WSTEP

Ponoszenie cigzarow i $wiadczen publicznych, w tym okreslonych ustawowo
podatkéw, jest na gruncie art. 84 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej jednym
z obowigzkow kazdego obywatela. Niewywigzywanie si¢ z tego obowiazku po-
cigga za sobg nalozenie na niego okreslonych prawem sankcji. Podatnicy, w oba-
wie przed tymi sankcjami, a takze kierujac si¢ innymi, osobistymi motywami,
przyjmujg czesto bierng podstawe, nie zmieniajgc stanéw faktycznych lub praw-
nych, z ktorymi ustawodawca zwiazal poszczegdlne kategorie obowiazkdéw po-
datkowych. Niektorzy z nich, majac na celu maksymalizacj¢ indywidualnych
korzys$ci oraz dysponujac jednoczesnie odpowiednig wiedza, umiejetnosciami
1 mozliwosciami, podejmuja dziatania, ktoére sa okreslane mianem oporu po-
datkowego. Moze on przybiera¢ zrdéznicowane formy, jednak nie kazda z nich
skutkuje bezposrednio zastosowaniem przez panstwo sankcji lub ma charakter
niezgodny z obowigzujacymi przepisami prawa badz tez z intencja ustawodaw-
cy. Co wiecej, wybrane z tych dziatan (np. zmiana metody amortyzacji Srodkoéw
trwalych, lokalizacji siedziby przedsi¢biorstwa czy formy opodatkowania dzia-
talnosci gospodarczej) sktadajg si¢ na tzw. zarzgdzanie przez podatki, okreslane
takze mianem zarzadzania ryzykiem podatkowym (tax risk management) (Soko-
towski, 1995, s. 9; Bakker i Kloosterhof, 2010, s. 5-12).

W literaturze z zakresu finansow publicznych i prawa podatkowego poza
pojeciem oporu podatkowego (fax resistance) wymienia si¢ pojecie tzw. dys-
cypliny podatkowej (fax compliance), bedacej w szerszym ujeciu jego przeci-
wienstwem. W publikacjach naukowych nie ma pelnej zgodnos$ci co do definicji
obydwu poje¢. Ponadto wprowadza si¢ liczne dodatkowe terminy (jak konte-
stacja wladzy podatkowej, ucieczka przed opodatkowaniem), rowniez niejedno-
znacznie definiowane i kategoryzowane. Postugiwanie si¢ odmienng terminolo-
gig w odniesieniu do tych samych zjawisk, postaw i zachowan prowadzi czesto
do niepelnej porownywalnosci prowadzonych analiz. O ile w polskiej literaturze
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sformulowanie ‘dyscyplina podatkowa’ jest stosowane stosunkowo rzadko, o tyle
w literaturze anglojezycznej jest ono powszechne. Na ogdt rozumie si¢ przez nie
kontinuum postaw polegajacych na wywigzywaniu si¢ z obowigzkéow podatko-
wych. Poszczegolni autorzy postugujacy si¢ terminem ‘dyscyplina podatkowa’,
przywolujac nieco odmienng jej definicjg, sa zgodni co do tego, ze przejawem
jej braku powodujacym znaczny ubytek dochodéw publicznych jest uchylanie
si¢ od opodatkowania (fax evasion). Uznaje si¢ za nie $wiadome, celowe i za-
mierzone dziatanie podatnika, majace nielegalny charakter, a skutkujgce nierze-
telnym wywigzywaniem si¢ przez niego z obowigzkéw podatkowych. Moze ono
przybiera¢ zréznicowang posta¢, w tym zatajenia przedmiotu opodatkowania,
zatajenia rachunkowego, fatszywego kwalifikowania, zorganizowania niewypta-
calno$ci czy nawet jawnego nieptacenia podatkoéw (Dolata, 2013, s. 50).

Przeciwdziatanie zjawisku uchylania si¢ od opodatkowania stanowi jeden
z najistotniejszych priorytetow polityki podatkowej kazdego panstwa. Na grun-
cie klasycznej teorii ekonomii podstawowym instrumentem ograniczania jego
skali jest kontrola podatkowa (Allingham i Sandmo, 1972, s. 323; Pietrewicz,
1993, s. 72). Przypisuje si¢ jej wiele funkcji, w tym prewencyjna, penitencjarng
czy informacyjna. Nalezy jednoczesnie podkresli¢, ze zadaniem kontroli podat-
kowej jest nie tylko wykrywanie i zwalczanie przypadkow uchylania si¢ od opo-
datkowania, lecz takze eliminacja nieswiadomych btedow popetianych przez
podatnika w deklarowaniu zobowigzan podatkowych, skutkujacych zanizeniem
zobowigzania podatkowego. Zadanie to jest jednakze realizowane, w znacznie
szerszym stopniu, z wykorzystaniem instrumentow zwigkszania kooperatywnej
dyscypliny podatkowej, takich jak propagowanie wiedzy o systemie podatko-
wym i zakresie obowigzkow podatkowych (Co-operative Tax Compliance, 2016,
s. 10).

Kontrola wywigzywania si¢ z obowigzkow podatkowych jest na ogot tema-
tem rozwazan w literaturze prawniczej, znacznie rzadziej zajmuja si¢ nig eko-
nomisci. Czesciej przedmiotem analiz wsrdd ekonomistéw jest samo zjawisko
uchylania si¢ od opodatkowania i jego determinanty. Brak jest jednoczes$nie pu-
blikacji rozpatrujacych kontrolg podatkowa jako instrument zwigkszania dyscy-
pliny podatkowej. Niniejsza ksigzka ma na celu wypekienie tej luki. Podjeto si¢
w jej tresci oceny skutecznosci kontroli wywigzywania si¢ z obowigzkow po-
datkowych (kontroli skarbowej i podatkowej) w Polsce. Odniesiono si¢ jednak
w tym zakresie takze do rozwigzan stosowanych w innych panstwach Unii Eu-
ropejskiej i niektorych panstwach OECD. Nalezy bowiem zwroci¢ uwage na to,
ze wybrane mierniki skutecznosci kontroli podatkowej wykorzystywane sg do
okresowej ewaluacji funkcjonowania administracji podatkowej przeprowadza-
nej przez takie instytucje, jak Miedzynarodowy Fundusz Walutowy czy OECD.
Zwigkszenie tej skutecznosci stanowi miedzy innymi jeden z celow strategii
ukierunkowanej na zwigkszanie dyscypliny podatkowej, opracowywanej przez
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Forum Administracji Podatkowej (Forum on Tax Administration) — gremium
doradcze powotane w 2002 roku w ramach OECD. Zblizony cel zostat wska-
zany jako priorytetowy w ramach strategii zarzadzania ryzykiem zewngtrznym
przez administracje podatkowa, wdrazanej w poszczegdlnych panstwach czlon-
kowskich Unii Europejskiej 1 panstwach cztonkowskich OECD — stosownie do
przygotowanych przez Uni¢ Europejska i OECD modeli zarzadzania tym ryzy-
kiem. W Polsce pomiar skutecznosci kontroli wywigzywania si¢ z obowigzkow
podatkowych pozwala na ewaluacj¢ realizacji wybranych zadan okreslonych
w ramach budzetu zadaniowego, w tym miedzy innymi polegajacych na zapew-
nieniu ochrony intereséw finansowych Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu
terytorialnego, przeciwdziataniu wykroczeniom i przestepstwom skarbowym czy
zwickszeniu trafno$ci typowania podmiotow do kontroli.

Jak wspomina si¢ w literaturze przedmiotu, warunkiem skutecznosci kontroli
podatnikow jest posiadanie przez organy tej kontroli dostepu do odpowiednich
i roznorodnych informacji oraz mozliwosci ich zgromadzenia i przetworzenia
do wlasciwych tematycznie zbiorow (Pietrewicz, 1993, s. 72). Akcesja Polski
do Unii Europejskiej przyczynita si¢ do wprowadzenia licznych zmian w tym
zakresie. Obejmowaty one przede wszystkim wdrozenie nowych metod selekcji
podatnikow dla celéw prowadzonych czynno$ci kontrolnych i zastosowanie na
coraz szerszg skal¢ narzedzi informatycznych do przeprowadzenia tej selekcji,
pozyskiwania informacji stuzacych zidentyfikowaniu potencjalnych przypadkow
naruszenia dyscypliny podatkowej oraz monitorowania wynikow kontroli. Grun-
towne zmiany struktury organizacyjnej kontroli wywigzywania si¢ z obowigzkow
podatkowych wprowadzila takze reforma administracji skarbowej z 2017 roku.
Z dniem 1 marca 2017 roku powotano Krajowa Administracj¢ Skarbowa i po-
wierzono jej zadania realizowane wczesniej przez administracj¢ podatkowa, ad-
ministracj¢ celng i kontrole skarbowa. Zniesiono instytucj¢ kontroli skarbowej,
a w jej miejsce powotano kontrole celno-skarbowa. Zmodyfikowano takze prze-
pisy proceduralne odnoszace si¢ do zasad prowadzenia kontroli wywigzywania
si¢ z obowigzkoéw podatkowych.

Biorac pod uwage przedstawione wzgledy, podstawowym przedmiotem ana-
liz w niniejszej monografii uczyniono zagadnienia dotyczace organizacji i sku-
tecznosci kontroli wywigzywania si¢ z obowigzkow podatkowych. Przyjeto
hipoteze, ze po akcesji Polski do Unii Europejskiej nastepowat systematycz-
ny wzrost skutecznosci przeprowadzanych czynnosci kontrolnych, wynikajgcy
z usprawniania instytucji kontroli wywigzywania si¢ z obowigzkoéw podatko-
wych, migdzy innymi poprzez wykorzystanie rozwigzan stosowanych w innych
panstwach. Za skutecznos¢ dla celow tej publikacji uznano stopien realizacji
przypisywanych kontroli skarbowej i podatkowej celow, a jej miary zaczerpnigto
z publikacji OECD i Unii Europejskiej oceniajacych skutecznos¢ funkcjonowa-
nia administracji podatkowej w panstwach cztonkowskich oraz karty miernikow
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budzetu zadaniowego uwzgledniajacej problematyke zarzadzania finansami pan-
stwa. W niektorych wypadkach, w zaleznosci od dostepnosci danych statystycz-
nych, okres$lono takze wskazniki efektywnosci kontroli.

Podstawowym celem monografii jest ocena skutecznosci kontroli skarbowej

i podatkowej w Polsce w latach 2005-2016. Ponadto podj¢to w niej probe odpo-
wiedzi na nastepujgce pytania:

Jak na gruncie teorii ekonomii jest definiowane pojecie dyscypliny podatko-
wej 1 jakie czynniki ja determinujg?

Jakie teorie i modele ekonomiczne wyjasniajg zjawisko dyscypliny podatko-
wej?

Jaka jest skala i metody pomiaru zjawiska uchylania si¢ od opodatkowania
w Polsce i innych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej oraz w Sta-
nach Zjednoczonych?

Jakie $rodki wladcze sg stosowane w Polsce i w innych panstwach czionkow-
skich Unii Europejskiej w celu zapewnienia dyscypliny podatkowej?

Jakie byly zadania i struktura organow kontroli skarbowej oraz wywiadu
skarbowego, a takze jak ksztattowaty si¢ zasady i przebieg postepowan kon-
trolnych prowadzonych przed reformg administracji skarbowej z 2017 roku
w Polsce?

Jakie sa cele, zakres, organy oraz przebieg kontroli podatkowej i kontroli cel-
no-skarbowej w Polsce?

Jakie sg priorytety strategii zarzadzania ryzykiem zewnetrznym w admini-
stracji podatkowej i w jakim stopniu moze si¢ ona przyczyni¢ do zwigkszenia
skuteczno$ci przeprowadzania kontroli wywigzywania si¢ z obowigzkow po-
datkowych?

Czym r6znig si¢ modele zarzadzania ryzykiem zewnetrznym w administracji
podatkowej rekomendowane przez OECD i Uni¢ Europejska?

Jakie sg metody selekcji (typowania) podatnikéw dla celéw kontroli wywia-
zywania si¢ z obowigzkow podatkowych w Polsce i za granica?

Jakie obszary ryzyka dla celow kontroli podatkowej i skarbowej zdefiniowa-
no w ramach polskiej strategii zarzadzania ryzykiem zewngtrznym w latach
2005-2016?

Jakie sg zadania strategii zarzadzania ryzykiem zewnetrznym w administra-
cji podatkowej i jakie obszary ryzyka dla celow kontroli wywigzywania si¢
z obowigzkow podatkowych zdefiniowano w innych panstwach Unii Euro-
pejskiej oraz Stanach Zjednoczonych i Australii.

Jaka byta skuteczno$¢ postgpowan kontrolnych i kontroli podatkowych pro-
wadzonych w Polsce w latach 2005-2016?

