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Wstep

Po okresie pandemii COVID-19, okresie wysokiej inflacji oraz obietnicach
nowych wydatkow publicznych sformutowanych w kampanii wyborczej w roku
2023, Polsce potrzebne jest zabezpieczenie stabilnych dochodow budzetu pan-
stwa. Jest to tym bardziej konieczne, ze zastosowanie wobec Polski procedury
nadmiernego deficytu przez Komisje Europejska jest praktycznie przesadzone.
Kazdy dodatkowy wydatek bedzie wymagatl wskazania zrodia jego finansowa-
nia. Zmniejszy to elastycznos¢ decyzyjna rzadu, jak réwniez moze spowodo-
wac rezygnacje z wartoSciowych, ale mato ,popularnych politycznie” progra-
mow wydatkow. W tym kontekscie nalezy poszukiwac¢ dodatkowych dochodéw
budzetu panstwa lub starac sie zwiekszac¢ Sciaggalnos¢ podatkow w obecnym
systemie. Z fiskalnego punktu widzenia, kluczowymi dla dochodow budzetu
panstwa podatkami sa VAT i akcyza. W przypadku akcyzy najwiekszy udziat
w jej dochodach posiadaja paliwa silnikowe. Eliminacja naduzy¢ na rynku paliw
cieklych bedzie zwiekszac stabilnos¢ dochodéw budzetowych, a co za tym idzie
poprawiac stan finansow publicznych.

Celem monografii jest identyfikacja aktualnych probleméw opodatkowania
sprzedazy paliw w Polsce oraz préoba szacunku wielkosci luki podatkowej w tym
obszarze. Praca skupia sie na rynku paliw cieklych. Luka podatkowa obliczana
jest dla podatku akcyzowego, bo to jego przede wszystkim dotyczy problem
uchylania sie od opodatkowania przy nielegalnej sprzedazy paliw. W wyniku sys-
tematycznego przeszukania elektronicznej bazy artykutéow naukowych, raportow
branzowych, czy po prostu wyszukujac przez bibliografie mozna stwierdzic, ze



Problem uchylania sie od opodatkowania sprzeday paliw ciektych

duza czesc literatury odnoszacej sie do uchylania sie od opodatkowania skupia
sie na luce podatkowej VAT. Brakuje analiz dotyczacych podatku akcyzowego.
Niniejsza monografia stara sie wypelnic¢ luke w tym zakresie, przez co skupia
sie przede wszystkim na analizie problemo6éw uchylania sie od opodatkowania
w zakresie podatku akcyzowego. Ze wzgledu na identyczna baze podatkowa
oblicza sie rowniez luke w oplacie paliowej oraz emisyjnej. W pracy analizuje
sie przede wszystkim paliwa takie jak: benzyny silnikowe, oleje napedowe, oleje
opalowe i gaz plynny (LPG). W kontekscie uchylania sie od opodatkowania poru-
szany jest rowniez problem olejow smarowych. Badaniem chciano objac¢ okres
ostatnich dziesieciu lat, czyli lata 2013-2022. Niestety w wielu przypadkach
uzyskanie tak dlugiego horyzontu czasowego nie bylo mozliwe. Ograniczenia
wynikaly przede wszystkim z dostepnosci danych!. W takich przypadkach ana-
liza zawezana jest do okresu, w ktorym dostepne byly dane.

W pracy stawia sie hipoteze, ze, po latach spadku, wielkos¢ luki podatkowe;j
przy sprzedazy paliw cieklych ponownie wzrasta. Zasadnos¢ takiej hipotezy
wynika przede wszystkim z niedoskonatosci wdrazanych rozwigzan systemo-
wych i zwigzanych z nimi regulacji prawnych. Odnalezienie luk w systemach
wymaga czasu lub po prostu udoskonalenia metod przestepczych. Jest to cia-
gly proces. Stuzby fiskalne préobuja uszczelnia¢ system a przestepcy kierowani
potencjalnie wysokimi zyskami, wynajduja nowe sposoby na oszustwa podat-
kowe. Wydaje sie zatem, ze w sposéb ,naturalny” po okresach uszczelnienia
systemu bedzie nastepowac jego rozszczelnienie.

Ze wzgledu na fakt, ze wiekszos¢ procesow gospodarczych ma losowy cha-
rakter, sformutowana powyzej hipoteze metodologiczne traktuje sie w katego-
riach stochastycznych i statystycznych?. Cho¢ w pracy wskazuje sie potencjalne
przyczyny wystepowania omawianych zjawisk ekonomicznych, nie rozstrzyga sie
ich znaczenia jako determinant. Badanie nie ma zatem stricte iloSciowego cha-
rakteru, gdyz przyjeta metoda badawcza nie pozwala na rozstrzygniecie wyste-
powania deterministycznych zaleznosci. Zastosowanie alternatywnego podejscia
wynika przede wszystkim z trudnosci modelowania rynku paliw, ktére szerzej
omawia sie w rozdziale piatym. W przyjetej w pracy metodzie badawczej zestawia
sie ze soba duza ilos¢ danych statystycznych w postaci rachunkéw przeciwstaw-
nych, ktére powinny by¢ zbiezne. Prawdziwos¢ sformulowanej w sposob opisowy
hipotezy rozstrzyga sie na podstawie rozbieznosci, ktore moga wskazywac na
pojawienie sie problemow.

1 Przyktadowo: optata emisyjna jest gromadzona od 2019 roku, dane dotyczace paliwa zeglugowego réwniez od 2019 roku,
a dane URE wedtug kodéw CN dla petnych lat od 2018 roku.
2 Por. K. Kucinski [red.], Metodologia nauk ekonomicznych. Dylematy i wyzwania, Difin, Warszawa 2010, s. 97.
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Wartoscia dodana powstatego opracowania jest szerokie i kompleksowe uje-
cie problemu uchylania sie od opodatkowania sprzedazy paliw. Poza tym praca
zawiera autorska probe szacunku luki podatkowej w akcyzie od paliw cieklych.
Bazuje ona na logicznych zaleznosciach pomiedzy danymi wielkoSciami oraz
systemie porownan szeregu danych w postaci rachunkoéw przeciwstawnych.

Z punktu widzenia tematu monografii, szacunek luki podatkowej jest kluczo-
wym elementem opracowania. Mimo to brak umiejscowienia przeprowadzonych
szacunkow w szerszym konteksScie nie pozwolilby na zrozumienie problemow
zwigzanych z ich przeprowadzeniem. Poza tym, zrozumienie sposobu funkcjo-
nowania rynku paliw cieklych jest kluczowe dla przeprowadzonych w ostatnim
rozdziale analiz. Przyjeta struktura monografii podporzadkowana jest rowniez
dodatkowemu celowi, ktérym jest zapoznanie czytelnika ze ztozonoscia mecha-
nizmow rynku paliw cieklych oraz zwiazanych z tym problemoéow. Inaczej ujmu-
jac, monografia, oprocz elementu badawczego, zawiera rowniez element edu-
kacyjny. Dzieki temu poszerza sie krag jej potencjalnych odbiorcow. Pomimo
iz wszystkie rozdzialy sa powiazane, kazdy z osobna stara sie odpowiedzie¢ na
jakis problem. Kazdy z rozdzialow zawiera podsumowanie, w ktérym opisane
sg najwazniejsze wnioski.

W pierwszym rozdziale opisano znaczenie rynku paliw cieklych dla budzetu
panstwa. Stosowane podatki i oplaty stanowia bardzo wazny element finan-
sow publicznych. Regulacje z tym zwigzane opieraja sie nie tylko na rozwiaza-
niach krajowych, ale przede wszystkim sa wymagane przez Unie Europejska.
Z tego powodu skala obciazen fiskalnych paliw cieklych jest podobna w kra-
jach UE o zblizonym potencjale gospodarczym. Wysokie obciazenia fiskalne
paliw ciektych znajduja rowniez uzasadnienie w teoretycznym modelu. Przy
jego pomocy mozna wyjasnic, kogo i dlaczego najbardziej dotykaja obciazenia
fiskalne. Przeprowadzony w tym zakresie przeglad badan naukowych wska-
zuje przyczyny wysokich obciazen podatkowych konsumentéw paliw ciektych
i przedstawia ewentualne sposoby na bardziej rownomierne rozlozenie ciezaru
opodatkowania.

Drugi rozdzial poswiecony jest charakterystyce rynku paliw cieklych
w Polsce. Znajomos¢ struktury rynku jest istotna z punktu widzenia ksztat-
towania sie cen oraz metod regulacji. W celu doktadnej charakterystyki rynku
analizuje sie dane dotyczace podazy i popytu. Porownuje sie ze soba dane
Polskiej Organizacji Przemystu i Handlu Naftowego (POPiHN) oraz Eurostatu.
Poza tym przeprowadza sie przeglad raportéw branzowych charakteryzujacych
rynek paliw cieklych. Calos¢ uzupelnia analiza teoretycznego modelu oligopolu
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(model Sweezy’ego), ktory dobrze odzwierciedla zachowania podmiotéw na tym
rynku. Charakterystyke rynku uzupelnia oméwienie instytucji nadzorujacych
oraz ich kompetencji.

W trzecim rozdziale omowione zastaly przyczyny uchylania sie od opodat-
kowania paliw cieklych. Zgodnie z przyjetym na wstepie zalozeniem, analiza
skupia sie na naduzyciach zwiazanych z podatkiem akcyzowym. Na poczatku
rozdzialu omawia sie badania spoteczne (badania opinii publicznej) pokazujace
stosunek spoleczenstwa do uchylania sie od opodatkowania. Wydaje sie to
istotne dla omawianej problematyki, gdyz wdrazanie jakichkolwiek rozwiazan
instytucjonalnych, w przypadku braku spotecznej akceptacji, moze by¢ mato
skuteczne. W dalszej czesci analizuje sie systemowe przyczyny uchylania sie
od opodatkowania, co w przypadku paliw cieklych i podatku akcyzowego wiaze
sie przede wszystkim ze stosowaniem réznych stawek podatkowych dla roz-
nego przeznaczenia towaru, np. oleju napedowego i oleju opatowego. Nastepnie
przechodzi sie do analizy metod i schematéw naduzyc¢, ktoére najczesciej obser-
wuje sie na tym rynku. W tym kontekscie zostaje rowniez omowiony system
koncesji i charakterystyka podmiotéw je posiadajacych. Rozdzial konczy sie
analiza rynku olejéw smarowych, ktory aktualnie wskazywany jest jako proble-
matyczny. Na sam koniec przeprowadza sie szacunek luki w akcyzie od oleju
opalowego, wynikajacy z innego przeznaczenia olejow smarowych.

Czwarty rozdzial poswiecono dotychczas wprowadzonym, jak i planowanym
narzedziom ograniczania uchylania sie od opodatkowania sprzedazy paliw.
Katalog ich objal: pakiet paliwowy i System Elektronicznego Nadzoru Transportu
(SENT), pakiet energetyczny, Centralna Ewidencje Wyrobow Akcyzowych
(CEWA) oraz zmiane struktury administracji skarbowej, tj. powolanie KAS.
Wymienione narzedzia analizowane sa pod katem uchylania sie od opodatko-
wania od podatku akcyzowego. Ocene efektywnosci przeprowadzonych zmian
oparto o analize prezentowanych w monografii danych oraz raporty Najwyzszej
Izby Kontroli. Rozdzial 4 koniczy oméwienie tzw. projektu CONNECT. Analiza
dyskusji w tym zakresie pozwala uzupelnic¢ ocene rozwigzan o opinie branzowe
na temat dotychczasowych, jak i planowanych rozwigzan.

Rozdzial piaty zawiera szacunki dotyczace: luki podatkowej w podatku akcy-
zowym od benzyn i oleju napedowego, luki podatkowej w podatku akcyzowym
od gazu ptynnego (LPG), luki w optacie paliwowej oraz luki w oplacie emisyjne;.
Przed przystapieniem do wlasciwych szacunkow, omawiane sa problemy zwia-
zane z interpretacja oraz porownywalnoscia danych. Jest to kluczowe, gdyz
dobre rozumienie zrodel publikowanych danych pozwala na unikniecie bledow
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w szacunkach. Nastepnie omawiana jest metodologia gromadzenia danych
Ministerstwa Finanso6w o dochodach z podatku akcyzowego. Chcac poprawnie
obliczy¢ luke podatkowa, nalezy dokladnie odwzorowac rzeczywiste dochody
w teoretycznych. Problemy zwigzane z metodologig gromadzonych danych powo-
duja, ze wiarygodne szacunki luki podatkowej w akcyzie powinny by¢ weryfi-
kowane poprzez szacunki luk w optatach paliwowej i emisyjnej. Zestawienie
wszystkich szacunkow razem pozwala na uzyskanie wiarygodnego obrazu sytu-
acji w tym zakresie. Szacunki luk uzupelnia sie o poréwnanie z soba danych
dotyczacych wewnatrzwspolnotowej dostawy towarow (WDT) i wewnatrzwspol-
notowego nabycia towaréow (WNT) dla Polski. Zbieznos¢é wnioskéw z szacunkow
luk oraz analizy danych WDT i WNT zwieksza prawdopodobienstwo zasadnosci
wczesniej formulowanych wnioskéw, a takze pozwala na zwiekszenie szczeg6-
towosci prowadzonych analiz.






1. Opodatkowanie paliw
— teoria i praktyka

Opodatkowanie konsumpcji paliw plynnych stanowi istotne zrédto dochodéw
budzetowych. Wedlug szacunkoéw Polskiej Organizacji Przemystu i Handlu
Naftowego (POPiHN) wplywy z podatkow (akcyza oraz VAT) i oplat (optata pali-
wowa oraz emisyjna) od sprzedazy detalicznej paliw wahaty sie od 41 mld zt do
68,5 mld zt w okresie 2013-2022 (por. tabela 1). Wzglednie stanowito to od 12,2
do 18,6 procent dochodéw podatkowych budzetu panstwa. Rok 2022 nalezy
jednak uznac za nietypowy, gdyz obowiazywaly wtedy tzw. tarcze antyinflacyjne?
obnizajace akcyze i VAT na paliwa. Wydaje sie, ze w normalnych warunkach
rynkowych wplywy powinny wynosi¢ przynajmniej 15 procent dochodow podat-
kowych budzetu panstwa. Warto rowniez zauwazy¢, ze prezentowane powyzej
szacunki dotycza wylacznie sprzedazy detalicznej paliw przez stacje zrzeszone
w POPiHN. W rzeczywistos$ci wielkosci te moga by¢ wyzsze, gdy poszerzy sie ich
obszar. W niektorych raportach POPiHN prezentowane byly szacunki uwzgled-
niajace bezposrednia sprzedaz paliw do sektora przedsiebiorstw. Obcigzenia
fiskalne byly wtedy jeszcze wyzsze i wyniosly w: 2019 — 70 mld zt; 2020 -
68,5 mld zt oraz w 2021 — 75,1 mld zt (POPiHN, 2020, 2021, 2022).

3 0Od 1 lutego 2022 roku weszta w zycie ustawa zmniejszajgca akcyze i VAT na paliwo. Przyktadowo, podatek VAT zmniej-
szono z 23 proc. do 8 proc. Obnizki obowigzywaty do 1 stycznia 2023 roku.

1"
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Tabela 1. Szacunkowe wptywy do budzetu panstwa ze sprzedazy detalicznej paliw w latach 2013-2022
w mld zt oraz jako udziat w dochodach podatkowych budzetu panstwa

Lata / wyszczegdlnienie

2013

2014

2015

2016

2017

2018

2019

2020

2021

2022

POPIHN - szacunki
obciazen fiskalnych ze
sprzedazy detalicznej
paliw w mld zt

45

41

45

49

50

59

65

65

68,5

57

Udziat szacunkow
POPiHN w dochodach
podatkowych budzetu
panstwa w proc.

18,6

16,1

17,3

17,9

15,9

16,9

17,7

17,6

15,9

12,2

Zrédio: POPIHN i GUS.

W cenie sprzedawanego paliwa zawarte sg podatki: akcyzowy i VAT oraz

oplaty paliwowa i emisyjna®. Z fiskalnego punktu widzenia najistotniejszymi sq

akcyza i VAT. Znaczenie wplywow z podatku akcyzowego od paliw silnikowych

jest bardzo duze, gdyz w latach 2019-2022 oscylowalo w okolicach 45 proc.

ogotu dochodow z akcyzy (por. tabela 2). Dodatkowo warto zauwazy¢, ze pomimo

pandemii COVID-19 i spowodowanych nia zawirowan gospodarczych wielkosé

dochodow budzetowych z akcyzy od paliw silnikowych pozostawala relatywnie

stabilna.

Tabela 2. Struktura dochodoéw z podatku akcyzowego w Polsce latach 2019-2022

Lata / wyszczegdlnienie 2z 2021 2020 2019
wminzt | wproc. (wminzt | wproc. [wminzt | wproc. |wminzt | wproc.
Ogotem 797734 100 | 75798 100,0 | 71787,2 100 | 72396,1 100
Paliwa silnikowe 33845,6 42,4 34456 45,5 | 32572,8 45,4 | 33891,2 46,8
S;;fni%x;?ﬁdéw silnikow 572,8 07| 9339 12| 8918 12| 10486 14
Oleje smarowe 3754 0,5 3594 0,5 318,7 04 132,7 0,2
Olej opatowy 158,8 0.2 204,2 03 189,6 03 216,3 03
Wyroby weglowe 72 0,1 67,1 0,1 64,6 0,1 70,8 0,1
S;;lir;igvs;cﬁapedéw siinikow 163,6 02| 1648 02| 1465 02| 1466 02
Alkohol (wyroby spirytusowe) 10461 13,1 92689 12,2 | 94241 13,1 | 83475 11,5
Piwo 3663,8 46| 32846 431 35279 49| 33503 4,6
Wino 5071 0,6 467,8 0,6 427 0,6 3922 0,5
Wyroby tytoniowe 25573,6 32,11 230393 30,4 | 21459,9 29,9 | 20892,6 289
Susz tytoniowy 0,92 0,0 1,049 0,0 1,2 0,0 | 0,8245 0,0
Samochody 2893,5 36| 25427 341 23105 32| 30358 4,2
Energia elektryczna 406,4 0,5 532,1 0,7 437,0 0,6 749,9 1,0

Zrédio: Obliczenia wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

4 Optata emisyjna nie jest zawarta w cenie gazu LPG.
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Dochody z podatku akcyzowego na paliwa czy gaz ptynny (LPG) od roku 2013
do 2019 byly wzglednie stabilne w czasie. Widoczna bylta nawet niewielka ten-
dencja wzrostowa (por. wykres 1). Rozwijajaca sie¢ gospodarka w sposéb natu-
ralny konsumuje wiecej paliw, dopoki nie nastapi istotna zmian technologii
wytwarzania wielu dobr i ustug. Nieelastycznos¢ popytu na paliwa powoduje
natomiast, ze nawet przy wzrostach cen spadki ilosci konsumowanych paliw
sa relatywnie niewielkie. Spadki dochodéw podatkowych beda jednak nieunik-
nione w przypadkach negatywnego szoku popytowego, np. pandemii COVID-19
(por. lata 2019 i 2020 na wykresie 1). Dodatkowo wybuch wojny w Ukrainie
w lutym 2022 roku wptynal na dochody z akcyzy od paliw®. W przypadku paliw
silnikowych spadek byl relatywnie bardzo maty, jednak dla gazu ptynnego (LPG)
zmiana byla znaczaca. Ministerstwo Finanséw nie wyjasnia szczegoétowo zaob-
serwowanych wielkosci, thumaczac je jedynie wzrostem cen i towarzyszacym
jemu spadkiem popytu. Ze wzgledu na brak bardziej szczegélowych danych
dla paliw silnikowych, tj. chocby rozbicia na olej napedowy i benzyne, trudno
ocenic¢, czy w przypadku tej ostatniej nie byto spadku podobnego do gazu ptyn-
nego (LPG). Spadek detalicznej (cywilnej) konsumpcji oleju napedowego w tym
okresie mogl zostac zrekompensowany przez wzrost konsumpcji przemystowe;j®
czy wojskowej zwiazanej z sytuacjg za wschodnia granica Polski.

Wykres 1. Dochody z podatku akcyzowego od paliw i gazu ptynnego (LPG) w latach 2013-2022 w mln zt
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Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

5  Wybuch wojny na Ukrainie w lutym 2022 roku przyczynit sie do znacznej podwyzki cen paliw, ktéra spowodowata zmniejszenie
popytu na paliwa w 2022 r. Z tego powodu nastgpit spadek wptywdw od paliw silnikowych o 1,4%. (...) Natomiast wptywy od
gazu LPG spadty 0 37,7% r/r. MF (2023), s. 8.

6  Przyktadem moze by¢ uruchamianie autobusowej komunikacji publicznej zamiast tramwajéw czy trolejbuséw. Ze wzgledu
na wysokie ceny energii elektrycznej niektére miasta, np. Lublin, zdecydowaty sie na taki krok w 2022 roku.
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Problem uchylania sie od opodatkowania sprzeday paliw ciektych

W statystyce brak jest publicznie dostepnych danych dotyczacych wielkosci
dochodéw budzetowych z tytulu podatku VAT od paliw. Mozna sie domyslac,
ze wynika to po pierwsze z samej konstrukcji podatku VAT, gdzie mozliwe jest
odliczanie VAT naliczonego od naleznego, a po drugie z technicznych proble-
mow oddzielenia wplywow z VAT z faktur przy zakupie réznych produktow.
Przyktadowo, na stacji benzynowej oprocz paliwa kupuje sie dodatkowo napoje,
jedzenie czy papierosy. Na fakturze pojawi sie zbiorcza kwota podatku VAT.
W statystyce publicznej dostepne sa natomiast dane z zakresu wptat podatku
VAT w przypadku wewnatrzwspoélnotowego nabycia paliw silnikowych (rozdziat
75658 klasyfikacji budzetowej). Tabela 3 prezentuje dane dla rozdzialu 75658
klasyfikacji budzetowe;.

Tabela 3. Wptaty podatku VAT w przypadku wewngatrzwspélinotowego nabycia paliw silnikowych w latach
2013-2022 w mld zt

Lata / wyszczegdlnienie 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
VAT - rozdziat 75658 - - - 082 191 212 | 184 | 1,31 263 | 338
Zmiana r/r w proc. - - - -1 1321 109 | -132 | -286 | 1002 | 28,6

Zrédio: Obliczenia whasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

W swietle rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 2 marca 2010 r., w spra-
wie szczegolowej klasyfikacji dochodow, wydatkéw, przychodéw i rozchodow
oraz Srodkoéw pochodzacych ze zrodel zagranicznych, rozdzial 75658 okresla
sie jako wptaty podatku od towaréw i ustug w przypadku wewnatrzwspoélno-
towego nabycia paliw silnikowych. Otrzymane z Ministerstwa Finanséw dane
objely tylko okres 2016-2022. W tym okresie mozna zaobserwowac bardzo duza
zmiennos¢ wysokosci wplat (np. wzrost o 132,1 procent, spadek o 28,6 procent),
przy jednoczesnym wzroscie znaczenia ich dla budzetu panstwa. W szczegélno-
Sci rok 2022 przyniost kwote prawie 3,4 mld zt, co jest juz wielkoScia znaczaca.

Tabela 4. Dochody z optaty paliwowej w latach 2013-2022 w mid zt

Lata,/ .. 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
wyszczegdlnienie
Dochodyzoptaty |, o5 | 487 | 583 | 627 | 659 | 702| 727| 758 | 866 860
paliwowej
Zmiana r/r w proc. - 3,5 21,0 7,6 51 6,5 3,7 4,3 14,2 -0,6

Zrédito: Obliczenia whasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Kolejna daning publiczna pobierang od sprzedazy paliw jest oplata pali-
wowa. W jej przypadku, poza rokiem 2022, obserwowano coroczne zwiekszanie
dochodow budzetowych (por. tabela 4). Mimo to, skala wplywow jest znaczaca
i wynosi przeszto 8,5 mld zt.
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1. Opodatkowanie paliw — teoria i prakiyka

Tabela 5. Wptywy z optaty emisyjnej w latach 2019-2022, w mld zt

Lata / wyszczegélnienie 2019 2020 2021 2022
Optata emisyjna w mid zt 1,99 2,08 2,25 2,31
Zmiana r/r w proc. 4,5 8,2 2,7

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

W 2019 wprowadzono oplate emisyjng. Pobiera sie ja od paliw zuzywanych
do napedow silnikéow spalinowych, tj. dwoch rodzajow benzyn (tzw. 95 i 98)
oraz od oleju napedowego. Oplata nie jest naliczana dla gazu plynnego (LPG).
Wielkos¢ wplywow z oplaty emisyjnej jest relatywnie niewielka w porownaniu do
dochodéw z akcyzy na paliwa. Dynamika wzrostu wplywow z optaty emisyjne;j
nie zaskakuje wielkoScia (por. tabela 5). Zastanawia¢ moze jedynie dodatnia jej
wielkos¢ w latach 2021/2022, podczas gdy dla optaty paliwowej odnotowano
spadek. Nalezy jednak pamietac, ze baza podatkowa dla tych dwoch optat jest
inna (wspomniany wczesniej brak naliczania jej od LPG).

1.1.  Podatki stosowane w Polsce i wybranych krajach UE

Polska jako czlonek Unii Europejskiej musi wdrazac rozwiazania prawne, ktore
wymagane sg dla wszystkich panstw cztonkowskich. W obszarze opodatkowania
paliw zharmonizowano stawki akcyzy, wprowadzajac minimalne ich wysoko-
Sci. Oznacza to rowniez, ze niemozliwym jest brak stosowania tego podatku.
Obowiazujacym aktem prawnym w tym zakresie jest Dyrektywa Rady (UE)
2020/262 z dnia 19 grudnia 2019 r., ustanawiajaca ogo6lne zasady dotyczace
podatku akcyzowego (przeksztalcenie)’. Reguluje ona zasady poboru podatku
akcyzowego. Minimalng wysokos¢ stawek podatku akcyzowego na paliwa okre-
Sla natomiast Dyrektywa Rady 2003/96/WE z dnia 27 pazdziernika 2003 r.
w sprawie restrukturyzacji wspélnotowych przepisow ramowych dotyczacych
opodatkowania produktow energetycznych i energii elektrycznej®. W swietle
powyzszej regulacji minimalne stawki na wybrane paliwa plynne wyniosty
w 2023 roku:
» Na benzyne: benzyna olowiowa: 421 EUR za 1000 litrow, kody CN:
27101131, 27101151 i 27101159; benzyna bezolowiowa: 359 EUR za
1000 litrow, kody CN 27101131, 27101141, 271011451 27101149.

7  https://sip.lex.pl/akty-prawne/dzienniki-UE/dyrektywa-2020-262-ustanawiajaca-ogolne-zasady-dotyczace-podatku-akcy-
zowego-69293762 (dostep 9.08.2023).
8  https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A32003L0096 (dostep 9.08.2023).
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» Olej napedowy: stosowany do napedow silnikowych: 330 EUR za 1000
litrow, kody CN 27101941 do 27101949; wykorzystywany do niektoérych
celow przemystowych i handlowych: 21 EUR za 1000 litrow; wykorzysty-
wany do celéw grzewczych (zaréwno do celow zwigzanych z dziatalnoscia
gospodarcza, jak i do celow innych niz gospodarcze): 21 EUR za 1000
litrow, kody CN 27101941 do 27101949.

