej definicji czesci zdania:
przy czym roztwlr uwaza sie za przeznaczony do wykorzystania w papierosach
elektronicznych, gdy jest uzywany albo ze wzgledu na jego skfad i wiasciwosci
fizykochemiczne moze byc uzyty w papierosach elektronicznych, bez wzgledu na
miejsce jego sprzedazy bgdz oferowania na sprzedaz. Zmiana zostata podyktowana
doswiadczeniami zebranymi przez organy KAS, ktére stwierdzaty podczas kontroli
przypadki unikania opodatkowania. Wyroby, ktére ze wzgledu na: (i) swdj sktad
surowcowy lub (i) forme opakowania lub (i) miejsce sprzedazy
w wyspecjalizowanych punktach, a mogly by¢ uzyte bezposrednio jako ptyn do
papieroséw elektronicznych albo jako baza do sporzadzenia tego roztworu
(np. aromaty), byty deklarowane jako wyroby nieakcyzowe (np. aromaty do kominkéw
czy odSwiezacze powietrza). Nowelizacja nie zmienita kluczowego kryterium
powodujacego uznanie danego roztworu za ptyn do papieroséw elektronicznych,
jakim jest jego przeznaczanie do wykorzystania w papierosach elektronicznych, lecz
jedynie je doprecyzowata. Ponadto zaktadano, iz przedmiotowa zmiana utatwi
organom KAS wykazanie, ze sprzedawca ptynow do papieroséw elektronicznych
jedynie dla pozoru wskazywat przeznaczenie tych wyrobow do celéw
nieopodatkowanych.

Jak wyjasnit Zastepca Dyrektora Departamentu Podatku Akcyzowego i Podatku od
Gier przedmiotowa zmiana definicji plynu do papieroséw elektronicznych miata na
celu doprecyzowanie zwrotu ,przeznaczony do wykorzystania w papierosach
elektronicznych” zgodnie z ratio legis tego przepisu. Doprecyzowano, Ze warunkiem
zakwalifikowania wyrobu jako ptynu do papierosow elektronicznych jest jego uzycie
albo mozliwos¢ takiego uzycia w papierosach elektronicznych (przeznaczenie),
wynikajace z jego sktadu i wkasciwosci fizykochemicznych, bez wzgledu na miejsce
jego sprzedazy badzZ oferowania na sprzedaz. Jednakze zasadnicza czes¢ definicj,
tj. okreslenie, ze ptynem do papierosow elektronicznych jest roztwor przeznaczony do
wykorzystania w papierosach elektronicznych, zaréwno z nikotyna, jak i bez nikotyny,
w tym baza do tego roztworu zawierajaca glikol lub gliceryne, nie ulegta zmianie
w stosunku do poprzedniego stanu prawnego.

(akta kontroli: tom IV str. 146-150)

169 Dz. U. poz. 2707.
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Do momentu zmiany definicji ptynu do papieroséw elektronicznych (tj. w latach 2018-
2022) Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej (dalej takze KIS) w wydanych
interpretacjach indywidualnych dotyczacych ptynu do papieroséw elektronicznych
uznawat glikol i gliceryne za wyroby akcyzowe. Powyzsze podejscie byto spojne
z decyzjami WIA (wiazacymi informacjami akcyzowymi) wydawanymi 6wczesnie
przez Dyrektora Izby Administracji Skarbowej we Wroctawiu oraz z ksztattujaca, sie
linig, orzecznicza, prawomocnych wyrokéw sadéw administracyjnych'’. W zwiazku ze
zmiana, tej definicji po 1 stycznia 2023 r. Dyrektor KIS dokonat zmiany dotychczasowe]
linii interpretacyjnej i w indywidulanych interpretacjach wydawanych dla podmiotow
prowadzacych dziatalnos¢ w branzy e-papierosow zacza} zajmowac stanowisko, iz
substancje takie jak glikol i gliceryna, gdy sa sprzedawane samodzielnie jako
niezmieszane substancje chemiczne, nie sg roztworami wobec czego nie podlegaja,
opodatkowaniu podatkiem akcyzowym?"?,

(akta kontroli: tom IV str. 348-353, 380-388, tom V str. 220-221 /pliki 1-11/, 227-233
Ipliki 31-46/)

We wrzesniu 2023 r. Departament Zwalczania Przestepczosci Ekonomicznej zwrdcit
sie do Departamentu Podatku Akcyzowego i Podatku od Gier o zainicjowanie dziatari
zmierzajacych do wydania przez Ministra Finansow interpretacji  ogoinej
zapewniajacej jednolite stosowanie przepiséw prawa podatkowego zwiazanych
z wyktadnia, definicji ptynu do papieroséw elektronicznych 172, W pazdzierniku 2023 r.
Departament Orzecznictwa Podatkowego zwrdcit sie do Departamentu Podatku
Akcyzowego i Podatku od Gier z pismem!’3, w ktérym wskazat na fakt wydania
odnosnie ptynu do papierosow elektronicznych szeregu korzystnych dla podmiotow
interpretacji indywidualnych, ale niezgodnych z definicja, ustawowa, i orzecznictwem
sadéw administracyjnych. Departament Orzecznictwa Podatkowego wnidst
0rozwazenie wydania interpretacji ogolnej dotyczacej przedmiotowego
zagadnienial’.

(akta kontroli: tom V str. 107-111, 246-253 /pliki 30-32, 40-46/, 254-279 /pliki 56-63/)

W styczniu 2024 r. w Departamencie Departamentu Podatku Akcyzowego i Podatku
od Gier rozpoczeto prace nad wydaniem interpretacji ogélnej. W kwietniu 2024 r.
projekt interpretacji ogdlnej zostat rozestany do konsultacji wewnetrznych w ramach
komaorek organizacyjnych Ministerstwa Finanséw!". W celu zapewnienia jednolitego
stosowania przepisow prawa podatkowego przez organy podatkowe Minister
Finansow wydat interpretacje ogolna nr DAG1.8101.1.2024 z dnia 21 czerwca
2024 r. w sprawie prawidtowego kwalifikowania dla celéw podatku akcyzowego glikolu
propylenowego i gliceryny®. W interpretacji tej m.in. stwierdzono, ze: (...)
doprecyzowana od 1 stycznia 2023 r. definicja zawarta w art. 2 ust. 1 pkt 35 u.p.a. nie
wyklucza z opodatkowania akcyzg glikolu i gliceryny, ktdre stuzg do wykorzystania
w papierosie elektronicznym. Wskazanie w ww. definicji ,bazy” jako pdiproduktu do

170 przyktadowo: wyrok WSA w Kielcach z 14 kwietnia 2022 r., sygn. akt | SA/Ke 42/22; wyrok WSA w Kielcach
z 19 maja 2022 r., sygn. akt | SA/Ke 119/22; wyrok NSA z 28 wrzesnia 2022 r., sygn. akt | FSK 354/22; wyrok
WSA w Poznaniu z 6 pazdziernika 2022 r., sygn. akt [l SA/Po 63/22.

111 Przyktadowe interpretacje indywidualne: znak 0111-KDIB3-3.4013.20.2023.1.MAZ z 23 marca 2023 ., znak
0111-KDIB3-3.4013.167.2023.1.MW z 17 lipca 2023 r., znak 0111-KDIB3-3.4013.118.2023.2.MW z 25 lipca
2023 r., znak 0111-KDIB3-3.4013.182.2023.2JSU z 4 sierpnia 2023 r., znak 0111-KDIB3-
3.4013.243.2023.1.MPU z 7 wrze$nia 2023 r.

172 pismo z dnia 25 wrze$nia 2023 r. znak sprawy DZP8.8180.12.2023.

173 Pismo z dnia 25 paZdziernika 2023 r. znak sprawy DOP11.8190.1.2023.

174 ponadto w przedmiotowym piSmie przywotane zostato pismo Naczelnika Wielkopolskiego Urzedu Celno-
Skarbowego nr 398000-CKR-2.033.82.2023 z 23 pazdziernika 2023 r., w ktérym Naczelnik zwrdcit sie z
prosba, o prosha, o dokonanie wyktadni pojecia ,ptyn do papierosdéw elektronicznych”.

175 Pismo z dnia 9 kwietnia 2024 r. znak sprawy DAG1.8101.1.2024.

176 Dz. Urz. MF poz. 66.
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wytworzenia plynu do papierosow w ostatecznej, finalnej postaci pozwala na
przyjecie, Ze pod pojeciem ,plyn do papierosow elektronicznych” nalezy rozumiec nie
tylko wyréb w ostatecznej postaci stosowanej w papierosie elektronicznym, lecz
rowniez glikol i gliceryne stuzace do jego wytworzenia (szerzej w sekcji Stwierdzone
nigprawidtowosci).

(akta kontroli: tom IV str. 146-153, tom V str. 212-219 /pliki 58-61/, 246-253 /pliki 47-
60/)

W dniu 27 wrzesnia 2024 r. do Wykazu prac legislacyjnych i programowych Rady
Ministrow pod numerem UD139 zostat wpisany projekt ustawy o zmianie ustawy
0 podatku akcyzowym oraz ustawy Kodeks karny skarbowy. Proponowane zmiany
maja, na celu opodatkowanie podatkiem akcyzowym urzadzen do waporyzacji oraz
objecie ich obowiazkiem oznaczania znakami akcyzy. W przypadku jednorazowych
papierosow elektronicznych okreslona zostanie wyzsza stawka akcyzy na zawarty
w tych papierosach plyn, sktadajaca sie z czesci liczonej od 1ml ptynu powiekszonej
0 stata kwote od ptynu zawartego w jednym jednorazowym papierosie elektronicznym.
Jest to zwiazane z potrzeba ograniczenia dostepnosci cenowej tych urzadzen,
zwlaszcza dla miodszej czesci spoteczenstwa, rozpoczynajacej swoj kontakt
z uzywkami prowadzacymi do uzaleznieni skutkujacych nieodwracalnymi szkodami
zdrowotnymi.