Jak ksztattowaty si¢ wyniki kontroli skarbowych i podatkowych prowadzo-
nych w obszarach ryzyka w latach 2005-2016, w tym w poréwnaniu z kon-
trolami prowadzonymi poza zidentyfikowanymi obszarami ryzyka?



Osiggnigcie celow monografii wymagalo zastosowania odpowiednich metod
badawczych. Postuzono si¢ w niej takimi metodami, jak analiza krytyczna litera-
tury przedmiotu, analiza aktow prawnych, dokumentow zrédtowych oraz analiza
opisowa i porownawcza Srodkéw wiladczych wykorzystywanych w celu zapew-
nienia dyscypliny podatkowej, skali zjawiska unikania opodatkowania, strategii
zarzadzania ryzykiem stosowanych przez administracje podatkowe dla celow
kontroli oraz metod selekcji tych podatnikow. Zastosowano takze wskazniki
struktury i dynamiki oraz wskazniki skutecznosci i dla wybranych lat wskazniki
efektywnosci kontroli.

Ze wzgledu na niewielka liczbe opracowan w jezyku polskim rozpatrujacych
teorie i modele dyscypliny podatkowej, instrumenty stuzace zapewnianiu tej
dyscypliny w innych panstwach oraz strategie zarzadzania ryzykiem zewngetrz-
nym przez administracj¢ podatkowa wdrazane w panstwach Unii Europejskiej,
Stanach Zjednoczonych i Australii, postuzono si¢ glownie zrodtami obcojezycz-
nymi, w przewazajacej cze¢sci w jezyku angielskim. Obejmujg one monografie,
artykuly, akty prawne i pozostate zrodta, w tym w szczegolnosci publikacje Unii
Europejskiej i OECD. W analizach ilo$ciowych postuzono si¢ danymi zawartymi
w publikowanych raportach oraz udostepnionymi przez Ministerstwo Finansow.

Tres¢ i1 uktad monografii podporzadkowano problematyce badawczej, zato-
zonym celom i dazeniu do zweryfikowania trafnosci sformulowanej hipotezy.
Sktada si¢ ona ze wstegpu, pigciu rozdzialow i zakonczenia. Ponadto obejmuje
bibliografie, spis tresci i spis rycin. Rozdziat pierwszy jest poswiecony przede
wszystkim problematyce dyscypliny podatkowej w ujeciu teorii ekonomii.
Przedstawiono w nim pojecie tej dyscypliny w rozumieniu poszczegolnych auto-
row, a takze wybrane jej klasyfikacje, biorac pod uwage miedzy innymi rodzaje
obowigzkéw nakladanych na podatnikow. W jego tresci zaprezentowano deter-
minanty dyscypliny podatkowej wedtug ich kategorii oraz wptywu wywieranego
na decyzje podejmowane przez podatnikow. Rozdziat zawiera ponadto przeglad
teorii i modeli dyscypliny podatkowej. Uwzgledniono w nim modele klasyczne
(w tym oporu podatkowego), modele wykorzystujace teori¢ agencji i teori¢ gier,
modele z wykorzystaniem zatozen i teorii formutowanych na gruncie socjolo-
gii 1 psychologii (w tym odnoszace si¢ do teorii planowanego zachowania oraz
teorii zachowan dewiacyjnych), ekonomii behawioralnej (w tym odnoszace si¢
do teorii perspektywy czy ksiggowania umystowego), a takze neuroekonomii.
Odniesienie si¢ do teorii wywodzacych si¢ z innych dyscyplin niz ekonomia
wynika z wielowatkowos$ci i pogranicznego charakteru ekonomii jako nauki.
Jak wskazuje bowiem S. Flejterski (2007, s. 121), jest ono niezbedne dla pet-
nego zrozumienia zjawisk finansowych w celu rekonstrukcji kontekstu, w jakim
one zachodza.

Aspekty teoretyczne i praktyczne potaczono w monografii w dwoch ostatnich
punktach omawianego rozdziatu. W pierwszym wskazano na zroéznicowanie
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WPLYW
Stosowane $rodki POZYTYWNY
przymusu
y
WPLYW DYSCYPLINA
NEGATYWNY PODATKOWA

Sktonnos¢ do kooperacji,
wola kooperacji,
mentalnos$¢ podatkowa WPLYW
POZYTYWNY

Rysunek 1. Model dyscypliny podatkowej B. Striimpela
Zrodlo: Hessing, Kinsey, Elffers i Weigel, 1988, s. 526.

Autor ujal w jego ramach dwie kategorie czynnikow dyscypliny podatkowe;.
Pierwsza, czyli $rodki przymusu, obejmuje wszystkie instrumenty zwiazane z na-
ktadaniem i egzekwowaniem obowiazkéw podatkowych. W ramach tej grupy
determinant wymienione zostaly takze: stawka podatkowa, sankcje podatkowe
czy tez stopien zbiurokratyzowania procedury wymiaru i poboru podatku. Dru-
ga kategoria czynnikow, obejmujaca postawy i percepcje systemu podatkowego,
zawsze pozytywnie wptywa na dyscypling podatkowa. Pierwsza natomiast, cho-
ciaz bezposrednio oddziatuje pozytywnie na dyscypling podatkowa, wywiera na
nig takze posredni negatywny wplyw, wynikajacy z negatywnego oddzialywania
na druga grupe czynnikow.

Model uwzgledniajacy spoteczno-psychologiczng typologie podatnikow
zostat zaprezentowany w 1974 roku przez J. Vogela (1974, s. 499). Dla ce-
low badan zaadaptowat on, wprowadzony przez H. C. Kalmana (1958, s. 53),
w ramach teorii wplywu spotecznego, podziat proceséw zachodzacych w re-
lacjach grupowych na: ulegto$¢ (podporzadkowanie grupie, niezaleznie od
przekonan i pogladow), identyfikacje (utozsamianie si¢ z grupg w celu zbu-
dowania pozytywnych relacji) i internalizacj¢ (utozsamianie si¢ z grupa ze
wzgledu na wewnetrzne przekonania i poglady). W ramach zaproponowanego
modelu Vogel podzielil podatnikow, taczac te postawy z wywigzywaniem si¢
lub nie z obowiazkow podatkowych. Na przyktad podatnik moze internalizo-
wacé sie z grupa, do ktérej przynalezy, i z tego wzgledu nie wywiazywac sie
z obowiazkéw podatkowych (za: Webley, 2004, s. 99-100). Autor uwzgled-
nit nastepujace czynniki dyscypliny podatkowej: stosunki wymienne z wta-
dza (oparte na zasadach sprawiedliwo$ci wymiennej), orientacje spoleczng
(przynalezno$¢ do grupy spotecznej, partii politycznej), mozliwo$ci uchylania
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si¢ od opodatkowania oraz wiedz¢ o innych podatnikach uchylajacych sie¢
od opodatkowania.

Niektore modele dyscypliny podatkowej odwotuja si¢ do takich teorii, jak
teoria uzasadnionego dziatania oraz bedaca jej rozszerzeniem — teoria plano-
wanego zachowania. Pierwsza z nich zostala sformutowana przez 1. Ajzena
i M. Fishbeina (1980, s. 1-287). Zgodnie z nig okres$lone dziatanie poprzedzone
jest intencjg, na intencje wplywaja natomiast subiektywne postawy i postrze-
ganie norm przez jednostkg. W teorii planowanego zachowania dodatkowym
czynnikiem oddzialujgcym na intencje jednostki jest jej subiektywne poczucie
sprawowania kontroli nad zachowaniem. Subiektywne normy sa ksztattowane
przez presj¢ spoteczna, wywierang w celu sktonienia jednostek do realizacji lub
powstrzymania si¢ od realizacji okreslonych dziatan. Wynikaja one z postrze-
gania danego zachowania jako akceptowalnego lub nieakceptowalnego przez
cieszacych si¢ powazaniem jednostki cztonkow grupy referencyjnej. Postawy
majg swoje zrodlo w przekonaniach jednostki o przewidywanej subiektywnie
ocenianej wartosci oczekiwanego rezultatu danego zachowania. Subiektywne
poczucie sprawowania kontroli nad zachowaniem jest rezultatem oceny posia-
danych zasoboéw i mozliwosci. Jednym z modeli dyscypliny podatkowej opar-
tych na zatozeniach tej teorii jest model R. B. Cialdiniego (Roth, Scholz i Witte,
19890, s. 200). Wskazuje on, ze do przestrzegania dyscypliny podatkowej moga
sktania¢ nastepujace czynniki: obowigzek wypetiania wczesniejszych zobowig-
zan i odwzajemniania przystug, kierowanie si¢ wskazowkami innych podobnych
do siebie, podporzadkowanie nakazom witadzy, korzystanie z rzadkich i krotko-
trwatych okazji, przychylanie si¢ do prosb osoéb darzonych sympatiag. Ponadto
w omawianym modelu przyjmuje si¢, ze mozna wplywac na decyzje podatnikow
poprzez ich edukacje i odwolywanie si¢ do poczucia odpowiedzialno$ci obywa-
telskiej.

Model czynnikéw dyscypliny podatkowej uwzgledniajacy zatozenia teorii
zachowan dewiacyjnych przedstawili R. H. Weigel, D. J. Hessing i H. Elffers
(1987, s. 215). W modelu tym jednoczesnie uwzglednili czynniki sytuacyjne (np.
liczba podatnikéw uchylajacych si¢ od opodatkowania w danej grupie, prawdo-
podobienstwo kontroli podatkowej), jak i osobowe (np. sktonno$¢ do koopera-
cji, postawe wobec zjawiska uchylania si¢ od opodatkowania) (Webley, Robben
i1in., 2010, s. 21). Przyjeli, Ze oszustwo podatkowe jest przejawem zachowania
dewiacyjnego begdacego nastepstwem dylematu spolecznego. Dylemat ten wy-
nika z dwoch przyczyn: po pierwsze, jednostki zyskuja, podejmujac decyzje
ukierunkowang wylacznie na wlasne interesy (w tym decyzje o uchylaniu si¢
od opodatkowania), traca natomiast, podejmujac decyzje o kooperacji w ramach
grupy. Po drugie, dobrobyt spoteczny obniza sie, jesli wszyscy cztonkowie gru-
py podejmuja decyzje stuzace wylacznie ich wlasnym interesom. Odnosi si¢
to takze do kwestii ptacenia podatkéw — jednostki zyskuja na uchylaniu si¢ od
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opodatkowania, jednak gdyby wszyscy podatnicy uchylali si¢ od opodatkowania,

wowczas nie bytoby srodkow finansowych na pokrycie wydatkow publicznych.
Do innych modeli dyscypliny podatkowej, powstalych jeszcze w latach sie-

demdziesiatych i osiemdziesigtych XX wieku, uwzgledniajacych czynniki psy-

chologiczne i spoteczne, mozna ponadto zaliczy¢ (Hessing i in., 1988, 526-532):

— model zaproponowany w latach siedemdziesigtych XX wieku przez organy
podatkowe w Stanach Zjednoczonych (U.S. IRS’ Model of Tax Compliance),
uwzgledniajacy wsroéd zmiennych migdzy innymi motywacje oraz wiedzg po-
datnika o systemie podatkowym i stopien skomplikowania prawa podatkowego,

— model przedstawiony w 1974 roku przez M. W. Spicera, w ktorym zosta-
ty uwzglednione: sprawiedliwo$¢ wymienna, stosunek podatnikow do sys-
temu podatkowego i zjawiska uchylania si¢ od opodatkowania oraz wplyw
norm kulturowych,

— model opracowany w 1978 roku przez J. D. Songa i T. E. Yarbrougha, na pod-
stawie badan dyscypliny podatkowej w stanie Karolina Poludniowa; w mode-
lu tym zostaly uwzglednione migdzy innymi takie zmienne, jak: uprawnienia
wladcze stanu podatnika, stopa bezrobocia, stawka podatkowa, efektywnos¢
administracji podatkowej, wysoko$¢ dochodu podatnika, normy etyczne,

— model opracowany na zlecenie organdow podatkowych Stanow Zjednoczo-
nych w 1980 roku przez spotke WESTAT Inc.; w modelu tym uwzgledniono:
postrzeganie amerykanskich organow podatkowych przez podatnikow, satys-
fakcje ze $wiadczonych ushug publicznych, stopien zadowolenia z osobistej
sytuacji finansowej, sktonnos¢ do ryzyka,

— model opracowany przez E. A. G. Groenlanda i G. M. van Veldhovena
w 1983 roku, uwzgledniajacy wiedze o systemie podatkowym, postrzeganie
systemu podatkowego, wyksztalcenie, osobiste predyspozycje podatnika do
uchylania si¢ od opodatkowania, a takze poczucie umiejscowienia kontroli.
Wsrod modeli sformutowanych w latach dziewigc¢dziesigtych XX wieku na

szczegblng uwage zastuguje, ze wzgledu na jego kompleksowy charakter, mo-

del C. M. Fishera, ktory w formie zmodyfikowanej przez G. Chaua i P. Leun-
ga (2009, s. 38) przedstawiono na rycinie 2. Uwzglgdniono w nim kilkanascie
czynnikow dyscypliny podatkowej podzielonych na cztery grupy, taczac jedno-
czes$nie determinanty o charakterze ekonomicznym, socjologicznym i psycholo-
gicznym. Niektore z badanych czynnikéw oddzialujg na siebie wzajemnie. Doty-
czy to zwlaszcza czynnikéw charakteryzujgcych strukture systemu podatkowego

i czynnikow determinujacych mozliwo$ci unikania opodatkowania i uchylania

si¢ od niego. Bezposredni wptyw na dyscypling podatkowa maja w tym mode-

lu trzy grupy czynnikéw: mozliwo$ci unikania opodatkowania i uchylania si¢
od opodatkowania, konstrukcja systemu podatkowego oraz postawy i percepcja.