» Gaz plynny (LPG) i metan: stosowany do napedéw: 125 EUR za 1000 kg,
kody CN 27111211 do 27111900; wykorzystywany do niektérych celow
przemystowych i handlowych: 41 EUR za 1000 kg, kody CN 27111211
do 27111900; wykorzystywany do celow grzewczych (zaréwno do celow
zwigzanych z dzialalnoscia gospodarcza, jak i do celow innych niz gospo-
darcze): O EUR za 1000 L, kody CN 27111211 do 27111900.

» Ciezki olej opalowy: wykorzystywany do celow grzewczych i zaréwno do
celow zwigzanych z dziatalnoscia gospodarcza, jak i do celéow innych niz
gospodarcze: 15 EUR za 1000 kg, kody CN 27101961 do 27101969.

W czerwcu 2022 roku Polska miata jedne z najnizszych stawek podatku
akcyzowego na benzyne i olej napedowy w Europie (miejsce 26 na 28 panstw).
Najnizsze podatki ptacili Wegrzy i Maltanczycy®. Nalezy jednak pamietac, ze
rok 2022 byl nietypowy ze wzgledu na wzrosty cen surowcow z powodu wojny
w Ukrainie. W tym czasie wiele panstw stosowalo tymczasowo obnizone stawki,
co miato tez miejsce w Polsce. Warto w tym miejscu rowniez zaznaczyc, ze wyso-
kos¢ stawek akcyzowych na wybrane paliwa zalezy w duzej mierze od polityki,
jaka dane panstwo chce prowadzi¢ w zakresie cho¢by ograniczania emisji CO,.

Przy konsumpcji paliw ptynnych stosowany jest takze podatek VAT, tj. jego
podstawowa stawka. Minimalna wielkoS¢ stawki podstawowej dla panstwa
cztonkowskiego UE wynosi 15 proc. Ze wzgledu na zasady wspolnego rynku
UE niemozliwe jest stosowanie obnizonych stawek dla paliw, nawet tymczasowo.
Polska po obnizce VAT na paliwa z 23 proc. do 8 proc. w ramach tzw. Tarczy
Antyinflacyjnej 2.0 zostala wezwana do przywrocenia standardowej stawki VAT.
Brak wykonania wezwania Komisji Europejskiej skutkowalby wszczeciem pro-
cedury naruszeniowej i pozwaniem kraju przed Trybunal Sprawiedliwosci UE!°.

Kazde z panstw czlonkowskich UE moze dowolnie stosowac inne dodatkowe
obciazenia przy sprzedazy paliw, jesli uzna, ze moga by¢ istotnym instrumen-
tem w prowadzonej polityce gospodarczej czy ochrony srodowiska. Dodatkowe

9 A Hoffer (2022), Gas taxes in Europe, https://taxfoundation.org/data/all/eu/gas-taxes-in-europe-2022/ (dostep 9.08.2023).
10 https://podatki.gazetaprawna.pl/vat/artykuly/8606028,stawki-vat-vat-paliwo-procedura-naruszeniowa-polska.html
(dostep 11.08.2023).
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oplaty powiazane sg najczesciej z magazynowaniem paliw, zabezpieczeniem czy
ochrong srodowiska, np. przed szkodliwym wplywem emisji CO,. Prowadzone
polityki maja na celu utrzymanie popytu na paliwa, jednoczesnie zmieniajac
jego strukture w kierunku bardziej przyjaznych srodowisku rozwigzan''. Trend
ten uksztaltowat sie na poczatku XXI wieku i nadal pozostaje aktualny.

W Polsce oprocz VAT-u i akcyzy na paliwa ptaci sie rowniez optate paliwowa
oraz oplate emisyjna. Dochody z optaty paliwowej zasilaja Krajowy Fundusz
Drogowy (80%) oraz Fundusz Kolejowy. W Sswietle wyroku NSA wprowadzona
optata paliwowa jest zgodna z regulacjami UE, gdyz spelnia szczegodlny cel
zgodny z tzw. dyrektywa horyzontalna, jaka jest: budowa infrastruktury dro-
gowej odpowiadajqcej standardom krajéow czlonkowskich oraz ochrona $rodo-
wiska i zdrowia publicznego'?. Optata emisyjna stanowi natomiast przychéd
Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz Funduszu
rozwoju przewozéw autobusowych o charakterze uzytecznosci publicznej, o kté-
rym mowa w ustawie z dnia 16 maja 2019 r. o Funduszu rozwoju przewozéw
autobusowych o charakterze uzytecznosci publicznej (Dz. U. z 2022 r. poz. 2464),
z tym ze kwota stanowigca 95% oplaty emisyjnej stanowi przychéd Narodowego
Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, a kwota 5% tej oplaty
— Funduszu rozwoju przewozéw autobusowych o charakterze uzytecznosci
publicznej'®. W jej przypadku rowniez dziala podobny mechanizm majacy na
celu ochrone sSrodowiska.

1.2.  Skala opodatkowania paliw — przekroj przestrzenny
| czasowy

Podatki spetniajg szereg funkcji, wsrod nich podstawowg jest funkcja fiskalna.
Opodatkowanie dobr i ustug, ktore zapewniajg relatywnie wysokie i stabilne
dochody budzetowe, jest istotne dla funkcjonowania panstwa. Opisywane wcze-
$niej znaczenie opodatkowania paliw dla dochodow budzetowych pokazywato,
jak istotny jest to element prowadzonej polityki.

Udzial podatkow i optat w cenach konsumpcyjnych produktéow ropopo-
chodnych jest wysoki. W szczegélnosci dotyczy to benzyn i oleju napedowego.
W latach 2015-2021 potrafit siega¢ prawie 70 proc. dla benzyny-super 95 i okoto

11 https://www.eea.europa.eu/publications/ENVISSUEN012/page024.html (dostep 12.08.2023).

12 https://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/1010714,0plata-paliwowa-prawo-ue.html (dostep 13.08.2023).

13 Art. 321b, Prawo ochrony $rodowiska, https://lexlege.pl/prawo-ochrony-srodowiska/dzial-v-oplata-emisyjna/12801/
(dostep 13.08.2023).
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niecale 65 proc. dla diesla. Dla gazu LPG obciazenie podatkami wynosito nawet
przeszto 40 proc. (por. wykres 2). Zazwyczaj wielkosci udzialow dla benzyny
95 wahatly sie w okolicach 60 proc., oleju napedowego 50 proc., a gazu LPG
40 proc. Obcigzenia podatkowe dla olejow opalowych sa zdecydowanie nizsze.
Z danych wynika réwniez, ze wybuch wojny w Ukrainie w lutym 2022 roku
wplynatl na obnizenie udziatu obcigzen podatkowych, co nalezy wiazac z poli-
tyka obnizenia cen produktéw ropopochodnych po szoku cenowym zwigzanym
z tym wydarzeniem.

Wykres 2. Procent wszystkich podatkéw i optat zawartych w cenach konsumpcyjnych produktow
ropopochodnych w latach 2013-2023 - EU27_2020 $rednia wazona
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Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie danych Oil Weekly Bulletin, Komisja Europejska, https://energy.ec.europa.eu/data-
and-analysis/weekly-oil-bulletin_en (dostep 13.08.2023).

Publikowane przez Komisje Europejska, w cotygodniowych biuletynach doty-
czacych rynku produktéw naftowych, dane pokazuja réwniez skale opodatkowa-
nia pomiedzy panstwami w okreslonym momencie. Ze wzgledu na ograniczenie
czasowe nie mozna wyciggac¢ szczegotowych wnioskow odnosnie skali opodat-
kowania pomiedzy panstwami. Nalezy jednak pamietac, ze jej wysokos¢ bedzie
uzalezniona od biezacej sytuacji rynkowej i prowadzonej polityki. Rysunek 1
przedstawia przykladowg mape obciazen fiskalnych na dzien 7 sierpnia 2023
roku.
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Rysunek 1. Procent wszystkich podatkéw i optat zawartych w cenach konsumpcyjnych benzyny
Eurosuper 95 i oleju napedowego na dzier 7.08.2023 roku
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Zrédio: https://ec.europa.eu/energy/maps/maps_weekly_oil_bulletin/latest_taxation_oil_prices.pdf (dostep 13.08.2023).
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Analizujac powyzsze dane mozna zauwazyC, ze skala obciazen fiskalnych
benzyny Eurosuper 95 jest nieznacznie wyzsza niz oleju napedowego w kazdym
panstwie. Wniosek ten znajduje potwierdzenie rowniez na wykresie 2, gdzie
skala srednich obciazen fiskalnych dla benzyny bylta zawsze wieksza w okresie
2013-2023. Wyjatek stanowil rok 2022, w ktérym na chwile Srednie obcigzenia
ulegly zrownaniu. Dysproporcja w obcigzeniach fiskalnych pomiedzy benzyna
a olejem napedowym wydaje sie wynikac z checi ,obnizenia” kosztoéw transportu
ciezarowego czy produkcji przemystowej. Zdecydowana wiekszoS¢ ciezarowek,
sprzetu budowlanego, urzadzen przemystowych czy maszyn rolniczych jest
napedzana silnikami diesla.

1.3.  Rozktad ciezaru opodatkowania dobr
0 nieelastycznym popycie

Naktadanie podatkéw na dobra i ustugi zniecheca do aktywnosci ekonomiczne;.
Skutkiem tego jest zmniejszenie wielkosci podazy i popytu w poréwnaniu do
sytuacji, w ktorej brak jest opodatkowania. Inaczej ujmujac, wielkos¢ rynku
sie zmniejsza. W wyniku nalozenia podatku pojawiaja sie ceny, ktore musza
zaplaci¢ kupujacy i sprzedajacy. Przykladowo, dla podatku VAT bedzie to cena
netto, ktora placa sprzedajacy (przedsiebiorcy) i cena brutto, czyli cena ptacona
przez kupujacych (konsumentow). Niezaleznie od tego, na ktéra strone rynku
(podazowa lub popytowa) zostanie natozony podatek, skutek jego oddzialywania
bedzie taki sam (Kotlikoff, Summers, 1986, s. 5). Na rysunkach 1 i 2 pokazano
nalozenie podatku na strone popytowa i podazowa, dla krzywych o tej samej
elastycznosci'?.

14 Elastyczno$¢ rozumie sie tu nie jako jej warto$¢ w punkcie kazdej krzywej, ale jako nachylenie krzywych wskazujace na
mniejszg lub wiekszg elastycznosc.
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Rysunek 2. Natozenie podatku na podaz
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Zrédio: opracowanie whasne.
Rysunek 3. Natozenie podatku na popyt
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Zrédito: opracowanie whasne.
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Realne obciazenia podatkiem nie zaleza od tego, kto fizycznie go odprowadza
(ptaci). Przykladowo, podatek akcyzowy odprowadzaja przedsiebiorcy, a mimo
to obcigza on kupujacych. W jakim stopniu kupujacy i sprzedajacy zostang
obciazeni podatkiem, zalezy od elastycznosci podazy i popytu. Przy takiej samej
elastycznosci podazy i popytu ciezar opodatkowania zostanie roztozony mniej
wiecej po potowie pomiedzy uczestnikow rynku. W przypadku roznych elastycz-
nosci podazy i popytu wieksza czes¢ obciazenia podatkowego poniesie mniej
elastyczna strona rynku. Jesli popyt jest mniej elastyczny od podazy, wiek-
szg czes¢ podatku zaptaca kupujacy. Sytuacje te pokazuje rysunek 4. Roznica
(odlegtosc) pomiedzy Prigatex - kupujacy @ P jESt Wieksza niz roznica pomiedzy Ppygaeer
_ sprzedajacy @ P. Warto rowniez zwrocic uwage, ze wielkos¢ wplywow budzetowych
ulega w tej sytuacji zwiekszeniu. Ze wzgledu na nieelastyczny popyt reakcja
rynku (zmniejszenie Qp,q.x W stosunku do Q) jest znacznie mniejsza. Przyjmujac
nawet wysokos¢ podatku na tym samym poziomie co w przypadku rysunku 1,
efekt ilosciowy bedzie skutkowal wyzszymi wpltywami do budzetu. Z fiskalnego
punku widzenia, opodatkowanie débr o nieelastycznym popycie jest dobre dla
budzetu i powoduje relatywnie niewielkie znieksztatcenia rynku.

Pomimo iz w glownym nurcie ekonomii panuje zgoda dotyczaca niezalez-
nosci ponoszenia ciezaru opodatkowania od tego, kto ptaci podatek, intere-
sujace wnioski w tym obszarze przynosi badanie W. Kopczuka, J. Mariona,
E. Muehleggera, i J. Slemroda (2013). Analizujac opodatkowanie akcyza oleju
napedowego w USA, formutuja wniosek dotyczacy efektywnosci poboru podatku
w zaleznosci od jego ptatnosci w sieci dystrybucji. Porownujac pobor podatku na
poziomie dystrybucji detalicznej i hurtowej stwierdzaja, ze dochody podatkowe
reaguja pozytywnie na zmiane systemu ich poboru z detalicznego na hurtowy
niz odwrotnie. Thumaczy¢ to mozna uchylaniem sie od opodatkowania. Chocby
ze wzgledu na ilos¢ podmiotéw, mozliwosci monitorowania zachowania czy kon-
troli detalistow sa znacznie trudniejsze niz hurtownikow. Poza tym ,koszty”
uchylania sie od opodatkowania dla hurtownikow sa po prostu wyzsze.
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Rysunek 4. Natozenie podatku przy nieelastycznym popycie i elastycznej podazy
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Zrédfo: opracowanie wiasne.

Przy codziennych ptatnosciach nie mysli sie¢ o tym, Ze w cenie produktu
zawarte sa podatki czy oplaty. Niewielu kierowcow tankujgc paliwo zastanawia
sie, ile w jego cenie zawartej jest akcyzy. Obserwowane ceny na stacjach trak-
tuje sie jako ,rynkowe” i nie zastanawia sie¢ nad wysokoscia obciazenia podat-
kowego. Jego wysokos¢, w szczegblnosci przypadajaca na kupujacych, da sie
jednak oszacowac. Akcyza jest podatkiem iloSciowym, ktérego nalozenie mozna
zilustrowac przy pomocy analogicznych wykreséw do wczesniej prezentowa-
nych. Teoretyczny model, w duzej mierze, odzwierciedla zatem rzeczywistosc.
Wysokos§é podatku bedzie réznica pomiedzy cena ptacona przez kupujacych?s
a cena otrzymywana przez sprzedajacych.

P-P,=t (1)

gdzie:

P - cena ptacona przez kupujacych,

Py — cena otrzymywana przez sprzedajacych,
t — wysokos¢ podatku.

Cene otrzymywana przez sprzedajacych mozna wtedy zapisac jako:

Py=P—t (2)

15 Celowo nie umieszczono indeksu przy cenie ptaconej przez kupujacych, gdyz jest ona po prostu postrzegana jako ,rynkowa”.
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Na obydwie ceny wplywa podatek, przez co mozna zapisac, ze sa jego funkcja.
Rownowage rynkowa zapisze sie¢ wtedy jako!S:

D(p() = S(p(t) — 1) (3)
Chcac zbadaé¢ wplyw zmiany opodatkowania na réwnowage rynkowa nalezy
policzy¢ pochodna rownania (3) wzgledem podatku. Rozniczkujac, otrzymuje sie:

dbdp _ ds d(p(t)-t)

dP dt dP  dt (4)
Po przeksztalceniach, otrzymuje sie:

dDdP _ dSdP dS

dP dt  dPdt dP (S)
. P dat L
Mnozac obustronnie rownie (5) przez S otrzymuje sie:

dD _ dSs dsdt

dP ~ dP  dPdP (©)
. . . . . dpP L
Przeksztalcajac rownie (6), aby uzyskac po lewej stronie e otrzymuje sie:
dpP o
— _dpP
ac ~ @5_db 7
dP dpP p
Nastepnie mnozac prawg strone réwnania (7) przez 5, otrzymuje sie:
dsp
dpP dPQ
It _ dSP_dDP (8)
dPQ dPQ

Zapisane po prawej stronie rownania (8) wielkosci sa elastycznosciami podazy
i popytu. Réownanie (8) mozna réwniez zapisac jako:

dPp &g

dt Es—E&p (9)

gdzie:
&g — elastycznos¢ podazy,

&p — elastycznos¢ popytu.

Réwnanie (9) pozwala obliczy¢, jak duza czes¢ podatku ptaca kupujacy. Przy
jego pomocy mozna réwniez obliczy¢, jak zmieni sie cena danego produktu przy

16 Wiecej szczeg6téw na temat rozktadu ciezaru opodatkowania oraz samego wyprowadzenia formuty mozna znalez¢
w J. M. Perloff (2015).
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wzroscie podatku. W tym celu nalezy pomnozy¢ dwie strony przez d¢. Zmiana

5 lub alternatywnie korzystajac z roznic: Ap = £ At.
57D €Ss—€p

ceny wyniesie, dp =

Wielkos¢ podatku, jaka mozna obciazy¢ (,przerzucic”) konsumentow, bedzie
rosta, im bardziej elastyczna jest podaz, a mniej elastyczny popyt (Marion,
Muehlegger, 2010, s. 5). Przykladowo, podstawiajac do wzoru (9) wartosci ela-
stycznosci, ei=1 (elastyczna podaz) i ,=0 (doskonale nieelastyczny popyt) otrzy-
muje sie warto$¢ dp/dt=1. Oznacza to 100-u procentowe przerzucenie ciezaru
opodatkowania na konsumentow. Warto rowniez zauwazyc, ze jesli elastycznosc
podazy bedzie mie¢ jakakolwiek wartos¢ rézna od zera (g,>0), a popyt bedzie
doskonale nieelastyczny, podatkiem i tak w catosci zostana obciazeni konsumenci.

W literaturze przedmiotu prowadzi sie analizy dotyczace ciezaru opodatko-
wania konsumentéw na rynku paliw. J. Marion i E. Muehlegger, analizujac
rozklady obciazen dla oleju napedowego i benzyny 95 w USA, stwierdzaja, ze
przecietnie catos¢ podatku jest ,przerzucana” na konsumentow. Jest to mozliwe,
gdyz w niektérych przypadkach wykorzystuje sie wzrost opodatkowania do pod-
niesienia ceny powyzej wysokosci podatku. Wystepuja jednak wyjatki w danych
regionach zwiazane ze stopniem wykorzystania mocy rafineryjnych, czy pory
roku w przypadku oleju napedowego. W przypadku benzyny nie ma to znaczenia
(Tamze, s.19). W literaturze przedmiotu mozna znalez¢ rowniez podobne analizy
dla Europy. W badaniu dla Szwecji, Norwegii i Finlandii ciezar opodatkowania,
jaki przypadal na konsumentéw, byl Srednio mniejszy od 70 procent. Mozliwosci
przerzucania opodatkowania zalezaly od takich czynnikow jak: poziom opodatko-
wania i poziom cen, wysokos$¢ dochodow czy mozliwosci korzystania z transportu
publicznego (Harju, Kosonen, Laukkanen, Palanne, Sallee, 2018, s. 46). Jak
zauwazajg autorzy, powyzsze czynniki moga wplywac na wiekszg elastycznosc
popytu i odrézniaé¢ rynek amerykanski od europejskiego. Interesujace bada-
nia na temat rozkladu ciezaru opodatkowania paliw przeprowadzono réwniez
dla Hiszpanii. Ze wzgledu na lokalna specyfike opodatkowania paliw (kompo-
nenty opodatkowania uzaleznione od regionéw) zaobserwowano mniejsza skale
przerzucania ciezaru podatku na konsumentéw w obszarach przygranicznych.
Wielkos¢ ta szacowana byla na 57 procent dla stacji przygranicznych i srednio
93-100 proc. dla pozostatych (Stolper, 2016, s. 22). Podobne konkluzje, analizu-
jac ceny oleju napedowego, formutuja A. Iraizoz i J. M. Labeaga (2022, s.18-19).
Stwierdzaja, ze mozliwosS¢ przerzucania ciezaru podatkowego jest asymetryczna
wzgledem granic. Stacje, ktére musiaty placi¢ wyzsze podatki niz ich konku-
rencja poza granica regionu, przerzucatly tylko 56 proc. ciezaru opodatkowania.
W przypadku stacji z nizszymi podatkami wielkos¢ ta wyniosta 120 proc.
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Warto rowniez zwroci¢ uwage, ze niektore zachowania rynkowe odbiegaja od
tradycyjnej teorii ekonomii dotyczacej rozktadu ciezaru opodatkowania. Warto
tu zwroci¢ uwage na odmienne rekcje konsumentow i sprzedawcow na wzrost
i spadek cen. Y. Benzarti, D. Carloni, J. Harju, T. Kosonen (2018), analizujac
reakcje podmiotow gospodarczych na zmiany wysokosci podatku VAT, formu-
tujg kilka interesujacych konkluzji'”. W przeprowadzonym badaniu stwierdza
sie, ze ceny reaguja asymetrycznie na wzrost podatku VAT tj. wzrastajq silniej
niz wzrost podatku i maleja stabiej niz spadek podatku. Dzieki asymetrycznej
reakcji rosna dochody i zyski firm. W szczegélnosci dotyczy to firm, ktore przed
zmianami operowaly przy niskim poziomie marzy. Zapoczatkowane zmiany
majg kilkuletni charakter. Na zachowania konsumentéw moze mie¢ réwniez
wplyw informacja dotyczaca zawartego w cenie produktu podatku. R. Chetty,
A. Looney, K. Kroft (2008) badali, przy pomocy eksperymentu oraz rzeczywistych
danych, reakcje zachowan konsumenckich w przypadku prezentowania przy
cenie informacji dotyczacej wysokosci podatku oraz jej braku. W wyniku prze-
prowadzonej analizy stwierdzili, ze publikowanie informacji odnosnie wysokosci
podatku zawartej w cenie produktu znacznie bardziej redukuje popyt w porow-
naniu do sytuacji, gdy brakuje takiej informacji. Oddziatywanie czynnika beha-
wioralnego moze zatem wplynaé¢ odmiennie na zachowania konsumentéw niz
wyjasnia to klasyczna teoria ekonomii.

Podsumowanie:

» Podatki oraz optaty od paliw stanowig bardzo istotne zrodto dochodow
budzetowych w Polsce.

» Regulacje unijne w pewnym stopniu harmonizuja opodatkowanie paliw,
pozostawiajac jednoczesnie duzo przestrzeni dla panstw cztonkowskich
do prowadzenia wlasnej polityki podatkowej w tym zakresie.

» W sSwietle klasycznej torii ekonomii rozktad wysokosci ciezaru opodatko-
wania nie zalezy od tego, kto ptaci podatek, ale od elastycznosci podazy
i popytu.

» W sSwietle badan, zdecydowana wiekszosS¢ ciezaru opodatkowania paliw
przerzucana jest na konsumentow. Wiele zalezy jednak od lokalnej spe-
cyfiki podazy i popytu.

» Niektore konkluzje wynikajace z tradycyjnej teorii rozkladu obciazen podat-
kowych sa kwestionowane w badaniach naukowych. Jakkolwiek sa one
interesujace nalezy pamietac, ze dotycza lokalnych rynkow i ich specyfiki.

17 Pomimo iz ze wzgledu na duzg zmiennos$¢ cen wyklucza sie w niektérych miejscach badania rynku paliw, formutowane
whnioski i tak wydaja sie by¢ interesujgce.
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Z analiz rozkladu ciezaru obciazen podatkowych wynikalo, ze elastycznosc¢
podazy i popytu wptywa na ich wielkos¢. Elastyczno$¢ natomiast zalezy od
struktury rynku, tj. jak jest on konkurencyjny. Struktura podazy i popytu
bedzie miata réwniez znaczenie dla funkcjonowania rynku, a przez to na ksztal-
towanie si¢ cen. Poza tym efektywnos¢ poboru podatku moze by¢ uzalezniona
od miejsca jego poboru w sieci dystrybucji, przez co moze wplywac¢ na dochody
podatkowe panstwa (Kopczuk, Marion, Muehlegger, Slemrod, 2013, s. 22-23).
Znajomos¢ struktury rynku pozwala nie tylko na lepsze zrozumienie jego funk-
cjonowania, ale rowniez na dostosowanie narzedzi polityki podatkowej do efek-
tywnego poboru podatku.

2.1.  Struktura popytu i podazy

Organizacja publikujaca coroczne analizy dotyczace rynku paliw jest Polska
Organizacja Przemystu i Handlu Naftowego (POPiHN). Powstala 8 grudnia
1995 roku jako organizacja pracodawcow specjalizujacych sie w przemysle
i handlu naftowym. Jak mozna przeczyta¢ na internetowych stronach orga-
nizacji'®: jest aktywnym uczestnikiem procesow legislacyjnych dotyczacych
regulacji branzy w zakresie podatkowym, $rodowiskowym, bezpieczernstwa

18 Por. https://popihn.pl/o-nas/ (dostep 4.09.2023).
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energetycznego. Wspéblpracuje tez z administracja paristwowaq w ramach zwal-
czania przestepczosci gospodarczej w segmencie paliw i smarow. Poza tym,
przez lata prowadzonej dziatalnosci jej eksperci opracowali kompleksowy sys-
tem analityczno-statystyczny, dzieki ktéremu zbierane sa dane o rynku paliw
plynnych i olejow smarowych. Powstajace co roku raporty w wielu przypadkach
sg istotnym zrodlem wiedzy na temat funkcjonowania sektora. Wsrod czton-
kow organizacji znalez¢ mozna takie firmy jak: Amic Polska SP. z 0.0., Anwim
S.A., Aramco Fuels Poland SP. z o.0., BP Europa SE, Circle K Polska SP. z o.0.,
Fuchs Oil Corporation (PL), MOL Group, Orlen S.A., Pern S.A., Shell Polska
SP. z 0.0., Tanquid Polska SP. z 0.0., TOTALENERGIES Marketing Polska SP.
z 0.0., Unimot S.A.