(akta kontroli: tom IV str. 156-160)

Najwyzsza Izba Kontroli zauwaza, iz zarzadzenie Ministra Rozwoju i Finansow z dnia
19 grudnia 2017 r. w sprawie wspdtpracy przy prowadzeniu spraw dotyczacych
interpretacji przepisow prawa podatkowego, opinii zabezpieczajacych oraz udzielania
informacji podatkowej i celnej!’” nie zostato dostosowane do zmian organizacyjnych,
ktére nastapity w Ministerstwie Finanséw na poczatku paZzdziernika 2020 r. Do dnia
1 pazdziernika 2020 r. Departament Poboru Podatkéw (DPP) odpowiadat m.in. za
realizacje zadari Ministra i Szefa KAS w zakresie nadzoru nad interpretacjami
indywidualnymi wydawanymi przez Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej'8.
Z dniem 2 pazdziernika 2020 r. w Ministerstwie Finansow utworzono nowa, komadrke
organizacyjna; Departament Orzecznictwa Podatkowego (DOP). Od tej daty
Departament Orzecznictwa Podatkowego odpowiada m.in. za realizacje zadan Szefa
KAS w zakresie nadzoru nad interpretacjami indywidualnymi wydawanymi przez
Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej. Powyzsze zmiany organizacyjne nie
spowodowaly odpowiednich zmian w tresci ww. zarzadzenia. Przedmiotowe
zarzadzenie okresla m.in. zasady wspotpracy Dyrektora Krajowej Informacii
Skarbowej z Departamentem Poboru Podatkéw w zakresie prowadzenia spraw
dotyczacych interpretacji indywidualnych przepisow prawa podatkowego.
Departament Poboru Podatkdw nie zostat zamieniony na Departament Orzecznictwa
Podatkowego.

Dyrektor Departamentu Orzecznictwa Podatkowego wyjasnita m.in., ze zasady
komunikacji i wspétpracy Ministerstwa Finansow i Krajowej Informacji Skarbowej w
zakresie objetym ww. zarzadzeniem wynikaja z regulamindw organizacyjnych
Ministerstwa Finansow i Krajowej Informacji Skarbowej, wewnetrznych regulamindw
organizacyjnych departamentéw Ministerstwa Finansow oraz ugruntowanej praktyki.
Zdaniem Dyrektor (...) zmiana nazw departamentow uZytych w zarzgdzeniu miataby
wytgcznie charakter techniczny, pozostajgc bez wptywu na realizowane przez
poszczegolne departamenty zadania (...). Nie bez znaczenia jest takze charakter

177 Dz. Urz. MRIF poz. 266, ze zm.

178 Zgodnie z § 48 ust. 1 pkt 9, ust. 2 pkt 2 i 3 dwczesnie obowiazujacego zarzadzenia Ministra Finanséw z dnia
17 kwietnia 2019 r. w sprawie ustalenia regulaminu organizacyjnego Ministerstwa Finanséw (Dz. Urz. MFFiPR
22021 r. poz. 103, ze zm.).
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zarzgdzen, ktore sg aktami wewnetrznymi, nie kreujg praw i obowigzkow podatnikow
czy ptatnikow.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli tres¢ obowiazujacego przedmiotowego
zarzadzenia (aktu prawa wewnetrznego) powinna by¢ zgodna ze strukturg
organizacyjna, Ministerstwa Finansow oraz z zakresem zadan i obowiazkow, ktore
zostaly przypisane do poszczegdlnych komdrek organizacyjnych Ministerstwa
Finansow.

(akta kontroli: tom V str. 131-134, 144-148, 254-279 /plik 211/)

3.1. W Ministerstwie Finansow realizowany jest przy wspétudziale Komisji
Europejskiej i Miedzynarodowego Funduszu Walutowego (dalej takze MFW),
w ramach Instrumentu Wsparcia Technicznego (TSI) projekt pn. Poprawa zdolnosci
Polski do lepszej oceny rozmiarow i przeciwdzialania ,Szarej strefie” oraz
agresywnemu planowaniu podatkowemu®™. Celem projektu jest wypracowanie
dziatari zmierzajacych do ograniczenia zakresu szarej strefy w Polsce. W ramach
przedmiotowego projekiu dotychczas zrealizowano trzy misje z udziatem
przedstawicieli Miedzynarodowego Funduszu Walutowego, ktérych celem byto
doradztwo techniczne w zakresie instrumentéw mozliwych do zastosowania dla
przeciwdziatania szarej strefie w Polsce.

Pierwsza misja miata miejsce w pazdzierniku 2023 r. i jak wskazat Dyrektor
Departamentu Podatku od Towardw i Ustug, ukierunkowana byta na przeprowadzenie
kompleksowe] diagnozy obecnego potencjatu polskiej administracji w zakresie
przeciwdziatania szarej strefie oraz na doradztwo w zakresie pomiaru szarej strefy.
Spotkania odbywaty sie z udziatem przedstawicieli Gtdwnego Urzedu Statystycznego,
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych oraz Paristwowej Inspekcji Pracy. Pierwsza misja
zakoriczyta sie zwrdceniem uwagi na potrzebe opracowania kompleksowej strategii
obejmujacej caly rzad celem zastosowania szerokiego (catosciowego) podejscia do
zwalczania szarej strefy. Zwrécono uwage na potrzebe ustanowienia
wielopoziomowej struktury zarzadczej, w ramach ktdrej nastepowataby koordynacja
prac, taczac ze soba nie tylko jednostki w ramach resortu finansow, ale wtaczajac
w prace takze inne instytucje. Podkreslono potrzebe podnoszenia dyscypliny
podatkowej poprzez tworzenie m.in. kultury zaufania i wspdtpracy obywateli z rzadem
i administracja podatkowa. Rownoczesnie w trakcie misji dokonano analizy metodyki
pomiaru gospodarki nieobserwowanej dokonywanej przez Gtéwny Urzad
Statystyczny, wskazujac na potrzebe dalszych prac analitycznych celem
zidentyfikowania obszaréw wymagajacych poprawy. Zwrdcono uwage na mozliwe
obszary wspdtpracy Ministerstwa Finanséw z Gtéwnym Urzedem Statystycznym,
przede wszystkim w zakresie wymiany danych dla lepszego ujecia zakresu
gospodarki nieobserwowalne;.

Druga misja miata miejsce w kwietniu 2024 r. i jej celem byt przeglad kluczowych cech
systemu podatkowego, ktdre moga mie¢ wptyw na wystepowanie szarej strefy
w Polsce. W szczegdlnosci, jak wskazat Dyrektor Departamentu Podatku od Towaréw
i Ustug, misja dotyczyta szacowania luki podatkowej w podatku dochodowym od 0séb
fizycznych. W spotkaniach brali udziat przedstawiciele Ministerstwa Finansow oraz
Zaktadu Ubezpieczeri Spotecznych. Zdaniem MFW w polskim systemie podatkowym
moga, istnieC elementy konstrukcyjne, ktdre przyczyniaja sie do pozostania przez
podatnikéw w szarej strefie, jak np. wysokie obciazenia sktadkami na ubezpieczenia
spoteczne, ograniczona progresywnosc¢ podatku dochodowego 0sob fizycznych czy
kilka do wyboru przez podatnika systemow opodatkowania dziatalnosci gospodarcze;.

179 Ang. Improvement ofthe capacity of Poland to better assess and counteract the ,grey economy” and aggressive
tax planning.
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W zwigzku z powyzszym we wnioskach z misji zwrécono uwage na potrzeby m.in.
rewizji istniejacych regulacji podatkowych oraz zapewnienie zachet do formalizacji
dziatalnosci gospodarczej przez osoby fizyczne. Podniesiono takze zagadnienie
mozliwosci wymiany mikrodanych pomiedzy Krajowa Administracja, Skarbowa,
a Zaktadem Ubezpieczen Spolecznych, co wymaga przeprowadzenia analiz
prawnych.

Trzecia misja w ramach projektu miata miejsce w lipcu 2024 r. i jak wyjasnit Dyrektora
Podatku od Towardw i Ustug, ukierunkowana byta przede wszystkim na dalsze prace
nad tworzeniem ogolnorzadowej strategii walki z szarg strefa oraz na wsparcie
techniczne w zakresie pomiaru luki podatkowej w podatku VAT w podejsciu
odgdrnym. W spotkaniach brali udziat nie tylko przedstawiciele 22 departamentéw
resortu finansow, ale réwniez przedstawiciele 16 instytucji spoza resortu finanséw,
w tym m.in. pracownicy Gléwnego Urzedu Statystycznego, Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych, tj. instytucji, ktore aktywnie wiaczaja sie w prace projektowe od
pierwszej misji. Trzecig misje zakoniczono, wskazujac na potrzebe dalszych prac
w zakresie stworzenia zintegrowanej strategii i planu dla catej administracji rzadowe;.
Istotnym jest w tym aspekcie stworzenie rozwiazan organizacyjnych i zarzadczych,
w tym powotania komitetu sterujacego oraz grupy roboczej, ktdre przyspiesza proces
koordynacji prac nad tworzeniem ogolnorzadowej strategii przeciwdziatania szarej
strefie. Ponadto zasugerowano przeszkolenie personelu Ministerstwa Finanséw,
wykorzystujac do tego celu kursy oferowane przez Miedzynarodowy Fundusz
Walutowy. Podniesiono konieczno$¢ zastosowania podejscia behawioralnego dla
budowania moralnosci podatkowej oraz dobrowolnej dyscypliny podatkowe.
W obszarze pomiaru luki w podatku od towardw i ustug rdwniez zwrdcono uwage na
potrzebe szkolenia pracownikéw Ministerstwa Finanséw, a takze wskazano na
koniecznos¢ analizy mozliwosci taczenia danych pozyskiwanych z réznych Zrodet
(w tym spoza Ministerstwa Finanséw) dla lepszego pomiaru luki podatkowej.