Oddziatujg na nie bezposrednio dwie grupy czynnikow, a mianowicie czynniki

kulturowe i demograficzne.
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Mozliwosci unikania
opodatkowania i uchylania
si¢ od opodatkowania
(wykonywany zawdd,
zrdda dochodow)

A 4

Czynniki demograficzne ¢
(wiek, pte¢,
wyksztalcenie) Struktura systemu
podatkowego A 4
(sankcje podatkowe,
stawki podatkowe, R DYSCYPLINA
prawdopodobienstwo " PODATKOWA
Czynniki kulturowe kontroli podatkowej)
(normy spoteczne, Y
normy etyczne) v .
Postawy i percepcja

A\ 4

(altruizm, postrzeganie
»  systemu podatkowego)

Rysunek 2. Model dyscypliny podatkowej C. M. Fishera zmodyfikowany przez
G. Chaua i P. Leunga
Zrédho: Chau i Leung, 2009, s. 38.

Jak wskazuje S. James (2006, s. 592), waskie podejscie do procesu podej-
mowania decyzji, z uwzglednieniem wytacznie rachunku kosztow i korzysci,
nie wyjasnia w peli zjawiska dyscypliny podatkowej, stad coraz wigksza role
przy jego wyjasnianiu odgrywaja teorie konstruowane na gruncie ekonomii be-
hawioralnej. Teorie te sg formutowane w szczegdlnosci na podstawie badan eks-
perymentalnych, a takze przeprowadzanych wywiadéw i badan ankietowych.
E. McCaffery podkresla, ze ekonomia behawioralna zaczeta si¢ rozwija¢ dosé
pézno w odniesieniu do takich obszaréw badawczych, jak finanse publiczne,
polityka fiskalna czy tez podatki i prawo podatkowe. Pojawila si¢ jako nauka
oferujaca alternatywne podejscie do teorii klasycznych wyjasniajacych relacje
pomigdzy podmiotami podejmujacymi decyzje w warunkach wysokiego ryzyka
(McCaffery, 2014, s. 599). Dlatego zostata szeroko zastosowana do charaktery-
styki zjawisk zachodzacych na rynkach finansowych. Postuzono si¢ nig takze
w badaniach dyscypliny podatkowej z nastepujacych wzgledow (Cullis, Jones
i Lewis, 2006, s. 239):

— podmioty indywidualne czgsto postuguja si¢ uproszczonymi i ,,zautomaty-
zowanymi” metodami, technikami i procedurami w procesie przetwarzania
informacji, oceniania i rozwigzywania problemoéw oraz formutowania mysli,
czyli heurystykami (heuristics) — odnosi si¢ to rowniez do procesu podejmo-
wania decyzji o wypetieniu lub nie obowigzku podatkowego i pozwala na
jej podjecie w warunkach niedostatecznej informacji,
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— podmioty indywidualne popetniaja bledy poznawcze (cognitive biases) i nie
zawsze postrzegaja rzeczywisto$¢ w sposob racjonalny; btedy poznawcze
moga wplywa¢ na postawy, emocje i sposob rozumowania, stad oddziatuja
rowniez na podejmowane decyzje,

— na podejmowane decyzje przez podmioty indywidualne wywiera wpltyw tzw.
efekt sformutowania (framing), okreslany takze w polskiej literaturze mia-
nem efektu perspektywy, uwidaczniajacy si¢ w szczegoélnosci przy podejmo-
waniu decyzji w warunkach ryzyka; ocena i wybor zaleza bowiem od sposo-
bu przedstawienia sytuacji i jej wyniku.

Do opisanych zjawisk odnosi si¢ tzw. teoria perspektywy (Kahneman i Tver-
sky, 1979, s. 263), ktorej tworcy uznawani sg za prekursoréw ekonomii behawio-
ralnej. Autorzy ci na podstawie eksperymentéw zidentyfikowali i zdefiniowali
odstepstwa od racjonalnosci decyzji podejmowanych przez jednostki (Schmid,
2012, s. 40). Zgodnie z teorig perspektywy, decyzje sa podejmowane na dwoch
etapach: na etapie edycji (podczas ktorego jest przeprowadzana kodyfikacja
1 segregacja) i na etapie oceny (podczas ktorego dokonywany jest wybdr opcji
o najwyzszej subiektywnej wartosci). Nalezy podkresli¢, ze na etapie kodowania
dochodzi do okreslenia wynikow decyzji jako zyskow lub strat i zdefiniowania
domeny, w ramach ktorej dokonywany jest wybor. Domena ta moze by¢ dome-
ng zysku lub straty. Kodowanie to zachodzi wzglgdem specyficznego dla danej
sytuacji decyzyjnej punktu odniesienia (a nie w stosunku do absolutnej wartosci
zero). Moze to skutkowa¢ zakodowaniem warto$ci dodatniej jako straty, gdy jest
ona nizsza od wartosci oczekiwanej. Segregacja polega na oddzieleniu wynikoéw
pewnych od niepewnych (Rutkowska i Przybyszewski, 2015, s. 251).

W publikacjach z zakresu ekonomii behawioralnej wymienia si¢ kilkadzie-
sigt odmiennych heurystyk i bledow poznawczych. Jak sugeruja W. J. Congdon,
J. R. Kling i S. Mullainathan, z powodu tych bledow wigcej podatnikow prze-
strzega dyscypliny podatkowej, niz wskazywalyby na to niektore modele eko-
nomiczne. Podatnicy mogg bowiem przyktadowo ocenia¢ koszty i korzysci
z przestrzegania dyscypliny podatkowej w stosunku do okreslonych wartosci
referencyjnych lub dokonywac¢ btgdnego oszacowania (przeszacowywac) praw-
dopodobienstwa przeprowadzenia kontroli (Congdon, Kling i Mullainathan,
2011, s. 191). Analiza odstepstw od racjonalno$ci przy podejmowaniu decyzji
w obszarze opodatkowania zajmowali si¢ swoich publikacjach miedzy innymi
E. J. McCaffery i J. Baron (2003, s. 434). Stwierdzili oni, ze niezaleznie od oko-
liczno$ci ich wprowadzenia, podatki postrzegane sa zawsze bardziej negatywnie
niz optaty. Dlatego okreslenie wprowadzanej daniny publicznej mianem opflaty,
a nie podatku tagodzi negatywny stosunek podmiotow, na ktore zostata ona na-
fozona, 1 moze skutkowa¢ mniejszym oporem podatkowym. Ponadto stosunek
podmiotow do tej samej progresywnej skali podatkowej jest rozny, w zaleznos$ci
od tego, czy wysoko$¢ podatku jest wyrazona procentowo, czy tez kwotowo.
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Z reguly uznaja oni skalg podatkowa z podatkiem wyrazonym kwotowo za bar-
dziej progresywna niz skale podatkowa z podatkiem wyrazonym w procentach.
Podlegaja bowiem iluzji progresji w przypadku, gdy wysokos$¢ podatku jest usta-
lona kwotowo.

W odniesieniu do dyscypliny podatkowej wielu autoré6w zwraca uwage na
mechanizm ksiggowania umystowego, ktory zaobserwowat i opisat R. Thaler
(1999, s. 183). Polega on na odmiennym traktowaniu $rodkow pieni¢znych
w zaleznosci od ich przeznaczenia oraz przypisywaniu informacji o dochodach
i wydatkach do odmiennych kont mentalnych. Mechanizm ten wyjasnia wigksza
sktonno$¢ podatnikéw uchylajacych si¢ od opodatkowania do zanizania wyso-
kosci dochodu niz do zawyzania kwoty odliczen od dochodu w sktadanych de-
klaracjach podatkowych (Fochmann i Wolf, 2016, s. 25). Podatnicy dokonuja
bowiem podziatu oczekiwanych korzysci z uchylania si¢ od opodatkowania na
dwa ,konta mentalne”. Postrzegaja oni bowiem koniecznos¢ zaplaty podatku
jako strate, a mozliwo$¢ odliczenia ulgi jako zysk. Zachowanie to wynika tak-
ze z btedu poznawczego okreslanego mianem niecheci do strat, skutkujacego
ponoszeniem wigkszego wysitku w celu uniknigcia straty niz uzyskania zysku
w kwocie rownej wartos$ci straty.

Dyscyplina podatkowa jest przedmiotem badan takze neuroekonomii. T. Chor-
vat podkresla, ze w procesie podejmowania decyzji co do przestrzegania lub
nieprzestrzegania dyscypliny podatkowej zaangazowane sa mi¢dzy innymi takie
cze$ci mozgu, jak grzbietowo-boczna cze$¢ kory przedczotowej, brzuszno-przy-
srodkowa czg$¢ kory przedczolowej oraz wyspa. Badania prowadzone w tym
zakresie majg rowniez charakter eksperymentalny i sg stosunkowo nieliczne.
Dotycza one na przyktad przyczyn i skutkow popeiania oszustw, rozumianych
jako zachowania polegajace na stosowaniu nieuczciwych i zwodniczych $rod-
kéw w celu uzyskania korzysci lub przywtlaszczenia dobr nalezacych do innej
osoby. Postrzeganie i ocena zar6wno wiasnych zachowan, jak i zachowan in-
nych osob angazuje zblizone mechanizmy neurologiczne. Dowodzi to, Ze po-
datnik uchylajacy si¢ od opodatkowania dziata w sposob intencjonalny i w petni
$wiadomy. Nastepstwem zarowno uchylania si¢ od opodatkowania, jak i rzetel-
nego wywigzywania si¢ z obowigzkow podatkowych moze by¢ proces dtugo-
trwalego wzmocnienia synaptycznego w mozgu. W rezultacie podatnik, ktory
juz zachowatl si¢ w okreslony sposob, rozwija sktonno$¢ do powtarzania danego
zachowania. Jednocze$nie sktonnos¢ do oszustw moze by¢ przenoszona ze sfery
publicznej na inne dziedziny zycia i odwrotnie (Chorvat, 2006, s. 224).

Uchylanie si¢ od opodatkowania w sytuacji, gdy istnieje ryzyko przeprowa-
dzenia kontroli podatkowej i wymierzenia kary, wigze si¢ bezposrednio ze skton-
noscig lub awersja podatnikow do ryzyka. Wysoki stopien awersji do ryzyka
wsrdd podatnikow moze w opinii niektorych autorow wyjasnia¢ powszechnos¢
zjawiska dyscypliny podatkowej. Jak wskazuja liczne badania, angazowanie
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si¢ w przedsiewzigcia obarczone znacznym ryzykiem moze wynikac¢ z uszko-
dzenia ciata migdalowatego w mozgu. Uszkodzenie to moze skutkowac tak-
ze znacznym ostabieniem niecheci do ponoszenia strat finansowych (Martino,
Camerer i Adolphs, 2010, s. 3788). Na decyzj¢ o przestrzeganiu dyscypliny po-
datkowej maja takze wptyw takie cechy osobowosci podatnika, jak sktonnos¢ do
zachowania unikowego w odpowiedzi na bodzce awersyjne, ktora jest determi-
nowana mi¢dzy innymi funkcjonowaniem uktadu serotoninergicznego (Masters,
1994, s. 11).