Ze wzgledu na cztonkow organizacji, w ktorych rekach skupiona jest wiek-
szos¢ handlu hurtowego i detalicznego produktami naftowymi w Polsce, np.
S7 proc. stacji paliw w roku 2022 nalezala do firm cztonkowskich POPiHN,
wykorzystywanie ich danych do prowadzenia analiz jest wlasciwe. W szczegol-
nosci dotyczy to danych dotyczacych konsumpcji (strona popytowa). W innych
zrodtach np. publikowanych co roku raportach Prezesa Urzedu Regulacji
Energetyki brak jest informacji na ten temat. Przez krotki okres, tj. od stycz-
nia 2021 do lutego 2022 roku Ministerstwo Klimatu publikowalo statystyki
rynku naftowego i paliwowego!'® w postaci biuletynow Monitorowanie bezpie-
czenstwa zaopatrzenia rynku w paliwa. Publikowane w nich dane dotyczace
zuzycia krajowego oleju napedowego czy benzyn mogly stuzy¢ do odwzorowa-
nia strony popytowej. Brak dtuzszego horyzontu czasowego danych ogranicza
jednak ich analityczng uzytecznos¢. Z informacji pozyskanych z Ministerstwa
Klimatu mozna sie jednak dowiedzie¢, ze dane znajdujace si¢ w bazie Eurostatu,
w zakladkach dotyczacych statystyki energii, sa tozsame z danymi posiadanymi
przez Ministerstwo Klimatu i Srodowiska. Dotyczy to réwniez danych Agencji
Rynku Energii S.A. (ARE)?°. Chcac analizowac popyt na paliwa w Polsce nalezy
skupi¢ sie na danych POPiHN i Eurostat. Warto réwniez zaznaczy¢, ze dane
POPiHN dotyczace konsumpcji paliw opracowywane sa na podstawie danych

19 Por. https://www.gov.pl/web/klimat/statystyka-rynku-naftowego-i-paliwowego (dostep 4.09.2023).

20 W odpowiedzi na zapytanie dotyczace danych statystycznych rynku naftowego i paliwowego otrzymano nastepujaca
odpowiedz? z Ministerstwa Klimatu: ,baza danych Eurostat w zakresie statystyki energii, jest zasilana danymi przez Agencje
Rynku Energii S.A. w ramach badania statystycznego 1.44.03 ,Specjalistyczne badanie statystyczne w zakresie paliw
energii”, ustanawianego corocznie w ramach przyjmowanego przez Rade Ministréw Programu badan statystycznych
statystyki publicznej. Zrédtem tych danych sa sprawozdania przedktadane do Agencji Rynku Energii S.A. przez dziatajacych
na polskim rynku przedsiebiorcéw sektora paliwowego. Zaréwno zbieranie danych, jak i ich p6Zzniejsze przekazywanie do
miedzynarodowych podmiotéw, w tym Eurostatu, jest realizowane na zlecenie Ministerstwa Klimatu i Srodowiska. Zatem
dane znajdujgce sie w bazie Eurostat, w zaktadkach dotyczacych statystyki energii, s tozsame z danymi posiadanymi
przez Ministerstwo Klimatu i Srodowiska.”
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z Ministerstwa Finansow oraz danych wlasnych organizacji. Tabela 6 przedsta-
wia powyzsze dane za lata 2013-2022.

Tabela 6. Konsumpcja paliw w latach 2013-2022 w tys. m?

Lata / wyszczegélnienie | 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Benzyna 4925| 4841 5042 5449| 5772 6082| 6516| 5995| 6780| 7152
Diesel 13463 | 13423| 14886 17229| 19839| 20357 | 20973 | 20551 | 21978 | 22 662
LPG 4223 4166| 4278 4640 4842 4853| 5204| 4524| 4722 5125
Paliwo JET 676 781 789 8771 1071 1279 1358 575 720 1235
Lekki olej opatowy 998 843 879 881 861 780 732 722 729 655
Ciezki olej opatowy 642 527 192 189 184 200 326 325 301 249

Zrédto: POPIHN.

W analizach rynku paliwowego skupia sie przede wszystkim na konsumpcji
oleju napedowego, benzyny, gazu ptynnego (LPG), paliwa typu JET, lekkiego
oleju opalowego i ciezkiego oleju opatowego. Z punktu widzenia dochodéw
podatkowych pierwsze trzy rodzaje produktow sa najistotniejsze. Po pierwsze, ze
wzgledu na wielkos¢ ich konsumpcji, a po drugie na skale opodatkowania, ktora
jest znacznie wyzsza niz pozostalych paliw cieklych. Z tego wzgledu dokladniej-
szej analizie poddane zostang przede wszystkim olej napedowy, benzyna i gaz
LPG. Pozostate produkty beda szczegotowo analizowane w przypadkach, w kto-
rych maja znaczenie dla uchylania sie od opodatkowania. W szczegoélnosci cho-
dzi tu o konsumpcje lekkich i ciezkich olejow opatowych, ktore po odbarwieniu
moga by¢ wykorzystywane jako olej napedowy. Skala konsumpcji lekkiego oleju
opatowego jest jednak relatywnie niska, gdyz stanowi okoto 1/35 konsumpcji
diesla. W przypadku ciezkiego oleju opatowego wielkosS¢ ta jest jeszcze mniejsza
i wynosi okoto 1/90.

Dane zawarte w tabeli 5 wskazuja, ze pandemia COVID-19 i zwiazane z nig
lockdowny w najwiekszym stopniu wplynely na konsumpcje paliwa JET (spadek
o przeszlo 57 proc. pomiedzy 2019 a 2020 rokiem). Byla to globalna tendencja,
gdyz na swiecie odnotowano spadek konsumpcji rzedu 40 proc. Wynikatl on
z wprowadzania zakazow lotow oraz duzej niepewnosci co do mozliwosci odbycia
przelotu przez turystéw (zakazenie w dniu wylotu, kwarantanna po przylocie,
badz koniecznos¢ posiadania paszportu covidowego). Odnotowane spadki kon-
sumpcji paliwa JET byly duzo wieksze niz np. podczas kryzysu finansowego
w 2008 (Rozkrut, 2023, s. 2). W 2022 roku konsumpcja paliwa JET prawie
wrécila do poziomu sprzed pandemii.
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Wykres 3. Konsumpcja oleju napedowego, benzyny oraz gazu LPG w Polsce w latach 2013-2022 w tys. m?
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych POPIHN.

Popyt na olej napedowy, benzyne oraz gaz plynny (LPG) w Polsce rést od
2013 roku (por. wykres 3). Okresami, w ktorych mozna bylo zaobserwowac
relatywnie niewielkie spadki byla pandemia COVID-19 pomiedzy rokiem 2019
a 2020 oraz okres 2013 a 2014 (spadki tu jednak byty bardzo niewielkie, bo nie
przekraczaly 2 proc.). Wedlug analiz M. Rozkruta popyt na paliwa miat jednak
tendencje wzrostowa. W latach 2009-2021 rést Sredniorocznie 4 proc. w przy-
padku oleju napedowego i 2 proc. dla benzyny. Wynikato to przede wszystkim
ze wzrostu liczby pojazdow oraz dynamicznego wzrostu pracy przewozowej pol-
skiego transportu drogowego. W tym samym czasie w catej UE odnotowano
powolny spadek popytu (Tamze, s. 7). Okres pandemii COVID-19 (pomiedzy
2019 a 2020) spowodowatl spadek konsumpcji oleju napedowego o 2,0 proc.,
benzyny o 8,0 proc., a LPG o 13,1 proc. Niewielki spadek popytu na olej nape-
dowy mozna tlumaczy¢ jego nizsza elastycznoscig oraz wieksza zaleznoscia od
sytuacji w gospodarce niz od konsumpcji indywidualnej (np. zwiazanej z tury-
styka). Pomimo lockdownéw, sektor przemyslowy, transport towarowy czy pro-
dukcja rolna nadal pracowaly, co wplynelo na utrzymanie popytu na olej nape-
dowy praktycznie nie niezmienionym poziomie.

W przeciwienstwie do wielu panstw UE, rok 2022 rowniez nie przyniost
spadku popytu na paliwa w Polsce. Wybuch wojny w Ukrainie w lutym 2022 roku
spowodowal bardzo silne wzrosty cen paliw, co w wielu panstwach ograniczylo
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popyt na paliwa. Pomimo wzrostu cen paliw w Polsce popyt nadal rost pomiedzy
2021 a 2022 rokiem. W przypadku oleju napedowego byto to 3,1 proc., benzyny
5,5 proc. i LPG 8,5 proc. Wydaje sie, ze w tym przypadku znacznie miato zwiek-
szenie liczby indywidualnych konsumentéw (przyjecie uchodzcow z Ukrainy)
oraz rozpedzona gospodarka, ktora mogta wplynac¢ na wzrost popytu. Nie bez
wplywu na popyt bylo rowniez wprowadzenie tzw. tarczy antyinflacyjnej, dzieki
ktorej obnizono podatek akcyzowy oraz VAT na paliwa. Ograniczylo to wzrost
cen detalicznych paliw.

Wykres 4. Konsumpcja paliw - poréwnanie danych POPiHN i Eurostat
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Zrédio: opracowanie whasne na podstawie danych Eurostat i POPIHN.

Dane gromadzone przez POPiHN obejmuja wiekszos¢ rynku paliw w Polsce.
Nie wszystkie firmy z branzy paliwowej naleza jednak do organizacji, przez co
czes¢ sprzedazy detalicznej moze nie znajdowac odzwierciedlenia w danych.
Z tego wzgledu poréwnano dane POPiHN i Eurostat?! (por. wykres 4). Dane
Eurostat zawieraja finalng konsumpcje wybranego paliwa, a w przypadku
oleju napedowego i benzyny poszerzane sa o zblendowane wielkosci biodiesla
i biobenzyny. Z poréwnania wynika, ze dane Eurostat praktycznie pokrywaja sie
z danymi POPiHN dla benzyny, a réznia sie dla oleju napedowego i gazu plyn-
nego (LPG). Réznice nie sa jednak duze, gdyz nie przekraczajg 10 proc. Roznice

21 Zrédtowo dane Eurostat prezentowane sg w tys. ton. Przeksztatcajac je na m? uzyto nastepujacych przelicznikéw gestosci
produktéw z jednostek masowych na objetosciowe: dla oleju napedowego 0,833 Mg/m?, dla benzyny 0,745 Mg/m? i dla
gazu LPG 0,54 Mg/m?.
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w oleju napedowym wydaja sie rezultatem uwzglednienia zblendowanego bio-
diesla w danych Eurostat?? i braku uwzglednienia sprzedazy detalicznej przez
podmioty spoza organizacji w przypadku LPG (dane POPiHN).

Tabela 7. Struktura konsumpgji finalnej oleju napedowego (z uwzglednieniem biodiesla) w latach 2013-2021

2021 2020 2019 2013
Lata / wyszczegdlnienie
w tys. ton W proc. w tys. ton w proc. w tys. ton w proc. w tys. ton w proc.
VKVOt;f#,mp‘Ja finalna 19007,8 100 | 17796,5 100 | 18195,2 100 | 120672 100
Produkcja przemyslowa 244,9 13 268 15| 3195 18| 3465 2,9
w tym:
— Gornictwo i wydobycie 83,2 0,4 76,2 0,4 82,8 0,5 61,0 0,5
— Budownictwo 50,6 03 50,8 03 44,4 0,2 34,1 03
- Inne 2123 11| 2426 14| 2810 15| 3196 26
Ivr?;rf]'?"” 15955,1 83,9 | 148021 83,2 | 15177,3 834 | 95282 79,0
~ Kolejowy 90,2 0,5 83,3 0,5 86,4 05| 1024 0,8
~ Drogowy 15863,7 834 | 14717,8 82,7 | 150889 82,9 | 94217 781
Pozostate 2807,8 148 | 27264 153 | 26984 148 | 21925 18,2
w tym:
- Ustugi publiczne 369,7 19| 3313 19 | 3259 18| 3619 30
i komercyjne
- Gospodarstwa 100,6 0,6 67,8 0,4 66,3 04 82,7 0,7
domowe
— Rolnictwo i leénictwo 2336,9 123 | 23273 131 | 23057 127 | 17478 14,5

Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie Eurostat.

Struktura popytu na olej napedowy ulegla nieznacznym zmianom od 2013
roku (por. tabela 7). Wzrosta rola sektora transportu w konsumpcji oleju nape-
dowego (wzrost z 79 proc. do 83,9 proc.). Inne sektory gospodarki zmniejszyty
konsumpcje oleju napedowego, przyktadowo sektor rolniczy i leSniczy zmniej-
szyt udziat z 14,5 proc. do 12,3 proc., a produkcja przemyslowa z 2,9 proc. do
1,3 proc. Warto zauwazyc¢, ze w sektorze produkcji przemyslowej znajduje sie
szereg branz, z ktérych najwieksze udzialy w 2021 roku miaty branze gérnicza
i wydobywcza oraz budownictwo. Sektory transportowy oraz rolniczy i leSniczy
generowaly 96,2 proc. popytu na olej napedowy w Polsce.

22 Pousunieciu wielkosci zblendowanego biodiesla z danych Eurostat, réznice miedzy danymi ulegajg zmniejszeniu. Proces
blendowania moze by¢ przeprowadzany nawet przez indywidualne podmioty, zatem mogg by¢ one zainteresowane
sprzedaza takiego paliwa.
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Tabela 8. Struktura konsumpgji finalnej benzyny (z uwzglednieniem biobenzyny) w latach 2013-2021

2021 2020 2019 2013
Lata / wyszczegdlnienie
w tyS. ton W proc. w tyS. ton W proc. w tyS. ton W proc. w tyS. ton W proc.
\'fvot’;fr‘j_mpqaf'”a'”a 4885,31 100 | 441240 | 100 | 473103 | 100 | 380814 | 100
Produkja przemystowa 18 0,04 138 0,03 6,85 0,14 322 0,08
w tym:
- Gérnictwo i wydobycie 0 0,00 0,01 0,00 0 0,00 0 0,00
— Budownictwo 0,7 0,01 0,43 0,01 1,89 0,04 1,07 0,03
~ Inne 25 0,05 178 0,04 8,74 0,18 4,29 0,11
Ivr‘:‘;;?"" 4882,01 | 99,93 | 440993 | 99,94 | 472302 | 99,83 | 380384 | 99,89
~ Kolejowy 0 0,00 0 0,00 0 0,00 0 0,00
— Drogowy 4882,01 | 99,93 | 440993 | 99,94 | 472302 | 99,83 | 380384 | 99,89
Pozostate 15| 003| 1,09 o002| 116| 002| 107| 003
w tym:
~ Ushugi publiczne 0 0,00 0 0,00 0 0,00 0 0,00
i komercyjne
- Gospodarstwa 0 0,00 0 0,00 0 0,00 0 0,00
domowe
— Rolnictwo i le$nictwo 1,50 0,03 1,09 0,02 1,16 0,02 1,07 0,03

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie Eurostat.

Popyt na benzyne w Polsce generowany jest prawie w 100 proc. przez sek-

tor transportowy w transporcie drogowym (por. tabela 8). Bardzo niewielkie

wielkosci konsumpcji benzyny mozna zaobserwowac¢ w takich sektorach jak:

budownictwo oraz rolnictwo i leSnictwo. Struktura konsumpcji praktycznie nie

ulegla zmianie od 2013 roku.

Tabela 9. Struktura konsumpgji finalnej LPG w latach 2013-2021

2021 2020 2019 2013
Lata / wyszczegélnienie
w tyS. ton W proc. w tyS. ton W proc. w tyS. ton W proc. w tyS. ton W proc.

&I"t’;sn‘]{mpqa finalna 27255 100 | 26592 100 | 29464 100 | 24523 100
Produkeja przemystowa 94,1 35 80,6 3,03 84,2 2,86 62,6 2,55
w tym:

- Produkcja urzadzen 114 04 9,6 0,36 10,3 0,35 99 0,40
- Spozywczy 27,3 1,0 249 0,94 24,0 0,81 19,8 0,81
~ lInne 110 4,0 95,9 3,61 97,9 3,32 72,5 2,96
Transport 1994,1 732 | 19062 | 71,68 | 21259 | 7216 | 17502 | 71,37
w tym:

- Kolejowy 0 0,0 0| 0,00% 0 0,00 0 0,00
— Drogowy 1994,1 732 | 19062 | 71,68 | 21259 | 7216 | 17502 | 71,37
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2021 2020 2019 2013
Lata / wyszczegélnienie
w tys. ton W proc. w tys. ton w proc. w tys. ton w proc. w tys. ton W proc.
Pozostate 637,2 234 | 6724 | 2529 | 7362 | 2499 | 6394 | 26,08
w tym:
- Ustugi publiczne 51,6 1,9 54,9 2,07 82,5 2,80 68,1 2,78
i komercyjne
- §°Sp°dar5twa 521,9 191 | 5493 | 2066 | 5823 | 1976 | 5164 | 21,06
omowe
— Rolnictwo i leénictwo 63,7 23 68,1 2,56 71,4 2,42 54,9 2,24

Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie Eurostat.

Popyt na gaz plynny (LPG) rowniez generowany jest gtownie w sektorze trans-

portowym (73,2 proc. w 2021 roku) (por. tabela 9), a drugim co do wielkosci

jest sektor gospodarstw domowych (19,1 proc. w 2021 roku). W sektorze prze-

mystowym najwieksze ilosci gazu zuzywa branza spozywcza. Na przestrzeni

lat 2013-2021 widac¢ spadek zuzycia gazu LPG w sektorze ustug publicznych

i komercyjnych (spadek z 2,87 proc. w 2013 roku do 1,9 proc. w 2021).

Tabela 10. Produkcja, import i eksport paliw w latach 2013-2022 w tys. m?

wyszclz.::;ﬂ/nienie 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
Benzyna
Produkcja 5419 | 5178 | 5609 | 5645 | 5605 | 6007 | 6196 | 5671 | 5699 | 5856
Import 597 643 533 472 632 652 723 655 | 1443 | 1691
Eksport 1180 913 | 1036 683 300 499 335 287 70 116
Diesel
Produkcja 13110 [ 12796 | 14367 | 13958 | 14248 | 15342 | 15972 | 16848 | 17630 | 18 517
Import 1065 | 1457 | 2318 | 4519 | 6549 | 5898 | 5616 | 5284 | 6979 | 7330
Eksport 698 979 | 1729 | 1037 109 18 34 487 277 | 1176
LPG
Produkcja 627 643 612 718 650 758 824 898 846 780
Import 3691 | 3630 | 3651 | 3914 | 4132 | 3965 | 41838 | 3770 | 3971 | 4569
Eksport 88 69 33 47 0 0 0 137 92 60
Paliwo JET
Produkcja 1079 | 1423 | 1345 | 1451 | 1376 | 1640 | 1659 738 912 | 1426
Import 89 77 65 47 4 46 35 0 3 -
Eksport 466 686 603 651 304 397 319 194 188 178
Lekki olej opatowy
Produkcja 957 703 543 629 749 656 607 660 718 639
Import 68 39 178 132 109 103 110 52 23 1
Eksport - - - -
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Ciezki olej opatowy
Produkcja 3151 | 3378 | 3068 | 2714 | 2760 | 2959 | 2473 | 1496 | 1374 | 1253
Import 78 80 15 78 49 63 168 145 133 152
Eksport 2550 | 2925 | 2821 | 2575 | 2585 | 2851 | 2346 | 1290 | 1223 | 1112

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych POPIHN.

Podaz paliw w gospodarce ma dwa zrodta: pierwsze to produkcja??, a drugie
import pomniejszony o eksport. Jesli réoznica pomiedzy importem i eksportem
jest dodatnia, oznacza to, ze niemozliwe jest zaspokojenie wewnetrznego popytu
przez produkcje krajowa. Taka sytuacja wystepuje w Polsce przede wszystkim
dla oleju napedowego, LPG i lekkiego oleju opatowego. Bez importu tych paliw,
na rynku wewnetrznym, pojawityby sie znaczne niedobory (por. tabela 10).
W przypadku benzyny eksport przewyzszal import do 2016 roku. Od 2017 roku
sytuacja ulegta zmianie i rowniez konsumpcja wewnetrzna benzyny musiata by¢
zasilana importem. Podaz paliwa typu JET oraz ciezkiego oleju opalowego jest
catkowicie zaspokajana przez produkcje krajowa.

Tabela 11. Zmiana wielkosci produkgji, importu i eksportu paliw w latach 2013-2022 w proc.

wyszclz.:;il/nienie 2013/14 | 2014/15 | 2015/16 | 2016/17 | 2017/18 | 2018/19 | 2019/20 | 2020/21 | 2021/22
Benzyna
Produkcja -4,4 83 0,6 0,7 7.2 3,1 -85 0,5 28
Import 7,7 -17.1 -11.4 339 3.2 10,9 -9,4 120,3 17,2
Eksport -22,6 13,5 -34,1 -56,1 66,3 -32,9 -14,3 -75,6 65,7
Diesel
Produkcja 2,4 12,3 -2,8 2,1 7,7 41 55 4,6 50
Import 36,8 59,1 95,0 44,9 9,9 -4,8 -5,9 32,1 5,0
Eksport 40,3 76,6 -40,0 -89,5 -83,5 889 | 13324 -43,1 3245
LPG
Produkcja 2,6 -4,8 173 9,5 16,6 8,7 9,0 -5,8 -7,8
Import -1,7 06 72 5,6 -4,0 5,6 -10,0 53 151
Eksport -21,6 -52,2 424 | -100,0 - - - -32,8 -34,8
Paliwo JET
Produkgja 31,9 -5,5 79 -5,2 19,2 1,2 -55,5 23,6 56,4
Import -13,5 -15,6 -27,7 -91,5 | 1050,0 -239 | -100,0
Eksport 47,2 12,1 8,0 -53,3 30,6 -19,6 -39,2 -3,1 -5,3

23 Produkcja jest w tym przypadku rozumiana jako suma produkgji rafineryjnej oraz procesu blendowania paliwa. Tak
szerokie ujecie procesu produkcyjnego powoduje pewne problemy, ktére zostang szerzej oméwione w rozdziale 3 i 5.
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Lata /

wyszczegélnienie 2013/14 | 2014/15 | 2015/16 | 2016/17 | 2017/18 | 2018/19 | 2019/20 | 2020/21 | 2021/22
Lekki olej opatowy
Produkcja -26,5 -22,8 15.8 19,1 12,4 -7,5 8,7 838 -11,0
Import -42,6 356,4 -25,8 17,4 -5,5 6,8 -52,7 -55,8 -95,7
Eksport
Ciezki olej opatowy
Produkcja 7.2 9,2 -11,5 1,7 7.2 -16,4 -39,5 -8,2 -8,8
Import 2,6 -81.3 420,0 -37.2 28,6 166,7 13,7 -8,3 14,3
Eksport 14,7 -3,6 -8,7 04 103 17,7 -45,0 -5,2 9,1

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych POPIHN.

W latach 2013-2022 produkcja, import i eksport paliw podlegaly znacznym

wahaniom (por. tabela 11). Zwlaszcza wida¢ to w wielkosciach importu i eks-

portu. Produkcja (poza okresem pandemii COVID-19) ulegata relatywnie nie-

wielkim zmianom. Import i eksport stanowig swoisty ,element uzupetniajacy”,

przez co w sposob naturalny beda wykazywaly wieksza zmiennosc.

Tabela 12. Produkcja, import i eksport paliw wg Eurostat w latach 2013-2021 w tys. m?

wyszc'z':;zllmenie 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021
Benzyna
Produkgja 5520 | 5113 | 5430 | 5441 | 5399 | 5801 | 5944 | 5489 | 5372
Import 597 523 500 476 650 633 570 496 | 1138
Eksport 1258 947 | 1050 702 304 506 340 292 71
Diesel
Produkgja 13724 | 13203 | 14509 | 14261 | 14666 | 15413 | 15868 | 15910 | 16119
Import 1169 | 1800 | 2537 | 4608 | 6416 | 5923 | 5599 | 5304 | 6730
Eksport 755 | 1202 | 2207 | 1339 231 45 72 400 118
LPG
Produkgja 1202 | 1233| 1266 | 1300 | 1183 | 1300 | 1341 | 1387 | 1352
Import 4177 | 4134 | 4140 | 4468 | 5063 | 5214 | 5316 | 4364 | 4659
Eksport 612 458 439 527 912 | 1110 975 722 729
Paliwo JET
Produkgja 881 | 1161 | 1097 | 1187 | 1119 | 1341 | 1357 604 745
Import 54 28 47 23 3 32 24 0 3
Eksport 376 546 476 526 246 323 259 158 154
Olej opatowy

Produkgja 3937 | 4227 | 4470 | 4169 | 3969 | 4281 | 3678 | 2375 | 2239
Import 72 83 2 54 44 57 19 36 35
Eksport 2994 | 3342 | 3169 | 2904 | 2855 | 3272 | 269 | 1316 | 1150

Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie Eurostat.
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Tabela 12 przedstawia wielkosci produkcji, importu i eksportu?* dla wybra-
nych paliw w Polsce w latach 2013-2021. Wielkos¢ produkcji obliczana jest
jako suma produkcji rafineryjnej i przemyshu petrochemicznego oraz procesu
blendowania biopaliw (dotyczy to wylacznie biobenzyny i biodiesla).

Wykres 5. Produkcja paliw - poréwnanie danych POPiHN i Eurostat
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Zrédito: opracowanie whasne na podstawie danych Eurostat i POPIHN.

Podobnie jak w przypadku konsumpcji porownano dane Eurostat i POPiHN.
Dane zawarte w tabelach 10 i 12 wskazuja na réznice w wielkosciach produk-
cji dla statystyk Eurostat i POPiHN. Najwieksze roznice wystepuja dla danych
dotyczacych gazu pltynnego (LPG) oraz oleju napedowego w latach 2020-2021
(por. wykres 5). W przypadku produkcji benzyny réznice sa nieznaczne.

Tabela 13. Procentowe réznice w danych Eurostat i POPiHN z tabel 10 i 12 dla benzyny, oleju napedowego
i gazu LPG

| 208 | 204 | 2015 | 2006 | 2001 | 2008 | 2019 | 200 | 2021
Benzyna
Produkdja -2% 1% 3% 4% 4% 4% 4% 3% 6%
Import 0% 23% 7% 1% 3% 3% 27% 32% 27%
Eksport 6% 4% 1% -3% 1% 1% 1% -2% 2%

24 Zrédtowo dane Eurostat prezentowane sg w tys. ton. Przeksztatcajac je na m? uzyto nastepujacych przelicznikéw gestosci
produktéw z jednostek masowych na objetosciowe: dla oleju napedowego 0,833 Mg/m?, dla benzyny 0,745 Mg/m? i dla
gazu LPG 0,54 Mg/m?.
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| 203 | 2014 | 2015 | 2006 | 2001 | 208 | 2019 | 200 [ 2021

Diesel

Produkdja -4% -3% 1% 2% 3% 0% 1% 6% 9%

Import 9% | -19% 9% 2% 2% 0% 0% 0% 4%

Eksport 8% | -19% | -22% | -23% | -53% | -60% | -53% 22% | 134%
LPG

Produkcja 48% | -48% | 2% | 45w | 45w | 42w | 39% | 35% | -37%

Import 2% | 2% | 2% | 12 | 1s% | 24% | 21% | 4% | -15%

Eksport 86% | -85% | -92% | -91% | -100% | -100% | -100% | -81% | -87%

Zrédio: opracowanie whasne na podstawie danych Eurostat i POPIHN.