Kolejna, czwarta misja w ramach projektu planowana jest na pierwszy kwartat roku
2025. Dyrektor Departamentu Podatku od Towardw i Ustug wskazat, iz ma sie ona
odby¢ stacjonarnie w Warszawie, a ukierunkowana bedzie na kontynuowanie prac
nad tworzeniem ogolnorzadowej strategii walki z szara, strefa oraz na pomiar luki
podatkowej w podatku CIT.

Dyrektor Departamentu Podatku od Towardw i Ustug podkreslit (w pismie z dnia
16 wrzesnia 2024 r.), iz obecnie w Ministerstwie Finansow prowadzone sa prace
zmierzajace do osiagniecia celéw zatozonych w realizowanym projekcie. Trwaja,
analizy mozliwych wspdinych dziatan taczacych starania resortu finanséw z innymi
instytucjami, co bedzie stanowito podwaliny pod stworzenie ogolnorzadowej strategii
walki z szarg strefa, Rozpoczeto réwniez staranie o stworzenie wielopoziomowej
struktury zarzadczej, w ktorej wspotpracowa¢ beda mogly ze soba instytucje
zajmujace sie zwalczaniem szarej strefy. Rownoczesnie, prowadzone sa prace nad
pomiarem luki w podatku VAT z zastosowaniem metodyki przekazanej przez MFW,
jak rowniez trwaja przygotowania do rozpoczecia wspolnych prac z MFW nad
poziomem luki w podatku dochodowym od oséb prawnych.

(akta kontroli: tom IV str. 98-104, 204-210)

3.2. Dyrektor Departamentu Podatku od Towaréw i Ustug oraz Dyrektor
Departamentu Wspétpracy Miedzynarodowej Krajowej Administracji Skarbowej
wskazali, iz w zakresie uczestnictwa w pracach na forum UE dotyczacych
opracowania nowych rozwiazan majacych na celu przeciwdziatanie uszczuplaniu
dochoddw z VAT prowadzono prace nad opublikowanym przez Komisje Europejska
8 grudnia 2022 r. pakietem VAT w epoce cyfrowej (VIDA). Pakiet legislacyjny VIDA
dotyczyt modernizacji systemu VAT, polegajacej na usprawnieniu poboru i kontroli
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podatku VAT oraz na uproszczeniu i doprecyzowaniu przepisow VAT, dostosowujac
system VAT do zmian zachodzacych w Swiecie opartych o cyfryzacje, obejmujacej
trzy odrebne elementy:

— modernizacje obowiazkow sprawozdawczych w zakresie VAT polegajaca na
wprowadzeniu wymogow w zakresie sprawozdawczosci cyfrowej, za pomoca,
ktérych ujednolicone zostana informacje, ktére podatnicy beda musieli
przedstawia¢ organom podatkowym w formacie elektronicznym w zakresie
kazdej z dokonywanych transakcji; jednoczesnie okreslone zostanie jako
obowiazkowe stosowanie fakturowania elektronicznego ustrukturyzowanego
w odniesieniu do transakcji transgranicznych;

— stawieniu czota wyzwaniom zwiazanym z gospodarka, opartg na platformach
cyfrowych w drodze aktualizacji przepiséw VAT majacych zastosowanie w tym
sektorze gospodarki w celu zapewnienia réwnosci opodatkowania, wyjasnienia
zasad dotyczacych miejsca Swiadczenia ustug takich transakcji, oraz zwiekszenia
roli platform w poborze VAT, w przypadku gdy utatwiaja one Swiadczenie ustug
w zakresie krétkoterminowego najmu lokali mieszkalnych oraz przewozu 0sab;

— ograniczanie koniecznosci rejestracji dla celow VAT w kilku panstwach
cztonkowskich (posiadania wielu numeréw identyfikacyjnych VAT w UE);
poprawa funkcjonowania narzedzia wdrozonego na potrzeby deklarowania
i odprowadzania VAT naleznego z tytutu sprzedazy towarow na odlegtos¢ za
pomoca wprowadzenia jednej rejestracji VAT; oznacza to poprawki i rozwiniecie
istniejacych systeméw OSS (punkt kompleksowej obstugi) / 10SS (punkt
kompleksowej obstugi importu), a takze stosowanie odwrotnego obciazenia —
ograniczajacych do minimum przypadki, w ktorych podatnik jest zobowiazany do
rejestracji w innym panstwie cztonkowskim.

Po prawie dwdch latach negocjacji Rada Unii Europejskiej osiagneta porozumienie
w sprawie pakietu VIDA. W dniu 5 listopada 2024 r. zostat przyjety projekt dyrektywy
Rady zmieniajacej dyrektywe 2006/112/WE w odniesieniu do przepisow dotyczacych
VAT w epoce cyfrowej — Podejscie ogdlne . Nowe przepisy przewiduja;

— catkowita cyfryzacje obowiazkdéw sprawozdawczych w zakresie VAT w przypadku
transakcji transgranicznych do 2030 .,

— zobowiazanie platform internetowych do ptacenia VAT od ustug
krétkoterminowego najmu lokali mieszkalnych i ustug przewozu 0s6b
w wiekszosci przypadkdéw, gdy indywidualni dostawcy ustug nie naliczaja, VAT,

— poprawe i rozszerzenie dziatania internetowych punktdw kompleksowej obstugi
VAT - tak by firmy nie musialy korzysta¢ ze zwiazanej z wysokimi kosztami
rejestracji VAT w kazdym paristwie czionkowskim, w ktérym prowadza
dziatalnosc.

Jak wyjasnit Dyrektor Departamentu Podatku od Towaréw i Ustug w trakcie
powyzszych prac na forum UE, Polsce udato sie wynegocjowac bardzo korzystne
zmiany projektu VIDA w zakresie e-fakturowania umozliwiajace utrzymanie w Polsce
KSeF, a w szczegolnosci brak koniecznosci wystepowania przez Polske z kolejnym
wnioskiem o derogacje w sprawie upowaznienia do dalszego stosowania KSeF.

(akta kontroli: tom IV str. 98-104, 118-121, tom V str. 61-64, 234-245 /pliki 106-110/)

3.3. Przedstawiciele Ministerstwa Finanséw brali udziat w tworzeniu i wdrozeniu
Centralnego Elektronicznego Systemu Informacji o Ptatnosci (system CESOP).
System CESOP zostat wprowadzony ustawa, z dnia 14 kwietnia 2023 r. 0 zmianie
ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz niektdrych innych ustaw!®, w celu

180 Dz. U. poz. 996.
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Stwierdzone
nieprawidtowosci

zwalczania oszustw zwigzanych z VAT w obszarze handlu elektronicznego (e-
commerce). Nowelizacja ta natozyta od 1 stycznia 2024 r. na banki oraz inne
instytucje finansowe dodatkowe obowiazki zwiazane z raportowaniem platnosci
transgranicznych. Przedstawiciele Departamentu Nadzoru nad Kontrolami
uczestnicza w projektach dotyczacych CESOP realizowanych w ramach programu
Fiscalis przez caty czas prowadzenia prac, tj. poczawszy od marca 2020 r. Wiecej na
temat systemu CESOP w punkcie 1.4 niniejszego obszaru.

(akta kontroli: tom IV str. 80-84)

3.4. W paZdzierniku 2022 r. w zwiazku ze zdiagnozowanymi przez Komisje
Europejska problemami dotyczacymi sprzedazy wyrobow akcyzowych na odlegtosc,
rozpoczeta prace grupa projektowa Fiscalis. Zostata ona powotana w celu
opracowania ewentualnych rozwiazar w obszarze sprzedazy na odlegtos¢ wyrobow
akcyzowych (napojow alkoholowych) dopuszczonych do konsumpcji w jednym
panstwie cztonkowskim i przeznaczonych dla odbiorcy nieprowadzacego dziatalnosci
gospodarczej w innym parnstwie cztonkowskim. Grupa miata m.in. dokona¢ analizy i
zaproponowac najbardziej optymalne rozwiazania prawne i systemowe umozliwiajace
rozliczanie podatku akcyzowego w przypadku tego typu transakcji. Grupa zajmowata
sie wypracowaniem procedur w zakresie przeptywu wyrobow akcyzowych
dopuszczonych do konsumpcji, co powinno przyczyni¢ sie do wzrostu dochoddéw
z podatku akcyzowego z niezadeklarowanej wczesniej sprzedazy. Do zakoriczenia
czynnosci kontrolnych dziatalnos¢ przedmiotowej grupy nie zostata zakoriczona.

(akta kontroli: tom IV str. 92-97, tom V str. 71-74, 246-253 /pliki 38-39, 64-67/)

4. W okresie objetym kontrola w Ministerstwie Finansow:

— zagadnienia odnoszace sie do problematyki zwiazanej z wypracowywaniem oraz
funkcjonowaniem zmian podatkowych majacych na celu wyeliminowanie
nieprawidtowosci na gruncie podatku od towaréw i ustug oraz podatku
akcyzowego lub monitorowania ich efektow,

— prowadzenie dziatalno$ci analitycznej, prognostycznej i badawczej oraz analizy
ryzyka majacych na celu przeciwdziatanie uszczuplaniu dochoddéw z podatku od
towardw i ustug oraz podatku akcyzowego,

nie byly przedmiotem kontroli wewnetrznej lub audytu wewnetrznego.