1.3. Uchylanie si¢ od opodatkowania — definicja,
metody pomiaru i skala

Niezaleznie od definicji dyscypliny podatkowej, za przejaw jej braku jest po-
wszechnie uznawane zjawisko uchylania si¢ od opodatkowania. Stanowi ono
bardziej popularny przedmiot badan niz sama dyscyplina podatkowa. Uchyla-
nie si¢ od opodatkowania jest niekiedy porownywane z innymi formami opo-
ru podatkowego. Na przyktad A. Bernal (2008, s. 16-26) wymienia zjawisko
uchylania si¢ od opodatkowania w grupie takich reakcji na natozenie cigzaru
podatkowego, jak: nadrobienie podatku, przerzucenie podatku, wyeliminowanie
lub ograniczenie stanow faktycznych skutkujgcych natozeniem podatku, odmo-
wa zaplaty podatku, unikanie opodatkowania. Podkresla, ze uchylanie si¢ od
opodatkowania r6zni si¢ od pozostalych form oporu jego nielegalnym charak-
terem i polega na nieujawnieniu organowi podatkowemu stanu faktycznego lub
prawnego, z ktorym zwigzany jest obowigzek podatkowy, lub na podaniu nie-
prawdziwego stanu faktycznego albo prawnego. Uchylanie si¢ od opodatkowa-
nia jest aktem niezgodnym z literg prawa skutkujagcym obnizeniem zobowigzania
podatkowego przez podatnika. Jak zwraca uwage R. A. Tooma (2008, s. 14),
o ile unikanie opodatkowania nalezy rozpatrywaé¢ z punktu widzenia ztamania
umowy spotecznej, o tyle uchylanie si¢ od opodatkowania nalezy traktowac jako
forme¢ przestepstwa. Wedtug M. Bhandari (2017, s. 63-64) o uchylaniu si¢ od
opodatkowania mozna méwi¢ wtedy, gdy nie jest przestrzegana przez podatni-
ka dyscyplina podatkowa, dziatania podatnika majg charakter zamierzony oraz
podatnik podejmuje kroki majace na celu ukrycie przed organami podatkowymi
faktu uchylania si¢ od opodatkowania (ostatni z tych warunkow odnosi si¢ do
prawnej definicji uchylania si¢ od opodatkowania przyjetej w takich panstwach,
jak Stany Zjednoczone, Szwajcaria czy Filipiny). Zasadniczo okreslenie uchy-
lanie si¢ od opodatkowania (tax evasion) jest traktowane jak synonim oszustwa
podatkowego (tax fraud). Wyjatek stanowi Szwajcaria, gdzie uchylanie si¢ od
opodatkowania wyrazajace si¢ w zanizaniu dochodu do opodatkowania w dekla-
racji podatkowej jest traktowane jako wykroczenie i skutkuje natozeniem kary
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charakter proceduralny i sg zwigzane: dla ptatnikow — z ustaleniem i realizacja
zobowigzaniowego stosunku prawnego, dla inkasentoéw — wyltacznie z realizacja
zobowigzaniowego stosunku prawnego. W wypadku niewypekniania lub niepra-
widlowego wypeliania wskazanych obowigzkow, podmioty te moga rowniez
by¢ obcigzone obowigzkiem §wiadczen pienieznych w miejsce podatnika. Staja
si¢ one wtedy rowniez podmiotami w materialnoprawnych stosunkach zobowig-
zaniowych (Adamiak, Borkowski, Mastalski i Zubrzycki, 2014, s. 1173).

Jak wskazuje M. Miinnich (2008, s. 237), poza zakresem przedmiotowym
kontroli znajduja si¢ osoby trzecie, ponoszace solidarng odpowiedzialnos¢ za
zobowigzania podatkowe z podatnikiem, platnikiem oraz nastgpcami prawnymi.
Zgodnie z art. 33 1 33b ordynacji podatkowej, organy podatkowe w toku poste-
powania podatkowego, kontroli podatkowej lub kontroli celno-skarbowe;j, przed
wydaniem decyzji (ustalajacej lub okreslajacej wysoko$¢ zobowigzania podatko-
wego albo okreslajacej wysoko$¢ zwrotu podatku) moga dokonaé zabezpieczenia
zobowigzania podatkowego na majatku niektorych osob trzecich (np. wspolnika
spotki osobowej, cztonka organu zarzadzajgcego spotdzielni, fundacji). Ponadto,
stosownie do art. 39, organ podatkowy, jezeli zachodzi uzasadniona obawa nie-
wykonania zobowigzania podatkowego, wzywa stron¢ postepowania lub kontro-
lowanego w toku postepowania podatkowego, kontroli podatkowej lub kontroli
celno-skarbowej, do ztozenia o$wiadczenia o nieruchomosciach oraz prawach
majatkowych, ktére moga by¢ przedmiotem hipoteki przymusowej, a takze
rzeczach ruchomych oraz zbywalnych prawach majatkowych, ktore moga by¢
przedmiotem zastawu skarbowego.

3.2. Wszczecie kontroli podatkowej

Ordynacja podatkowa przewiduje mozliwo$¢ wszczecia kontroli podatkowej
wylacznie z urzedu. Organ podatkowy jg wszczynajacy nie jest zobligowany do
podania przyczyny wszczecia kontroli, a jedynymi ograniczeniami swobody jego
dziatania sg wskazany ustawowo zakres podmiotowy i przedmiotowy kontroli
oraz nieprzedawnienie si¢ zobowigzania podatkowego (Miinnich, 2010, s. 115).

Stosownie do art. 282b ordynacji podatkowej, na organach podatkowych spo-
czywa obowigzek zawiadomienia o kontroli. Przepis ten zostal wprowadzony
od 7 marca 2009 roku w celu zagwarantowania sprawnego i szybkiego prze-
prowadzenia kontroli oraz ulatwienia podmiotowi kontrolowanemu dostoso-
wania organizacji pracy do dodatkowych obowiazkéw zwigzanych z kontrola.
Jednoczesnie stanowi on gwarancj¢ realizacji zasady dzialania w sposob budza-
cy zaufanie do organdow prowadzacych kontrolg (Zalewski i Melezini, 2010a,
s. 54). Ustawodawca przewidziat liczne przestanki wylaczajace obowigzek za-
wiadamiania o kontroli. Majg one wewnetrznie zroznicowany charakter i dotycza
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bezposrednio kontrolowanego, jak i przedmiotu kontroli. Pierwsze odnosza si¢

do sytuacji, gdy kontrolowany:

zostal prawomocnie skazany w Rzeczypospolitej Polskiej za popetnienie
przestepstwa skarbowego, przestgpstwa przeciwko obrotowi gospodarczemu,
przestepstwa na gruncie przepisow ustawy o rachunkowosci lub wykroczenia
polegajacego na utrudnianiu kontroli (w wypadku osoby prawnej przestanka
ta odnosi si¢ do kazdego czlonka zarzadu lub osoby zarzadzajacej, a w wy-
padku spotek niemajacych osobowosci prawnej — do kazdego wspdlnika),

— jest zobowigzanym w postepowaniu egzekucyjnym w administracji,

— nie ma miejsca zamieszkania lub adresu siedziby albo dor¢czanie pism na
podane adresy bylo bezskuteczne lub utrudnione.

Ponadto obowigzek zawiadamiania stosownie do art. 282¢ ordynacji podat-
kowej nie ma zastosowania, jezeli kontrola podatkowa:

— ma by¢ wszczgta na zadanie organu prowadzacego postepowanie przygoto-
wawcze o przestepstwo lub przestepstwo skarbowe,

— dotyczy zasadnosci zwrotu roznicy podatku lub zwrotu podatku naliczonego
W rozumieniu przepisow o podatku od towardéw i ushug,

— dotyczy opodatkowania przychodow nieznajdujacych pokrycia w ujawnio-
nych zrédlach lub pochodzacych ze Zrédet nieujawnionych,

— dotyczy niezgloszonej do opodatkowania dziatalno$ci gospodarczej,

— dotyczy podatku od wydobycia niektoérych kopalin,

— ma by¢ podjeta na podstawie informacji uzyskanych zgodnie z przepisami
o przeciwdziataniu praniu pieni¢dzy oraz finansowaniu terroryzmu,

— zostaje wszczgta w trybie nadzwyczajnym (szczegdlnym), czyli po okazaniu
legitymacji stuzbowej, w zwigzku z jej niezbednoscig dla przeciwdziatania
popeieniu przestepstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego, lub za-
bezpieczenia dowodow jego popetnienia,

— ma charakter dorazny dotyczacy ewidencjonowania obrotu za pomoca kasy
rejestrujacej, uzytkowania kasy rejestrujacej lub sporzadzania spisu z natury,

— ma charakter dorazny dotyczacy sprawdzenia zachowania warunkow zawie-
szenia dziatalno$ci gospodarcze;.

Do okoliczno$ci umozliwiajacych wylaczenie z obowigzku zawiadamia-
nia przedsiebiorcy o kontroli odnosza si¢ rowniez przepisy ustawy o swobo-
dzie dziatalnosci gospodarczej (Ustawa z dnia 2 lipca 2004, art. 79). Organ
kontrolujacy nie zawiadamia przedsi¢biorcy o planowanej kontroli podatkowe;j
jego dziatalnosci, jezeli na przyktad ma ona zosta¢ przeprowadzona na podsta-
wie bezposrednio stosowanych przepisow powszechnie obowigzujgcego prawa
wspolnotowego albo na podstawie ratyfikowanej umowy migdzynarodowej lub
przeprowadzenie kontroli jest uzasadnione bezpos$rednim zagrozeniem zycia,
zdrowia lub srodowiska naturalnego. Przestanki dopuszczajace odstapienie od
obowigzku zawiadamiania o planowanej kontroli podatkowej maja w pewnym
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stopniu charakter uznaniowy, a ich uwzglednienie zalezy od oceny organu, ktory
Ww tej ocenie powinien wzig¢ pod uwage stan faktyczny sprawy oraz wyktadnie
przepisow proceduralnych i materialnych (Szumlakowski, 2013, s. 290).

Wspomniane przestanki pozwalajace na odstapienie od wystania zawiado-
mienia majg zastosowanie rowniez w wypadku koniecznosci rozszerzenia zakre-
su kontroli na inne okresy rozliczeniowe. Jednoczesnie, jezeli kontrola zostaje
wszczeta bez zawiadomienia, kontrolowany powinien zosta¢ poinformowany
w formie pisemnej o przyczynie, dla ktorej zaniechano zawiadomienia. Kon-
trola podatkowa wszczynana jest w terminie nie wczesniejszym niz siedem dni
1 nie poézniejszym niz 30 dni od dnia dorgczenia zawiadomienia. Wczesniejsze
wszczecie kontroli wymaga zgody kontrolowanego, pdzniejsze natomiast — po-
nownego zawiadomienia. Przed rozpoczgciem kontroli organ podatkowy powi-
nien wiec dysponowaé dowodem doreczenia zawiadomienia (Sladkowska, 2016,
s. 110).

W § 4 art. 282b ordynacji podatkowej wskazano wymogi formalne, jakie po-
winno spehia¢ zawiadomienie o wszczeciu kontroli. W jego tresci powinny si¢
znajdowac nastepujace elementy: oznaczenie organu, data i miejsce wystawie-
nia, oznaczenie kontrolowanego, wskazanie zakresu kontroli, pouczenie o pra-
wie zlozenia korekty deklaracji, podpis osoby upowaznionej, a w wypadku za-
wiadomien w formie elektronicznej — kwalifikowany podpis elektroniczny albo
podpis potwierdzony profilem zaufanym ePUAP.

W odniesieniu do kontroli podatkowej zastosowanie ma takze zasada ne bis
in idem, co oznacza, ze kontrola nie moze by¢ ponownie wszczeta w zakresie
spraw rozstrzygni¢tych decyzjg ostateczng organu podatkowego. Zasada ta ma
zastosowanie w przypadku tozsamosci sprawy co do jej przedmiotu (np. okre-
slonego zobowigzania podatkowego za wskazany okres), podmiotu oraz stanu
faktycznego i prawnego (Wyrok NSA z dnia 30 pazdziernika 2009). Odstepstwa
od niej przewidziano dla enumeratywnie wymienionych przypadkow (Kwietko-
-Bebnowski, 2016, s. 849). Przepis ten nie ma wigc zastosowania, jesli wszcze-
cie kontroli podatkowej jest niezbedne w celu przeprowadzenia postgpowania
w sprawie stwierdzenia niewaznoS$ci, stwierdzenia wygasnigcia, uchylenia lub
zmiany decyzji ostatecznej lub wznowienia postepowania w sprawie zakonczo-
nej decyzjg ostateczna, w zwigzku z uchyleniem lub stwierdzeniem niewaznos$ci
decyzji przez sad administracyjny a takze w sprawie stwierdzenia nadptaty.