Tabela 13 zawiera procentowe odchylenia pomiedzy wartoSciami danych
z tabel 10 i 12 dla produkcji, importu i eksportu, przyjmujac dane Eurostat
jako bazowe. Potwierdza ona najwieksza rozbieznos¢ w danych dla LPG. Poza
tym warto zwroci¢ uwage na pojawiajace sie znaczne réznice w wielkosciach
importu i eksportu. Ze wzgledu na przyjeta strukture monografii, szczegétowe
wyjasnienie roznic w danych bedzie oméwione w rozdziale 5 dotyczacym sza-

cunkow luki podatkowe;j.

2.2.  Charakterystyka monopolistycznej struktury produkgji
i oligopolistycznego rynku sprzedazy paliw

Struktura rynku oddzialuje na sposéb ksztaltowania sie ceny. W przypadku
rynku wolnokonkurencyjnego zaden z podmiotow nie ma wpltywu na jej wyso-
kos¢, gdyz cena ksztaltowana jest przez podaz i popyt. Wystepowanie rynkow
o strukturze wolnokonkurencyjnej jest jednak rzadkie i mozliwe wylacznie
lokalnie. Podobnie jest w przypadku rynku wolnokonkurencyjnego — wystepo-
wanie monopolu rowniez jest rzadkie i mozliwe wylacznie lokalnie. Najczesciej
obserwowanymi strukturami rynku sa oligopol i konkurencja monopolistyczna.
Teoria ekonomii dostarcza szeregu modeli dla tych struktur rynku.

Wsrod ekonomistow panuje konsensus, ze oligopolistyczna struktura naj-
bardziej odzwierciedla realia rynku paliwowego?s. Zaczynajac od wydobycia
ropy naftowej, funkcjonujacy na tym rynku oligopol przyjmuje forme kartelu
(pannstwa OPEC z bardzo znaczaca rola Arabii Saudyjskiej), ktory ma mozli-
wos¢ ksztaltowania jej ceny na Swiecie. Wedtug E. Milevej i N. Siegfrieda rynek
funkcjonuje w nastepujacy sposob: producenci o wysokich kosztach sprzedaja

25 Mozliwe sg odstepstwa na lokalnych rynkach, zaréwno w strone wolnokonkurencyjna, jak i monopolu.
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tyle, ile moga wyprodukowac, podczas gdy producenci o niskich kosztach zaspo-
kajaja pozostala czes¢ popytu po aktualnych cenach. Co wiecej, w przepro-
wadzanych badaniach ekonometrycznych, Arabia Saudyjska jako producent
potwierdza asymetryczne zachowania, gdyz ogranicza wydobycie ropy naftowej
w przypadku negatywnych szokéw popytowych i nie zwieksza produkcji w przy-
padku pozytywnych, aby utrzymac stabilne ceny (Mileva, Siegfried, 2007, s. 9).
Asymetryczne dostosowania cenowe na rynku rafineryjnym oraz na innych
poziomach dystrybucji paliw znajduja rowniez potwierdzenie w wiekszosci przy-
padkow w Polsce. Ceny paliw rosna szybciej, gdy rosnie cena surowca i wolniej,
gdy jego cena spada (Leszkiewicz-Kedzior, 2014, s. 85-86). Podobne wnioski
formutuje R. Socha, jednak dotycza one gléwnie oleju napedowego i gazu LPG,
a nie benzyny (Socha, 2014, s. 155-157).

Utrzymywanie cen ropy naftowej na danym poziomie musi i bedzie wptywac
na koszty wyrobow ropopochodnych. Podstawowymi determinantami cen paliw
dla panstw takich jak Polska beda zatem ceny ropy naftowej i kurs walutowy?2.
Produkcja krajowa paliw cieklych nie jest wystarczajaca, aby zabezpieczy¢
coroczny poziom ich konsumpcji (por. tabela 6 i 10). Mozna przyjac, ze okoto
1/3 wielko$ci konsumpcji musi by¢ importowana?’. Produkcja krajowa Urzedu
Regulacji Energetyki (URE) w 2022 roku byla prowadzona w dwoch rafine-
riach: Produkcja paliw cieklych w procesie przerobu ropy naftowej w 2022 r.,
podobnie jak w latach ubieglych, prowadzona byta gtéwnie w rafinerii nalezacej
do Polskiego Koncernu Naftowego ORLEN S.A. oraz w rafinerii procesingowej
w Gdarisku nalezqcej do Rafinerii Gdariskiej Sp. z 0.0.?%. Sprzedaz paliw odbywa
sie na dwoéch poziomach: hurtowym i detalicznym. Charakteryzujac rynek hur-
towy w 2022 roku, URE zauwaza: Obrét hurtowy paliwami ciektymi, podobnie jak
w latach poprzednich, opieral sie na ustugach przedsiebiorcéw, ktérzy kupowali
paliwa wytworzone w kraju lub za granicq i nastepnie odsprzedawali je kolej-
nym posrednikom. Modelem najczesciej wystepujacym na rynku hurtowym jest
udziat co najmniej dwéch przedsiebiorcow (posrednikéw), zanim paliwo ciekte
trafi do odbiorcy koricowego. Taki model sprzyja powstawaniu naduzyé w han-
dlu paliwami. Niczym nadzwyczajnym jest sprzedaz jednej partii paliwa nawet
pieciu posrednikom, zanim trafi do klienta koricowego?°. Wystepujaca duza liczba
posrednikow bedzie oznaczad, ze zyski musza pochodzi¢ z ilosci sprzedawanego

26 Oczywiscie potrzeba duzej ilosci naktadéw na budowe odpowiedniej infrastruktury dla przerobu, magazynowania i trans-
portu ropy naftowej, jednak koszt krarnicowy produkgcji paliw to przede wszystkim cena ropy naftowej i kurs walutowy.

27 Wielkosci te bedg sie rozni¢ dla diesla, benzyny i gazu LPG.

28 https://www.ure.gov.pl/pl/paliwa-ciekle/charakterystyka-rynku/11091,2022.html (dostep 19.09.2023).

29 Ibidem.
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paliwa przy niewielkich marzach. Pojawiajacy sie tu efekt skali powinien jednak
wplywac na ilos¢ podmiotow na rynku. Wydaje sie, ze niemozliwym jest dtuzsze
funkcjonowanie rynku przy duzej liczbie podmiotow oraz jednoczesnej duzej
skali sprzedazy kazdego z nich. Problem ten jest istotny i jest szerzej omowiony
w rozdziale 3.3. dotyczacym metod uchylania si¢ od opodatkowania.

Z charakterystyki obrotu hurtowego URE w 2022 roku moze wynikac, ze
rynek hurtowy jest mocno konkurencyjny. Nie koresponduje to jednak z cha-
rakterystyka rynku prezentowana przez URE w roku 2013. W sprawozdaniu
z dzialalnosci Prezesa URE za rok 2012 mozna bylo przeczytac: Hurtowa sprze-
daz paliw jest prowadzona w okoto 75% przez Polski Koncern Naftowy ORLEN SA
i Grupe Lotos SA, ktérzy to przedsiebiorcy sq rowniez gléwnymi producentami
paliw i jako jedyni na terenie kraju produkujaq paliwa ciekle z ropy naftowe;j°
(URE, 2013, s.119). Od roku 2013 struktura rynku nie ulegata zasadniczym
zmianom, do czasu fuzji Orlenu i Lotosu w 2022 roku. Potwierdzenie takiego
stanu rzeczy mozna znalez¢ w uwagach Komisji Europejskiej do procesu taczenia
obu firm. W swietle raportu WEI (Warsaw Enterprise Institute) na polskim rynku
hurtowym przed fuzja mozna bylo wyrozni¢ cztery rodzaje dostawcow paliw:

» Orlen i Lotos (sprzedajacy produkty ze swoich rafinerii lub czesciowo —

importowane),

» niezalezni importerzy paliw (kupujacy paliwa za granicg w celu ich

odsprzedazy),

» miedzynarodowe koncerny, ktérych dzialalnos¢ koncentruje sie na sprze-

dazy detalicznej paliw przy niewielkiej dziatalnosci hurtowej,

» hurtownie, ktore nie importuja paliwa, ale kupuja je od stron i odsprze-

daja na rynku.

W trakcie postepowania przed Komisjg Europejska mniejsze podmioty
informowaly o utrudnieniach w prowadzeniu dziatalnosci hurtowej. Polegaty
one przede wszystkim na ograniczonym dostepie lub nieprzejrzystych zasa-
dach dostepu do magazynéw Orlenu, Lotosu i PERN oraz niewystarczajacej
infrastrukturze i dostepie do biokomponentéw, ktérych mieszanie jest prawnie
wymagane. W efekcie mniejsze podmioty zmuszane byly do zakupu paliw od
dwoéch najwiekszych dostawcow. Podsumowujac charakterystyke polskiego hur-
towego rynku paliw, w raporcie WEI stwierdza sie, ze przewaza na nim model,
w ktérym inni hurtownicy kupujq paliwo z magazynéw nalezacych do Orlenu

30 Informacje dostepne na stronach: https://www.ure.gov.pl/pl/urzad/informacje-ogolne/edukacja-i-komunikacja/publika-
cje/biuletyn-urzedu-regula/5185,Biuletyn-Urzedu-Regulacji-Energetyki-2013.html oraz https://www.ure.gov.pl/pl/urzad/
informacje-ogolne/aktualnosci/4586,Paliwa-ciekle-produkcja-sprzedaz-jakosc.html (dostep 19.09.2023).
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lub Lotosu — wyprodukowanych w ich rafineriach lub importowanych — a nastep-
nie sprzedajq je w swoich sieciach detalicznych. Bezposredniego importu z rafi-
nerii dokonujq jedynie Shell, Total i to wylqcznie w obszarze przygranicznym
z Niemcami, za$ BP importuje niewielkie ilo$ci paliwa droga morskq (Warsaw
Enterprise Institute, 2021, s. 11-12).

Wedtug analitykéw po przeprowadzonej fuzji Orlen posiada okoto 85 procent
rynku hurtowego sprzedazy paliw w Polsce®!. W prezentacji Grupy Orlen z lutego
2023 roku mozna natomiast znalez¢ informacje o 65-procentowym udziale kon-
cernu w runku rafineryjnym w Polsce??. Ze wzgledu na fakt, ze praktycznie
cala produkcja rafineryjna sprzedawana jest na rynku wewnetrznym, udziat
Orlenu w rynku hurtowym sprzedazy paliw nie moze byc¢ znacznie nizszy niz
udzial w rynku produkcji rafineryjnej. Z tego chocby wzgledu rynek sprzedazy
hurtowej w Polsce nalezy uznac za oligopolistyczny, z tendencja do monopo-
lizacji®®. Przedsiebiorstwem dominujacym jest Orlen. Wzgledna konkurencja
moze wystepowac lokalnie, w przypadku dziatalnosci niezaleznych importerow.

Obrét detaliczny paliwami odbywa sie co do zasady na stacjach paliw, jed-
nak sg tez od tego wyjatki. Mozliwa jest sprzedaz paliw przy wykorzystaniu
stacji zakladowych, dostaw kontenerowych oraz po prostu sprzedaz paliw poza
stacjami®**. Dane dotyczace wlasnosci stacji paliw przedstawiaja wykresy 61 7.

31 https://mises.pl/artykul/jasinski-wyzsze-ceny-paliw-to-efekt-monopolu-orlenu (dostep 19.09.2023).

32 https://www.orlen.pl/content/dam/internet/orlen/pl/pl/relacje-inwestorskie/o-spo%C5%82ce/company-overview/
Company_overview_PL_2023_|uty_short_www.pdf.coredownload.pdf (dostep 19.09.2023).

33 Proces ten bedzie sie potegowat wraz z procesami konsolidacyjnymi, ktére obserwuje sie na rynku.

34 URE nie podaje informacji na temat wielkosci takiej sprzedazy. Ze wzgledu na jej wyjatkowos$¢ wydaje sie, ze skala nie
powinna by¢ istotna.
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Wykres 6. Rynek stacji paliw w Polsce wg przynaleznosci do organizacji w 2022 roku w proc.

= Pozostali operatorzy

® Firmy cztonkowskie POPiHN
+ LOTOS Paliwa

Zrédto: Dane POPIHN.

Na koniec 2022 roku w Polsce 57 procent stacji paliw bylo zrzeszonych
w POPiHN. Stacje Lotos Paliwa zostana przejete przez wegierski MOL i najpew-
niej bedg réwniez naleze¢ do organizacji. Niezalezni operatorzy posiadali mniej
niz potowe stacji paliw.

Wykres 7. Rynek stacji paliw w Polsce w 2022 roku

= PKN ORLEN - 24,31%
= LOTOS Paliwa - 5,24%
= BP-7,27%

Shell - 5,76%
= CircleK - 4,98%
= Moya - 5,08%
m Amic - 1,48%

m Stacje przymarketowe - 2,17%

m AS24-0,42%
= [DS-0,19%
= Total - 0,29%

/ = AVIA-1,34%
= Stacje niezalezne pozostate - 30,03%

455 = Stacje w siecach prywatnych - 11,45%
106 / |
23 /33 117

15

Zrédto: Dane POPIHN.
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Na koniec 2022 roku najwiekszy udzial w rynku stacji paliw, liczony jako
ilos¢ posiadanych stacji w stosunku do ogo6tu, miat PKN Orlen. Pieciu najwiek-
szych operatorow posiadalo 47,66 procent stacji. Doliczajac szostego gracza,
tj. CircleK bedzie to stanowi¢ 52,64 procent (por. wykres 7). Szesciu najwiek-
szych operatoroéw posiadalo zatem na koniec 2022 roku przeszto potowe stacji
paliw w Polsce. Udzial posiadanych punktow sprzedazy nie odzwierciedla dobrze
udzialu w rynku danych firm, liczony wielkoscia sprzedazy. Niestety brak jest
takich danych dla ogétu firm. Mozna jednak przypuszczac, ze najwieksi gracze
moga sprzedawac znacznie wiecej niz mniej istotne podmioty. Przyktadowo Orlen,
w prezentacji dotyczacej relacji inwestorskich, podaje, ze na 31.12.2022 posia-
dat 34-procentowy udzial w rynku detalicznym?®, natomiast Lotos w 2005 roku
chwalit sie, ze zwigcksza udzial w rynku detalicznym do 7,5 procent®®. Wynika
z tego, ze w przypadku Orlenu posiadanie okoto 25 procent stacji daje 34-procen-
towy udzial w rynku. W przypadku Lotosu przeszto S-procentowy udzial w liczbie
stacji rowniez przekladal sie na wyzszy udziat w rynku (przynajmniej 7,5 proc.).

Okreslajac strukture rynku czesto postuguje sie wskaznikiem koncentracji.
Przyjmuje sie, ze jesli pie¢ najwiekszych firm posiada przynajmniej 60 procent
rynku mamy do czynienia z oligopolem®’. Przedstawione dane dotyczace udzialow
liczby stacji paliw w stacjach ogétem nie odzwierciedlajg udzialéw w rynku danych
firm. Przyjmujac jednak, ze, podobnie jak Orlen czy Lotos, kazdy z najwiekszych
graczy ma wyzszy udzial w rynku niz wielko§¢ posiadanych stacji paliw, mozna
stwierdzi¢, ze detaliczny rynek sprzedazy paliw ma strukture oligopolu.

Modelem dobrze opisujacym zachowanie sprzedawcow detalicznych na rynku
paliw jest model oligopolu Sweezy’ego. Zaklada on, ze na rynku jest kilka firm
obshugujacych duza liczbe konsumentow; sprzedawany produkt jest zréznico-
wany®®; kazda z firm wierzy, ze konkurent obnizy cene w reakcji na jej obnizke,
ale nie podniesie ceny w reakcji na podniesienie ceny; istnieja bariery wejscia na
rynek (Baye, Prince, 2014, s. 328-330). Efektem tego jest wzgledna sztywnosc¢
ceny (ang. price rigidity). Niepotrzebna jest tutaj zmowa cenowa, gdyz firmy nie
maja motywacji, aby konkurowac cena (prowadzi¢ wojne cenowa). W pewnym
przedziale kosztéw krancowych cena pozostaje niezmienna, przez co zmiana
kosztow nie ma wplywu na cene.

35 https://www.orlen.pl/content/dam/internet/orlen/pl/pl/relacje-inwestorskie/o-spo%C5%82ce/company-overview/
Company_overview_PL_2023_|uty_short_www.pdf.coredownload.pdf (dostep 19.09.2023).

36 https://www.lotos.pl/322/p,174,n,2462/centrum_prasowe/archiwum_aktualnosci/lotos_zwiekszy_udzial_w_rynku_deta-
licznym (dostep 25.09.2023)

37 https://www.investopedia.com/terms/c/concentrationratio.asp (dostep 20.09.2023).

38 Zatozenie to jest spetnione, gdyz kazda z firm prébuje odrézni¢ swoje paliwa od konkurencji, np. Orlen ma paliwa Efecta,
CircleK Miles, BP Ultmate itd.
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Rysunek 5. Model oligopolu Sweezy'ego

A

P

D, (Konkurencja nie zmienia ceny)

Dg: Ztamana krzywa popytu

'
L >

Qo Q

Zrédto: opracowanie wkasne na podstawie M. R. Baye, J. T. Prince, 2014, s. 329.

Cechg charakterystyczna modelu Sweezy’ego jest ztamana krzywa popytu
D,. Tworza ja dwie krzywe popytu D, i D,, ktore pokazujg rézne zachowania
konkurencji (por. rysunek 5). Krzywa D, jest bardziej elastyczna, gdyz jesli firma
podniesie cene, a konkurencja tego nie zrobi, firma zaobserwuje duza zmiane
popytu. Klienci beda kupowac produkty konkurencji, gdyz one posiadaja nizsza
cene. Krzywa D, jest mniej elastyczna, gdyz jesli firma obniza ceng, podobnie
zrobi konkurencja, nie chcac straci¢ klientow. W efekcie reakcja popytu na
obnizke ceny jest niewielka. Efektem ztamanej krzywej popytu jest ztamanie
krzywej MR,, ktora posiada pionowy odcinek. Zmiana kosztow krancowych,
w przedziale od MC, do MC; nie ma wplywu na cene, gdyz dla wielkosci Q, cena
zawsze wynosi P,. Jest to opisywany powyzej efekt wzglednej sztywnosci ceny.

Tego typu sytuacje czesto obserwuje sie na rynku detalicznej sprzedazy paliw.
Pomimo spadajacych notowan ropy naftowej na gieldzie, ceny na stacjach benzy-
nowych nie ulegaja zmianie. Ceny ropy naftowej wplywaja na koszty kranicowe,
ktére jesli nawet spadna z MC, do MC; nie wplyna na oferowana cene przez sprze-
dawce. Motywacja do obnizki ceny sg zachowania konkurencji, gdyz wtedy nalezy
sie do nich dostosowac (Baye, Prince, 2014, s. 352-353). W przypadku wystepo-
wania na rynku lidera, pozostali gracze beda sie dostosowywac do jego strategii.
Zachowania zatem pozostajg bardziej strategiczne niz rynkowe. Przyktadowo,
w rzeczywistosci gospodarczej firmy staraja sie unikac obnizek cen, przez co
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stosuja réznego rodzaju promocje czy programy lojalnosciowe**. W przypadku
wzrostu cen surowca oraz kosztow szybko podnosza ceny. W rezultacie obserwuje
sie wczesniej opisywane zjawisko asymetrycznych dostosowan cenowych.

2.3.  Kontrola rynku paliwowego w Polsce, instytucje nadzorujgce
— dublowanie kompetencji

Nadzoéor na rynkiem paliwowym w Polsce prowadzi szereg instytucji, przy
czym kazda z nich ma inny wplyw i zakres dziatania na ten sektor gospodarki
(Szatkowski, 2017, s. 784). Obecnie ministerstwem odpowiedzialnym za rynek
paliwowy jest Ministerstwo Klimatu i Srodowiska (MKiS), a w szczegoélnosci
Departament Ropy i Paliw Transportowych. W swietle informacji z rzadowych
stron internetowych zadaniem jego jest*:
) inicjowanie, opracowywanie i wdrazanie polityki Ministra oraz realizacja
zadan Ministra w zakresie sektora ropy naftowej i paliw ciektych, a takze

w zakresie biokomponentéw, biopaliw cieklych i innych paliw odnawial-

nych wykorzystywanych w transporcie, w szczegélnosci:

e wdrazanie polityki energetycznej paristwa, w tym realizacja zdan
Ministra w zakresie bezpieczeristwa energetycznego w zakresie ropy
naftowej i paliw transportowych,

e monitorowanie zaopatrzenia krajowego rynku paliwowego,

e realizacja zadan Ministra z zakresu funkcjonowania i rozwoju rynku
gazu ziemnego w transporcie,

e realizacja zadan Ministra z zakresu jakosci benzyn silnikowych, olejow
napedowych, gazu ptynnego (LPG), sprezonego gazu ziemnego (CNG),
skroplonego gazu ziemnego (LNG), lekkiego oleju opatowego, ciezkiego
oleju opatowego, wodoru oraz oleju do silnikéw statkéw zeglugi $rédlq-
dowej, a takze biokomponentéw, biopaliw cieklych oraz innych paliw
odnawialnych,

e realizacja zadan Ministra dotyczacych Narodowego Celu Redukcyjnego
oraz Narodowego Celu Wskaznikowego,

e prowadzenie spraw zwiqzanych z wdrazaniem funkcjonowania systemu
kryteridw zréwnowazonego rozwoju (KZR) wymaganych dla biokompo-
nentéw stosowanych w paliwach ciektych i biopaliwach ciektych,

39 Przyktadem s3 tu promocje wakacyjne na paliwo, ktére zapoczatkowat Orlen, a ktére nastepnie zostaty réwniez wpro-
wadzone przez innych sprzedawcéw.
40 https://www.gov.pl/web/klimat/departament-ropy-i-paliw-transportowych (dostep 25.09.2023).
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» realizacja zadan Ministra w zakresie wymagan technicznych dla infrastruk-
tury naftowej i paliw transportowych,

) prowadzenie spraw zwiqzanych z systemem zapasow interwencyjnych
ropy naftowej, benzyn silnikowych i olejéw napedowych, w tym prowadze-
nie spraw zwiqzanych z Funduszem Zapasow Interwencyjnych,

» koordynowanie i prowadzenie spraw z zakresu wspolpracy Rzeczypospolitej
Polskiej z: Miedzynarodowa Agencja Energetyczna, Miedzynarodowym
Forum Energetycznym, Kartq Energetyczna i Wspélnota Energetycznaq.

Powyzszy zakres obowiazkow wskazuje, ze rola MKiS jest bardziej nakierowana
na nadzor, monitorowanie, prowadzenie i koordynowanie spraw niz na kreacje
polityki energetycznej czy paliwowej. W Ministerstwie Aktywow Panstwowych
znajduje sie natomiast Departament Spotek Paliwowo-Energetycznych*!, ktory,
wykonujac czynnosci zwiazane z realizacja praw i obowiazkéw wspolnika/akcjo-
nariusza, bedzie mial wplyw na formutowana przez np. Orlen polityke inwe-
stycyjna i paliwowa. Pomimo monitorowania rynku paliwowego oraz ogdlnie
ujmujac dbania o jego jako§é, Ministerstwo Klimatu i Srodowiska nie prowadzi
analiz dotyczacych nielegalnego obrotu paliwami.

Innymi instytucjami zajmujacymi sie regulacja i nadzorem rynku paliw sa:
Urzad Regulacji Energetyki (URE), Minister Finansow i podlegly mu Szef Krajowe;j
Administracji Skarbowej, Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow
oraz polegla mu Inspekcja Handlowa, a takze Prezes Rzadowej Agencji Rezerw
Strategicznych (dawniej Agencja Rezerw Materialowych). W raporcie z 2017
roku dotyczacym zapobiegania nielegalnemu obrotowi paliwami ptynnymi NIK
odnotowal nastepujacy stan faktyczny obowiazkéw dla poszczegolnych insty-
tucji: URE - realizowalo zadania zwigzane z wydawaniem koncesji, Minister
Finanséw dbatl o sfere optat i podatkéw, Prezes UOKiK za posrednictwem
Inspekcji Handlowej prowadzit kontrole stacji paliw*?. W zgloszonych przez
NIK uwagach znajdowaly sie obszary, ktore, pomimo iz powinny naleze¢ do
obowigzkow danej instytucji, nie byly wykonywane, np. URE nie prowadzit
kontroli przedsiebiorcow i NCW. Zgodnie z art. 22a ust. 4-6 ustawy z dnia
25 sierpnia 2006 r. o biokomponentach i biopaliwach cieklych, Prezes URE
prowadzi wykaz podmiotéw, ktére sa zobowiazane do realizacji Narodowego

41 https://www.gov.pl/web/aktywa-panstwowe/departament-spolek-paliwowo-energetycznych (dostep 25.09.2023). Pewne
watpliwosci w podziale kompetencji budzi réwniez fakt, ze to Ministerstwo Aktywéw Pafnstwowych a nie Ministerstwo
Klimatu i Srodowiska zajmuje sie farmami wiatrowymi i energetyka jagdrowa.

42 Prezentacja wynikdéw kontroli Zapobieganie nielegalnemu obrotowi paliwami ptynnymi https://www.nik.gov.pl/plik/
id,14387,vp,16839.pdf (dostep 26.09.2023).

46



2. Charakterystyka rynku paliwowego w Polsce

Celu Wskaznikowego (NCW) w danym roku kalendarzowym®*®. Obecnie Prezes
URE wykonuje réwniez zadania dla Ministra Klimatu i Srodowiska dotyczace
Narodowego Celu Redukcyjnego (NCR)**. W tych obszarach kompetencje Prezesa
URE oraz Ministra Klimatu i Srodowiska wymagaja koordynaciji.

Znaczenie URE dla funkcjonowania rynku paliw plynnych (oraz powstaja-
cych na nim naduzyd) jest istotne, ze wzgledu na umocowanie prawne urzedu.
Podstawowym aktem prawnym regulujacym rynek jest ustawa z dnia 10 kwiet-
nia 1997 r. — Prawo energetyczne (Dz. U. z 2022 r. poz. 1385, ze zm.) (ustawa
— Prawo energetyczne). Ustawa w art. 23 ust.3 wskazuje instytucje*, ktére
powinny wspiera¢ Prezesa URE w wykonywanych obowiazkach. Dotyczy to
w szczego6lnosci przekazywania wszelkich dostepnych przez te instytucje infor-
macji oraz posiadanych dokumentow, ktére moga poméc w stwierdzeniu naru-
szenia warunkow udzielonych koncesji czy prowadzenia dziatalnosci objetej kon-
cesjami. Wspierajac proces kontrolny, Prezes URE co roku publikuje informator
kontroli, zawierajacy opis wymagan i obowiazkoéw wynikajacych z przepisow,
ktore powinny by¢ sprawdzane w toku kontroli przeprowadzonej na podstawie
przepisow odrebnych (URE, 2023, s. 4). W informatorze wskazywane sa réwniez
przepisy, na podstawie ktorych realizowane sa obowiazki organéw kontroli.