(akta kontroli: tom IV str. 72-73)

W dziatalnosci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie stwierdzono
nastepujace nieprawidtowosci:

1. Nierzetelnie i nieskutecznie wdrazano obligatoryjna wersje projektu pt. Krajowy
System e-Faktur, co byto zwiazane z niewprowadzeniem skutecznych mechanizméw
nadzoru nad procesem realizacji przedmiotowego projektu.

Decyzja o uruchomieniu Projektu e-Faktury zostata podpisana w marcu 2020 r.
Realizacja jego informatycznej czesci zostata powierzona spdtce celowej Skarbu
Paristwa Aplikacje Krytyczne Sp. z 0.0. Wedtug pierwotnych zatozer realizacja catego
Projektu e-Faktury, w tym wersji fakultatywnej oraz obligatoryjnej, miata zakorczyc
sie do korica 2022 r. W styczniu 2021 r. miato miejsce pierwsze przesuniecie daty
zakonczenia projektu z 31 grudnia 2022 r. na 29 grudnia 2023 r., j. Minister Finansow,
Funduszy i Polityki Regionalnej zatwierdzit Wniosek o zmiane w Projekcie nr 1.

Regulacje dotyczace KSeF w wers;ji fakultatywnej zostaty wprowadzone do ustawy
0 VAT na mocy ustawy z dnia 29 paZdziernika 2021 r. 0 zmianie ustawy o podatku od
towardw i ustug oraz niektorych innych ustaw. Z dniem 1 stycznia 2022 r. przepisy
ww. nowelizacji weszly w zycie oraz uruchomiona zostata produkcyjna wersja
fakultatywnego KSeF.
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Na mocy ustawy z dnia 16 czerwca 2023 r. 0 zmianie ustawy o podatku od towar6w i
ustug oraz niektorych innych ustaw, ustawodawca co do zasady zobowiazat
podatnikéw podatku VAT do wystawiania faktur ustrukturyzowanych przy uzyciu
Krajowego Systemu e-Faktur. Obowiazek ten miat wejS¢ w zycie z dniem 1 lipca
2024,

W zwiazku z powstajacymi opdzZnieniami w realizacji Projektu e-Faktury, w listopadzie
2023 r., 1j. po raz drugi, przedtuzono termin realizacji projektu, tym razem z 29 grudnia
2023 r. na 3 kwietnia 2025 r., tj. Minister Finansow zatwierdzit Wniosek o zmiane
nr 2 w Projekcie.

W 2023 r., a szczegdlnie w drugiej jego potowie, wystapity zagadnienia (zagadnienia
projektowe)™8! oraz ryzyka, ktére mogty skutkowac nieuruchomieniem produkcyjnym
KSeF w wers;ji obligatoryjnej w dniu 1 lipca 2024 r. Stwierdzono m.in. wystepowanie
w Srodowisku testowym KSeF powaznych probleméw z jego wydajnoscia.
Oprogramowanie do monitorowania dziatania aplikacji wykazatlo wady
architektoniczne, btedy w konfiguracji oraz w samym kodzie systemu. Podjete w 2023
r. i na poczatku 2024 r. dziatania zaradcze dotyczace optymalizacji architektury
I modyfikacji w kodzie aplikacji okazaty sie nieskuteczne, gdyz nie pozwolity na
uzyskanie wymaganej wydajnosci systemu w wersji obligatoryjnej, ktora
zagwarantowataby obstuzenie zaktadanego wolumenu faktur. Wystepujace problemy
zostaty ujawnione takze przez audyt zewnetrzny przeprowadzony od 4 marca do
15 kwietnia 2024 r. Biorac powyzsze pod uwage zostata podjeta decyzja o budowie
nowej architektury systemowej, od tego momentu okreslanej jako KSeF 2.0. Wiazato
sie to z koniecznoscia zmian ustawowych, ktore zostaty uchwalone w maju 2024 r.
oraz przyjeciem nowego harmonogramu wdrozenia obligatoryjnej wersji KSeF.
Obligatoryjny KSeF ma zosta¢ uruchomiony z dniem 1 lutego 2026 r. dla
przedsiebiorcow, ktdrych wartos¢ sprzedazy (wraz z kwota podatku) przekroczy
w 2025 r. 200 min zt oraz z dniem 1 kwietnia 2026 r. dla pozostatych przedsiebiorcéw.

(akta kontroli: tom IV str. 357-364, 367-371, 374-377, tom V str. 168-207 /pliki 1-
354/, 210 /pliki 1-8/)

Owczesny Dyrektor Departamentu Analiz Krajowej Administracji Skarbowej (DAK)182,
tj. komorki organizacyjnej Ministerstwa Finansow bedacej Wiascicielem Biznesowym
Projektu e-Faktury i jednoczesnie Przewodniczacy Komitetu Sterujacego Projektu
wyjasnit m.in., co nastepuije:

— Wszystkie pojawiajace sie istotne zagadnienia i ryzyka w projekcie Dyrektor
Departamentu DAK omawiat z kierownikiem projektu, a nastepnie zwotywat
posiedzenia Komitetu Sterujacego Projektu. Jego termin uwzgledniat
wnioskowany przez AK niezbedny czas do przygotowania na posiedzenie
informacji nt. analizy ich przyczyn, planu naprawczego (zakresu prac) oraz
wskazania jego wptywu na harmonogram prac oraz budzet.

— Celem wzmocnienia koordynacji prac zespotu projektowego, a takze zapewnienia
biezacego reagowania przez czionkow Komitetu Sterujacego Projektu na
wskazywane zagadnienia obywaly sie cotygodniowe spotkania czionkow
Komitetu Sterujacego Projektem oraz zespotu projektowego (zainicjowanie

181 Zgodnie z Zasadami z 2018 r. zagadnienie projektowe to kazde pojawiajace sie zdarzenie: btad,
nieprawidtowe dziatanie, informacja, pytanie mogace mie¢ istotny wptyw na przebieg, zakres, harmonogram,
budzet lub jakos¢ projektu, wymagajace podjecia decyzji lub rozwiazania (§ 2 pkt 40). Z kolei w Zasadach z
2023 r. przedmiotowy termin nie wystepuje. Zasady z 2023 r. postuguja, sie pojeciem ,zagadnienie”, ktére nie
zostato zdefiniowane. Jednakze kontekst jego trzykrotnego uzycia (w § 11 ust. 4 pkt 4 oraz w § 12 ust. 2 pkt
5i9) pozwala na przyjecie, iz obu pojeciom przypisana zostata identyczna tesc.

182 Zajmowat stanowisko Dyrektora Departamentu: (i) Analiz, (i) Ryzyka Podatkowego, (i) Analiz Krajowej
Administracji Skarbowej w okresie od 3 czerwca 2020 r. do 25 czerwca 2024 r.
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w lipcu 2020 r.). Ponadto Dyrektor Departamentu DAK brat aktywny udziat
w spotkaniach deweloperskich, ktore co do zasady odbywaly sie od maja 2023 .
réwniez co tydzien.

— Wszystkie pojawiajace sie istotne zagadnienie i ryzyka w projekcie dwczesny
Dyrektor Departamentu DAK omawiat z nadzorujacym Departament cztonkiem
Kierownictwa MF.

— Prowadzone dziatania polegaty w szczegdlnosci na biezacym monitorowaniu
statusu realizowanych zadari, ustalaniu przyczyn zagadnien i ryzyk,
przypisywaniu na posiedzeniach Komitetu Sterujacego Projektem wiascicielstwa
ryzyk, zabieganiu o przedstawienie przez AK dziatan naprawczych, a takze
monitorowaniu wdrazania planow naprawczych oraz stanu realizacji testow.

— W zwiazku ze stwierdzeniem wystepowania w Srodowisku testowym systemu
KSeF powaznych probleméw z jego wydajnoscia, a takze z uwagi na wady
architektoniczne, btedy w konfiguracji oraz w samym kodzie systemu éwczesny
Podsekretarz Stanu oraz 6wczesny Zastepca Szefa KAS podjat dodatkowe
dziatania koordynujace z jego bezposrednim udziatem. W tym celu wyznaczyt
cykliczne cotygodniowe spotkania z udziatem przedstawicieli IT. Rozpoczety sie
one w pazdzierniku 2023 r. Na tych spotkaniach Dyrektor Departamentu DAK
przedstawiat problemy z realizacjg harmonogramu w zakresie opdznieri oraz
problemow dotyczacych dostepnosci systemu, w tym takze z testowaniem
wydajnosci. W spotkaniach tych uczestniczyli: prezes i wiceprezes AK, Dyrektor
CIRF, Dyrektor Departamentu Zarzadzania Informatyzacja w Ministerstwie
Finansow. W trakcie spotkar organizowanych do grudnia 2023 r. przedstawiciele
AK zapewniali, iz rozwiaza problemy zwydajnoscia w szczegdlnosci
rozbudowujac dodatkowy zespot dedykowany temu zagadnieniu. Zalecono takze
zwigkszenie wymagari dla testdw wydajnosciowych. Obecni na spotkaniu
pozostali przedstawiciele IT nie kwestionowali przyjetego przez AK podejscia.

— Informacje o ryzykach w projekcie oraz podejmowanych dziataniach naprawczych
Dyrektor Departamentu DAK przekazywat bezposrednio 6wczesnemu Zastepcy
Szefa KAS, ktory weryfikowat pozyskiwane informacje w trakcie ww. spotkar z
osobami odpowiedzialnymi za IT w Ministerstwie. Konkluzje ze spotkari byly przez
Zastepce Szefa KAS przekazywane Szefowi KAS, w tym zapewnienia IT
0 dotrzymaniu, mimo stwierdzonych ryzyk, terminu wdrozenia KSeF-.

— Dyrektor podkreslit, iz za kwestie informatyczne w projekcie odpowiadat
owczesny Departament Zarzadzania Informatyzacja, (DZI) oraz Pethomocnik
Ministra Finanséw do Spraw Informatyzacji.