W ordynacji podatkowej przewidziano dwa tryby wszczynania kontroli po-
datkowej — zwyczajny i1 szczegodlny (nadzwyczajny) (Szczypior, 2009, s. 22).
Pierwszy oznacza wszczgcie kontroli poprzez dorgczenie upowaznienia do prze-
prowadzania czynnos$ci kontrolnych i okazanie legitymacji sluzbowej, drugi —
jej wszczecie wylacznie po okazaniu legitymacji stuzbowej. Przepisy te pelnig
funkcje gwarancyjng, maja bowiem zapewnic¢, ze czynnosci kontrolne beda wy-
konywane przez osoby uprawnione (przygotowane merytorycznie, technicznie,
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zobowigzane do przestrzegania tajemnicy stuzbowej) (Kubacki i Bartosiewicz,

2004, s. 37). Upowaznienie do przeprowadzenia czynno$ci kontrolnych jest

wydawane: przez naczelnikow urzedu skarbowego lub osoby ich zastepujace —

pracownikom izby administracji skarbowej obstugujacej tego naczelnika, przez
wojta, burmistrza (prezydenta miasta), starost¢ lub marszatka wojewddztwa,
lub osoby ich zastepujace albo skarbnika jednostki samorzadu terytorialnego —
pracownikom urzedu gminy (miasta), starostwa lub urzgedu marszatkowskiego,

a takze przez Szefa Krajowej Administracji Skarbowej lub osobe go zastepujaca

— pracownikom urzgdu obslugujgcego ministra wlasciwego do spraw finansow

publicznych. Upowaznienie to powinno zawiera¢ zakres kontroli, ze wskaza-

niem konkretnych obowigzkow wynikajacych z prawa podatkowego, bedacych
przedmiotem kontroli. Stosownie bowiem do 283 § 2 ordynacji podatkowej, fak-
tyczny zakres kontroli nie moze wykracza¢ poza ten okre§lony w upowaznie-
niu. Ponadto tre$¢ upowaznienia powinna zawiera¢: date i miejsce wystawienia,
wskazanie podstawy prawnej, oznaczenie organu, imi¢ i nazwisko kontrolujace-
go, a takze numery ich legitymacji stuzbowej, oznaczenie kontrolowanego, daty
rozpoczecia i zakonczenia kontroli oraz podpis osoby udzielajacej upowaznie-
nia. Waznym elementem upowaznienia jest pouczenie o prawach i obowigzkach

kontrolowanego wynikajacych z przepisow podatkowych (Adamiak i in., 2014,

s. 1184). Wzor upowaznienia do przeprowadzenia kontroli podatkowe;j zostat za-

warty w Rozporzadzeniu Ministra Finansow z dnia 17 grudnia 2015 roku.

W art. 284 ordynacji podatkowej wymienione zostaly podmioty, ktérym do-
rgczane jest upowaznienie do przeprowadzania czynnosci kontrolnych. Do pod-
miotow tych naleza:

— w wypadku osoby prawnej lub jednostki organizacyjnej niemajacej osobo-
wosci prawnej — czlonek zarzadu, wspolnik albo inna osoba upowazniona
do reprezentowania kontrolowanego lub prowadzenia jego spraw (reprezen-
tant kontrolowanego),

— w wypadku zaktadu podmiotu zagranicznego — osoba faktycznie kierujaca,
nadzorujaca lub reprezentujaca dziatalnos¢ prowadzong na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej,

— w pozostatych wypadkach — kontrolowany lub jego pelnomocnik.

Jak wskazano, upowaznienie do kontroli moze zosta¢ dorgczone takze peino-
mocnikowi kontrolowanego lub osobie go reprezentujacej. Na gruncie art. 138a
§ 2 ordynacji podatkowej przewidziane sg trzy rodzaje pelnomocnictwa: ogolne
(upowaznia do dziatania we wszystkich sprawach podatkowych oraz w innych
sprawach nalezacych do wlasciwosci organéw podatkowych), szczegdlne (upo-
waznia do dziatania we wskazanej sprawie podatkowej lub innej wskazanej spra-
wie nalezacej do wlasciwosci organu podatkowego) albo do dorgczen (majace
zastosowanie, jezeli strona zmienita adres miejsca zamieszkania lub zwyktego
pobytu na adres w panstwie niebedacym panstwem cztonkowskim Unii Europe;j-
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skiej, lub strona nie ma miejsca zamieszkania lub zwyklego pobytu w Rzeczy-
pospolitej Polskiej lub w innym panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej). Po-
nadto jezeli podatnik nie ustanowit pelnomocnika ogélnego lub szczegdlnego
przed wszczegciem kontroli, zobowigzany jest do ustanowienia pelnomocnika na
wypadek swojej nieobecnosci w czasie kontroli.

W wypadku nieobecnosci kontrolowanego, jego pelnomocnika lub reprezen-
tanta wszczecie kontroli na podstawie dor¢czenia upowaznienia do kontroli oraz
okazania legitymacji stuzbowej nie jest mozliwe. Organ kontroli wzywa wigc
kontrolowanego (jego petnomocnika lub reprezentanta) do stawienia si¢ w sie-
dzibie organu podatkowego nastgpnego dnia po uptywie 7 dni od dnia dorgczenia
wezwania. Jezeli kontrolowany (jego pelnomocnik lub reprezentant) nie zgtosza
si¢ w terminie oraz miejscu wskazanym w zawiadomieniu, wowczas przyjmuje
sig, ze wszczecie kontroli nastgpito w dniu uptywu terminu wyznaczonego przez
organ kontroli. Upowaznienie do kontroli dor¢cza si¢ niezwtocznie, gdy ta oso-
ba stawi si¢ w miejscu prowadzenia kontroli. W sytuacji jednak gdy osoby te
beda nadal nieobecne, co uniemozliwi przeprowadzenie kontroli (na przyktad
w zwigzku z brakiem dostgpnosci do dokumentacji podatkowej), kontrola zo-
staje zawieszona do czasu, kiedy jej przeprowadzenie bedzie mozliwe. Kontrole
mozna przeprowadzi¢ takze w obecnosci innego pracownika kontrolowanego,
ktoéry moze by¢ uznany za tzw. osobe czynng w lokalu przedsigbiorstwa sto-
sownie do art. 97 kodeksu cywilnego (Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964). Osoba
ta jest umocowana do dokonania czynnosci prawnych, ktére zazwyczaj bywaja
dokonywane z osobami korzystajacymi z ustug tego przedsigbiorstwa. Ponadto
jej przeprowadzenie moze nastapi¢ w obecnosci przywotanego $wiadka, ktorym
powinien by¢ funkcjonariusz publiczny, nieb¢dacy jednak pracownikiem organu
kontroli. Warunkiem przeprowadzenia kontroli podatkowej w tym wypadku jest
jednak dostep kontrolujacych do dokumentow podatkowych (np. ksigg rachun-
kowych) przedsigbiorstwa (Dzwonkowski, 2016, s. 1215).

W sytuacji gdy uzasadniaja to okolicznosci faktyczne, kontrola podatkowa
moze zosta¢ podjeta niezwlocznie jedynie po okazaniu legitymacji stuzbowe;.
Stosownie do przepisu 79b ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, jezeli
czynnos$ci kontrolne sg wszczynane po okazaniu legitymacji stuzbowej, osoba
podejmujaca kontrole ma obowigzek poinformowania kontrolowanego, przed
podjeciem pierwszej czynnosci kontrolnej, o jego prawach i obowigzkach w toku
kontroli. Legitymacja okazywana jest kontrolowanemu, osobom reprezentujagcym
kontrolowanego, a pod ich nieobecno$¢ takze pracownikowi kontrolowanego lub
osobie wykonujgcej czynno$ci na jego rzecz w miejscu kontroli. Ustawodawca
nie sprecyzowal okolicznos$ci faktycznych uzasadniajacych niezwloczne podje-
cie kontroli, pozostawiajac decyzje w tym zakresie swobodnej ocenie kontrolu-
jacego. Moga nimi by¢ na przyktad stwierdzenie faktu popekienia przestepstwa
czy niszczenie dokumentacji podatkowej (Kopyscianska, 2013, s. 52). W takim
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wypadku nalezy bez zbednej zwtoki, nie pdzniej jednak niz w terminie trzech
dni roboczych od dnia wszczgcia kontroli, dorgczy¢ upowaznienie do przepro-
wadzenia kontroli (Gluminska-Pawlic, 2016a, s. 136). Jesli warunek ten nie zo-
stanie spetiony, dokumenty z czynnos$ci kontrolnych nie moga by¢ dowodem
w postgpowaniu podatkowym. Jezeli w ciggu 30 dni od dnia wszczgcia kon-
troli organ kontroli nie ustali danych identyfikujacych kontrolowanego, kontro-
la podatkowa ulega zawieszeniu. Ustalenie tych danych powoduje jej ponowne
wznowienie. Brak ustalenia jednak w ciaggu 5 lat od dnia wydania postanowienia
o zawieszeniu kontroli danych identyfikujacych kontrolowanego skutkuje umo-
rzeniem kontroli. Przepisow dotyczacych zawieszenia kontroli w zwigzku z bra-
kiem mozliwo$ci ustalenia danych identyfikujacych kontrolowanego nie stosuje
si¢ do przedsigbiorcoOw.

3.3. Czas trwania, miejsce i przebieg kontroli podatkowej

W odniesieniu do zasad prowadzenia kontroli podatkowej przedsigbiorcow istot-
ne znaczenie maja, stosownie do art. 291c ordynacji podatkowej, przepisy roz-
dzialu 5 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. O ile bowiem przepisy
ordynacji podatkowej reguluja kwestie zwigzane ze sposobem i trybem przepro-
wadzania kontroli w zakresie wywigzywania si¢ z obowigzkow podatkowych,
o tyle przepisy ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej dotycza kontro-
li dziatalno$ci prowadzonej przez przedsigbiorcow (Przychocka, 2015, s. 65).
Reguluja one takie zagadnienia, jak zbieg czynno$ci kontrolnych, czas trwa-
nia kontroli, zasady przeprowadzania i przebieg czynnosci kontrolnych, prawa
1 obowigzki stron, miejsce kontroli, zasady prowadzenia ksigzki kontroli i spo-
rzadzania protokotu.

Zgodnie z art. 82 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, niedo-
puszczalne jest rownoczesne podejmowanie i prowadzenie wigcej niz jednej
kontroli dziatalno$ci gospodarczej. Uzasadnieniem wprowadzenia tego zapisu
ustawy bylo dazenie do ochrony interesu przedsigbiorcy, ktory moze dozna-
wac uszczerbku w nastepstwie zbiegu kontroli prowadzonych przez roézne or-
gany (Powatowski, 2009, s. 396). Jezeli dziatalno$¢ gospodarcza przedsigbiorcy
jest juz objeta kontrolg innego organu, to organ kontroli podatkowe;j odstepuje
od podjecia czynnosci kontrolnych i moze ustali¢ z przedsigbiorca inny termin
przeprowadzenia kontroli. Od tej reguty przewidziano liczne wyjatki. Zbieg kon-
troli jest dopuszczalny miedzy innymi w sytuacji, gdy:

— przedsigbiorca wyrazit zgode na rownoczesne podjgcie 1 prowadzenie wigcej
niz jednej kontroli,
— ratyfikowane umowy mi¢dzynarodowe stanowig inaczej,
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Tabela 15. Metody selekcji podatnikow do kontroli stosowane w wybranych pan-
stwach OECD

Metody Panstwo
selekcji podatnikow Stany Kanada | Australia | Wielka | Brazylia Peru
do kontroli Zjedno- Brytania
czone

Sieci neuronowe X X - X - X
Drzewa decyzyjne X X X - - X
Regresja logistyczna X - X X - -
Sie¢ Kohonena - - X - - -
Algorytm centroidow - - X - - -
Maszyna wektorow

nos$nych X - X - - -
Techniki wizualizacji X - - - X -
Sieci Bayesowskie - - X - - -
Algorytm £ najbliz-

szych sasiadow - - X - - -
Reguly asocjacyjne - - - - - X
Reguty rozmyte - - - - - X
Lancuchy Markowa - - - - X -
Szeregi czasowe - X - - - -
Regresja - - - X - -
Symulacje X - - - -

Zrodto: Castellon Gonzalez i Velasquez, 2013, s. 1429.

tych w deklaracji podatkowej podatnika z danymi o podatniku i jego dziatalnosci
pochodzacymi ze zrédet zewnetrznych, w tym od administracji celnej, bankow
i innych instytucji finansowych czy tez przedsigbiorstw ubezpieczeniowych.
Scoring ryzyka moze by¢ przeprowadzony za pomocg metod parametrycz-
nych i1 nieparametrycznych. Do metod parametrycznych zalicza si¢ analizg
regresji 1 analize dyskryminacyjng. Selekcja podatnikéw jest przeprowadzana
w tym wypadku na podstawie modeli okreslajacych zaleznosci miedzy nie-
pozadanym zachowaniem (brakiem dyscypliny podatkowej) podatnika jako
zmienng objasniang a odpowiednimi zmiennymi objasniajgcymi, takimi jak:
skala dziatalno$ci, liczba zatrudnionych pracownikoéw, wiek przedsigbiorstwa,
przy czym najczesciej jest stosowana liniowa analiza dyskryminacyjna Fishe-
ra. W Stanach Zjednoczonych analiz¢ regresji i analiz¢ dyskryminacyjng wy-
korzystuje si¢ do selekcji podatnikéw do kontroli juz od lat szescdziesigtych
XX wieku. W 1969 roku wdrozono w tym panstwie system selekcji podatni-
kow podatku dochodowego od osdb fizycznych, oparty na funkcjach dyskry-
minacyjnych (discriminant inventory function — DIF; Underreported Income
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DIF). Funkcje te — jak wskazuje J. Slemrod (2017, s. 94) — sa utrzymywane
w $cistej tajemnicy.