Skala dostosowania funkcjonowania URE po kontroli NIK z roku 2016 jest
zadowalajaca. Wskazywane w raporcie z 2017 roku problemy i nieprawidtowosci
takie jak np. brak wewnetrznych procedur, szacowania ryzyka, planu kontroli,
zasad typowania przedsiebiorcéw do kontroli, sposobu prowadzenia kontroli
oraz zasad wspélpracy z innymi organami prowadzacymi kontrole przedsiebior-
céw sektora paliw cieklych, oraz wypracowania metodologii kontroli na miejscu
u przedsiebiorcow na podstawie ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzia-
talnosci gospodarczej (NIK, 2017, s. 13), zostaly w wiekszosci usuniete. W infor-
macji pokontrolnej z 2021 roku NIK stwierdza, ze: URE zrealizowal wszystkie
wnioski pokontrolne (...) wystosowane w wystapieniu pokontrolnym przekazanym
(...) pt. Zapobieganie nielegalnemu obrotowi paliwami ciektymi (...) W odniesie-
niu do dwdéch sposréd osmiu wnioskéw, ktére dotyczyly ,,rozwazenia celowosci
opracowania wewnetrznych procedur regulujacych catosé zadan ustawowych

43 https://www.ure.gov.pl/pl/paliwa-ciekle/wykaz-ncw/8111,0bowiazek-informacyjny-podmiotow-realizujacych-Narodowy-
-Cel-Wskaznikowy-NCW.html (dostep 26.09.2023).

44 https://www.ure.gov.pl/pl/paliwa-ciekle/narodowycelredukcyjny/informacj/9331,Informacje-ogolne.html (dostep
26.09.2023).

45 Wskazywane instytucje to: Szef Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego, Szef Krajowej Administracji Skarbowej, Prezes
Rzgdowej Agencji Rezerw Strategicznych, Prezes Urzedu Dozoru Technicznego, Dyrektor Transportowego Dozoru
Technicznego, Inspekcja Handlowa, Panstwowa Inspekcja Pracy oraz organy: Policji, Prokuratury, Inspekcji Ochrony
Srodowiska, Panstwowej Strazy Pozarnej, nadzoru budowlanego, administracji miar i Paristwowej Inspekcji Sanitarnej.
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Prezesa URE i pracownikéw Urzedu w zakresie monitorowania i koncesjonowania
rynku paliw cieklych” — Urzad odstaqpit od ich opracowania. Realizacja wnioskéw
pokontrolnych przyczynita sie do poprawy skutecznosci dziatann Urzedu Regulacji
Energetyki w obszarze obrotu paliwami cieklymi (NIK, 2021, s. 3).

URE ma dostep do szerokich baz danych statystycznych, gdyz poza wlasnymi
bazami moze korzystac¢ rowniez z baz Ministerstwa Finansow (dane o okreslo-
nych wyrobach paliwowych i podmiotach przywozacych je z zagranicy) oraz
danych Rzadowej Agencji Rezerw Strategicznych (dane o przywozie i produk-
cji paliw przez poszczegolne podmioty w kontekscie tworzenia i utrzymywania
zapasow obowigzkowych paliw). Oprocz tego mozliwe jest wykorzystanie przez
URE danych GUS, jednak moga by¢ one wykorzystane wytacznie jako zrodio
statystyczne (NIK, 2021, s. 22). W kontekscie powyzszych informacji wydaje sie,
ze powiazania i zaleznosci URE z Ministerstwem Klimatu i Srodowiska sa rela-
tywnie niewielkie w obszarze paliw plynnych w poréwnaniu do innych instytucji.
W szczegélnosci dane dotyczace przywozu i wywozu (eksport i import) groma-
dzone przez URE i ARE na zlecenie MKiS* wydaja sie stanowi¢ odrebne bazy.

Instytucja odpowiedzialng za kontrole jakosci paliw w Polsce jest UOKiK
i podlegta mu Inspekcja Handlowa. Znaczenie kontroli jakosci paliw jest bardzo
duze i moze ograniczac nielegalny obro6t paliwem. Jak zauwazaja A. Jankow
i L. Garstecki: Nalezy mieé¢ Swiadomosé, ze ,, psucie” paliwa nie jest przypadkowe
i raczej nie jest wynikiem réznic w procesach technologicznych produlkcji paliw
w poszczegoélnych krajach, natomiast moze mieé zwiqzek z zyskownosciq ,, rozcieri-
czania” paliw substancjami, ktérych ceny sq nizsze, badz, co szczegélnie istotne,
nie sq obciazone podatkami (szczegdlnie akcyza) w takim stopniu, jak paliwa
silnikowe (Jankow, Garstecki, 2007, s. 65). UOKiK co roku publikuje raport
z kontroli jakosci paliw, ktory zawiera informacje na temat przeprowadzonych
kontroli. Przyktadowo w 2022 roku w 1,34 procencie przebadanych probek paliw
cieklych stwierdzono nieprawidtowosci. Nie stwierdzono natomiast zadnych nie-
prawidlowosci w hurtowaniach paliw, u producentéw oraz w przedsiebiorstwach
magazynujacych paliwa ciekle (UOKIK, Inspekcja Handlowa, 2023, s. 3). Warto
jednak zauwazy¢, ze chcac efektywnie walczy¢ z nielegalnym obrotem paliwami,
zakres kontroli powinien podlegac¢ uzgodnieniom pomiedzy réznymi instytucjami.
Warto w tym miejscu przytoczy¢ przykltad z przesztosci. W 2015 roku POPiHN
sugerowal, ze kontrole jakosci paliwa realizowane przez UOKiK powinny by¢
poszerzone o kontrole posiadanych koncesji paliwowych?*’. Zalezno$s¢ pomiedzy

46 Dane gromadzone przez ARE na zlecenie MKi$ zasilajg bazy Eurostat.
47 Wiegcej informacji na ten temat mozna znalez¢ na stronie: https://popihn.pl/wp-content/uploads/2021/05/1449495797-u-
okik.pdf (dostep 27.09.2023).
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jakoscia paliw a naruszeniem koncesji wskazal rowniez Sad Najwyzszy w orze-
czeniu z 2019 roku*®. Wskazuje ono, ze brak nalezytej kontroli jakosci paliw
mozna uznac za naruszenie koncesji, ktére bedzie skutkowaé¢ natozeniem kary
pienieznej. W takim i podobnych przypadkach odpowiednia i szybka wspoélpraca
np. URE i UOKIK jest niezbedna dla przeciwdziatania ztym praktykom czy nawet
nielegalnemu obrotowi paliw. Obecnie UOKIK realizuje réwniez kontrole koncesji
dziatajacych firm. Pokazuje to, jak istotny jest odpowiedni przeptyw informacji
pomiedzy instytucjami. Teoretycznie UOKiK nie powinien zajmowac sie kon-
cesjami, gdyz kontroluje przede wszystkim jakos¢ paliw. Mimo to niewielkie
poszerzenie kompetencji moze skutkowac zwiekszeniem efektywnosci kontroli.

Ministerstwo Finansow i podlegly mu Szef KAS odpowiada za sfere optat
i podatkow. Wiekszos¢ projektow narzedzi ograniczajacych nielegalny obroét pali-
wami, a przez co wplywajacych na zwigekszenie dochodow budzetowych, zostato
opracowanych w tym resorcie. W raporcie NIK z 2017 roku mozna bylo znalez¢
rekomendacje dotyczace konsolidacji wielu dziatan, ktére zostaty zrobione wraz
z powstaniem KAS, co pozytywnie wplyneto na ograniczenie nielegalnego obrotu
paliwami (NIK, 2017, s.10). Mimo to, zaréwno w roku 2017, jak i obecnie, MF
nie prowadzi wlasnych wielkosci analiz szarej strefy w tym obszarze*®, co nie
pozwala na identyfikacje aktualnej skali problemu. Warto rowniez zwroci¢ uwage
na niedofinansowanie instytucji kontrolnych (zwlaszcza URE), ktére odnotowy-
wane bylo zaréwno w raporcie NIK z 2017 roku, jak i 2021 roku. Prowadzenie
szczegotowych kontroli czy analiz rynku paliw wymaga specjalistycznej wiedzy
i umiejetnosci. Skompletowanie odpowiednich zespolow pracownikow wymaga
dodatkowych srodkéw, o ktorych decyduje wlasnie Ministerstwo Finanséw. Poza
tym wdrazanie kolejnych narzedzi informatycznych réwniez bedzie pociagac za
soba odpowiednie zasoby ludzkie. Posiadanie narzedzi bez odpowiednio wyszko-
lonych kontrolerow moze okazac sie malo efektywne. Dofinansowanie instytucji
kontrolnych wydaje sie nieuniknione.

Kolejnym z wymienionych podmiotéow odpowiedzialnym za monitorowanie
rynku paliw jest Prezes Rzadowej Agencji Rezerw Strategicznych (RARS). Ze
wzgledu na uruchomiong 1 lipca 2023 roku Platforme Paliwowa®, zostaje wypo-
sazony w narzedzie majace na celu pomoc w uszczelnieniu obrotu paliwami oraz
uprosci¢ formalnosci zwigzane ze sprawozdawczoscia w tym obszarze. Prezes
RARS podlega bezposrednio premierowi, co powoduje, ze oprécz MKiS nadzorem
nad rynkiem paliw moze sie zajmowac kolejny podmiot rzadowy.

48 Wyrok Sadu Najwyzszego z 27 listopada 2019 r., sygn. akt | NSK 103/18, opis prasowy dostepny na: https://prawo.gaze-
taprawna.pl/artykuly/1447171 kontrola-jakosci-paliw.html (dostep 27.09.2023).

49 Podobne zastrzezenia mozna sformutowac dla URE.

50 https://www.rars.gov.pl/nasze-zadania/platforma-paliwowa (dostep 27.09.2023).
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Podsumowanie

Popyt na paliwa w Polsce w okresie 2013-2021 byt rosnacy, co wynikalo
z lokalnej charakterystyki, np. wzrostu liczby pojazdéw oraz dynamicznego
wzrostu pracy przewozowej polskiego transportu drogowego.

W 2021 roku sektory transportowy oraz rolniczy i lesSniczy generowaly
96,2 proc. popytu na olej napedowy w Polsce, a popyt na benzyne gene-
rowany byl prawie w 100 proc. przez sektor transportowy w transporcie
drogowym. Popyt na gaz LPG generowany byl glownie w sektorze trans-
portowym (73,2 proc. w 2021 roku).

Obecnie podaz oleju napedowego, benzyny, lekkiego oleju opalowego i gazu
LPG musi by¢ uzupelniana importem. Podaz paliwa typu JET oraz ciezkiego
oleju opatowego jest catkowicie zaspokajana przez produkcje krajowa.
Dane POPiHN i Eurostat dotyczace popytu i podazy paliw w wiekszosci
przypadkow sa zbiezne.

Rynek sprzedazy hurtowej paliw w Polsce nalezy uznac za oligopolistyczny,
z tendencja do monopolizacji. Przedsiebiorstwem dominujacym jest Orlen.
Wzgledna konkurencja moze wystepowac lokalnie, w przypadku dziatal-
nosci niezaleznych importerow.

Rynek sprzedazy detalicznej w Polsce ma strukture oligopolu, z Orlenem
jako jego liderem. Wystepuje relatywna sztywnos¢ cen oraz asymetryczne
dostosowania cenowe.

Instytucjami zajmujacymi sie regulacja i nadzorem rynku paliw sa:
Ministerstwo Klimatu i Srodowiska, Urzad Regulacji Energetyki (URE),
Minister Finansow i podlegly mu Szef Krajowej Administracji Skarbowej,
Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow oraz polegla
mu Inspekcja Handlowa, a takze Prezes Rzadowej Agencji Rezerw
Strategicznych (dawniej Agencja Rezerw Materiatlowych).

Chcac dobrze wypelniac role regulacyjne oraz kontrolne rynku paliw cie-
ktych w Polsce, nalezy zapewnic jak najlepszy przeplyw informacji pomie-
dzy instytucjami nadzorujacymi rynek. Podobnie jak integracja urzedow
w ramach KAS pomogla zwiekszyc efektywnosc¢ instytucjonalna, tak jak
najlepszy przeplyw informacji pomiedzy instytucjami, zmniejszajac jej
asymetrie, rowniez powinien pozytywnie wplynac na efektywnosc¢ dziatan
instytucji regulujacych i kontrolujacych rynek paliw cieklych.



3. Uchylanie sie od opodatkowania paliw
— przyczyny i metody

Skale uchylania sie od opodatkowania szacuje sie przy pomocy luki podatkowe;.
Z powodu duzego znaczenia fiskalnego dla budzetu panstwa, najwiecej uwagi
w literaturze przedmiotu poswieca sie luce w podatku VAT. Mimo to wielkos§¢
luki podatkowej mozna oszacowac dla réznego rodzaju podatkéw. Prezentowana
w kolejnych rozdzialach analiza skupia sie na luce w podatku akcyzowym oraz
lukach w optatach paliwowej i emisyjnej. Luke podatkowsa okresla sie jako rezul-
tat braku wywigzywania sie podatnikéw z obowigzku podatkowego, stanowigcy
réznice pomiedzy teoretycznymi dochodami z danego podatku®!, a ich rzeczy-
wista wysokoscia. Inaczej ujmujac, jest to réoznica pomiedzy kwota podatkéw,
ktore powinny by¢ zaptacone, a faktyczng wysokoscia dochodéw podatkowych
(Piwowarki, 2022, s. 36).

Polski system podatkowy, podobnie jak zdecydowana wiekszoS¢ systemow
podatkowych w krajach UE, nie jest odporny na problem uchylania sie od opo-
datkowania. Mimo to, biorac pod uwage luke w podatku VAT, udato sie w Polsce
osiagnac jej wysokos¢ ponizej Sredniej unijnej. W 2021 roku luka w podatku
VAT wyniosta w Polsce tylko 3,1 proc. (por. rysunek 06).

51 Teoretyczne dochody z podatkéw oblicza sie przy zatozeniu stuprocentowej $ciggalnosci.
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Rysunek 6. Wstepny szacunek luki VAT za rok 2022
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Zrédio: Wieloletni Plan Finansowy Pafstwa na lata 2023-2026. Program konwergencji. Aktualizacja 2023, prezentacja
Ministerstwa Finanséw, https://www.gov.pl/web/finanse/rada-ministrow-przyjela-dzis-wieloletni-plan-finansowy-panstwa-na-lata-
2023-2026-wpfp (dostep 13.02.2024).

Wstepne szacunki luki w podatku VAT za 2022 rok wskazuja jednak na jej
wzrost, z 3,1 proc. do 4,9 proc. Stanowi to odwrocenie trendu, ktory byt obser-
wowany od kilku lat. Rozszczelnienie systemu podatkowego w tym obszarze
moze wskazywac, ze w innych rowniez to nastapito. Wymaga to glebszej ana-
lizy, a w szczegolnosci identyfikacji obszarow, w ktorych aktualnie dochodzi do
uchylania sie od opodatkowania.

Skala obciazenia podatkami i optatami paliw ptynnych powoduje, ze nie-
legalna produkcja i obroét tego typu produktami sa relatywnie optacalne.
Identyfikacja aktualnej skali problemu w tym sektorze pozwala na weryfikacje
skutecznosci stosowanych narzedzi uszczelniajacych system podatkowy. Nalezy
jednak pamietac, ze w przypadku spolecznego przyzwolenia na nielegalne dzia-
lania oraz przy stabosci instytucji nadzorujacych rynek skutecznos¢ walki z nie-
legalnym procederem bedzie mniejsza. Projektujac narzedzia do walki z uchyle-
niem sie od opodatkowania warto nie tylko skupiac¢ sie na ich konstrukcji, ale
rowniez analizowaé¢ Srodowisko, w ktérym beda stosowane.
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3.1.  Unikanie i uchylanie sie od opodatkowania w badaniach
opinii publicznej

Morale podatkowe (ang. tax morale), okreslane jako wewnetrzna motywacja
(wewnetrzny imperatyw) do ptacenia podatkow, stanowi bardzo istotny element
systemu podatkowego (OECD, 2019, s. 3). Ksztaltowanie odpowiednich postaw
obywatelskich, ale rowniez przekazywanie spoleczenstwu szeregu istotnych
informacji, pozwala na jego podniesienie. Wyjasnienie znaczenia tego czynnika
oraz Swiadomos¢ jego ksztattowania opisywana jest réwniez na rzadowych stro-
nach internetowych®: Lepsze zrozumienie tego, co motywuje podatnikéw do
uczestnictwa w systemie podatkowym i przestrzegania obowiazujqcych regud,
jest niezwykle istotne dla politycznych decydentéw. Administracje podatkowe
odniosa niezaprzeczalne korzysci wynikajace z wyzszych wplywdéw, a podatnicy
(zaréwno przedsiebiorstwa, jak i osoby fizyczne) beda lepiej obstugiwani przez
instytucje podatkowe, ktére bedaq rozumialy ich potrzeby. W swietle raportu
Polskiego Instytutu Ekonomicznego waznymi determinantami morale podatko-
wego sa: uwarunkowania kulturowe, jakosc¢ instytucji panstwa, ale takze swia-
domosc¢ podatkowa obywateli i przejrzystosc finansow panstwa (Kielczewska,
Sawulski, 2021, s. 7). Znajomos¢ postaw spotecznych w zakresie unikania
i uchylania sie¢ od opodatkowania powinna by¢ brana pod uwage przy projek-
towaniu rozwiazan w zakresie systemu podatkowego.

Najistotniejszym problemem, od jakiego powinno si¢ zaczac analizy postaw
spotecznych, jest okreslenie skali unikania lub uchylania sie od opodatkowa-
nia. Uzyskanie takiej informacji, w szczeg6lnosci w przypadku uchylania sie od
opodatkowania, moze by¢ bardzo trudne, gdyz oznaczaloby przyznanie sie do
zachowan niezgodnych z prawem. Interesujace badanie dotyczace podatnikow
(ptatnikow) podatku akcyzowego i podatku VAT w latach 2022-2023 przeprowa-
dzita K. A. Obtakowska. Dzieki badaniom trzech reprezentatywnych ogélnopol-
skich préob obywateli (N=1006, N=1000 i N=1000) w wieku 15+ oraz 18+ okres$la
skale zachowan pewnych podatnikéw, w tym réwniez tzw. morale podatkowego.
Stwierdza, ze: Wiekszos$¢ dorostego spoteczeristwa deklaruje, ze placi podatki
(92,5%) — przewazajaca czesé ze wzgledu na to, ze takie jest prawo (64,8%),
a ponad jedna czwarta ze wzgledu na poczucie moralnego obowiqzku realizo-
wanego w interesie zbiorowym (27,7%). Unikanie ptacenia podatkéw deklaruje
zas 7,5% respondentéw. (Oblakowska, 2023, s. 27-29). W swietle powyzszych
danych skala unikania opodatkowania wynosi 7,5 proc. (£3,1%). Wysokie morale

52 https://www.gov.pl/web/oecd/dlaczego-ludzie-placa-podatki (dostep 29.09.2023).
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podatkowe mozna natomiast przypisac okolo jednej czwartej polskiego spote-
czenstwa. Wiekszos¢ spoleczenstwa placi podatki, jednak nie wynika to z ich
wewnetrznego imperatywu. Mimo to bedg wystepowac pewne zachowania podat-
kowe, ktore sa traktowane jako naganne przez zdecydowana wiekszos¢ spote-
czenstwa. Przykladowo, az 91% respondentéw potepiato wyludzenia podatku
VAT (CBOS, 2016, s. 4). Jednoczesnie ponad polowa badanych (53,5 proc.)
usprawiedliwiata platnosci gotéwkowe, aby uniknac¢ tego podatku (Lewicka-
Strzatecka, 2020, s. 11, 24). Podajac powody takiej postawy, prawie polowa
pytanych (49,3 proc.) wskazywala na nieuczciwos¢ drugiej strony (urzedow
skarbowych). Znaczenie postaw pewnych grup podatnikéw odnosnie uchylania
sie od opodatkowania w kontekscie dziatalnosci organow panstwa podkresla
rowniez E. Lotko. Na podstawie przeprowadzonego anonimowego ankietowego
badania internetowego w wojewodztwach podlaskim i mazowieckim w 2017 roku
(N=1300, zwrot na poziomie 13 proc., wiek respondentéw 18-60 lat) formutuje
nastepujace wnioski: po pierwsze, zachodzi zwiazek pomiedzy postawami moty-
wacyjnymi podatnikéw a uchylaniem sie od opodatkowania; po drugie, domi-
nujace postawy podatnikow wynikaja z wymuszonego podejscia do placenia
podatkoéw, tj. postawa oporu, kontestacji i gry; po trzecie, potwierdza sie zalez-
nos$¢ miedzy sprawiedliwoscia podatkow, ich wysokos$cia, zachowaniem innych
podatnikow, zaufaniem instytucjonalnym, relacja podatnik-organ administracji
skarbowej a akceptacja uchylania sie od opodatkowania. Najbardziej sklonny
do uchylania sie od opodatkowania jest podatnik o postawie gracza, jednak
pozostali podatnicy, jesli dostrzega niesprawiedliwosci systemu czy pogorszenie
sie relacji podatnik-organ, moga zaczac¢ réwniez uchylac sie od opodatkowania
(Lotko, 2021, s. 12, 21-22). Taka zmiana postaw podatnikéw wydaje sie odzwier-
ciedla¢ zjawisko tzw. oporu podatkowego. Im mniejsze zaufanie do panstwa
i jego instytucji, tym bardziej ograniczona sklonnos¢ do sumiennego wywigzy-
wania sie ze zobowiazan podatkowych. W szczego6lnosci podatne na uchylanie
sie od opodatkowania beda ustugi, ktére nie wymagaja dokumentacji, a opie-
raja sie na dwustronnych korzysciach. Potwierdzenie tych tez mozna znalez¢
w badaniu przeprowadzonym przez J. Kudle i M. Kopyta (2020)%, ktérego celem
bylo zbadanie intencji podatnikéw w zakresie uchylania sie od opodatkowania.
Eksperymentem objeto 423 male polskie przedsiebiorstwa. Autorzy stwierdzili,
ze mozliwe postrzeganie panstwa jako niebudzacego zaufania uzasadnia nie-
placenie podatkow. Wysokie zaufanie zmniejsza natomiast uchylanie sie od
opodatkowania. Odzwierciedla to zjawisko oporu podatkowego, ktory wystepuje

53 https://www.case-research.eu/files/?id_plik=6564 (dostep 29.09.2023).
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przy wymuszaniu dostosowywania sie do prawa podatkowego. Zbyt duza kon-
trola moze zwigkszac sklonnos¢ do oszustw. Dziatania efektywnej administracji
skarbowej powinny polegac zatem na znalezieniu balansu pomiedzy restrykcyj-
noscig przepisow a wolnoscia gospodarcza podmiotow (Piwowarski, 2022, s. 41).
Poszukiwanie i zapewnienie rownowagi instytucjonalnej powinno by¢ jednym
z priorytetow decydentow, gdyz stworzenie ram instytucjonalnych dla ,gry ryn-
kowej”, stanowi bardzo istotny czynnik dla wtasciwego rozwoju gospodarczego®*.

3.2. Rodznice w stawkach. Czy uzywanie jednolitych stawek jest
mozliwe?

Podatek akcyzowy zalicza sie do kategorii podatkow posrednich, ktore maja
charakter cenotworczy. Stosowanie roznych stawek na produkty o bardzo zbli-
zonych lub praktycznie identycznych wlasciwosciach bedzie skutkowac réznica
w ich cenach. Mozliwos¢ substytucji ich konsumpcji bedzie natomiast powodo-
wac naduzycia. W swietle klasycznego modelu konsumpcji konsumenta, ludzie
zastepuja dobra relatywnie drozsze tanszymi. Wprowadzanie réoznych stawek
cenotworczego podatku bedzie ,motywowac” do substytucji.

W praktyce stosowania podatku akcyzowego istotnym jest okreslenie jego
zakresu przedmiotowego, co pozwala odr6zni¢ wyrob akcyzowy od innych pro-
duktow (Sygut, 2016, s. 267). W tym celu postuguje sie¢ kodami nomenklatury
scalonej, czyli tzw. kodami CN (Combined Nomenclature — ang.). W niektorych
przypadkach, dla wyznaczenia wysokosci podatku akcyzowego nie wystarczy
jednak przypisanie samego kodu CN. Potrzebne jest réwniez okreslenie, do
jakich celow zuzywa sie dany wyrob akcyzowy. Przyktadowo, olej napedowy do
silnikéw spalinowych oraz olej opatowy moga by¢ oznaczane tym samym kodem
CN, tj. 2710 19 43. Kluczowym dla zastosowania nizszej stawki akcyzy jest cel,
w jakim jest on zuzywany. Wprowadzenie obnizonej stawki jest motywowane
wlasnie cenotworczym charakterem podatku akcyzowego. Zbyt wysokie ceny
oleju opatowego podnosiltyby koszty ogrzewania, co wplywatoby znaczaco na
ceny podstawowego produktu niezbednego do zycia, tj. cieptej wody czy cie-
pta w mieszkaniu. Odroznienie od innych produktow oraz identyfikacja celow

54 Interesujace zaleznosci pomiedzy instytucjami formalnymi i nieformalnymi oraz szerokie omoéwienie problematyki réw-
nowagi instytucjonalnej opisuje J. Wilkin (2016) w rozdziale 6 (Instytucje - koncepcje, definicje i spory interpretacyjne) oraz
rozdziale 7 (Réwnowaga instytucjonalna i zmiana instytucjonalna) w ksigzce pt. Instytucjonalne i kulturowe podstawy gospo-
darowania. Humanistyczna perspektywa ekonomii. Przyktadowo, jednym z bardzo istotnych czynnikéw dla tzw. ,réwnowagi
dtugiego trwania” jest kultura. Pozwala ona na zachowanie ciggtosci bytu, tozsamosci czy sp6jnosci poszczegélnych
narodéw. Poza tym, sam system rynkowy, ktéry generuje réznego typu nieréwnowagi powinien by¢ réwnowazony przez
réznego rodzaju instytucje.
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stosowania powoduja problemy w stosowaniu podatku akcyzowego. Chcac ich
uniknagé, stosuje sie dwa narzedzia: pierwsze to wiazaca informacja taryfowa
(WIT), a drugie — wiazaca informacja akcyzowa (WIA). Przedsiebiorcy majacy
watpliwosci dotyczace kodéw CN czy stawek akcyzy moga z nich korzystac.
Powoduje to jednak wzrost kosztéw stosowania podatku (compliance cost— ang.).
Stosowanie kilku stawek komplikuje system.