(akta kontroli: tom IV str. 458-501)

Owczesna Dyrektor departamentu wiasciwego do spraw informatyzacji’®® oraz
Petnomocnik Ministra Finanséw do Spraw Informatyzacji'®* wyjasnita m.in.: AK
wskazywata, iz pojawiajace sie problemy techniczne dotyczace KSeF byly
przejsciowe, wynikajace gtdwnie z trwajacych prac deweloperskich, braku osadzenia
systemu na docelowej infrastrukturze. AK informowata tez o podejmowanych przez
siebie dziataniach naprawczych i optymalizacyjnych, zardwno w warstwie technicznej
systemu IT jak i w warstwie organizacyjnej projektu (tak m.in. uzasadniano zmiany
kadrowe w zespole projektowym). Ponadto dodata, ze AK przedstawita plan
przeprowadzenia testéw wydajnosciowych przez niezalezny podmiot, ktéry miat

183 Zajmowata stanowisko Dyrektora Departamentu: (i) Zarzadzania Informatyzacja, i Projektami, (i) Zarzadzania
Informatyzacja w okresie od 1 czerwca 2022 r. do 31 pazdziernika 2023 r.

18+ Petnita funkcje Petnomocnika Ministra Finanséw do Spraw Informatyzacji w okresie od 31 maja 2022 r. do 31
paZdziernika 2023 r.
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zosta¢ wytoniony w rezimie zamowien publicznych. Bylo to m.in. zwigzane z
nasilajacymi sie problemami wydajnosciowymi. Na podstawie wynikdw ww. testow
miat zostac opracowany plan dziatar naprawczych.

(akta kontroli: tom V str. 314-317)

Owczesny Podsekretarz Stanu oraz jednoczesnie Zastepca Szefa KAS!® wyjasnit
m.in., co nastepuje:

Zgtaszane zagadnienie i ryzyka w projekcie 6wczesny Podsekretarz Stanu
omawiat z Dyrektorem Departamentu DAK.

W zwiazku ze stwierdzeniem wystepowania w srodowisku testowym systemu
KSeF powaznych probleméw z jego wydajnoscia, a takze z uwagi na wady
architektoniczne, btedy w konfiguracji oraz w samym kodzie systemu
Podsekretarz Stanu podja} decyzje (za wiedza Szefa KAS) o rozpoczeciu dziatari
koordynujacych  polegajacych na odbywaniu cotygodniowych — spotkan
z prezesem i wiceprezesem AK, Petnomocnikiem Ministra Finansow do Spraw
Informatyzacji, Dyrektorem CIRF oraz Dyrektorem DAK. Na spotkaniach tych
weryfikowat informacje, ryzyka przekazane przez Dyrektora DAK i oczekiwat
reakcji AK oraz CIRF, jak rowniez Petnomocnika Ministra Finansow do Spraw
Informatyzacji. Na spotkaniach tych strona IT zapewniata o podjeciu adekwatnych
dziatari naprawczych. Przedstawiciele AK i CIRF zapewnili, ze ryzyko to nie
wplynie na przesuniecie terminu wejscia KSeF.

Cotygodniowe spotkania pozwalaly Podsekretarzowi Stanu na analize ryzyk
zgtaszanych przez strone biznesowa, czyli Departament Analiz KAS oraz przez
strone IT (AK, CIRF). Na spotkaniach Podsekretarz Stanu weryfikowat informacje
0 zapewnieniach przez IT o terminowym wdrozeniu KSeF. Strona IT sktadata
zapewnienie o terminowym wdrozeniu KSeF.

Podsekretarz Stanu pokreslit, iz nadzor nad AK sprawowat Petnomocnik Ministra
Finanséw do Spraw Informatyzacji.

(akta kontroli: tom V str. 4-8)

Owczesny Sekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw, Szef KAS86 wyjasnit m.in., co
nastepuje:

Sekretarz Stanu poinformowat, ze nie wystepowat w projekcie w zadnej roli,
natomiast najprawdopodobniej pod koniec stycznia 2023 r. zostat poproszony
przez Ministra Finansow o poprowadzenie procesu legislacyjnego zwiazanego
z uchwaleniem przepiséw wprowadzajacych obowiazkowy System e-Faktur.

Z uwagi na sprawowang, funkcje, Szef KAS organizowat przez caly 2023 r.,
cykliczne, cotygodniowe, spotkania z udzialem Dyrektora Departamentu Analiz
KAS (i jednoczesnie Przewodniczacego Komitetu Sterujacego Projektu)
| Zastepcy Szefa KAS (nadzorujacego Departament Analiz KAS), na ktdrych
omawiano najwazniejsze kwestie zwiazane z realizacja zadan przez ten
departament.

Ponadto do sierpnia, a by¢ moze réwniez do wrzesnia 2023 r. w ramach nadzoru
nad realizacja zadan przez departamenty KAS (w zakresie w jakim departamenty
KAS petnity role wiasciciela biznesowego) przeprowadzane byly cykliczne,
cotygodniowe, spotkania z udziatem co do zasady Szefa KAS oraz Zastepcow

185

1

@

6

Zajmowat stanowisko Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Finanséw, Zastepcy Szefa Krajowej Administracji
Skarbowej od 9 listopada 2021 r. do 17 grudnia 2023 r.

Zajmowat stanowisko Sekretarza Stanu w Ministerstwie Finansow, Szefa Krajowej Administracji Skarbowej
od 12 maja 2022 r. do 17 grudnia 2023 r.

117



Szefa KAS, petnomocnika MF ds. informatyzacji i zarazem Dyrektora
Departamentu Zarzadzania Informatyzacja, prezesa AK oraz dyrektora CIRF. Na
tych spotkaniach dokonywano podsumowan i zwieztego przedstawienia
wnioskéw ze spotkan prowadzonych odrebnie przez Zastepcow Szefa KAS
w zakresie projektow realizowanych przez piony Zastepcow Szefa KAS. W
ramach ww. spotkart omawiane byly réwniez kwestie zwigzane z projektem KSeF.
W trakcie ww. spotkan przedstawiciele obszaru IT zgodnie potwierdzali brak
ryzyka dla realizacji projektu w jego czesci informatyczne.

Dnia 5 wrzesnia 2023 r., na proshe Ministra Finanséw, Szef KAS odbyt rozmowe
z kierownikiem Projektu KSeF, ktdry zgtaszat ryzyko zwigzane ze zmianami
kadrowymi w projekcie po stronie AK. W spotkaniu uczestniczyli réwniez
Zastepca Szefa KAS oraz Dyrektor Departamentu Analiz KAS. W trakcie
rozmowy kierownik projektu potwierdzit, ze zmiany kadrowe w AK moga, stanowic
ryzyko dla projektu, ale jednoczesnie wskazat, ze AK na miejsce 0s6b
odchodzagcych wskazuje nowe osoby i w zwiazku z tym, na tamta, chwile, ryzyko
nie byto znaczace. W trakcie rozmowy ustalono, ze jezeli kierownik projektu
stwierdzi istotne zagrozenie dla projektu zwiazane ze zmianami osobowymi
w projekcie to niezwtocznie przekaze taka, informacje Zastepcy Szefa KAS lub
Szefowi KAS w celu podjecia interwencji u petnomocnika Ministra Finanséw ds.
informatyzacji nadzorujacego AK. Informacja taka nie zostata jednak przekazana
C0 0znacza, ze ryzyko nie wystapito.

Sekretarz Stanu wyjasnit, iz w zwiazku z informacja o istotnych problemach
z wydajnoscia, oraz funkcjonowaniem systemu, przedstawiciele obszaru IT
w projekcie, tj. petnomocnik ds. informatyzacji, prezes AK i dyrektor CIRF
w trakcie ww. wymienionych spotkan z kierownictwem KAS prezentowali
stanowisko o braku istotnych zagrozeri dla projektu i prowadzonych pracach
naprawczych.

Niezaleznie od powyzszego, za wiedza Szefa KAS, Zastepca Szefa KAS
dodatkowo wzmocnit nadzér nad Departamentem Analiz KAS w zakresie
prowadzonego projektu poprzez organizowanie cyklicznych spotkari z udziatem
przedstawicieli obszaru IT odpowiedzialnych za projekt i Przewodniczacego
Komitetu Sterujacego Projektu i zarazem dyrektora Departamentu Analiz KAS
dedykowanych wytacznie postepom w projekcie oraz stwierdzonym ryzykom.
Z informacji przekazywanych przez Zastepce Szefa KAS wynikato, ze w trakcie
ww. spotkan przedstawiciele obszaru IT, tj. petnomocnik ds. informatyzacii
i zarazem dyrektor Departamentu Zarzadzania Informatyzacja, prezes AK oraz
dyrektor CIRF wyjasniali, ze prowadzone byly prace majace usunaé wady
systemu i nie byto ryzyka opdZnien.

W celu usprawnienia realizacji projektu w listopadzie 2023 r. zakoriczona zostata
reorganizacja Departamentu Analiz KAS poprzez utworzenie nowego,
dedykowanego, wydziatu ktéremu przypisano prowadzenie zadan wylacznie
w zakresie KSeF wraz z przydzieleniem dodatkowych etatow.

Ponadto Sekretarz Stanu wyjasnit, iz w zakresie czesci informatycznej projektu,
w tym réwniez w zakresie funkcjonowania AK nadzor sprawowat departament
wiasciwy ds. informatyzacji (Departament Zarzadzania Informatyzacja) i
jednoczesnie jego dyrektor jako petnomocnik Ministra Finansow ds.
Informatyzacji.