W ostatnim okresie organy podatkowe w celu selekcji podatnikow do kon-
troli stosujg metody nieparametryczne. Nalezy do nich data mining, stuzaca po-
szukiwaniu regularnych wzorcow danych oraz systematycznych wspotzalezno-
$ci migdzy nimi. Data mining jest stosowana na przyktad w Wielkiej Brytanii,
Kanadzie i Stanach Zjednoczonych (tab. 15). Nalezy jednoczes$nie zauwazy¢, ze
w zakresie wdrazania nowych metod eksploracji danych w celu wyselekcjono-
wania podatnikéw do kontroli podatkowej przoduje Australijski Urzad Podatko-
wy (Australian Taxation Office). Wybrane metody eksploracji danych wykorzy-
stywane w celu selekcji podatnikow do kontroli przedstawiono na rysunku 13.

&
X24A
&2
&3

€4

Es

Drzewo decyzyjne Sieci neuronowe Analiza skupient

Rysunek 13. Wybrane metody eksploracji danych wykorzystywane w celu selekeji
podatnikéw do kontroli
Zrédto: Vellutini, 2010, s. 13.

Drzewa decyzyjne pozwalaja na zidentyfikowanie homogenicznych grup po-
datnikéw na podstawie wczesniej sformutowanych kryteriow. Do ich identyfi-
kacji stosuje si¢ odpowiednie algorytmy pozwalajace na separacj¢ danych. Na
przyktad w metodzie CART identyfikacja ta jest przeprowadzona na podstawie
indeksu Giniego. Sieci neuronowe umozliwiaja réwniez identyfikacj¢ podatni-
koéw z zastosowaniem wczesniej zdefiniowanych kryteriow, jednak metoda ta nie
wymaga hierarchii zmiennych. Wezty w sieci neuronowej moga by¢ jednocze-
$nie okreslane przez wigcej niz jedna zmienng. Analiza skupien pozwala takze
na jednoczesne uwzglednienie kilku potencjalnych zmiennych w celu segmenta-
cji podatnikow.

Na przydatno$¢ metod eksploracji danych do wykrywania réznego rodza-
ju oszustw podatkowych wskazuja liczne publikacje naukowe. Metody te — ze
wzgledu na znaczng dostgpno$¢ danych — sg zwtaszcza przydatne do wykrywania
nieprawidlowos$ci zwigzanych z deklarowaniem i placeniem podatku od wartosci
dodanej (Advanced analytics, 2016, s. 21). Moga by¢ zastosowane takze w celu
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identyfikacji faktur nieodzwierciedlajacych rzeczywistych transakcji gospodar-
czych, co wynika z badania przeprowadzonego przez P. Castellon Gonzalez i J.
D. Velasqueza (2013, s. 1427). W badaniu tym, w celu wyodrebnienia grupy
podatnikow charakteryzujacych si¢ okreslonym typem zachowan, zastosowali
sie¢ Kohonena oraz algorytm gazu neuronowego. Identyfikacje zmiennych okre-
$lajacych te zachowania przeprowadzili natomiast, opierajac si¢ na drzewach de-
cyzyjnych, sieciach neuronowych oraz sieciach Bayesowskich. Byly to zmienne
odzwierciedlajace zaro6wno dane historyczne, jak i dane dotyczace wywiazy-
wania si¢ z obowigzkow podatkowych w poprzednim okresie rozliczeniowym
i okresach wczesniejszych, a takze charakterystyki podmiotow (np. struktura
1 wiek przedsigbiorstwa). Z przeprowadzonego przez nich badania wynika, ze
w grupie matych i $rednich przedsigbiorstw najmniejsze prawdopodobienstwo
poslugiwania si¢ fakturami nieodzwierciedlajagcymi rzeczywistych transakcji
wystepowato w grupie podmiotéw wczesniej objetych czynnosciami kontrolny-
mi, jesli ich kontrola nie ujawnita zadnych nieprawidtowo$ci. Podmioty kontro-
lowane w okresie rozliczeniowym poprzedzajacym badanie, w przypadku kto-
rych ujawniono nieprawidlowosci w zakresie wystawiania faktur, podejmowaty
ryzyko ich wystawiania takze w okresach kolejnych. Swiadczy to o ograniczonej
skutecznosci kontroli podatkowej w $wietle jej funkcji prewencyjnej.

Metody eksploracji danych w celu identyfikacji grup podatnikéw niewy-
wigzujacych si¢ z obowigzkow w zakresie rzetelnego deklarowania i ptacenia
podatku od warto$ci dodanej zostaly zastosowane takze w publikacji M. Gup-
ty i V. Nagadevary (2007, s. 382). Opracowali oni model, ktérego celem jest
zwickszenie skutecznosci kontroli podatkowych w zakresie VAT, w ktorym
uwzglednili nastgpujgce zmienne:

A. Profil przedsigbiorcy
Al. Nowy podatnik VAT (T/N)
A2. Podatnik dokonujacy transakcji opodatkowanych stawka maksymalng
(T/N)
A3. Inny podatnik zarejestrowany pod tym samym adresem (T/N)
A4. Inny podatnik o tym samym numerze telefonu (T/N)
B. Wypehianie obowigzkéw deklaracyjnych

B1. Nieztozenie deklaracji (T/N)

B2. Deklaracja ztozona po terminie (liczba dni zwtoki)

B3. Deklaracje zerowe (liczba)

C. Dziatalnos¢ przedsigbiorstwa (wartosci 1 wskazniki)

C1. Podatek: obrot (wartosc)

C2. Zysk brutto (warto$¢)

C3. Sprzedaz zwolniona (warto$¢)

C4. Inwentura (warto$¢)

C5. Zakupy (warto$¢)
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C6. Wysokos¢ zwrotow podatku (powyzej okreslonej kwoty; T/N)
C7. Wysokos¢ kwoty zwrotu przeniesiona na kolejne okresy rozliczeniowe
(powyzej okreslonej kwoty; T/N)
C8. Korekty podatku naliczonego lub naleznego (powyzej okreslonej kwoty;
T/N)

D. Dzialalno$¢ przedsigbiorstwa (zmiany wartosci i wskaznikow w stosunku do

wczesniejszych okreséw sprawozdawczych)

D1. Wzrost kwoty obrotow (w poréwnaniu z rokiem poprzednim)

D2. Wzrost kwoty podatku do zaptaty (w poréwnaniu z rokiem poprzednim)

D3. Zmiany kwoty obrotu w poszczeg6lnych okresach rozliczeniowych

D4. Zmiany w strukturze sprzedazy (krajowa/zagraniczna)

D5. Zmiany w strukturze zakupoéw (krajowe/zagraniczne)

D6. Zmiany w strukturze sprzedazy (zwolniona/opodatkowana réznymi staw-
kami)
Zmiany w strukturze zakupoéw (od podatnikéw zwolnionych/opodatko-
wanych roznymi stawkami)
E. Poréwnanie z przedsigbiorstwami w tej samej branzy z uwzglednieniem

zmiennych:

E1. Podatek: Obrot (warto$¢)

E2. Zysk brutto (wartosc)

E3. Sprzedaz opodatkowana (wartosc)

E4. Inwentura (wartos$¢)

ES. Stopa wzrostu sprzedazy

E6. Stopa wzrostu podatku do zaptaty

W celu dokonania wyboru najskuteczniejszej metody selekcji podatnikow
objetych kontrolami podatkowymi organy podatkowe moga zastosowa¢ macierz
btedow (tab. 16). Wyodrebnia si¢ w niej cztery nastepujace klasy podatnikow:
— prawdziwie pozytywna — obejmujaca podatnikow, ktorzy nie wywigzuja si¢

z obowigzkow podatkowych i zostali wytypowani do kontroli,
— prawdziwie negatywna — obejmujaca podatnikoéw, ktorzy wywiazuja sie

z obowigzkow podatkowych 1 nie zostali wytypowani do kontroli,

D7.

Tabela 16. Macierz bledow stosowana przy wyborze metody selekcji podatnikow

MODELE KLASYFIKACJI
(T — wszyscy rozpatrywani podatnicy)

Klasa prognozowana

Podatnicy wywiazujacy | Podatnicy niewywiazu-

si¢ z obowiazkow

jacy sie z obowiazkow

Klasa zaob-
serwowana

Podatnicy wywiazujacy
si¢ z obowigzkow

Prawdziwie negatywna
(PN)

Fatszywie pozytywna
(FP)

Podatnicy niewywiazuja-
cy si¢ z obowiazkow

Fatszywie negatywna
(FN)

Prawdziwie pozytywna
(PP)

Zrédto: Chou, 2014, s. 10.
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— falszywie pozytywna — obejmujaca podatnikow, ktorzy wywiazuja si¢ z obo-
wigzkow podatkowych i zostali wytypowani do kontroli,
— falszywie negatywna — obejmujaca podatnikow, ktorzy nie wywiazujg si¢

z obowigzkow podatkowych 1 nie zostali wytypowani do kontroli.

Macierz btedéw pozwala na obliczenie nastgpujacych wskaznikow selekcji
(stanowigcych potencjalne kryteria selekcji) (Gupta i Nagadevara, 2007, s. 383;
Khwaja i in., 2011, s. 28):

— wskaznika doktadnosci (AR) — informujacego, jaki odsetek podatnikow zo-
stal wyselekcjonowany poprawnie; jest on obliczany wedlug wzoru:

AR:PN+PP,
T

— wskaznika skutecznosci prognozy (PE) — informujacego, jaki odsetek podat-
nikow niewywigzujacych sie z obowigzkow podatkowych zostat wyselekcjo-
nowany poprawnie dzigki danej metodzie. Jest on obliczony wedtug wzoru:

PP +FN

— wskaznika redukcji zuzycia zasobow kontrolnych (EF) pozwalajacego na okre-
$lenie oszczednosci w zasobach kontrolnych w porownaniu z sytuacja, gdyby
kontrolg byli objeci wszyscy podatnicy. Jest on obliczany wedtug wzoru:

pp - L-(FP+PP)
T
— wskaznika potencjatu kontroli (SR) informujacego, jaki odsetek podatnikow
niewywiazujacych si¢ z obowiazkow podatkowych moze zostaé wykryty,
jesli podda si¢ kontroli prognozowang grupg podatnikow; jest on obliczany
wedtug wzoru:

R=—— T __
(PP + FP)

Organy podatkowe moga przypisywaé¢ kazdemu z tych wskaznikéw wigk-
sze lub mniejsze znaczenie, w zaleznosci od priorytetow realizowanej przez nie
strategii zarzadzania ryzykiem zewnetrznym. Na ogét jednak dokonujg wybo-
ru okreslonej metody selekcji podatnikow na podstawie wskaznika potencjatu
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kontroli i wskaznika skuteczno$ci prognozy. Natomiast wskaznik doktadnosci
oraz wskaznik redukcji zuzycia zasoboéw kontrolnych ma w wigkszosci wypad-
kow charakter uzupetniajacy.

4.3. Obszary ryzyka podatkowego w polskiej strategii
zarzadzania ryzkiem zewne¢trznym

4.3.1. Obszary ryzyka dla celow kontroli skarbowej

Wdrozenie w Polsce strategii zarzadzania ryzykiem zewnetrznym przyczynito
si¢ do wzbogacenia metod wyboru podatnikéw do kontroli. Poza screeningiem
przeprowadzanym przez pracownikéw organéw podatkowych (skarbowych) oraz
selekcja losowa, wybor podatnikow do kontroli odbywa si¢ od 2005 roku row-
niez wedtug obszarow ryzyka podatkowego. Za obszary te na gruncie polskiego
modelu zarzadzania ryzykiem zewngtrznym uznano segmenty podatnikéw cha-
rakteryzujacych si¢ wysoka czestotliwoscia popeniania konkretnych btedow po-
datkowych albo specyficznym zachowaniem, odmiennym od zachowania innych
grup podatnikow (moga nimi by¢ np. niektore sektory gospodarki, transakcje,
rodzaje prowadzonej dziatalnosci gospodarczej czy okreslone kategorie niepra-
widlowosci w deklarowaniu lub rozliczaniu zobowigzan podatkowych) (Polski
model ryzyka, 2004, s. 63).