Chcac uproscic system podatkowy, powinno sie likwidowac wszelkie wyjatki.
W przypadku akcyzy oznacza to np. ujednolicenie stawek. Ze wzgledow fiskal-
nych ujednolicenie powinno polega¢ na zrownaniu stawek do gornych war-
tosci. Wspomniany przyktad oleju napedowego i oleju opatowego o kodzie
CN 2710 19 43 powinien by¢ wtedy opodatkowany stawka oleju napedowego.
W 2005 roku zostata podjeta proba zrownania stawek oleju napedowego i opa-
lowego oraz gazu plynnego (LPG). Wydane w tym zakresie rozporzadzenie (Dz. U.
Nr 96, poz. 814 z dnia 2 czerwca 2005 r.), zostalo jednak uchylone i nie weszto
w zycie. W Swietle wyjasnien Ministerstwa Finansow stato sie tak, gdyz wpro-
wadzone rozwigzania prawne nie uzyskaty akceptacji spotecznej. Pomimo zasto-
sowania rozwigzan oslonowych minimalizujacych negatywne skutki finansowe
wzrostu kosztow ogrzewania, krytyka spoteczna wprowadzonych rozwiazan
spowodowala ich wycofanie®. Przyklad ten pokazuje, ze nawet w przypadku
istotnych ekonomicznych argumentow za zastosowaniem danego rozwigzania,
ostateczna decyzja nalezy do politykéw. Brak akceptacji spotecznej dla danych
rozwigzan moze by¢ wystarczajacym argumentem uniemozliwiajacym wpro-
wadzenie systemowych narzedzi likwidujacych patologiczne zjawiska. W tym
miejscu warto zauwazyc, ze system zwrotow akcyzy jest stosowany w przypadku
paliw rolniczych. Kupujacy paliwo rolnicy ptaca akcyze, a na podstawie faktur
i ztozonych wnioskéw moga sie domagac jej zwrotu. Zastosowanie takiego narze-
dzia, przy jednoczesnym zréwnaniu stawek akcyzy na olej napedowy i opatowy,
mogloby zmniejszy¢ obowigzki kontrolne administracji skarbowej. Réznicujac
stawki podatkow nalezy sie liczy¢ ze wzrostem obowiazkow kontrolnych prze-
strzegania stosowania regulacji z tym zwiazanych.

55 Interpelacja nr 10222 - w sprawie zréwnania stawek podatku akcyzowego na olej napedowy i opatowy oraz opodatko-
wania gazu ptynnego, https://orka2.sejm.gov.pl/IZ4.nsf/main/1B209CFC (dostep 25.03.2024).
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3.3.  Najczestsze sposoby uchylania sie od opodatkowania paliw
przez podatnikow oraz grupy przestepcze

Omawiany powyzej problem zréznicowania stawek podatku akcyzowego tworzy
przestrzen dla naduzy¢. Mozliwos¢ unikniecia zaptaty wyzszej stawki akcyzy
wplywa na cene produktu. Ze wzgledu na powszechnos¢ konsumpciji paliw,
oferowanie ich w ,atrakcyjnych” cenach zawsze znajdzie nabywcow. Im wyzsze
sa koncowe ceny paliw na rynku, tym wyzsze beda potencjalne zyski z nielegal-
nego obrotu paliwami. Wzrost szarej strefy w tym obszarze nie tylko odbija sie
negatywnie na wplywach budzetowych, ale negatywnie oddziatuje na legalnie
i zgodnie z prawem funkcjonujace firmy.

Tabela 14. Dynamika konsumpcji poszczegdlnych paliw w latach 2013-2022 w procentach

Wyszczegdlnienie/lata | 2013/14 | 2014/15 | 2015/16 | 2016/17 | 2017/18 | 2018/19 | 2019/20 | 2020/21 | 2021/22
Benzyna 1,7 4,2 8,1 59 54 71 -8,0 13,1 55
Diesel -0,3 10,9 15,7 151 2,6 3,0 -2,0 6,9 31
LPG -1.3 2,7 85 4,4 0.2 7,2 -13,1 4,4 85
Paliwo JET 15,5 1,0 11,2 22,1 194 6,2 -57,7 25,2 71,5
Lekki olej opatowy -15.5 4,3 0.2 2,3 -9,4 -6,2 -1.4 1,0 -10,2
Ciezki olej opatowy -17.9 -63,6 -1.6 -2,6 87 63,0 03 -7,4 -17.3

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych POPIHN.

Od roku 2015 wprowadzono szereg regulacji prawnych majacych na celu
walke z szara strefa w sektorze paliw cieklychs®. Na nieprawidtowosci w funk-
cjonowaniu sektora wskazywata cho¢by ujemna dynamika konsumpcji benzyn,
oleju napedowego i gazu LPG pomiedzy rokiem 2013 a 2014 (por. tabela 14).
W tym okresie w Polsce odnotowywano wzrost gospodarczy, co nie mogto wia-
zac sie ze zmniejszaniem konsumpcji paliw plynnych. Jedynie tak drastyczne
ograniczenie popytu, jak pandemia COVID-19, spowodowalo ponowny spadek
konsumpcji pomiedzy rokiem 2019 a 2020. W latach 2014-2019 dynamika
konsumpcji byta wysoka lub bardzo wysoka, co nalezy przypisa¢ w znacznym
stopniu walce z szarg strefa. W tym okresie odnotowano spadki w konsumpcji
lekkiego oleju opatowego i w pewnej mierze rowniez ciezkiego. Jesli nastapit
wzrost legalnej konsumpcji oleju napedowego, musiato sie to odbi¢ na kon-
sumpcji jego substytutu, tj. lekkiego oleju opatowego.

Wiekszos¢ sposobow uchylania sie od opodatkowania na rynku paliw ciektych
zwigzana jest z preferencjami podatkowymi w podatku akcyzowym. Wyroby

56 Szczegbtowe omoédwienie wprowadzonych narzedzi znajduje sie w rozdziale 4.
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chemiczne o podobnych wtasciwosciach a réznych stawkach akcyzy beda sub-
stytuowane niezgodnie z intencja ustawodawcy. Przewidujac takie mozliwosci,
obwarowuje sie sprzedaz lub konsumpcje paliw ptynnych réznego rodzaju for-
malnosciami, np. wymog barwienia oleju opatowego, znakowanie produktow
etc., ktore jednak po pewnym czasie przestaja by¢ skuteczne. Ustawodawca
wraz ze stuzbami skarbowymi stara sie wyeliminowac wszelkie naduzycia, jed-
noczesnie przestepcy znajduja nowe sposoby uchylania sie od opodatkowania
czy jego unikania. Wydaje sie, ze reakcja na naduzycia zawsze pojawia si¢ po
fakcie, gdyz problem tkwi w systemie preferencji. Dopodki bedzie on istnial,
dopoty beda pojawiac sie naduzycia. W tym miejscu warto réwniez zauwazyc,
ze nawet jesli w danym panstwie zostaly ujednolicone stawki akcyzy, zawsze
pozostanie problem réznicy w stawkach (réznicy w cenach) miedzy panstwami.
Z tego powodu kolejnym istotnym obszarem, w ktorym dochodzi do naduzy¢,
jest import paliw.

W ciagu kilkudziesieciu lat funkcjonowania podatku akcyzowego od paliw
cieklych zidentyfikowano szereg naduzy¢ w tym obszarze. Mimo to, jak podkre-
§la I. Mirek (2016, s. 388-389), schematy przestepczych dziatan pozostaja od
dtuzszego czasu tozsame, zmieniaja sie jednak skala oraz szczeg6ly techniczne.
Zwiazane jest to ze zmianami zachodzacymi na rynku oraz rozwojem technologii.
Wydaje sie, ze przestepcy dostosowuja je rowniez do wprowadzanych rozwiazan
systemowych, po prostu znajdujac w nich luki.

Najczesciej obserwowane schematy naduzy¢ na rynku paliwowym to (Tamze,
s. 389-392):

» import benzyny, oleju napedowego oraz gazu plynnego (LPG) na podsta-

wie sfalszowanej czy podrobionej dokumentacji handlowej, podatkowej
i dokumentacji produktu,

» tzw. gingce tranzyty,

» nielegalna produkcja,

) zmiana przeznaczenia oleju opatowego i zeglugowego.

Falszowanie dokumentacji przy imporcie paliw ptynnych stuzy¢ ma zaptacie
nizszej stawki podatku akcyzowego lub skorzystania ze zwolnienia. W przypadku
benzyny moze by¢ ona deklarowana jako benzyna bazowa, lakowa, lakiernicza
etc. Olej napedowy wwozony moze byc¢ jako olej opatlowy lub réznego rodzaju
oleje smarowe, lub produkty naftowe. Warto zauwazy¢, ze naduzycia w przy-
padku olejow nie ograniczaja sie wylacznie do oleju napedowego. Mozliwos¢
mieszania réznych substancji chemicznych shuzy rowniez do zwiekszenia wolu-
menu sprzedazy danego wyrobu akcyzowego z jak najwiekszym komponentem
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produktu o obnizonej lub zerowej akcyzie®’. Najczestsze naduzycia dla gazu
plynnego (LPG) polegaja na deklarowaniu go do innych celow niz napedowe.
Sprzyja temu zwolnienie z monitorowania w systemie SENT przewozu gazu
w butlach o masie brutto do 69 kg lub 85 litrow (Dz.U. 2022 poz. 898)%8. Mozliwe
jest wtedy ,,dyskretne” przewozenie takiego gazu w butlach, ktérego sprzedaz
odbywa sie poza ewidencja i bez zbednych dokumentéow handlowych. Przy duzej
skali takich transportéw mozliwe jest wygenerowanie duzych ,oszczednosci
akcyzowych”°.

Po wejsciu w zycie w roku 2017 tzw. pakietu przewozowego, a przez to
wymogu rejestracji przewozow towarow wrazliwych w systemie SENT, mozli-
wos¢ naduzy¢ w wyniku ginacych tranzytow sie zmniejszyta. Mimo to odnoto-
wywane sa przypadki, kiedy przewozi sie znaczne ilosci paliw plynnych w tzw.
mauzerach, nie zglaszajac ich do systemu SENT. Schemat przestepstwa spro-
wadza sie do przewozu tranzytem przez Polske towaru zadeklarowanego jako
np. olej smarowy, ktory zamiast cysterna przewozony jest w tzw. mauzerach
na naczepie tira. W rzeczywistosci w pojemnikach znajduje sie olej napedowy®°.
Przykladowo, na problem ten wskazywata biatostocka delegatura NIK w rapor-
cie na temat prawidlowosci funkcjonowania systemu SENT na tym obszarze.
Zauwaza sie: ze specyfiki potozenia geograficznego PUCS (przejScie graniczne
z Republikaq Bialorusi — zewnetrzna granica UE oraz granica z Republikag Litwy)
i zwiqzanego z tym faktu, iz kontrole towaréw przemieszczanych w transporcie
drogowym majaq szerszy zakres i nie ograniczajq sie wytacznie do towaréw pod-
legajacych SENT. W poczatkowym okresie wdrozenia kontroli SENT byty one
sprofilowane na przewédz paliw w cysternach. Jednakze z uwagi na w/w specy-
fike tutejszego urzedu oraz zdiagnozowane zagrozenia zwiqzane z nielegalnym
przewozem paliw w mauzerach (...), zwiekszono nacisk na kontrole o charakterze
nieprofilowanym i prewencyjnym (NIK, 2019, s. 13).

57 Aktualnie czesto wskazuje sie na problem tzw. olejéw smarowych. Zostanie on szerzej oméwiony w kolejnym rozdziale.

58 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 25 kwietnia 2022 r. w sprawie towaréw, ktérych przewéz jest objety systemem
monitorowania drogowego i kolejowego przewozu towaréw oraz obrotu paliwami opatowymi, https://isap.sejm.gov.pl/
isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20220000898 (dostep 29.03.2024).

59 Por. https://bialekolnierzyki.com/rynek-butli-propan-butan-i-lpg-w-polsce-wschodniej/ (dostep 29.03.2024).

60 Przyktadowo, na stronach KAS znajdujg sie opisy nastepujacych przypadkéw: przew6z w mauzerach poza syste-
mem SENT 28 tys. litréw deklarowanego oleju smarowego z Niemiec na Stowacje, https://www.lubuskie.kas.gov.
pl/izba-administracji-skarbowej-w-zielonej-gorze/wiadomosci/aktualnosci/-/asset_publisher/U4ys/content/kolej-
ny-transport-nielegalnego-paliwa-w-mauzerach-zatrzymany?redirect=http%3A%2F%2Fwww.lubuskie.kas.gov.
pl%2Fizba-administracji-skarbowej-w-zielonej-gorze%3Fp_p_id%3D101_INSTANCE_4Yyr%26p_p_lifecycle%3D0%26p_p_
state%3Dnormal%26p_p_mode%3Dview%26p_p_col_id%3D_118_INSTANCE_6gHM__column-1%26p_p_col_count%3D1
(dostep 28.03.2024), czy przewdz w mauzerach poza systemem SENT 26 tys. litréw deklarowanego oleju smarowego
z Niemiec do Rumunii, https://www.lubuskie.kas.gov.pl/izba-administracji-skarbowej-w-zielonej-gorze/wiadomosci/aktu-
alnosci/-/asset_publisher/U4ys/content/kolejne-mauzery-pelne-paliw-plynnych-pod-plandeka (dostep 28.03.2024).
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Nielegalna produkcja paliw odbywa sie najczesciej wewnatrz kraju, przez co nie
ma tu komponentu transgranicznego. Wsréd sposobow nielegalnego wytwarzania
paliw plynnych mozna wymienic: odbarwianie i uszlachetnianie olejow opalowych
i zeglugowych, blendowanie oleju napedowego z innymi produktami ropopochod-
nymi, wykorzystywanie olejow bazowych do zwiekszenia ilosci oleju napedowego
etc. (Mirek, 2016, s. 390-391). Oprocz wspomnianej wczesniej roznicy w stawkach
akcyzy pojawia sie tu nowy systemowy problem zwigzany z szeroka definicja pro-
dukcji. W polskim prawie definicje produkcji okresla art. 3 pkt 45 ustawy — Prawo
energetyczne. Wytwarzaniem paliw cieklych jest zarowno produkcja rafineryjna
(przetwarzanie ropy naftowej), jak i blendowanie (mieszanie) ze soba réznych
komponentow lub paliw cieklych. Tak szerokie ujecie produkcji paliw powoduje
przestrzen do naduzy¢, gdyz przy mieszaniu (blendowaniu) paliw powstaje paliwo,
ktore nie musi odpowiadac deklarowanej klasyfikacji produktu®'. Sa to dzialania
nielegalne, ktére trudno wykry¢. Warto zaznaczy¢, ze tego typu nielegalna pro-
dukcja moze byc¢ réwniez prowadzona przez legalnie dzialajace firmy®2. Problem
dotyczy zatem nie tylko wytwarzania paliwa w szarej strefie.

Ze wzgledu na mozliwe naduzycia oraz potrzebe kontroli firm dzialajacych
na rynku ich dziatalnosc¢ jest koncesjonowana. Zdobycie koncesji wigze sie ze
spelnieniem szeregu warunkow. Dzieki temu mozliwa jest juz wstepna weryfi-
kacja podmiotu. Zadaniem Prezesa URE jest monitorowanie firm posiadajacych
koncesje oraz nadzo6r nad przestrzeganiem jej warunkow. W raporcie NIK z 2018
roku na temat zapobiegania nielegalnemu obrotowi paliwami ciekltymi zwrécono
uwage na bardziej szczegélowa analize danych dotyczacych firm posiadajacych
koncesje. W szczegdlnosci podkreslano potrzebe analiz podmiotéw ptacacych
minimalng wysokos¢ oplaty koncesyjnej, czyli wykazujacych zerowy przychéod
ze sprzedazy i wytwarzania paliw cieklych. Wedtug POPiHN sa to tzw. uspione
przedsiebiorstwa, ktore w przysztosci moga by¢ wykorzystane do nielegalnej
dziatalnosci (NIK, 2018, s. 73). Moga by¢ to rowniez podmioty utworzone w celu

61 Przyktadowo, w 2021 roku zostata rozbita miedzynarodowa grupa przestepcza zajmujgca sie wprowadzaniem do obrotu
nielegalnego paliwa (sprzedano ponad 105 min litréw paliwa). Straty budzetu panstwa siegnety 190 min zt. Policja opisata
proceder w nastepujacy sposob: ...firma byta odpowiedzialna za wytwarzanie oleju smarowego, ktdry byt mieszaning oleju
napedowego, oleju bazowego i komponentu syntetycznego. Ten sposéb produkcji pozwalat na zmiane klasyfikacji oleju nape-
dowego na smarowy. Co z kolei powodowato, Zze parametry tego ostatniego byty zblizone do oleju napedowego i mogt on byc
wykorzystywany jako substytut standardowego oleju napedowego lub komponent zwiekszajqcy jego objetos¢, a co za tym idzie
wprowadzany do obrotu bez uiszczania naleznych opfat i podatkdw, https://policja.pl/pol/boa/aktualnosci/206481,Sprze-
daz-nielegalnego-paliwa-narazila-skarb-panstwa-na-straty-w-wysokosci-190-ml.html (dostep 28.03.2024).

62 Przyktadowo, legalnie dziatajaca firma wytwarzajgca olej smarowy i preparat antykorozyjny wprowadzata do obrotu
nielegalne paliwo jako ten ostatni. https://www.wnp.pl/nafta/kas-przerwala-nielegalny-obrot-paliwem-na-ktorym-pan-
stwo-stracilo-ok-18-min-zl,360888.html (dostep 29.03.2024).
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ich pozniejszej sprzedazy. Niezaleznie od celow istnienia takich podmiotow warto
je monitorowac. W szczego6lnosci zwracac¢ uwage na skokowy wzrost przychodow.

Tabela 15. Rodzaje konces;ji firm dziatajgcych na rynku paliw ptynnych w latach 2013-2022

Rok Wyrdznienie WPC* MPC* BRG OPC* OPZ*

Udzielone 6 2 1 702
2013

Wazne na koniec roku 69 52 2 8747

Udzielone 3 4 0 1783 21
2014

Wazne na koniec roku 64 52 2 8136 21
5015 Udzielone 4 2 0 1077 89

Wazne na koniec roku 46 55 2 8263 108
5016 Udzielone 6 5 0 542 19

Wazne na koniec roku 24 52 2 7715 54
5017 Udzielone 13 12 0 658 6

Wazne na koniec roku 32 45 2 6329 42

Udzielone 4 3 0 370 4
2018 -

Wazne na koniec roku 33 45 2 6199 43

Udzielone 1 2 0 339 2
2019

Wazne na koniec roku 33 45 2 5990 39

Udzielone 2 0 0 221 5
2020

Wazne na koniec roku 34 45 2 5799 41

Udzielone 3 1 1 195 4
2021

Wazne na koniec roku 34 46 3 5684 43

Udzielone 1 1 0 212 6
2022

Wazne na koniec roku 33 43 3 5544 45

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych z Biuletynéw Prezesa URE (2014-2023).

*MPC — magazynowanie lub przetadunek paliw cieklych, OPC — obrét paliwami ciektymi, OPZ
— obro6t paliwami ciektymi z zagranica, PPC — przesylanie lub dystrybucja paliw ciektych, WPC —
wytwarzanie paliw ciektych.

Tabela 15 przedstawia dane dotyczace liczby udzielonych i waznych na
koniec roku koncesji na dziatalnosé na rynku paliw cieklych. W stosunku do
roku 2013 ilos¢ waznych koncesji typu: MPC, OPC, OPZ (od 2014 roku) i WPC
zmniejszyla sie w 2022 roku. Wyjatek stanowi koncesja PPC, gdzie liczba firm
w tym okresie zwiekszyla sie z 2 do 3 podmiotow. Analizujac dane z tabeli 15
nie wida¢ nietypowych dynamik zmian. Wyjatek stanowi typ OPZ koncesji, gdzie
w okresie 2014-2015 odnotowano ich wzrost z 21 do 108 (zmiana o przeszto
400 proc.), by w nastepnym okresie spasc¢ o 50 proc., ze 108 do 54. Wahania
mozna bylo rowniez zaobserwowac¢ w przypadku koncesji WPC w latach 2014-
2016, jednak skala jest znacznie mniejsza. Od roku 2016 nie obserwuje sie
znaczacych wahan w liczbie koncesji.
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Tabela 16. Liczba wniesionych optat maksymalnych i minimalnych w podziale na rodzaje dziatalnosci

koncesjonowanej w latach 2015-2022¢

Rok | Wysokoscoptaty | \uory | vpex | mpemt | Mpcp* | ppcx | opct | opzt | tacenie
max/min

o1 1000 000 2 0 0 0 0 6 0 8
200 30 26 0 0 1| 2346 53| 2456
o6 1,000 000 2 0 0 0 0 6 0 8
200 24 26 0 0 1| 2452 31| 2534
1,000 000 0 0 0 0 6 0 8

2017
200 28 0 0 1] 2316 10| 2364
1000 000 0 0 0 0 7 1 10

2018
200 1 6 16 15 1] 1738 6| 1793
015 2500 000 2 0 0 0 0 3 0 5
1000 17 0 32 25 1| 3254 8| 3337
2500 000 2 0 0 0 0 3 0 5

2020
1000 17 0 29 31 1| 3004 6| 3088
oo 2500 000 2 0 0 0 0 2 0 4
1000 16 0 28 27 1] 3022 6| 3100
2500 000 2 0 0 0 0 3 0 5

2022
1000 16 0 29 27 2| 2588 6| 2668

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych URE.

*MPC — magazynowanie lub przetadunek paliw cieklych, OPC — obrét paliwami ciektymi, OPZ
— obroét paliwami ciektymi z zagranica, PPC — przesylanie lub dystrybucja paliw ciektych, WPC —
wytwarzanie paliw cieklych, MPC-M — magazynowanie lub przeltadunek paliw ciektych — magazy-
nowanie, MPC-P — magazynowanie lub przeladunek paliw cieklych — przeladunek.

Tabela 17. Udziat koncesji z minimalng optatg w liczbie koncesji waznych na koniec roku wedtug ich

rodzajéw, w proc. w latach 2015-2022

Rok WPC* MPC* BRGE OPC* oPZ*
2015 65,2 47,3 50,0 284 49,1
2016 100,0 50,0 50,0 31,8 57,4
2017 28,1 62,2 50,0 36,6 23,8
2018 333 13,3 50,0 28,0 14,0
2019 51,5 0,0 50,0 54,3 20,5
2020 50,0 0,0 50,0 51,8 14,6
2021 471 0,0 333 53,2 14,0
2022 48,5 0,0 66,7 46,7 13,3

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych URE.

*MPC — magazynowanie lub przetadunek paliw cieklych, OPC — obrét paliwami ciektymi, OPZ
— obroét paliwami ciektymi z zagranica, PPC — przesylanie lub dystrybucja paliw ciektych, WPC —
wytwarzanie paliw ciektych.

63 Dane w tym zakresie URE gromadzi od 2015 roku.
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Tabela 16 zawiera dane dotyczace liczby firm ptacacych minimalna i maksy-
malng optate koncesyjna. Zestawiajac dane z tabel 151 16 mozna obliczy¢ udziat
firm ptacacych minimalna oplate koncesyjna w ilosci firm na koniec roku (por.
tabela 17). W 2022 roku najwiekszy udzial firm placacych minimalna oplate
odnotowano dla przesyhu i dystrybucji paliw cieklych (PPC). Wynika to jednak
z faktu, ze koncesje taka posiadaty 3 podmioty, przy czym 2 z nich nie wykazaty
przychodu. Znacznie bardziej zastanawiajaca jest sytuacja dla koncesji wytwa-
rzania paliw ciekltych (WPC) i obrotu paliwami ciekltymi (OPC). Odpowiednio 48,5
proc. i 46.7 proc. podmiotow nie wykazato przychodu. W liczbach nominalnych
bylto to 16 i 2588 podmiotéw. W przypadku koncesji WPC liczba podmiotow,
ktore moglyby podlegac¢ bardziej drobiazgowej kontroli, jest niewielka, jednak
dla koncesji OPC jest bardzo duza. Chcac skontrolowac¢ wszystkie podmioty
w ciggu roku, powinno sie kontrolowac¢ niecate 50 podmiotéw tygodniowo.
Mozna przypuszczac, ze byloby to duze wyzwanie logistyczne i kadrowe dla
URE. Dokladne wyjasnienie sytuacji tych pomiotéw pozwoliloby natomiast na
weryfikacje tezy POPiHN dotyczacej tzw. uspionych przedsiebiorstw i spelnie-
nie rekomendacji NIK w tym zakresie®®. Mozna jednak przypuszczac, ze przed-
stawione dane wskazuja, ze nielegalne wytwarzanie paliw nie jest wylacznie
domena nielegalnie dzialajacych podmiotéw. Nadzoér nad rynkiem musi by¢
drobiazgowy, chcac uniknac jego rozszczelnienia czy zwiekszenia skali naduzyc.

Ostatnim z wymienionych schematow naduzy¢ na rynku paliw plynnych
jest zmiana przeznaczenia oleju opalowego i zeglugowego. Najczesciej polega na
odbarwianiu i uszlachetnianiu. Olej ten jest nastepnie uzywany jako olej nape-
dowy. Wszystkie typy olejow sg klasyfikowane wtedy na tym samym kodzie CN,
tj. 2710 19 43°%. I. Mirek wskazuje, ze towarzyszy temu skladanie falszywych
oswiadczen paliwowych, a celem jest otrzymanie wyrobu akcyzowego za nizsza
cene (Mirek, 2016, s. 392).

64 Interesujgca analiza dla 2017 roku zostata przeprowadzona przez Transparent Data. Analizujgc koncesje OPC odkryli, ze
niektére podmioty kontrolujg po kilka koncesji (rekordzista kontrolowat 61 koncesji). Mozliwe, ze jest to dostosowane do
prowadzonego modelu biznesowego. Szczegdty dostepne sg pod adresem: https://medium.com/blog-transparent-data/
nowe-koncesje-na-paliwa-czy-szara-strefa-istnieje-780ae9a6308e (dostep 29.03.2024).

65 Oleje zeglugowe klasyfikowane sg jako 2710 19 43 MGO.
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Tabela 18. llo$¢ i rodzaj paliw zeglugowych dostarczonych do portéw i przystani morskich w latach 2019-

-2022 w tonach
Rodzaj paliwa / lata 2019 2020 2021 2022
2710 1943 MGO 68816 102 188 83342 90 498
27101943 ON 93 145 69 062 42 875
2710 19 47 MGO 293753 101987 83028 72098
27102011 ON 38 52 44 44
2710 19 62 RMD80 21619 52452 54337 38795
271019 62 RME180 - 6070 544 -
271019 64 IFO 1267 - - -
271019 67 IFO 7705 - - -
271019 68 IFO 28056 - - -
2707 99 99 VLSFO - 27383 14872 -
LNG 2711 11 00 - 130 199 -
PB95 271012 45 - 27 28 40
PB98 271012 49 - 34 35 24

Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie rocznych podsumowar informadji o ilosci i rodzajach paliw zeglugowych
dostarczonych w poszczegélnych portach i przystaniach morskich w latach 2019-2022 (art. 13e Ustawy o zapobieganiu
zanieczyszczaniu morza przez statki - Dz.U. z 2023 r. poz. 1072).