(akta kontroli: tom V str. 23-40)
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Owczesna Minister Finansow8” wyjasnita m.in., co nastepuie:

O pojawiajacych sie w projekcie ryzykach zwiazanych z fluktuacja kadr
informowat dwczesna, Minister kierownik Projektu e-Faktury (w marcu 2023 r.
i nastepnie latem 2023 r.). Zagadnienie zmiennosci zespotu projektowego wiosna
2023 r. sygnalizowat takze Departament Strategii. Te ryzyka owczesna Minister
omawiata z prezesem AK. Prezes AK zapewniat 0 statlym uzupetnianiu zasobow
projektowych. Po kolejnej informacji i zmienno$ci 0séb w projekcie (latem 2023
r.) Minister poprosita Szefa KAS o omdwienie tej kwestii z kierownikiem Projektu
e-Faktury. Z informacji uzyskanych po spotkaniu wynikato, ze zasoby osobowe
Sa uzupetniane, w zwiazku z czym ryzyko dotyczace dostepnosci kadr jest
wiasciwie zarzadzane.

Minister na biezaco podczas cyklicznych spotkan otrzymywata ze strony
Petnomocnika MF ds. Informatyzacji, Prezesa AK MF oraz dyrektora CIRF
informacje dotyczace statusu realizacji Projektu e-Faktury. Omawiana byta takze
kwestia dostepnosci kadr w Projekcie e-Faktury i zmian personalnych. Minister
otrzymata zapewnienie o biezacym zarzadzaniu ta kwestia,

W ramach cyklicznych spotkan dotyczacych realizacji zadan i projektow
informatycznych w resorcie finanséw, ktore odbywaly sie z udziatlem
Petnomocnika MF ds. Informatyzacji, Prezesa Spotki AK MF oraz dyrektora CIRF
Minister zgtaszata potrzebe odpowiedniego zaplanowania dziatan zwiazanych
z dodatkowym audytem systemu KSeF (szczegdlnie bezpieczenstwa
i wydajnosci). W kwietniu 2023 r. Minister zgtosita propozycje podjecia takich
dziatan (audyt zewnetrzny systemu). Prezes AK poinformowat wowczas Minister
0 rozpoczeciu prac w kierunku specyfikacji wymagari na audyt systemu, testy
bezpieczenstwa i wydajnosci. Poinformowal, ze testy beda przeprowadzone
jesienia 2023 r. Do tego czasu mialy trwac jeszcze prace deweloperskie i miat
zmieni¢ sie API systemu, a testy powinny dotyczy¢ koricowej wersji systemu.
Audyt bezpieczeristwa wedtug przekazanych informacji miat obja¢ m.in. zatozenia
systemu, logike dziatania, model uprawnier, architekture. Prezes Spoki
poinformowat takze, ze wewnetrzne testy bezpieczenistwa byly juz kilkukrotnie
przeprowadzone.

Podczas kolejnych spotkan cyklicznych nie wskazywano ryzyk krytycznych dla
prac projektowych.

Informacje dotyczace istotnych probleméw z wydajnoscia, i funkcjonowaniem
systemu pojawity sie w pazdzierniku 2023 r. w ramach informacji zarzadczej
z realizacji portfela programéw i projektow. Natomiast wedtug wiedzy Minister,
informacje przedstawiane podczas spotkan Komitetu Sterujacego Projektu przez
AK oraz osoby odpowiedzialne za realizacje zadan informatycznych wskazywaty
na mozliwo$¢ dotrzymania termindéw projektowych, braku istotnych zagrozer dla
projektu i o prowadzonych pracach naprawczych. W zwiazku z zaistniata sytuacja,
Zastepca Szefa KAS bezposrednio nadzorujacy projekt od strony biznesowej,
wzmocnit nadzér nad Departamentem Analiz KAS i projektem poprzez czeste
cykliczne spotkania poswiecone postepom prac i ryzykom w projekcie. Osoby
odpowiedzialne za prace informatyczne w projekcie zapewniaty 0 mozliwosci
przeprowadzenia dziatan naprawczych w wyznaczonych terminach. Po
optymalizacji $rodowiska testowego poinformowano o ustapieniu problemow
z wydajnoscia, W listopadzie 2023 r. zaplanowano realizacje testéw
wydajnosciowych systemu.

187 Petnita funkcje Ministra Finanséw od 26 kwietnia 2022 r. do 27 listopada 2023 .
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(akta kontroli: tom V str. 12-14)

Powyzsze wyjasnienia nie wptywaja na treS¢ dokonanych ustaleri. Termin
zakoriczenia catego Projektu e-Faktury byt w latach 2021-2023 dwukrotnie
przesuwany. Ustawodawca uchwalit przepisy, z ktérych wynikato, iz obligatoryjne e-
fakturowanie miato rozpocza¢ sie z dniem 1 lipca 2024 r. Pomimo wystapienia
w 2023 r. istotnych zagadnieri i ryzyk, Ministerstwo Finanséw nie podjeto skutecznych
dziatari zaradczych. Ten fakt, jak rowniez wyniki zewnetrznego audytu KSeF
wskazuja, iz nie wprowadzono skutecznych mechanizméw nadzoru nad procesem
realizacji Projektu e-Faktury. W zwiazku ze zdiagnozowanymi problemami
zwiazanymi z wydajnoscia, systemu wdrozenie z dniem 1 lipca 2024 r. obligatoryjnego
e-fakturowania nie byto mozliwe.

(akta kontroli: tom IV str. 357-364, 367-371, 374-377, tom V str. 168-207 /pliki 1-
354/, 210 /pliki 1-8/)

2. Niezgodne z literalnym brzmieniem art. 2 ust. 1 pkt 35 u.p.a bylo stanowisko
prezentowane przez Ministra Finansow w zwiazku ze zmiang ustawowej definicji
ptynu do papierosow elektronicznych, ktéra weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2023
r. Ponadto prace nad interpretacja 0golna z dnia 21 czerwca 2024 r. w sprawie
prawidtowego kwalifikowania dla celow podatku akcyzowego glikolu propylenowego
i gliceryny prowadzono nierzetelnie, z uwagi na fakt, iz rozpoczeto je po uptywie o$miu
miesiecy od pozyskania informacji 0 zmianie linii orzeczniczej Dyrektora KIS oraz
0 uzasadnionych watpliwosciach odnosnie prawidtowosci stanowiska jakoby
gliceryna i glikol wykorzystywane w papierosach elektronicznych nie stanowity
wyrobow akcyzowych.

Kierujac sie stanowiskiem prezentowanym przez Ministra Finanséw w zwiazku ze
zmiang, ustawowej definicji plynu do papieroséw elektronicznych, ktora weszta w zycie
z dniem 1 stycznia 2023 r., Dyrektor Krajowe] Informacji Skarbowej zmienit swoje
dotychczasowe stanowisko prezentowane w interpretacjach indywidualnych, iz
gliceryna lub glikol stuzace do uzywania w papierosach elektronicznych stanowia,
wyroby akcyzowe i zaczat prezentowac stanowisko przeciwne. Doprowadzito to do
niejednolitego  stosowania przepisow prawa podatkowego w interpretacjach
indywidualnych w takich samych stanach faktycznych lub zdarzeniach przysztych
oraz w takich samych stanach prawnych. Ostatecznie skutkowato to koniecznoscia
wydania przez Ministra Finansow interpretacji ogdlnej, aby zapewni¢ jednolite
stosowanie przepisow prawa podatkowego przez organy podatkowe.

(akta kontroli: tom | str. 467-485 /pliki 168-169/, tom V str. 107-111, 208 /pliki 2-4/,
222-226 Iplik 46/)

W dniu 1 grudnia 2022 r.18 na stronie internetowej podatki.gov.pl zamieszczono
komunikat pt. Zmiana definicji plynu do e-papierosow. Ministerstwo Finanséw
przedstawito w nim wyjasnienia dotyczace doprecyzowania definicji ptynu do
papierosow elektronicznych w zwiazku z watpliwosciami, ktore sie pojawity w trakcie
prac parlamentarnych nad zmiang tej definicji. W przedmiotowym komunikacie
wyjasniono m.in.. zaproponowana w projekcie ustawy zmiana definiuje ptyn do
papierosow elektronicznych jako roztwdr, czyli w powszechnym rozumieniu tego
pojecia jednorodng mieszaning dwdch lub wiecej zwigzkéw chemicznych.
Tymczasem ani gliceryna ani glikol takimi mieszaninami nie sg. Zatem nie spetniajg
one przestanki wynikajgcej z przedmiotowej definicji. Ponadto w ostatnim akapicie
komunikatu poinformowano, iz w celu wyeliminowania watpliwosci interpretacyjnych
odpowiednie komentarze dotyczace wprowadzonej zmiany dotychczasowej definicji

188 Tj. w dniu uchwalenia ustawy, na mocy ktérej z dniem 1 stycznia 2023 r. zmieniono definicje plynu do
papieroséw elektronicznych.
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zostang niezwfocznie przekazane organom Krajowej Administracji Skarbowej w celu
ujednolicenia stosowania i interpretowania zmienionej requlacji. Zastepca Dyrektora
Departament Podatku Akcyzowego i Niektérych Danin Publicznych (PAD)8° w pi$mie
z dnia 6 listopada 2024 r. wskazat, iz Komunikat zostaf opracowany w Departamencie
Podatku Akcyzowego i Podatku od Gier jako konsekwencja wypowiedzi Sekretarza
Stanu (...) dotyczgcej zmiany definicji ptynu do e-papierosow, co miato miejsce na 67.
posiedzeniu Sejmu RP w dniu 30 listopada 2022 roku. Poinformowat takze, ze
przedmiotowy komunikat zostat usuniety ze strony internetowej w dniu 9 stycznia
2024 r. z uwagi na jego wewnetrzna, sprzecznosc. Ponadto wskazat: W kontekscie
zapowiedzi zawartej w komunikacie z 1 grudnia 2022 r. z Departamentu DAG nie
przekazywano organom KAS komentarzy w tym zakresie.