Zdefiniowane przez Ministerstwo Finansow obszary ryzyka zewnetrznego
stanowily w latach 2005-2017 wazne kryterium wyboru podatnikow do kontroli
przeprowadzanej zaréwno przez urzedy skarbowe, jak i urzedy kontroli skar-
bowej. Urzedy kontroli skarbowej sporzadzaty zadaniowe plany kontroli. Na
podstawie tych planéw typowano do kontroli w pierwszej kolejnosci podmioty,
dla ktorych istniato najwigksze prawdopodobienstwo zmaterializowania ryzyka,
wskazanego w dokumentach definiujacych zadania kontroli skarbowej na dany
rok kalendarzowy. Dokumenty te byty corocznie przygotowywane przez Mini-
sterstwo Finansow. Przy ich opracowywaniu brano pod uwage zatozenia modelu
zarzadzania ryzykiem zewnetrznym. W odniesieniu do kontroli wywigzywania
si¢ z obowigzkow podatkowych przeprowadzanej przez urzedy kontroli skarbo-
wej w 2005 roku Ministerstwo Finansow wskazato cztery stosunkowo szeroko
nakreslone obszary ryzyka podatkowego, a mianowicie: deklarowanie i ptacenie
podatku od towaréw i ustug oraz podatku akcyzowego, przerzucanie dochodow
(w tym z wykorzystaniem cen transferowych), nieujawnione zrodta przychodow
oraz obroét fikcyjnymi fakturami. Obszary ryzyka podatkowego zostaty podzielo-
ne na podobszary, w ramach ktoérych uwzgledniono najczesciej wystepujace nie-
prawidlowosci.
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Pierwszy obszar ryzyka podatkowego zostal wyodrgbniony w zwigzku
z przystapieniem Polski do Unii Europejskiej i wprowadzeniem w Zycie stra-
tegii zwalczania oszustw w VAT, w tym w szczegdlnosci oszustw w deklaro-
waniu 1 rozliczaniu podatku od transakcji wewnatrzwspolnotowych. Strategie
realizowaty i nadal realizujg wszystkie pozostate panstwa cztonkowskie Unii
Europejskiej. Dla celow kontroli wywigzywania si¢ z obowiazkow w podatku
od towarow 1 ustug powotano specjalne komorki, wyodrebniajac jako podobszar
ryzyka wilasnie transakcje wewnarzwspolnotowe. Urzedy kontroli skarbowej,
wybierajac podatnikow do kontroli z podobszaru ryzyka podatkowego, szcze-
g6Ing uwage zwracatly na prawidlowos¢ opodatkowania podatkiem od towarow
1 ustug wewngtrzwspolnotowego nabycia towardw i importu oraz prawidlowosé¢
opodatkowania obrotu artykutami elektronicznymi pomig¢dzy podmiotami krajo-
wymi a podmiotami z innych panstw czlonkowskich Unii Europejskiej (Zadania
urzedow kontroli skarbowej, 2004, s. 17).

Wymieniony obszar ryzyka uwzglednial takze rzetelnos¢ deklarowania zwro-
tu podatku, znaczacych kwot do przeniesienia na kolejne okresy rozliczeniowe,
a takze poprawno$¢ stosowania stawek obnizonych oraz stawki zerowej, ustala-
nia podstawy opodatkowania, deklarowania czasu i miejsca powstania obowigz-
ku podatkowego, ewidencji obrotow przy zastosowaniu kas rejestrujacych oraz
zasadno$¢ korzystania ze zwolnien podmiotowych i przedmiotowych. Weryfika-
cje zawieranych transakcji, w celu zidentyfikowania podmiotow realizujacych
fikcyjne transakcje, przeprowadzano na podstawie kontroli krzyzowych u bez-
posrednich kontrahentow podatnika. Kontroli poddawano takze inne podmioty
uczestniczace w tym samym tancuchu dostaw co kontrahenci podatnika. W pla-
nach kontroli krzyzowych ujmowano w szczeg6lnosci te podmioty, ktore prowa-
dzity dziatalno$¢ w zakresie obrotu paliwami ptynnymi i komponentami paliw.

Rosnaca skala zjawiska przerzucania dochodow z wykorzystaniem, miedzy
innymi, cen transferowych pomigdzy powigzanymi podmiotami krajowymi a po-
wigzanymi z nimi podmiotami zagranicznymi, a takze doswiadczenia zagranicz-
nych organow podatkowych, przyczynity si¢ do wyodrgbnienia w 2005 roku
drugiego obszaru ryzyka podatkowego. Odnosit si¢ on przede wszystkim do
podmiotow powigzanych kapitatowo, za ktore stosownie do art. 25 ust. 1 usta-
wy o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych (Ustawa z dnia 26 lipca 1991)
oraz art. 11 ust. 1 ustawy o podatku dochodowym od 0so6b prawnych (Ustawa
z dnia 15 lutego 1992) uznaje si¢ podmioty, jesli jeden z nich bierze udziat bez-
posrednio lub posrednio w zarzadzaniu drugim lub w jego kontroli albo posiada
udzial w jego kapitale nie mniejszy niz 25%. Wysokos¢ tego udzialu zostala
zwigkszona od 1 stycznia 2017 roku. Wczesniej wynosit on 5%. Selekcji do
kontroli podlegali w wymienionym obszarze ryzyka podatnicy zarejestrowani
w tzw. urzedach skarbowych do spraw duzych podmiotow, ze wzgledu na skale
ich dzialalno$ci 1 wlasciwos$¢ rzeczowg organow kontroli skarbowej. Kontrola
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ich dziatalno$ci koncentrowata si¢ w przewazajacym zakresie na wyodrgbnio-

nych grupach podmiotow i okreslonych zagadnieniach. Obejmowatly one:

— opodatkowanie dochodu z dziatalno$ci w zakresie obrotu artykutami kosme-
tycznymi podatkiem dochodowym od 0s6b prawnych,

— stosowanie cen transferowych przez podatnikow prowadzacych dziatalnos¢
w zakresie budowy lub modernizacji drog i drogowych obiektow inzynier-
skich,

— deklarowanie podstaw opodatkowania w podatku dochodowym od o0sob
prawnych oraz podatku od towaréw i ushug przez podatnikow prowadzacych
dziatalno$§¢ w zakresie produkcji materiatdéw budowlanych oraz w zakresie
produkc;ji i1 dystrybucji sprzetu AGD.

Ryzyko w tych obszarach wynikato bezposrednio z pojawiajacych si¢ niepra-
widlowosci dotyczacych udzielania, na zasadach korzystniejszych od warunkow
rynkowych, pozyczek pomigdzy podmiotami powigzanymi, zanizaniu deklaro-
wanych przychodow ze sprzedazy oraz zawyzaniu kosztow uzyskania przycho-
du ponoszonych na rzecz os6b niebedacych pracownikami zadnego z podmio-
tow powigzanych, w tym w szczegolnosci na rzecz podmiotoéw zagranicznych.

Uregulowane w art. 20 ust. 1b i art. 25¢ ustawy o podatku dochodowym od
0sob fizycznych opodatkowanie przychodow nieznajdujacych pokrycia w ujaw-
nionych zrodtach lub pochodzacych ze zrdédet nieujawnionych zryczaltowanym
podatkiem dochodowym w wysokos$ci 75% 1 specyficzny charakter tego zrodta
przychodu stanowity motywacje do jego uwzglednienia jako jednego z obszarow
ryzyka podatkowego (Ustawa z dnia 26 lipca 1991). Organy kontroli skarbowe;j
kontrolowaly podatnikow, w stosunku do ktorych istniato podejrzenie uzyski-
wania przychodoéw ze zrodet nieujawnionych, w wypadku pozyskania informa-
cji o poniesieniu przez podatnika jednorazowego wydatku lub kilku wydatkow

w ciggu roku kalendarzowego w kwocie przekraczajacej 100 000 zt (Hybka,

2009a, s. 208). Selekcja podatnikow w zwigzku z tym obszarem ryzyka byla

przeprowadzana na podstawie wielu wewnetrznych i zewngtrznych zrédet infor-
macji. Wérod zrédel wewnetrznych nalezy wymieni¢ informatyczne bazy danych
organow skarbowych i podatkowych (Przychocka, 2015, s. 193-217). Wykorzy-
stywano je rowniez do celow typowania podatnikéw w ramach pozostatych ob-
szarow ryzyka. Bazy danych wymienionych organéw obejmuja w szczegolnosci
informacje ewidencyjne i deklaracyjne o podatnikach. Do zewnetrznych Zrodet
danych, ktorymi postuguja si¢ organy przeprowadzajgce kontrole wywigzywania
si¢ z obowiazkow podatkowych, zalicza si¢ informacje z biur maklerskich, ban-
koéw, sadow, od dealerow samochodowych, komornikow sadowych, notariuszy,

z urzedow gmin, funduszy powierniczych, towarzystw ubezpieczeniowych, Za-

ktadu Ubezpieczen Spotecznych, Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrzne-

go oraz informacje pozyskiwane z anonimow, skarg i sSrodkéw masowego prze-
kazu. Ponadto organy te moga korzysta¢ z nastepujacych zrodet zewnetrznych:
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rejestrow wwozu wartosci dewizowych prowadzonych przez urzedy celne, ewi-
dencji eksportu i importu Centrum Informatyki Handlu Zagranicznego i baz in-
formatycznych stuzb celnych, a takze krajowego rejestru sadowego 1 ksiag wie-
czystych.

W procesie selekcji do kontroli (a takze selekcji do przeprowadzenia po-
stepowania podatkowego) wybierani sg podatnicy, co do ktorych istnieje po-
dejrzenie uzyskiwania dochodow ze zrodet nieujawnionych, nalezacy do tzw.
sfer podwyzszonego ryzyka. Obejmuja oni nastgpujace grupy podmiotdw: po-
datnikow posiadajacych udzialy i bedacych akcjonariuszami oséb prawnych,
dysponujacych rachunkami w bankach zagranicznych, inwestujacych znaczace
kwoty (np. na gietdzie papierow warto$ciowych i rynku nieruchomosci), naby-
wajacych rzeczy ruchome o znacznej wartosci, bedacych wlascicielami nowo
powstalych przedsigbiorstw, niedeklarujacych zadnych dochodéw, wykazuja-
cych stale strate lub niskie dochody z dzialalnosci gospodarczej, likwidujacych
przedsigbiorstwo, po krotkim okresie jego dziatania, a nastgpnie zaktadajacych
nowe przedsigbiorstwa w tej samej lub pokrewnej branzy, majacych dostep do
informacji finansowych (np. prezesi spotdzielni mieszkaniowych, cztonkowie
komisji przetargowych), uczestniczacych w fikcyjnych transakcjach lub wspot-
dziatajacych z przedsiebiorstwami majacymi siedzibe w rajach podatkowych,
firmujacych obcg dziatalno$¢ gospodarcza, a takze cztonkow grup przestep-
czych i ich rodziny, urzednikow administracji rzadowej 1 samorzadowej czy
przedstawicieli okreslonych grup zawodowych (jak biegltych sadowych, adwo-
katow, lekarzy).

Ostatnim z wyodrgbnionych w 2005 roku obszaréw ryzyka dla celow kon-
troli skarbowych byl obroét fikcyjnymi fakturami. Jak wskazano, w zadaniach
kontroli skarbowej na ten rok wymieniony obszar zidentyfikowano w zwigzku
z pojawiajacymi si¢ w srodkach masowego przekazu ofertami sprzedazy faktur.
W ramach tego obszaru ryzyka, do kontroli podatkowej typowano w szczegdlno-
$ci podmioty $wiadczace ustugi niematerialne, w tym reklamowe, marketingowe
czy finansowo-doradcze (Zadania urzedow kontroli skarbowej, 2004, s. 30).

W 2006 roku do priorytetowych zadan organow skarbowych zaliczono takze
kontrole obrotu paliwami plynnymi oraz kontrole handlu elektronicznego (Za-
dania urzedow kontroli skarbowej, 2005, s. 22-25). Pierwszy z tych obszarow
dotyczyt rzetelnosci deklarowania podstaw opodatkowania przez producentow
i importerow komponentow, ktore moga by¢ wykorzystywane do nielegalnej
produkcji paliw silnikowych, a takze przez bezposrednich odbiorcéw tych kom-
ponentow. Zidentyfikowanie tego obszaru ryzyka podatkowego bylo nastep-
stwem stwierdzenia w toku wczesniejszych kontroli licznych nieprawidlowosci
polegajacych na zanizaniu podatku akcyzowego. Ze wzgledu na zréznicowanie
stawek akcyzy wedtlug rodzajow olejow opatowych oraz olejow napedowych,
zanizenie to moze nastgpi¢ w rezultacie:
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— wprowadzania do obrotu oleju napedowego pochodzacego z nielegalnego
mieszania komponentow,

— sprzedazy samych komponentow jako oleju napedowego,

— zmiany przeznaczenia poszczegolnych rodzajow oleju napedowego.