Dane w tabeli 18 pokazuja ilos¢ paliw zeglugowych, jakie dostarczane sa do
portow i przystani morskich. Jest ona relatywnie niewielka, biorac pod uwage
konsumpcje poszczegbdlnych paliw cieklych w skali kraju. Znaczenie jej moze
by¢ jednak istotne dla lokalnej gospodarki i ewentualnych naduzy¢é. W szcze-
go6lnosci, widoczny wzrost ilosci dostarczonego paliwa zeglugowego o kodzie
CN 2710 19 43 ON pomiedzy rokiem 2020 a 2021 jest nietypowy. Zaistnienie
tego typu wahniec¢ powinno skutkowac ich weryfikacja przez odpowiednie stuzby
skarbowe.

Chcac efektywnie walczy¢ z wymienionymi w tym podrozdziale naduzyciami,
nie nalezy zapominad, ze elementem majacym znaczenie dla ich skali bedzie
rowniez walka z korupcja®. Omawiane wczesniej znaczenie instytucji nieformal-
nych wskazuje, ze jesli bedzie wystepowac spoteczne przyzwolenie na zachowa-
nia korupcyjne, polaczone z niedostateczna formalna kontrola, wyeliminowanie
czy minimalizacja naduzy¢ podatkowych bedzie mato skuteczne.

66 Wiecej na ten temat mozna znalez¢ w: Z. Dobrowolski, M. Dobrowolska (2020), Zarzqdzanie antykorupcyjne w sek-
torze publicznym: teoria i praktyka: stosowanie normy PN-ISO-37001, Monografie i Studia Instytutu Spraw Publicznych
Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow.
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3.4.  Problem olejow smarowych

W prowadzonych dotychczas analizach oleje smarowe pojawialy sie jako kom-
ponenty w wytwarzaniu nielegalnego paliwa czy ,przykrywka” do produkcji
oleju napedowego. Problem olejow smarowych jest jednak szerszy, gdyz dotyczy
rowniez gospodarki odpadowej. Przepracowane oleje smarowe sa wykorzysty-
wane w celach grzewczych, co powoduje nie tylko straty budzetowe, ale przede
wszystkim jest bardzo szkodliwe dla srodowiska. Przepracowane oleje sa czesto
spalane w niedostosowanych do tego piecach, ktére nie osiagaja wystarczajacej
temperatury, przez co w spalinach emitowane sa réznego rodzaju szkodliwe frak-
cje. Motywacja do tego typu zachowan sa koszty ogrzewania, ktore w ostatnich
latach znacznie wzrosly. Ludzie, poszukujac alternatyw w stosunku do legal-
nego oleju opatowego, po prostu spalajg zuzyte oleje, ktérych pozyskanie jest
relatywnie tanie. W rezultacie gospodarka odpadami jest zachwiana, gdyz firmy
recyklingowe nie sa w stanie pozyskac z rynku wystarczajacej iloSci surowca,
ktory zakontraktowaly w umowach (POPiHN, 2023, s. 46, UN Global Compact,
2021, s. 84-86). W tym miejscu warto jednak zaznaczy¢, ze od 1 listopada 2019
roku ujednolicono stawki akcyzy na oleje smarowe i preparaty smarowe, przez
co zlikwidowano zaburzenia rynkowe pomiedzy preparatami z grupy CN 2710
oraz z grupy CN 3403. Poza tym rynek olejow smarowych zostal objety wickszym
nadzorem (POPIHN, 2020, s. 6-7).

Wydaje sie, ze pomimo podjetych do tej pory dziatan, rynek olejow smaro-
wych nadal boryka sie z wieloma problemami. Pomijajac problemy recyklingu
olejow przepracowanych oraz postulowanego od wielu lat przez branze wpro-
wadzenia oplaty depozytowej, wydaje sie, ze oleje smarowe sa wykorzystywane
w innych celach niz wynika to z ich przeznaczenia. Przede wszystkim zuzywane
sa jako substytut oleju opatowego. Tabele 19 i 20 prezentuja dane dotyczace
rynku olejow smarowych w Polsce w latach 2018-2022. Tabela 19 zawiera dane
URE gromadzone wedlug kodéw CN odnosnie konsumpcji olejéw smarowych.
Konsumpcja zostala obliczona jako réznica pomiedzy wytworzeniem powiekszo-
nym o przywoz i pomniejszonym o wywoz.

Tabela 19. Konsumpcja olejéow smarowych wg kodéw CN w latach 2018-2022 w tonach

Kod CN /lata 2018 2019 2020 2021 2022

271019 71 79,0 75371 26,4 131624 39024,2
27101975 0,0 0,0 0,0 1,2 0,0
271019 81 805791 84116,6 101 593,1 119 818,2 1277232
27101983 17 964,6 16 656,0 265386 334025 36 1281
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Kod CN /lata 2018 2019 2020 2021 2022
27101985 11483,2 8719,6 85257 60757 79718
27101987 10887,9 11372,2 18414,4 19 485,6 18 844,4
27101991 41279 41111 75343 11107,3 75649
27101993 487,1 26734 39471 5296,9 15069,1
27101999 93289,2 114 882,2 138 328,1 136 510,7 110741,5
2710 20 90s* -2,5 -16,6 -22,0 -213,0 1,6
34031910 0,0 0,0 17324 21859 1954,4
3403 19 20 0,0 0,0 420,8 1614,9 302,0
3403 19 80 0,0 0,0 32709,9 35674,2 88411,6
Ogodtem 2188954 250 051,7 3397488 384122,6 453736,7
Stopa zm. 14,2% 35,9% 13,1% 18,1%

Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie danych URE.
* Zastanawiajaca jest ujemna konsumpcja w przypadku tego kodu CN. Nie uzyskano jednak
wyjasnien w tej sprawie z URE. IloSci sa jednak na tyle mate, ze mozna je uznac za nieistotne.
Dynamika zmian konsumpcji w latach 2018-2022 jest dodatnia i zdecydowanie
przewyzsza obserwowana w tym okresie dynamike wzrostu PKB (por. tabela 19).
Poza tym, w przypadku niektérych kodow CN wida¢ bardzo duzy wzrost kon-
sumpcji pomiedzy okresami. Przyktadowo: dla kodu CN 2710 19 71 wystepowaly
bardzo duze wahania w badanym okresie, dla kodu CN 3403 19 80 nastgpit
prawie 150-procentowy wzrost konsumpcji pomiedzy rokiem 2021 a 2022, dla
kodu CN 2710 19 93 widoczne byly bardzo duze skoki konsumpcji, a pomiedzy
rokiem 2021 a 2022 wzrost wyniést przeszto 180 procent.

Tabela 20. Rynek olejéw smarowych w latach 2018-2022 w tonach

Lata 2018 2019 2020 2021 2022
Catkowity rynek olejow | 3, 6o 226 448 219270 241973 237219
smarowych
St. zmian 3,5% 3,2% 10,4% -2,0%

Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie danych POPIHN.

Tabela 20 zawiera dane POPiHN dotyczace catkowitego rynku olejow smaro-
wych. Poréwnujac je z danymi URE z tabeli 19 wida¢ duze rozbieznosci poczaw-
szy od 2020 roku. W poszczegodlnych latach réznice procentowe (przy zatoze-
niu, ze dane POPiHN stanowig baze) wyniosly odpowiednio: 2018 (-6,7 proc.);
2019 (10,4 proc.); 2020 (54,9 proc.); 2021 (58,7 proc.) i 2022 (91,3 proc.).
Przyjmujac zalozenie, ze dodatnia réznica stanowi wielkos¢ konsumpcji olejow
smarowych, ktore zuzywa sie w celach opatowych, mozna oszacowac straty
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z tytulu podatku akcyzowego na nastepujacych poziomach®: w 2019 — jesli

roznice potraktowac jako zuzycie oleju opatowego ciezkiego 1,5 mln zt lub jesli

roznice potraktowac jako zuzycie lekkiego oleju opalowego 63 mln zt; w 2020

— odpowiednio 7,7 mln zt lub 61 mln zt; w 2021 — odpowiednio 9 mln zt lub
67 mln zt i w 20225 — odpowiednio 13,8 mln zt lub 43,6 mln zt. W przypadku
przeznaczenia tej roznicy na cele napedowe luka podatkowa w akcyzie wzrostaby

okoto 5 razy w stosunku do luki dla lekkiego oleju opatowego. W skali dochodéw

budzetowych z akcyzy nie sa to wielkie kwoty, jednak oleje smarowe stanowia

jeden z problemow, z jakimi boryka sie rynek paliw cieklych. Nagromadzenie sie

naduzy¢ w tym zakresie na lokalnym rynku bedzie mocno na niego oddziatywac.

Podsumowanie:

W przypadku spolecznego przyzwolenia na nielegalne dzialania oraz przy
slabosci instytucji nadzorujacych rynek skutecznosc¢ walki z nielegalnym
obrotem paliwami ptynnymi bedzie mniejsza. Projektujac narzedzia do walki
z uchyleniem sie od opodatkowania warto nie tylko skupia¢ sie na ich
konstrukcji, ale rowniez analizowac¢ srodowisko gospodarczo-spoteczne,
w ktérym beda stosowane.

Roznice w stawkach podatku akcyzowego stanowig glowna systemows
przyczyne naduzy¢ na rynku paliw ptynnych. Podatek akcyzowy ma cha-
rakter cenotworczy. Stosowanie roznych stawek na produkty o bardzo zbli-
zonych lub praktycznie identycznych wlasciwosciach bedzie umozliwiac¢
substytucje ich konsumpcji, co bedzie powodowac¢ naduzycia.
Najczesciej obserwowane schematy naduzy¢ na rynku paliwowym pole-
gaja na: imporcie benzyny, oleju napedowego oraz gazu LPG na podstawie
sfalszowanej czy podrobionej dokumentacji handlowej, podatkowej i doku-
mentacji produktu; tzw. gingcych tranzytach; nielegalnej produkcji oraz
zmianie przeznaczenia oleju opatowego i zeglugowego.

Nielegalny obroét czy wytwarzanie paliw ptynnych nie odbywa sie wylacznie
w szarej strefie. Dziatalnos¢ legalnie funkcjonujacych firm z waznymi kon-
cesjami powinna by¢ szczegélowo monitorowana. W szczegolnosci doty-
czy to tzw. ,uspionych przedsiebiorstw”. W ramach koncesji wytwarzania
paliw ciektych (WPC) i obrotu paliwami ciektymi (OPC), w 2022 roku bylo

67 Do szacunkoéw wzieto stawki akcyzy od olejéw opatowych lekkich w wysokos$ci 232 zt za m3 oraz dla olejéw opatowych
ciezkich w wysokosci 64 zt za tone.

68 Ze wzgledu na obnizke akcyzy na olej opatowy lekki w roku 2022 zastosowano $rednig wazong dwoch stawek, tj. 232 oraz
97 zt.
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to odpowiednio 48,5 proc. i 46,7 proc. podmiotow. W liczbach nominal-
nych bylo to 16 i 2588 podmiotow.

Z powodu naduzy¢ na rynku olejow smarowych luka w podatku akcy-
zowym w latach 2019-2022 wyniosta: w 2019 — jesli réznice potrakto-
wac jako zuzycie oleju opatowego ciezkiego 1,5 mln zt lub jesli réznice
potraktowac jako zuzycie lekkiego oleju opalowego 63 mln zt; w 2020
— odpowiednio 7,7 mln zt lub 61 mln zl; w 2021 — odpowiednio 9 mln zt
lub 67 mln zt i w 2022 — odpowiednio 13,8 mln zt lub 43,6 mln zt. W przy-
padku gdyby oleje smarowe byly przeznaczane na cele napedowe, luka
podatkowa w akcyzie wzrostaby okoto 5 razy w stosunku do luki dla lek-
kiego oleju opatowego.



4. Metody ograniczania uchylania sie
od opodatkowania sprzedazy paliw
— stosowane narzedzia

Od 2016 roku zaczeto konsekwentnie i systemowo wdrazac regulacje prawne,
ktore znaczaco uszczelnily system podatkowy (Sarnowski, Lewandowski, 2021),
co w rezultacie wplyneto na wzrost oficjalnej konsumpcji paliw i wzrost docho-
dow budzetowych z akcyzy na paliwa. Wprowadzane rozwiazania nie dotyczyty
wylacznie rynku paliw, a calosci systemu podatkowego. Z punktu widzenia
tematu opracowania, najbardziej interesujace sa zmiany dotyczace sektora paliw
cieklych i im poswiecony jest niniejszy rozdzial. Wprowadzone narzedzia beda
analizowane przede wszystkim pod katem Sciagalnosci podatku akcyzowego.

4.1.  Pakiet paliwowy i System Elektronicznego Nadzoru
Transportu (SENT)

Z prowadzonych w rozdziale 3 analiz wynikalo, ze jednym ze schematéw nad-
uzy¢ na rynku paliw byly tzw. znikajace tranzyty. Przewozone przez Polske
paliwo, zamiast trafi¢ do zagranicznego odbiorcy, bylo nielegalnie sprzedawane
w kraju. Wymoég odpowiedniego monitorowania transportow z pewnoscia ogra-
niczylby skale naduzyc. Wynika to z prostej logiki, ale i znajduje oparcie w teorii
ekonomii. Paliwo jest towarem, na ktorego finalna cene duzy wplyw ma wyso-
kos¢ opodatkowania (przewaznie stanowi okoto potowy ceny — por. rysunek 1).

69



Problem uchylania sie od opodatkowania sprzeday paliw ciektych

Uchylenie sie od opodatkowania pozwala na wygenerowanie duzych zyskow
z nielegalnego procederu. Wystepujaca asymetria informacji pomiedzy insty-
tucjami panstwa a podmiotami gospodarczymi skutkuje powstaniem pokusy
naduzycia, tym bardziej ze potencjalne ,zyski” sa znaczne. Jednym z narzedzi
usuwania asymetrii informacji, a zatem i zjawiska pokusy naduzycia, jest jak
najlepszy monitoring przewozu towarow akcyzowych.

Z dniem 1 sierpnia 2016 roku weszta w zycie wiekszos¢ przepisow tzw. pakietu
paliwowego®®. Cho¢ glownym celem wprowadzanych zmian bylo uszczelnienie
podatku VAT w obszarze wewnatrzwspolnotowego obrotu paliwami ptynnymi,
zmienione przy okazji akty prawne’® mialy rowniez niebagatelny wplyw na Scia-
galnos¢ podatku akcyzowego od paliw ptynnych. Wedtug P. Suchockiego, naj-
istotniejsze zmiany odnoszace si¢ do podatku akcyzowego sprowadzity sie do”:

» ograniczenia mozliwosci Swiadczenia ustug przez podmioty prowadzace
sktady podatkowe i zarejestrowanych odbiorcéw, majacych za przedmiot
paliwa silnikowe w handlu wewnaqtrzwspélnotowym, wylacznie na rzecz
podmiotéw spetniajacych okreslone kryteria, w szczegdélnosci: posiadanie
koncesji na obrét paliwami ciektymi z zagranica; bycie wtascicielem naby-
wanych paliw; posiadanie siedziby (miejsca zamieszkania) w Polsce lub
zarejestrowanego oddziatu przez podmiot zagraniczny,

» zwiekszenia zakresu obowiqzkéw informacyjnych po stronie podmiotéw pro-
wadzacych sktady podatkowe i zarejestrowanych odbiorcéow (obowiqzek
informowania Prezesa Agencji Rezerw Materiatowych oraz ministra wta-
Sciwego do spraw finansow publicznych o podmiotach, na rzecz ktérych
dokonano nabyé wewnaqtrzwspolnotowych paliw oraz o nabytych paliwach),

» realizacji nabycia wewnaqtrzwspolnotowego paliw silnikowych poza proce-
durq zawieszenia poboru akcyzy wymaga: posiadania koncesji na obrét
paliwami cieklymi z zagranicq lub wpisu do rejestru systemu zapasow
interwencyjnych,

» zakazu nabywania wewnatrzwspolnotowego paliw silnikowych poza pro-
cedura zawieszenia poboru akcyzy na rzecz podmiotow trzecich.

69 Ustawa z dnia 7 lipca 2016 r. o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2016
poz. 1052) https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20160001052 (dostep 4.04.2024).

70 Zmienione zostaty ustawy: Ustawa z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym (Dz.U. 2009 nr 3 poz. 11), Ustawa
z dnia 16 lutego 2007 r. o zapasach ropy naftowej, produktéw naftowych i gazu ziemnego oraz zasadach postepowania
w sytuacjach zagrozenia bezpieczenstwa paliwowego panstwa i zaktécen na rynku naftowym (Dz.U. 2007 nr 52 poz. 343),
Ustawa z dnia 10 wrze$nia 1999 r. Kodeks karny skarbowy (Dz.U. z 2024 r., poz. 628) oraz Ustawa z dnia 10 kwietnia
1997 r. - Prawo energetyczne (Dz.U. 1997 nr 54 poz. 348). Prawo energetyczne jest kluczowe dla funkcjonowania Urzedu
Regulacji Energetyki, ktéry nadzoruje proces koncesyjny.

71 P.Suchocki (2016), Pakiet paliwowy obowigzuje od poczgtku sierpnia, Blog DZP wiecej niz prawo, 16 sierpnia 2016, https://
www.dzp.pl/blog/tax/zmiany-w-przepisach/pakiet-paliwowy-obowiazuje-poczatku-sierpnia/ (dostep 4.04.2024).
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Oznaczalo to uszczelnienie obrotu paliwami cieklymi poprzez zwiekszenie
kontroli nad podmiotami operujacymi na rynku (wymog posiadania koncesji,
posiadania siedziby w Polsce etc.) oraz zwigkszenie obowiazkow informacyjnych.
Zmiany te pozwolily na lepsze monitorowanie rynku. Poza tym zmienione prze-
pisy w prawie energetycznym pozwolily na eliminacje z ubiegania sie o koncesje
podmiotow, ktore reprezentuja osoby skazane za przestepstwo lub przestepstwo
skarbowe, zaostrzenie kryteriow wydawania koncesji oraz utatwienie jej cof-
niecia w przypadku braku spelniania kryteriow i obowiazkéw koncesyjnych™.
Dopelnieniem tego bylo wprowadzenie do przepiséw nowych kategorii prze-
stepstw skarbowych zwigzanych z wewnatrzwspolnotowym nabyciem towarow
i przemieszczeniem wyrobow akcyzowych bez odpowiednich dokumentow.

W marcu 2017 roku zostaly uchwalone przepisy o systemie monitorowa-
nia drogowego i kolejowego przewozu towarow oraz obrotu paliwami opato-
wymi”3. Regulacje te sg komplementarne w stosunku do przepisow z pakietu
paliwowego i skladaja sie na tzw. system monitorowania przewozow (rejestr
SENT) (Macudzinski, 2019, s. 28). Teleinformatyczny system SENT zostal utwo-
rzony przez Krajowa Administracje Skarbowa, w celu monitorowania przewozu
i obrotu towarami wrazliwymi. Wprowadzenie systemu miato stuzy¢ zwalczaniu
naduzy¢ gospodarczych, co przektadaloby sie na wzmocnienie uczciwej konku-
rencji rynkowej. W systemie SENT monitorowaniu podlega:

) przewoz i obrot towarow rozpoczynajacy sie i konczacy sie na terytorium

Polski oraz poza terytorium Polski,
) przewoz i obrot towaréw rozpoczynajacy sie i konczacy sie poza terytorium
Polski,

) przewodz towarow rozpoczynajacy sie poza terytorium Polski i konczacy sie

na terytorium Polski’.

Skuteczne monitorowanie przewozu w systemie SENT jest wspierane przez
dane geolokalizacyjne pochodzace z zamontowanego u przewoznika lokaliza-
tora. Wykorzystuje sie tu technologie pozycjonowania satelitarnego i transmi-
sji danych (SENT-GEO). W tym miejscu warto zauwazy¢, ze nie jest to jedyny
system monitorowania przemieszczania wyroboéw akcyzowych. Poza systemem
SENT dziala rowniez system EMCS PL2 (System Przemieszczania oraz Nadzoru
Wyrobow Akcyzowych) (ang. — Excise Movement and Control System). W rezul-
tacie mozliwe jest, ze niektore wyroby sa podwojnie monitorowane. Stanowi

72 Zmiany te sg okreslane jako tzw. pakiet energetyczny. Zostanie on szerzej oméwiony w kolejnym podrozdziale.

73 Ustawa z dnia 9 marca 2017 r. o systemie monitorowania drogowego i kolejowego przewozu towaréw oraz obrotu
paliwami opatowymi (Dz.U. 2017 poz. 708).

74 Por. https://puesc.gov.pl/uslugi/przewoz-towarow-objety-monitorowaniem-sent (dostep 4.04.2024).
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to obciazenie dla przedsiebiorcow. W przypadku niektérych paliw np. paliwa
zeglugowego i lotniczego, pod pewnymi warunkami, wprowadzono zwolnienia
z monitorowania w SENT, jesli monitoruje sie przewoéz w systemie EMCS"
(dokument e-DD)®.

Lista towaréw podlegajacych monitorowaniu w systemie SENT ulegata i nadal
podlega zmianom. W przypadku paliw plynnych monitorowane grupy towaréw
oparte sa o kody nomenklatury scalonej (CN). Z zasady monitorowaniu pod-
legaja tzw. towary wrazliwe. Sa to towary, ktorymi obréot narazony jest na naj-
wieksze naduzycia gospodarcze lub skarbowe. Poszerzanie listy towaréw odbywa
sie w drodze rozporzadzen. W tym miejscu warto zauwazyc¢, ze oprocz poszerze-
nia katalogu towaréw nalezy zwraca¢ uwage na mozliwosci ich przewozu poza
systemem SENT. Omawiane w rozdziale trzecim schematy naduzy¢ na rynku
wskazywaly przede wszystkim na problem przewozu paliw w tzw. mauzerach
czy, w przypadku gazu plynnego (LPG), w niewielkich butlach gazowych.

Tabela 21. Dane wewnetrzne Ministerstwa Finanséw

Rok / wyszczegdlnienie 2017 2018 2019 2020
Liczba zgtoszeh w SENT 2302029 3303468 3312058 3915 264
Liczba kontroli 261908 470 537 516 973 505 437
Liczba nieprawidtowosci 2805 5265 6 589 5917

Zrédto: Sarnowski, J., Lewandowski, M., (2021), Kamienie milowe poprawy sciggalnosci podatku akcyzowego w latach 2016-2021,
Doradztwo Podatkowe - Biuletyn Instytutu Studiéw Podatkowych, vol. 3, no. 295, s. 62.

W tabeli 21 przedstawiono dane dotyczace systemu SENT. Wynika z nich, ze
od roku 2017 do 2020 liczba zgloszen w systemie wzrastata. Najwiekszy wzrost
odnotowano pomiedzy rokiem 2017 a 2018. Liczba wykrytych nieprawidiowo-
Sci waha sie¢ w granicach 1 proc. przeprowadzonych kontroli. W stosunku do
liczby zgloszen, liczba przeprowadzanych kontroli wzrosta pomiedzy rokiem 2017
a 2020. Mimo to kontrolowanych byto maksymalnie 15,6 procent transportow.
W ocenie NIK wdrozenie systemu SENT zostato ocenione pozytywnie. Kontrolerzy
przede wszystkim wskazali na wzrost legalnej konsumpcji towaréw akcyzowych
(np. paliwa, alkohol, tyton) oraz wzrost dochodéw budzetowych z tego tytutu”.
Whplyneto to rowniez na poprawe konkurencji na danych rynkach.

75 Na terenie Unii Europejskiej funkcjonuje jeszcze system NCTS (ang. - New Computerised Transit System) stuzacy monito-
rowaniu tranzytu w procedurze WPT.

76 Por. https://www?2.deloitte.com/pl/pl/pages/tax/articles/ekspers-akcyzowy/e-DD-wylacza-obowiazek-SENT-dla-wybra-
nych-wyrobow.html (dostep 4.04.2024).

77 Potwierdzenie wnioskéw kontroli NIK mozna odnalez¢ w danych prezentowanych rozdziale pierwszym: Tabela 2 i 3 czy
rysunek 1. W danych tatwo zauwazy¢ wzrost dochodéw budzetowych poczawszy od 2017 roku do czasu wybuchu pan-
demii COVID-19.
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Pomimo ogoélnej pozytywnej oceny, kontrolerzy NIK zauwazyli btedy wyni-
kajace z braku odpowiedniej koordynacji kontroli pomiedzy KAS a Glownym
Inspektorem Transportu Drogowego oraz Policja. Pojawily sie problemy z rapor-
towaniem dziatan kontrolnych oraz koordynacjg dziatan pomiedzy poszczegdl-
nymi stuzbami (NIK, 2020, s. 9-12). Najwieksze zastrzezenia do KAS zgloszono
w raporcie NIK w odniesieniu do mechanizmoéw umozliwiajacych weryfika-
cje wiarygodnosci danych, odnotowywanych w rejestrze zgloszen, w module
KONTROLA. NIK stwierdzit liczne nieprawidlowosci: zwigzane z niedokonywa-
niem adnotacji o przeprowadzonych kontrolach SENT, dublowaniem adnotacji czy
tez dokonywaniu adnotacji o kontrolach niebedacych kontrolami SENT. (Tamze,
s. 13). Wydaje sie, ze odnotowane przez NIK problemy bedg znika¢ wraz z coraz
dtuzszym okresem uzytkowania systemu.

Analizujac raport NIK warto jednak zwroci¢ uwage na jeszcze jeden wniosek,
ktory moze miec¢ znaczenie dla efektywnosci prowadzonych kontroli. W raporcie
stwierdzono: brak szacowania przez Ministra Finanséw szarej strefy w obrocie
towarami akcyzowymi i luki podatkowej wynikajacej z nieprawidtowosci w obro-
cie tymi towarami. Na dzieri zakorniczenia czynnosci kontrolnych, tj. 14 lutego
2020 r., Ministerstwo Finanséw prowadzito dopiero poczatkowe prace, przy
wspéblpracy z Bankiem Swiatowym, w zakresie metod szacowania szarej strefy
w obszarze wyrobéw akcyzowych (Tamze, s. 9). Brak szacunkéw dotyczacych
szarej strefy nie pozwala na okreslenie skali problemu, co wplywa na decyzje
o intensyfikacji kontroli. Wdrozenie odpowiedniej metodologii szacowania szarej
strefy mogloby pomoéc w zaprojektowaniu algorytmow wskazujacych obszary
czy podmioty, ktore powinny by¢ kontrolowane. Powinno to wplynaé¢ na efek-
tywnosc¢ kontroli. Wydaje sie, ze zgromadzone w systemie SENT dane powinny
zosta¢ poddane odpowiedniej analizie Big Data, co mogloby przynies¢ wiele
korzysci informacyjnych i pomé6c w dalszym zwiekszaniu Sciagalnosci podatkow.
Wprowadzone w ramach pakietu paliwowego dotkliwe kary pieniezne z pewno-
Scig odstraszaja od nielegalnych dziatan, jednak wysokie prawdopodobienstwo
wykrycia, czyli nieuchronnos¢ kary oddziatuje jeszcze skuteczniej.
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4.2.  Pakiet energetyczny

Regulacja prawna majaca na celu ograniczenie naduzy¢ na rynku paliw cie-
klych byl rowniez tzw. pakiet energetyczny’®. Wprowadzone zmiany zostaly ujete
w ustawie zmieniajacej prawo energetyczne. Zmiany w pakiecie paliwowym
i pakiecie energetycznym sa do siebie komplementarne i zdarza sie, ze okresla
sie je nawet jako tzw. pakiet paliwowo-energetyczny.