(akta kontroli: tom IV str. 284-286, 289-291, 395-398, tom V str. 212-219 /plik 19/)

W trakcie 67. posiedzenia Sejmu RP w dniu 30 listopada 2022 r. podczas
rozpatrywania punktu széstego porzadku dziennego: sprawozdanie Komisji Finanséw
Publicznych o rzadowym projekcie ustawy o zmianie ustawy o podatku akcyzowym
oraz niektérych innych ustaw!® dwczesny Sekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw
zabierajac gtos wskazat m.in.: Pan posef (...) i pan poset (...) pytali o kwestie definicji.
Tak jak sie wczoraj zobowigzywatem, dzisiaj takie objasnienia przygotowalismy. Jesli
mozna, to pokrétce przedstawie, jak one wygladaja. Skadingd sama definicja jest
zblizona do tego, jak wyglada ona w innych parstwach, a 7 grudnia bedzie dyrektywa
- czy, powiedzmy, na poczatku grudnia, ale komunikat jest taki, Ze 7 grudnia — wigc
tez bedziemy mogli porownac jg do tej, ktora bedzie zapisana w dyrektywie.
Zaproponowana w projekcie ustawy zmiana definicji definiuje ptyn do papierosow
elektronicznych jako roztwdr, czyli w powszechnym rozumieniu tego pojecia
Jednorodng mieszanine dwdch lub wigcej zwigzkéw chemicznych. Tymczasem ani
gliceryna, ani glikol takimi mieszaninami nie sg, zatem nie spetniajg one przestanki
wynikajgcej z przedmiotowej definicji.

Zastepca Dyrektora Departamentu Podatku Akcyzowego i Niektérych Danin
Publicznych w pismie z dnia 4 grudnia 2024 r. poinformowal, (.,..) Ze do zadan
departamentdw obstugujgcych ministra do spraw finanséw publicznych nalezy m.in.
przygotowywanie materiafow na posiedzenia, spotkania czy briefingi cztonkow
kierownictwa MF. Zatem to owczesny Departament DAG, w zakresie wiasciwosci
przygotowat materiaty dla Sekretarza Stanu (...) na 67. posiedzenie Sejmu RP w dniu
30 listopada 2022 roku.

(akta kontroli: tom V str. 101-104)

Z upowaznienia Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej, Zastepca Dyrektora KIS w
piSmie z 18 paZdziernika 2024 r. wskazata, iz powyzsze nowe rozumienie definicji
ptynu do papierosow elektronicznych Ministerstwo Finansow zaprezentowato takze
w: piSmie  skierowanym do Prezesa Stowarzyszenia Obrony Praw
Przedsiehiorcw!®!, wypowiedziach dla prasy!®?, wypowiedzi w trakcie prac
parlamentarnych nad nowelizacja ustawy®®, piSmie skierowanym do Zastepcy

189 W sprawach regulowanych ustawa, o podatku akcyzowym w okresie od 1 stycznia 2022 r. do 31 paZdziernika
2024 r. w Ministerstwie Finanséw wiasciwa komdrka byt Departament Podatku Akcyzowego i Podatku od Gier
(DAG), zas od 1 listopada 2024 r. jest nig Departament Podatku Akcyzowego i Niektérych Danin Publicznych
(PAD).

190 Druki nr 2764 i 2811.

191 pismo nr DAG6.8100.4.2022 z 30 grudnia 2022 r.

192 W szczegdlnosci w artykule z 13 stycznia 2023 r. dla redakcji Business Insider Polska, link:
https://businessinsider.com.pl/prawo/podatki/plyn-do-e-papierosow-czy-akcyze-zaplaca-tez-firmy-z-innych-
branz-wyiasnia/zsn5tér (dostep: 15 paZdziernika 2024 r.).

193 Pelny zapis przebiegu posiedzenia Komisji Finanséw Publicznych nr 370 z dnia 29 listopada 2022 r.
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https://businessinsider.com.pl/prawo/podatki/plyn-do-e-papierosow-czy-akcyze-zaplaca-tez-firmy-z-innych-branz-wyiasnia/zsn5t6r
https://businessinsider.com.pl/prawo/podatki/plyn-do-e-papierosow-czy-akcyze-zaplaca-tez-firmy-z-innych-branz-wyiasnia/zsn5t6r

Dyrektora Izby Administracji Skarbowej We Wroctawiu®. Ponadto tozsama
argumentacja Ministerstwa Finanséw, spojna z wyjasnieniami dotyczacymi zmian
jakie nastapity od 1 stycznia 2023 r., byta juz prezentowana w 2022 r. w pismie
skierowanym do Izby Administracji Skarbowej we Wroctawiu'®. Zastepca Dyrektora
KIS wyjasnita, iz z ww. informacji wynikato jednolite stanowisko Ministerstwa
Finansow, zgodnie z ktérym glikol i gliceryna nie sa roztworami, wobec czego nie
podlegaja, opodatkowaniu podatkiem akcyzowym. Dyrektor KIS chcac pozostac w
zgodnosci z komunikatem opublikowanym na stronie internetowej podatki.gov.pl oraz
Z ww. najnowszymi wyjasnieniami Ministerstwa Finanséw kierowanymi zaréwno do
organdw podatkowych i do przedsiebiorcow, jak nalezy rozumie¢ definicje ptynu do
papierosow, traktowat w wydawanych interpretacjach indywidualnych glikol i gliceryne
jako wyroby niebedace ptynem do papieroséw elektronicznych (niespetniajace
podstawowego kryterium definicji) — o ile fakt ten wynikat wprost z opisu stanu
faktycznego/zdarzenia przysztego. W konsekwencji doprowadzito to do rozbieznosci
interpretacyjnych  w  zakresie stosowania definicji plynu do papierosow
elektronicznych i konieczno$ci wydania przez Ministra Finansow interpretaciji ogolne;
z dnia 21 czerwca 2024 r. w sprawie prawidtowego kwalifikowania dla celéw podatku
akcyzowego glikolu propylenowego i gliceryny.

(akta kontroli: tom IV str. 380-388, tom V str. 212-219 /plik 20/, 220-221 /pliki 1-11/)

Owczesny Departament Podatku Akcyzowego i Podatku od Gier w zakresie spraw
regulowanych ustawa o podatku akcyzowym odpowiadat za zadania zwiazane z
zapewnieniem jednolitego  stosowania przepiséw prawa podatkowego, w
szczegoInosci przez przygotowywanie interpretacji ogolnych oraz prowadzenie
postepowant w tym zakresie. Pierwsze informacje o zmianie linii orzecznicze
Dyrektora KIS oraz o uzasadnionych watpliwosciach odno$nie prawidtowosci
stanowiska jakoby gliceryna i glikol wykorzystywane w papierosach elektronicznych
nie stanowity wyrobdw akcyzowych, wptynety do éwczesnego Departament Podatku
Akcyzowego i Podatku od Gier w kwietniu 2023 r. i nastepnie naptywaly przez caty
rok 2023. Zas prace nad interpretacja 0gdlna podjeto w styczniu 2024 r. W ocenie
Najwyzszej Izby Kontroli rozpoczecie tych prac dopiero po uptywie oSmiu miesiecy,
byto dziataniem nierzetelnym.

(akta kontroli: tom | str. 467-485 /pliki 168-169/, tom IV str. 146-150, tom V str. 222-
226 Iplik 46/, 254-279 Ipliki 56-91/)

Dyrektor dwczesnego Departamentu Podatku Akcyzowego i Podatku od Gier'®® w
swoich wyjasnieniach®” nie odniosta sie do kluczowego w przedmiotowej sprawie
twierdzenia Ministerstwa Finansoéw jakoby gliceryna i glikol wykorzystywane w
ptynach do papierosow elektronicznych nie bedac roztworami, nie speiaja
ustawowej definicji i tym samym nie stanowig wyrobdw akcyzowych. Podkreslita
natomiast, iz zmiana definicji ptynu do papierosow elektronicznych co do zasady nie
wprowadzita zmian systemowych w zakresie obowiazku podatkowego w akcyzie.
Przedmiotowa nowelizacja byta efektem doswiadczen zebranych w czasie
funkcjonowania pierwotnej definicji i miata na celu usprawnienie kontroli
I egzekwowania podatku akcyzowego przez organy KAS. Zmiana definicji miata
jedynie przyczyni¢ sie do poprawy efektywnosci dziatari kontrolnych w celu
wyeliminowania nieprawidtowosci i naduzy¢é na rynku plyndw do papierosow
elektronicznych. Nastepnie Dyrektor podkreslita, iz po nowelizacji nastapit wzrost

194 pPismo nr DAG1.8102.7.2023 z 28 kwietnia 2023 1.
195 Ppismo nr DAG1.8102.11.2022 z 3 sierpnia 2022 .

19 Zajmowata stanowisko Dyrektora Departamentu Podatku Akcyzowego i Podatku od Gier w okresie od 1
stycznia 2022 r. do 20 grudnia 2023 r.