Obszar ryzyka zwigzany z handlem elektronicznym zostat wyodregbniony we
wspotpracy z francuskimi organami podatkowymi. W 2003 roku organy te opra-
cowatly strategi¢ walki z przestgpczoscia internetowa, ktora zostata wdrozona
rowniez w pozostatych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej. Uszczu-
plenia dochodéw publicznych zwigzane z tym obszarem wynikaja z uchylania
si¢ od opodatkowania przez podmioty dostarczajace towary i $wiadczace ushugi
droga elektroniczna.

W latach 2007 i 2008 doprecyzowano obszar ryzyka w zakresie podatku od
towarow 1 ustug poprzez wskazanie, jako jednej z podstawowych przyczyn ubyt-
ku dochodow budzetu panstwa z tego podatku oszustwa z udzialem znikajacego
przedsigbiorcy, w tym w szczegolnosci oszustwa karuzelowego (Zadania urze-
dow kontroli skarbowej, 2006, s. 3; 2007, s. 2). Podobnie w 2009 roku w za-
kresie obszaru ryzyka odnoszacego si¢ do obrotu paliwami wyszczegoélniono
kategorie obrotu, w przypadku ktérych wystepowato na szerokg skale zjawisko
uchylania si¢ od opodatkowania (Zadania urzedow kontroli skarbowej, 2008,
S. 9) Nalezaty do nich:

obrét olejem opatowym cigzkim — oszustwa w tym podobszarze sg rezul-

tatem mieszania tego oleju z innymi komponentami i jego sprzedaza jako

oleju napgdowego,

— obrot olejem opalowym i olejem zeglugowym — oszustwa w tym wypadku
polegaja na ich odbarwianiu, a nastgpnie odsprzedazy jako oleju napgdowe-
£o,

— obrot paliwem nieznanego pochodzenia,

— obrét benzynami specjalnymi, przeznaczonymi do innych celéw niz napedo-
we, ktore s3 wprowadzane do obrotu jako benzyny napedowe,

— obrét gazem ptynnym propan-butan jako gazem do celéw napedowych po
wczesniejszym jego przepompowaniu,

— obrét roznymi komponentami, ktére w koncowej fazie sa wykorzystywane do
wyprodukowania paliwa napedowego.

W 2009 roku w zakresie kontroli wywiazywania si¢ podatnikow z podatkow
dochodowych w obszarze przerzucania dochodéw pomig¢dzy podmiotami powig-
zanymi kapitalowo, gospodarczo lub rodzinnie wyodrebniono nastepujace pod-
obszary: dochody uzyskiwane przez oddzialy zagraniczne osob prawnych za-
rejestrowanych na terytorium RP, dochody zagraniczne podmiotow krajowych,
nalezno$ci wyptacane przez podmioty krajowe podmiotom zagranicznym, po-
datnicy rozliczajacy si¢ na zasadach ogolnych, przerzucajacy dochody na podat-
nikow korzystajacych ze zryczattowanych form opodatkowania.
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Ministerstwo Finansow wyodrebnilo wowczas rowniez szara strefe jako
obszar ryzyka podatkowego. Obszar ten odnosil si¢ w znacznym stopniu do
matych podmiotow gospodarczych, prowadzacych ksiegowos¢ w uproszczo-
nej formie i nieobjetych sprawozdawczos$cig statystyczng. Nieprawidlowosci
w tym obszarze przyjety forme uchylania si¢ od obowigzku rejestracji dla ce-
low podatkowych pomimo ustawowego obowiazku czy tez nierzetelnego ewi-
dencjonowania zdarzen gospodarczych w celu zanizania obrotu (np. poprzez
nieewidencjonowanie sprzedazy, wystawianie faktur nieodzwierciedlajacych
rzeczywistych zdarzen gospodarczych) (Zadania urzedow kontroli skarbowej,
2009, s. 11).

W latach 2011-2013 kontynuowano kontrole skarbowe w ramach wcze$niej
wyroznionych obszarow ryzyka podatkowego. Niektore z tych obszarow pod-
legaty wowczas doprecyzowaniu. W 2011 roku w obszarze oszustw w podatku
od towar6éw i ustug wyrdzniono transakcje ztomem jako dziatalnos¢, w ramach
ktorej wystepuja na znaczng skale oszustwa w formie wystawiania fikcyjnych
faktur 1 oszustwa ze znikajacym przedsigbiorca (Zadania urzedow kontroli skar-
bowej, 2010, s. 12-13). W 2012 roku dookreslono migdzy innymi podmioty na-
lezace do sfery podwyzszonego ryzyka w kontrolach podatnikéw, w zwigzku
z podejrzeniem uzyskiwania dochodow ze zrédet nieujawnionych. Zaliczono do
nich dodatkowo osoby w mlodym wieku, ktére wedtug znamion zewnetrznych
dokonujg duzych wydatkow, posiadaja znaczny majatek, zyja ponad stan, pro-
wadzg wystawny tryb zycia, przy jednoczesnym ujawnianiu niskich dochodow
lub nieujawnianiu zadnych dochodow (Zadania urzedow kontroli skarbowej,
2011, s. 20). W 2013 roku, ze wzgledu na negatywne skutki fiskalne, zwrocono
szczegolng uwage na oszustwa w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych po-
legajace na nierzetelnym deklarowaniu przychodow przez podatnikow uzyskuja-
cych te przychody z wielu zrdédet oraz przez podatnikow prowadzacych dziatal-
no$¢ w branzy posrednictwa finansowego (Zadania urzedow kontroli skarbowej,
2012, s. 18-19).

W latach 2014-2016 wyodrebniono dla celow kontroli skarbowej w szcze-
gblnosci nastepujace obszary ryzyka podatkowego (Zadania urzedow kontroli
skarbowej, 2014, s. 13-17; 2015, s. 17-23):

— oszustwa w podatku od towarow i ustug (w tym popelniane przede wszyst-
kim przez podatnikow dokonujacych wytudzen podatku w zwiazku z fikcyj-
nymi dostawami wewnatrzwspolnotowymi oraz podatnikow uchylajacych si¢
od opodatkowania transakcji wewnatrzwspolnotowych w zwiazku z doku-
mentowaniem tych transakcji fakturami nieodzwierciedlajagcymi ich rzeczy-
wistego przebiegu); obszar ten obejmowat takze podmioty fikcyjne (w tym
znikajgcych przedsiebiorcow) oraz podmioty wysokiego ryzyka w obrocie
towarowym z zagranica,
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— stosowanie cen transferowych i transakcje pomigdzy podmiotami powigza-
nymi,

— obrot paliwami ptynnymi,

— transakcje z wykorzystaniem internetu,

— rzetelno$¢ rozliczen podatkowych podmiotow uzyskujacych znaczne przy-
chody z dziatalnosci gospodarczej (duze podmioty gospodarcze),

— oszustwa w podatku dochodowym od 0s6b prawnych i podatku dochodowym
od o0s6b fizycznych.

W przedostatnim z tych obszarow wymienione zostaty podmioty uzyskujace
znaczne przychody z dziatalnosci gospodarczej. Wysokos¢ rocznych dochodow
budzetowych jest bowiem w znacznym stopniu uzalezniona od rzetelnosci skta-
danych przez te podmioty deklaracji podatkowych i od terminowego regulowa-
nia przez nie zobowigzan podatkowych. Wedlug bowiem danych za 2013 rok
podmioty o rocznych przychodach przekraczajacych kwote 1 mld zt stanowi-
ty w Polsce zaledwie 0,3% ogdtu podmiotow, zapewnialy jednakze budzetowi
panstwa okoto 30,3% dochodow z tytutu podatku od towardéw i ustug i 39,5%
dochodow z tytutu podatku dochodowego od oséb prawnych.

W ramach ostatniego obszaru w odniesieniu do podatku dochodowego od
0sob prawnych wskazano nastgpujace obszary ryzyka podatkowego: ceny trans-
ferowe, wzajemne udzielanie pozyczek pomiedzy podmiotami powigzanymi, re-
strukturyzacja przedsi¢biorstw, zmiana ich formy prawnej, umowy o unikaniu
podwojnego opodatkowania. Z kolei w odniesieniu do podatku dochodowego od
0sob fizycznych wymieniono szarg strefe gospodarki czy tez zanizanie deklaro-
wanego dochodu przez podatnikow wykonujacych wolne zawody oraz podatni-
koéw $wiadezacych ustugi budowlane i ustugi turystyczne.

Poza przedstawionymi obszarami ryzyka podatkowego Ministerstwo Finan-
sow opracowato takze katalog dziedzin dziatalnosci gospodarczej szczegdlnie
narazonych na to ryzyko. Wsérdd nich wymieniono dostawe, wewnatrzwspol-
notowe nabycie i import nastepujacych towaréw (Zadania urzedow kontroli
skarbowej, 2013, s. 12-13): wyrobow elektronicznych (jak: procesory, telefony,
iPady, AGD, RTV), samochodow i czesci samochodowych, wyrobow stalowych
(jak: stal budowlana, Zelazostopy, prety), paliw, metali (takich jak: miedz, nikiel,
stopy aluminium), ztomu, metali szlachetnych, olejow roslinnych, niektorych
wyrobow spozywczych (jak: kawa, napoje energetyczne, cukier, zboza), two-
rzyw sztucznych i wyrobéw chemicznych, odziezy, obuwia, tekstyliow, maszyn
1 urzadzen, drewna, wyrobéw drewnianych, tarcicy, palet, wegla, zwiru, towa-
row wyprodukowanych w Chinach. Ponadto wskazano takze nastepujace sektory
ustug o wysokim ryzyku podatkowym: ustugi budowlane, ustugi IT, posrednic-
two w handlu nieruchomo$ciami, ustugi transportowe.
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4.3.2. Obszary ryzyka dla celow kontroli podatkowej

W latach 2005-2013 obszary ryzyka dla celéw kontroli podatkowej byly okre-
slane w krajowych planach dyscypliny podatkowej. Od 2014 roku s3 one wy-
mieniane w krajowym planie dziatan administracji podatkowej. W planach tych
kazdy wymieniony obszar ryzyka jest odpowiednio opisany oraz sg przedstawio-
ne dziatania organu kontroli podatkowej w nim podejmowane, ich cele, zakta-
dane wyniki i potencjalne ograniczenia, a takze kryteria selekcji podatnikéw do
kontroli. W krajowym planie dyscypliny podatkowej na rok 2005 wyrdzniono
siedem obszarow ryzyka dla celow kontroli podatkowej, w tym: deklarowanie
przeprowadzenia wewnatrzwspolnotowej dostawy towardow, pomimo nieprze-
prowadzenia ich wywozu z terytorium kraju na terytorium panstwa cztonkow-
skiego innego niz terytorium kraju, niezarejestrowanie si¢ do celow podatku od
towarow 1 ustug, ,,uspieni” podatnicy, straty z tytutlu prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej, obrot paliwami, ustugi budowlane i ustugi niematerialne.

Pierwszy obszar ryzyka obejmowat nieuprawnione deklarowanie przeprowa-
dzenia wewnatrzwspolnotowej dostawy towaréw opodatkowanej stawka zerowa
w celu wytudzenia zwrotu podatku naliczonego. W 2005 roku organy kontroli
podatkowej w celu zidentyfikowania podatnikow dokonujacych oszustw w za-
kresie wewnatrzwspolnotowej dostawy towarow koncentrowaty si¢ na podatni-
kach deklarujacych przeprowadzenie tej transakcji, ktorzy przed przystapieniem
Polski do Unii Europejskiej nie eksportowali towaréw do panstw UE, na podat-
nikach prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza przez okres nie dtuzszy niz jeden
rok oraz na podatnikach, ktérzy utworzyli oddzialy i/lub magazyny w panstwach
Unii Europejskiej w okresie po akcesji Polski do Unii, mimo Ze przed akcesja
nie eksportowali towaréow do tych panstw.

Obszar ryzyka — brak rejestracji dla celow VAT — zostal zidentyfikowany ze
wzgledu na wysokie prawdopodobienstwo niewywigzywania si¢ przez niezare-
jestrowane podmioty z podstawowych obowigzkéw podatkowych, w tym: pro-
wadzenia uproszczonej ewidencji sprzedazy czy tez rzetelnego deklarowania ob-
rotow, podatku naleznego, podatku naliczonego i podatku do zaptaty lub zwrotu.
W obszarze tym opracowano szczegdtowe kryteria selekcji podatnikow do kon-
troli. Organy kontroli podatkowej uwzglednialy wigc przy tej selekcji przede
wszystkim podatnikow:

— korzystajacych z podmiotowego zwolnienia z podatku od towarow i ushug,
u ktorych wartos¢ sprzedazy pod koniec roku (zgodnie z kwotami deklarowa-
nymi dla celéw podatku dochodowego) miescita si¢ w okres§lonym przedzia-
le, a takze tych, ktorzy korzystali ze zwolnienia i w ostatnich dwoch latach
wykazywali wartosci sprzedazy zblizone do kwoty stanowigcej limit zwol-
nienia podmiotowego,
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