197 Pismo z dnia 12 listopada 2024 .
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dochoddw z akcyzy od ptynu do papieroséw elektronicznych, a ponadto wyjasnita:
W czasie kiedy byta procedowana zmiana definicji powstaty medialne obawy, Ze glikol
i gliceryna wykorzystywane do celéw innych niz do plyndw do papierosow
elektronicznych zostang rownieZ objete definicjg. W duchu uspokojenia opinii
publicznej wypowiadatam sie w trakcie prac parlamentarnych, a nastepnie zostat w tej
sprawie wydany komunikat. Obydwa Zrodta powolywaly przyktady dziatalnosci np.
aptekarskiej, kosmetycznej czy chemicznej, ktore nie muszg obawiac sie, Ze zostang
objete kontrolami i bedg musiaty zapfacic wysoki podatek akcyzowy. Opodatkowanie
np. gliceryny sprzedawanej w aptekach prowadzitoby bowiem do absurdu. Glikol lub
gliceryna w wiekszosci jest surowcem do produkcji wyrobow kosmetycznych,
farmaceutycznych lub chemicznych i te branze mialy obawy, Ze zostang objete bardzo
wysokim podatkiem akcyzowym. Takie wypowiedzi byty prezentowane w czasie
procedowania przepisow w Parlamencie. Wypowiedzi dotyczace glikolu lub gliceryny
byty kierowane do branz, ktdre nie produkujg ani nie zajmujg sie obrotem plynami do
papierosow elektronicznych lub ktére dokonujg zakupow hurtowych tych surowcow.

(akta kontroli: tom IV str. 432-435)

Owczesny Sekretarz Stanu w Ministerstwie Finansow!®® wyjasnit, co nastepuje:
Propozycja zmiany wyszta od kierownictwa departamentu podatku akcyzowego
Ministerstwa Finansow w celu ograniczenia naduzyc, uszczelnienia przepiséw i
efektywnej  kontroli  Krajowej ~ Administracji ~ Skarbowej.  Finalna  zmiana
ustawy powstata w gronie 0sob odpowiedzialnych za legislacje w departamencie
odpowiedzialnym za podatek akcyzowy, w konsultacjach wewnetrznych w ramach
Ministerstwa Finansow, z administracjg skarbowg oraz w konsultacjach
zewnetrznych. Efektem tych prac byto rozwigzanie, ktére - z tego co pamietam -
przyniosto pozytywny efekt fiskalny dla paristwa.

(akta kontroli: tom IV str. 454)

Owczesna Minister Finansow wyjasnita m.in., co nastepuje: Z tego co pamietam
Zmiana definicji plynu do papierosow wynikala z doswiadczeri zwigzanych
Z funkcjonowaniem pierwotnej definicji i miala na celu usprawnienie dziatan
kontrolnych Krajowej Administracji Skarbowej. Departament Podatku Akcyzowego
I Podatku od Gier zainicjowat o ile pamietam w 2023 r. dziatania zmierzajgce
w kierunku wydania interpretacji 0gdlnej dotyczacej przedmiotowej kwestii.
Szczegdtowe informacje co do zakresu tych dziatan, terminu ich realizacji powinny sie
znajdowac w éwczesnym Departamencie Podatku Akcyzowego i Podatku od Gier.

(akta kontroli: tom V str. 160-163)

Podkreslic nalezy, iz wyjasnienia Ministerstwa Finansow jakoby gliceryna i glikol
przeznaczone do wykorzystania w papierosach elektronicznych nie podlegaty
opodatkowaniu podatkiem akcyzowym z uwagi na fakt, iz nie stanowig, roztworu, byty
niezgodne z literalnym brzmieniem ustawowe] definicji ptynu do papierosow
elektronicznych zaréwno przed jej nowelizacja, jak i po niej. Przedmiotowa zmiana,
ktéra weszla w zycie z dniem 1 stycznia 2023 r., miata wylacznie charakter
doprecyzowujacy. Uscislono jedynie jak nalezy rozumie¢ zwrot ,przeznaczenie do
wykorzystania w papierosach elektronicznych”. Co wiecej wyjasnienia Ministerstwa
Finansow byty niezgodne z ugruntowana, linig orzecznicza, sadéw administracyjnych.
Z judykatury wynika, iz opodatkowaniu podatkiem akcyzowym podlega zardwno
gotowy finalny produkt przeznaczony do wykorzystania w papierosach
elektronicznych, a takze wszelkie bazy, kidre przeznaczone sa do wykorzystania
w papierosach elektronicznych, w tym sensie, ze sam konsument zuzyje je do

198 Zajmowat stanowisko Sekretarza Stanu w Ministerstwie Finanséw od 24 stycznia 2022 r. do 27 listopada 2023
r.
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wyprodukowania gotowego do uzycia w papierosie elektronicznym ptynu. Gliceryna
i glikol sprzedawana konsumentom do wytwarzania ptynu do papierosow
elektronicznych stanowia baze, zasadniczy sktadnik komponowanego przez nich
ptynu aplikowanego do papierosdw elektronicznych, co jednoczesnie oznacza, iz
podlegaja opodatkowaniu podatkiem akcyzowym.

(akta kontroli: tom | str. 467-485 /pliki 168-169/, tom IV str. 146-150, tom V str. 222-
226 Iplik 46/, 254-279 Ipliki 56-91/)

Najwyzsza Izba kontroli negatywnie ocenia wypracowywanie przez Ministra Finansow
zmian podatkowych majacych na celu wyeliminowanie nieprawidtowosci na gruncie
podatku od towaréw i ustug oraz podatku akcyzowego. Przedmiotowa ocene
uzasadnia, po pierwsze, nieskuteczne i nierzetelne wdrazanie Krajowego Systemu e-
Faktur w wersji obligatoryjnej, co zwiazane byto z niewprowadzeniem skutecznych
mechanizméw nadzoru nad procesem realizacji przedmiotowego projektu. Po drugie
nierzetelne i niezgodne z ustawowa, definicja ptynu do papieroséw elektronicznych
udzielanie wyjasnien podatnikom odnosnie zakresu przedmiotowego tej definicji. W
zwiazku z tymi wyjasnieniami Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej zmienit swoja,
dotychczasowa, ~prawidtowa wyktadnie kwalifikowania gliceryny i glikolu
wykorzystywanych w ptynach do papierosow elektronicznych. Doprowadzito to do
niejednolitego  stosowania przepiséw prawa podatkowego w wydawanych
interpretacjach indywidualnych. Ostatecznie skutkowato to koniecznoscia wydania
przez Ministra Finansow interpretacji ogdlnej, aby zapewnic¢ jednolite stosowanie
przepisow prawa podatkowego przez organy podatkowe. Ponadto prace nad
przedmiotowa, interpretacja 0going prowadzono nierzetelnie, gdyz zostaty one podjete
z opdZnieniem.

Powyzszej oceny nie zmienia systematyczne monitorowanie przez Ministra Finansow
efektow funkcjonowania rozwigzari majacych usprawnic  przeciwdziatanie
uszczuplaniu dochodéw z podatku od towaréw i ustug (Jednolity Plik Kontrolny,
mechanizm podzielonej ptatnosci, elektroniczny system analizowania przeptywéw
Srodkdow pienieznych, system kas rejestrujacych online).

IV. Uwagi i wnioski

W zwigzku ze stwierdzonymi nieprawidtowosciami, Najwyzsza Izba Kontroli, na
podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy o NIK, przedstawia nastepujace wnioski:

1. Wypracowanie narzedzi i mechanizméw w celu wzmocnienia koordynacji
dziatalnosci analitycznej majacej na celu przeciwdziatanie uszczuplaniu
dochodow z podatku od towardw i ustug oraz podatku akcyzowego.

2. Wypracowanie narzedzi umozZliwiajacych biezace monitorowanie efektow
dziatar podejmowanych przez podlegte jednostki, w celu wzmocnienia nadzoru
nad jednostkami organizacyjnymi KAS.

3. Przeprowadzenie kompleksowej analizy skutecznosci i efektywnosci systemu
przeciwdziatania nieprawidtowosciom podatkowym obejmujacego czynnosci
sprawdzajace, kontrole podatkowe i kontrole celno-skarbowe oraz postepowania
przygotowawcze w celu usprawnienia procesu weryfikowania prawidtowosci
rozliczer podatkowych.

4. Uzasadnianie przeprowadzanych zmian prawnych w oparciu o dane niebudzace
watpliwosci.

5. Skuteczna realizacja pozostatych do podjecia prac w projekcie e-Faktury celem
terminowego produkcyjnego uruchomienia KSeF w wersji obligatoryjne;.
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6. Bezzwloczne rozpoczynanie prac w celu wydawania interpretacji ogoinej
zapewniajacej jednolite stosowanie przepisow prawa podatkowego.

7. Zapewnienie skutecznej wspotpracy miedzy jednostkami organizacyjnymi
Ministerstwa Finansow przy prowadzeniu spraw dotyczacych interpretacii
przepisow prawa podatkowego.
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Prawo zgtoszenia
zastrzezen

Obowiazek
poinformowania

NIK o sposobie
wykorzystania uwag

i wykonania wnioskéw

V. Pozostate informacje i pouczenia

Wystapienie pokontrolne zostato sporzadzone w dwdch egzemplarzach; jeden dla
kierownika jednostki kontrolowanej, drugi do akt kontroli.

Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje
prawo zgloszenia na piSmie umotywowanych zastrzezeri do wystapienia
pokontrolnego, w terminie 21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zgtasza sie
do Prezesa NIK. Prawo zgtaszania zastrzezen, zgodnie z art. 61b ust. 2 ustawy o NIK,
nie przystuguje do wystapienia pokontrolnego zmienionego zgodnie z trescia uchwaty
W sprawie zastrzezen.

Zgodnie z art. 62 ustawy o NIK nalezy poinformowaé Najwyzsza Izbe Kontroli,
w terminie 14 od otrzymania wystapienia pokontrolnego, o sposobie wykonania
wnioskdw pokontrolnych oraz o podjetych dziataniach lub przyczynach niepodijecia
tych dziatan

W przypadku wniesienia zastrzezeri do wystapienia pokontrolnego, termin
przedstawienia informacji liczy sie od dnia otrzymania uchwaly o oddaleniu
zastrzezen w catosci lub zmienionego wystapienia pokontrolnego.

Warszawa, [data]

Wiceprezes
Najwyzsza Izba Kontroli
Michat Jedrzejczyk
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