Z punktu widzenia tematu opracowania najistotniejsze zmiany wprowadzone
w pakiecie energetycznym odnosily sie do ustanowienia ustawowej definicji
paliw cieklych oraz uszczegélowienia procesu wydawania i odbierania koncesji
paliwowych przez Prezesa URE. W pierwszym przypadku, do czasu noweliza-
cji ustawy, Prezes URE w drodze administracyjnej decyzji okreslal, czy dana
substancja jest paliwem, czy nim nie jest”. Mialo to niebagatelne znaczenie
dla przedsiebiorstw, gdyz wymagalo od nich posiadania koncesji, jesli dana
substancja okazala si¢ paliwem. Unikanie dziatalnosci koncesjonowanej pozwa-
lato na mniejszy nadzoér nad prowadzona dzialalnoscia. W drugim przypadku
nowelizacja zaostrzyta kryteria dotyczace mozliwosci otrzymania koncesji oraz
poszerzyta mozliwosci jej odbierania przez Prezesa URE. Wsrod najistotniejszych
zmian zaostrzajacych wymagania dotyczace otrzymania koncesji nalezy wymie-
ni¢: brak karalnosci (skazanie za przestepstwo lub przestepstwo skarbowe),
obowigzek zarejestrowania sie jako podatnik od podatku od towarow i ustug®,
obowigzek posiadania siedziby na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub
prowadzenia przez podmiot zagraniczny dziatalnosci gospodarczej za posred-
nictwem oddziatu z siedziba na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej®!, obo-
wiazek posiadania wlasnych pojemnosci magazynowych lub zawarcia umowy
przedwstepnej o magazynowanie zapasow obowiazkowych paliw®?, oraz wymog
ztozenia zabezpieczenia majatkowego®:. Poza tym ustawodawca rozszerzyl tresé
wniosku o udzielnie koncesji (koncesje WPC i OPZ), w ktorych nalezy doktadniej
opisac wladze spotki, planowana wielkos¢ produkcji lub obrotéow, sposob reali-
zacji zapasow obowiazkowych i NCW oraz okreslenie miejsca magazynowania.
Dziatania te maja na celu uwiarygodnic¢ przedsiebiorstwo.

78 Ustawa z dnia 22 lipca 2016 r. o zmianie ustawy - Prawo energetyczne oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. 2016 poz.
1165), https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20160001165 (dostep 5.04.2024).

79 Por. A. Walkiewicz, t. Petelski, Nowelizacja ustawy Prawo energetyczne - istotne zmiany dla branzy paliwowej, https://www.
cire.pl/pliki/2/2016/160823_bird__bird_nowelizacja_ustawy_prawo_energetyczne_8211_istotne_zmiany_dla_branzy_pali-
wowej.pdf (dostep 5.04.2024).

80 Art. 33 ust. 1b pkt 3 Prawa energetycznego.

81 Art. 33 ust. 1b pkt 1 Prawa energetycznego.

82 Art. 33 ust. 1b pkt 4 Prawa energetycznego.

83 Art. 38a Prawa energetycznego.
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Nowe regulacje poszerzyly rowniez mozliwosci kontrolne Prezesa URE doty-
czace naruszenia warunkow koncesji. Ustawodawca zdecydowat sie rozszerzyc
katalog przeslanek, po zaistnieniu ktorych Prezes URE zobowiazany jest do
cofniecia koncesji oraz tych, po ktorych bedzie mial uprawnienia do cofniecia
koncesji®". Pomimo poszerzonych uprawnien w 2022 roku nadal wystepowat
problem tzw. uspionych przedsiebiorstw (por. rozdziat 3 tabela 16). Na podsta-
wie raportu NIK o naduzyciach w sektorze paliw plynnych mozna wnioskowac,
ze przyczyna lezy w mozliwosciach kontrolnych URE. Urzad boryka sie z nie-
dofinansowaniem, co przeklada sie na mozliwosci kadrowe.

Ostatnim istotnym wymogiem narzuconym Prezesowi URE przez regulacje
zawarte w pakiecie energetycznym jest prowadzenie rejestru tzw. podmiotow
przewozacych®. Podobnie jak w przypadku koncesjonariuszy, do rejestru nie
moga by¢ wpisane podmioty skazane z przestepstwo lub przestepstwo skar-
bowe. Z rejestru wykresla sie podmioty, ktore przez okres kolejnych 6 miesiecy
nie dokonaty przewozu paliw cieklych.

4.3.  Centralna Ewidencja Wyrobow Akcyzowych (CEWA)

Informatyzacja procesu obrotu wyrobami akcyzowymi jest jednym ze sposo-
bow na pozyskanie, praktycznie w czasie rzeczywistym, kluczowych danych od
przedsiebiorstw. Poza tym elektronizacja ewidencji pozwala bardzo szybko zesta-
wiac ze sobg kluczowe dane, np. dane magazynowe. Szybki dostep do informacji
usuwa jej asymetrie, co pozwala na minimalizacje niepozadanych dziatan czy
zachowan. Centralna Ewidencja Wyrobow Akcyzowych (CEWA) jest projektem,
ktory ma wspomoc stuzby skarbowe w analizie danych odnoszacych sie do tzw.
wyrobow wrazliwych. Poczatkowe plany zakladaly, ze elektroniczna ewidencja
zostanie uruchomiona z poczatkiem 2022 roku. Nie udato sie tego zrealizowac.
Firmy, ktore dostosowaly swoje ewidencje do systemu elektronicznego, mogty
juz je tak prowadzic¢, jednoczes$nie pozostawiono mozliwos¢ prowadzenia ewi-
dencji papierowych. Z poczatkiem lutego 2024 weszta w zycie CEWA. Zastepuje
ona wszystkie dotychczasowe ewidencje. CEWA jest systemem informatycznym
wdrazanym przez Ministerstwo Finansow. Stuzy on rejestracji i kontrolowaniu

84 Szczegbtowy katalog przestanek przedstawiajg A. Walkiewicz, . Petelski, Nowelizacja ustawy Prawo energetyczne - istotne
zmiany dla branzy paliwowej, https://www.cire.pl/pliki/2/2016/160823_bird__bird_nowelizacja_ustawy_prawo_energe-
tyczne_8211_istotne_zmiany_dla_branzy_paliwowej.pdf (dostep 5.04.2024).

85 Art. 32a ust. 1 Prawa energetycznego.
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obrotu wyrobami akcyzowymi na terenie Polski®. W systemie maja znajdowac
sie szczegotowe informacje na temat kazdego wyrobu akcyzowego. Chodzi przede
wszystkim o informacje dotyczace jego produkcji, przywozu, sktadowania,
obrotu, sprzedazy etc. Szczegdétowe monitorowanie i kontrola przebiegu procesu
gospodarczego zwigzanego z wyrobem akcyzowym ma poméc w walce z nielegal-
nym obrotem. Przykladowo, jesli w systemie CEWA bedzie znajdowal sie dany
stan magazynowy wyrobu akcyzowego, jego obrot czy sprzedaz ponad ten stan
nie bedzie mozliwa. System nie przyjmie takiego wpisu®’. Funkcjonowanie reje-
stru zostalo uregulowane w rozporzadzeniu Ministra Finansoéw z dnia 22 grud-
nia 2023 r. w sprawie ewidencji, dokumentacji i protokoté6w dotyczacych wyro-
bow akcyzowych i znakow akcyzy®®.

4.4,  Zmiana struktury administracji skarbowej (powotanie KAS)

Z dniem 1 marca 2017 powstata Krajowa Administracja Skarbowa (KAS)®.
Reforma polegata na integracji dotychczasowych struktur administracji celnych,
podatkowych i kontroli skarbowej w ramach jednej struktury, tj. KAS. Miato to
na celu lepsze wykorzystanie zasobow kadrowych, finansowych i organizacyj-
nych poprzednich struktur®. Nowoczesna struktura stuzb skarbowych ma by¢
dostosowana do aktualnych wyzwan gospodarczych. Zostato to ujete w art. 1
ust. 2 Ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej: KAS stanowi wyspecjalizo-
wanq administracje rzadowaq wykonujaca zadania z zakresu realizacji dochodow
z tytutu podatkéw, naleznosci celnych, oplat oraz niepodatkowych naleznos$ci
budzetowych, ochrony intereséw Skarbu Paristwa oraz ochrony obszaru celnego
Unii Europejskiej, a takze zapewniajqca obstuge i wsparcie podatnika i ptatnika
w prawidtowym wykonywaniu obowiqzkéw podatkowych oraz obstuge i wspar-
cie przedsiebiorcy w prawidtowym wykonywaniu obowiqzkéw celnych.

Warto zwréci¢ uwage, ze do zadan KAS nalezy nie tylko dbanie o dochody
panstwa, ale rowniez wspieranie podatnikéw w ich obowiazkach. Zmiana struk-
tury to tylko pierwszy krok, ktéoremu powinny towarzyszyc¢ kolejne, odnoszace

86 Por. https://taxinsight.pl/baza-wiedzy/blog/digital-tax/centralna-ewidencja-wyrobow-akcyzowych-cewa-nowy-krok-w-cy-
fryzacji-podatkow/ (dostep 8.04.2024).

87 Por. https://www?2.deloitte.com/pl/pl/services/Podatki/CEWA-Centralna-ewidencja-wyrobow-akcyzowych.html (dostep
8.04.2024).

88 Dz.U. 2023 poz. 2817.

89 Zostata powotana Ustawg z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz. U. z 2023 r., poz. 615).

90 Jako zarzuty dla poprzednio funkcjonujgcej struktury przedstawiano, np. rozproszenie i powielanie niektérych zadan
zwigzanych z procesem poboru naleznosci podatkowych i celnych, brak jednolitych interpretacji, dysproporcje w wypo-
sazeniu poszczegoélnych urzedéw, papierowy obieg dokumentéw etc. (NIK, 20193, s. 7).
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sie do sfery podejscia do podatnikéw. Odpowiednie podejscie do podatnikow
bedzie wplywac na postrzeganie instytucji skarbowych i moze zmniejsza¢ oma-
wiany w rozdziale 3 problem oporu podatkowego.

Rysunek 7. Struktura Krajowej Administracji Skarbowej*

KRAJOWA ADMINISTRACIA SKARBOWA - struktura

Minister wiasciwy ds. finansow
publicznych

Szef KAS
Sekretarz Stanu

Dyrektorzy 1AS (16)

Dyrektor KSS

Naczelnicy Naczelnicy
WUS (20) Us (380)

Delegatury
(43)

Oddziaty
Celne (134)

Zrédio: Ministerstwo Finanséw, https://www.gov.pl/web/kas/struktura-kas (dostep 8.04.2024). * Stan na 3.10.2023.

Na rysunku 7 przedstawiono strukture KAS. Minister Finanséw we wspot-
pracy z szefem KAS (w randze sekretarza stanu) pelnia nadzor przede wszyst-
kim nad dyrektorami Izb Administracji Skarbowej (IAS), Krajowej Informacji
Skarbowej (KIS) oraz Krajowej Szkoty Skarbowosci (KSS). W szczegolnosci dwie
ostatnie instytucje wydaja sie odgrywac niebagatelna role w ksztaltowaniu nowo-
czesnej administracji. Element informacyjny i edukacyjny wydaja sie tu by¢ bar-
dzo istotne. Naczelnicy Urzedow Celno-Skarbowych (UCS), Wyspecjalizowanych
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Urzedow Skarbowych (WUS), Urzedow Skarbowych (US) stanowia dopelnienie
struktury na poziomie lokalnym, wspomagane przez Delegatury i Oddzialy Celne.

W 2019 roku struktura organizacji KAS zostala poddana ocenie NIK.
Powstanie KAS zostalo uznane za celowe, a skonsolidowana administra-
cja celno-skarbowa stworzyla warunki do poprawy efektywnosci catego sys-
temu poboru danin publicznych. W wyniku przeprowadzonych zmian wzrosty
dochody budzetu panstwa. Mimo calosciowej pozytywnej oceny wskazano na
najwieksze stabosci przeprowadzonej reformy, tj. szeroko rozumiane sprawy
kadrowe. W tym kontekscie szczegb6lne zastrzezenia sformutowano w stosunku
do podatku akcyzowego, dla ktorego odnotowano istotny spadek kwot wyegze-
kwowanych w postepowaniu egzekucyjnym oraz kwot objetych tytutami wyko-
nawczymi (NIK, 2019a, s. 11-12). Powstale problemy byty zwiazane podzialem
zadan lub niewtasciwym ich przypisaniem do danych komorek organizacyj-
nych. Po prostu przekazywanie zadan z izb celnych do urzedéw skarbowych nie
odbylo sie plynnie. Powstal rowniez problem braku odpowiednich kwalifikacji
urzednikow zajmujacych sie podatkiem akcyzowym (Tamze, s. 16, 98). Nie we
wszystkich jednostkach wystapit jednak ten problem.

Rysunek 8. Terminowos$¢ zatatwiania spraw z zakresu podatku akcyzowego i podatku od gier przez izby
celne i izby administracji skarbowej

Podjecie pierwszych czynnosci Zakonczenie postepowania
Wyszczegélnienie IC IAS IC IAS
ilosc dni
1 2 3 4 5
IAS Bydgoszcz 2-182 6-52 2-522 50-231
IAS Katowice 2-125 6-499 11-1776 34-489
IAS Kielce 1-31 1-29 28-674 38-141
IAS Rzeszow 2-62 12-79 1-39 111-475
IAS Szczecin 1-54 1-67 1-100 14-91
IAS Warszawa 1-101 6-163 1-434 26-163
IAS Wroctaw 1-59 6-20 10-123 6-55
IAS Zielona Gora 6-48 3-46 bd. bd.

Zrédto: NIK, Stan organizadji Krajowej Administracji Skarbowej, Informacja o wynikach kontroli, Nr ewid. 159/2019/P/18/009/KBF,
s. 106.

Rysunek 8 przedstawia dane z kontroli NIK dotyczace terminowos$ci zalatwia-
nia spraw w danych jednostkach organizacyjnych przed i po reformie. Z danych
wynika, ze w niektorych jednostkach sytuacja ulegla poprawie, a w innych nie-
stety sie pogorszylta. Dyrektorzy IAS, w ktorych doszto do wydtuzenia czasu zala-
twiania spraw, wskazywali takie przyczyny jak: duza ilo§¢ wplywajacych spraw na
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pracownika, rotacje pracownikow, brak odpowiedniego przeszkolenia merytorycz-
nego, a takze okres przejsciowy (Tamze, s. 107). Wydaje sie, ze wraz z uptywem
czasu powyzsze problemy powinny zanikaé. Nalezy jednak dbac o jakosé kadr
poprzez odpowiedni system szkolen, a takze poprzez system plac lub przywilejow,
ktory nie bedzie zniechecat do stuzby wysoko wykwalifikowanych pracownikow?!.

4.5.  Projektowane regulacje prawne — projekt CONNECT

Wprowadzone dotychczas zmiany w regulacjach na rynku paliw cieklych doprowa-
dzily do znacznego wzrostu dochodow budzetowych oraz poprawily sytuacje ryn-
kowa legalnie dziatajacych przedsiebiorstw. Pomimo pozytywnej oceny przeprowa-
dzonych zmian, nadal istnieja obszary, w ktérych nalezy dokonac¢ systemowych
korekt oraz uszczelnien, czy po prostu doprecyzowac istniejace przepisy. W tym
celu w dniu 11 lipca 2023 do Sejmu wplynat rzadowy projekt ustawy o zmianie
niektoérych ustaw w celu ograniczenia nieprawidlowosci w obrocie niektérymi
towarami oraz usprawnienia funkcjonowania Krajowej Administracji Skarbowej®2.
W uzasadnieniu do projektu stwierdza sie, ze: w sposob kompleksowy reguluje
(projekt) zasady obrotu i przewozu tzw. ,wrazliwych” towaréw (wyrobéw akcy-
zowych i innych wskazanych w przepisach o monitorowaniu przewozu towaréw).
Projektowane zmiany pozwola na uregulowanie badz doszczegbélowienie rozwiq-
zan majqcych bezposredni wplyw na sposéb prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej w tych obszarach. Analiza funkcjonujqcych rozwiqzan prawnych unaocznita
koniecznos$é wprowadzenia zmian majacych na celu dalsze uszczelnianie systemu
podatkowego oraz koniecznosé ograniczenia mozliwosci prowadzenia dziatalno-
Sci gospodarczej z pominieciem obowiqzujqcych regulacji w celu minimalizowania
nieprawidiowosci®®. W odniesieniu do rynku paliw cieklych zwraca si¢ uwage
na problemy w zakresie procedur kontroli rynku i zapewnienia efektywnych pro-
cedur wspdlpracy miedzy organami administracji publicznej odpowiedzialnymi
za nadzor nad rynkiem paliw (Tamze, s. 4). Ustawodawca zauwaza, ze pomimo
wprowadzonych zmian podmioty dzialajace niezgodnie z prawem nadal wpro-
wadzaja na rynek paliwo nieznanego pochodzenia®®. Nie spelnia ono wymogow

91 W artykutach prasowych dotyczgcych raportu NIK oceniajgcego strukture KAS zwracano uwage na ,rozmundurowanie”
celnikéw i nadanie im statusu urzednikéw (mniej korzystny status od statusu funkcjonariusza celnego). Byto to koto 4000
0séb. Spowodowato to odejécia ze stuzby oséb z duzym doswiadczeniem oraz kompetencjami. W efekcie odbito sig to na
Sciggalnosci podatku akcyzowego, por. https://www.rp.pl/podatki/art9065461-brak-fachowcow-w-kas-powodem-mniej-
szych-wplywow-z-akcyzy (dostep 8.04.2024).

92 Por. https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/agent.xsp?symbol=RPL&Id=RM-0610-83-23 (dostep 9.04.2024).

93 Por. https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/Projekty/9-020-1315-2023/$file/9-020-1315-2023.pdf, 5.45 (dostep 9.04.2024).

94 W uzasadnieniu do projektu podaje sie przyktady: odbarwiony olej napedowy pierwotnie przeznaczony do celéw opato-
wych, produkty z ponad 30-procentowym dodatkiem OXO, oleje smarowe.
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ustawowych. Oprocz negatywnego wplywu na legalnie dzialajace podmioty ma
to rowniez zly wplyw na stan pojazdow konsumentéw. Placac za paliwo, klienci
oczekujg jakosci, ktorej nie otrzymuja. Chcac walczy¢ z naduzyciami, proponuje
sie zmiany w SENT polegajace na: zapewnieniu przekazywania danych online
o ilosci dostarczanych do stacji paliw ciektych benzyn i olejéw napedowych oraz
ilosci wydanych z poszczegoélnych dystrybutoréw paliw, (co) pozwoli na powiqzanie
i zbilansowanie ich przemieszczania z obrotem. Biezqca analiza obrotu pozwoli na
ograniczenie mozliwosci oferowania i wykorzystania paliw silnikowych niewiado-
mego pochodzenia. Identyfikacja wszystkich uczestnikéw realizowanego taricucha
dostaw, z jednoczesnym przypisaniem ilosci paliwa bedacego przedmiotem trans-
akcji wplynie na szczelno$é obrotu tymi wyrobami (Tamze, s. 4-5). Proponowane
zmiany maja na celu dalszy proces teleinformatyzacji procesu obrotu paliwami
pozwalajacy na dokladniejsze monitorowanie sposobu ich zuzycia. Oznaczaé¢ ma
to obejmowanie koncesjonowaniem kolejnych obszaréw rynku oraz narzucanie
wiekszym wymagan odnoszacych sie do mozliwosci wejscia i dziatalnosci na tym
rynku, np. wysokie zabezpieczenia majatkowe. Poza tym, systemem nadzoru
maja zostac objete kolejne punkty dystrybucji paliw, w szczegélnosci tzw. przy-
zakladowe stacje paliw. Ustawodawca uzasadnia to w nastepujacy sposob: wpro-
wadzenie nadzoru Prezesa URE nad zaktadowymi stacjami paliw ciektych, jako
obiektami stuzqcymi do przechowywania paliw ciektych przez przedsiebiorcéw na
potrzeby wiasne. W Polsce brak jest wiarygodnych statystyk dotyczacych liczby
oraz lokalizacji takich obiektéw. Wedtug szacunkoéw ich liczba, w zaleznosci od
przyjetych minimalnych pojemnosci magazynowych stuzacych do przechowywa-
nia paliwa, moze siegaé od kilku do nawet kilkunastu tysiecy obiektéw. To wiasnie
te miejsca, ze wzgledu na formalny brak powszechnej dostepnosci do mozliwosci
tankowania oraz funkcjonowania na terenach prywatnych, sq obecnie potencjal-
nym gtéwnym Zrédtem nielegalnego obrotu paliwami ciektymi bez wymaganej
koncesji, w tym podazy na rynek paliw ciektych z nielegalnych Zrédet czesto moga-
cych nie spetnia¢ wymagan jakosciowych (Tamze, s. 6). Rozszerzenie nadzoru
oraz kontroli miatoby rowniez objac¢ znakowanie paliw opatowych i zeglugowych:
objecie nadzorem koncesyjnym wrazliwych podatkowo, ze wzgledu na sposéb
opodatkowania, proceséw barwienia i znakowania paliw opatowych oraz paliw
do celow zeglugowych, ktéry bedzie wymagat uzyskania koncesji na wytwarzanie
paliw ciektych oraz ztozenia stosowanego zabezpieczenia majatkowego dla tej
koncesji, a takze realizacji wszystkich obowiqzkéw sprawozdawczych i informa-
cyjnych wobec Prezesa URE i innych organéw (Tamze, s. 6). Biorac pod uwage
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sume zuzycia olejow zeglugowych®® zawartg w Tabeli 18 w relacji do konsumpcji
oleju napedowego (por. Tabela 6), wielkosci te nie sa istotne. Udzialy zuzycia paliw
zeglugowych w konsumpcji oleju napedowego w latach 2019-2022 ksztattowaly
sie na poziomach: dla 2019 — 1,95 proc.; dla 2020 — 1,12 proc.; dla 2021 - 1,21
proc. i dla 2022 - 1,02 proc. Wydaje sie, ze wprowadzane zmiany nie majq zatem
na celu uporzadkowania legalnej konsumpcji, a bardziej utrudni¢ nielegalny
obrot. Prezes URE mialby by¢ wyposazony w: prawo do wnioskowania o opinie
do regulatoréw sektorowych nadzorujacych rynki specyficzne takie jak: lotniska,
tereny kolejowe, czy porty morskie lub $rédladowe, na ktérych dochodzi do handlu
i dostaw paliw cieklych oraz operacji logistycznych na paliwach ciektych, a ktére
sq terenami zamknietymi lub z ograniczonym dostepem dla innych organéw admi-
nistracji, co kwalifikuje je jako miejsca o podwyzszonym ryzyku powstawania
nieprawidtowosci w podazy paliw cieklych na rynek (Tamze, s. 16).

W projekcie CONNECT porusza sie rowniez problem rozlewania do butli gazu
pltynnego (LPG) i uchylania sie¢ w ten sposéb od podatku akcyzowego. Proponuje
sie wprowadzi¢ koncesje na dziatalnosc rozlewania gazu ptynnego (LPG) do butli,
traktujac rozlewanie w sposéb analogiczny do procesu wytwarzania paliw cie-
ktych. Ma to skutkowac spelnieniem wszystkich wymogéw, tj. ztoZenia stosowa-
nego zabezpieczenia koncesyjnego oraz realizacja wymogow sprawozdawczych
iinformacyjnych. Dodatkowo planuje sie¢ rowniez wprowadzanie obowiazku zgla-
szania do Prezesa URE zakladowych stacji gazu pltynnego (LPG). Odbywatoby
sie to w ramach wprowadzanego w projekcie szerokiego nadzoru nad stacjami
paliw cieklych, ktore obecnie przedsiebiorcy wykorzystuja wylacznie na wta-
sne potrzeby. Obecnie ten segment rynku jest wylaczony z wymogow ewidencji
i brak jest w tym obszarze statystyk. W szczegdlowym uzasadnieniu do projektu
CONNECT w odniesieniu do przyzakladowych stacji paliw stwierdza sie: Brak
Jjakiegokolwiek uporzadkowanego nadzoru nad tq infrastrukturq w Polsce jest
ostatnim ze zrédel powstawania nieprawidtowosci w podazy paliw ciektych na
rynek polegajacych na konsumpcji paliw ciektych z nielegalnych zrédet, czesto
niespeiniajacych wymagan jakosciowych, z naruszeniem przepiséow podatko-
wych (np. konsumpcja olejéw smarowych zmieszanych z olejem napedowym),
jak i prowadzenia z ich wykorzystaniem nielegalnego obrotu paliwem bez wyma-
ganej koncesji. Przy braku mechanizmoéw weryfikacji tych punktéw szacuje sie, ze
skala zjawiska moze dotyczyé od kilku tysiecy do nawet kilkunastu tysiecy takich
obiektéw (Tamze, s. 14). Ustawodawca uwaza, ze uporzadkowanie tego obszaru
powinno przyczynic¢ sie do poprawy szczelnosci poboru podatkow.

95 Przeliczone na m3 wg wspoétczynnika gestosci 0,833.
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Proponowane zmiany ustawowe poddano szerokim konsultacjom spotecz-
nym?°®. Ponizej przedstawiane sa uwagi odnoszace sie do wcze$niej omawianych
problemoéow. Pierwszym z nich jest wymog monitorowania w systemie SENT
nawet bardzo matych ilosci wyrobow o danych kodach CN. Jest to grupa tzw.
wyrobow najbardziej wrazliwych. W rezultacie, jak podkreslaja Pracodawcy RP,
monitorowaniem w systemie SENT bedzie polegato np. przestanie w 20 litro-
wym zbiorniku oleju hydraulicznego czy produktu rozpuszczalnikowego do
farb drukarskich. Obciazenia rejestracyjne spadna wtedy na wszystkie punkty
odbiorow takich produktéw, co oznacza wprowadzenie do systemu nawet
setek tysiecy m.in. warsztatow samochodowych?’. Proponuje si¢ wprowadzenie
limitow przesytek (litrowych lub kilogramowych), ktore wylaczalby z systemu
SENT®8. Zasygnalizowany tu problem wymaga pogodzenia szczegdétowosci nad-
zoru i powodowanych tym obciazen dla matych przedsiebiorcow. Drugi z poru-
szanych problemow réwniez dotyczy matych przedsiebiorcow, ale odnosi sie
do planowanego rozszerzenia koncesjonowanych obszarow rynku. Omawiany
w rozdziale trzecim problem olejéw smarowych zostal zauwazony przez ustawo-
dawce, co znalazto odzwierciedlenie w objeciu tego rynku wymogiem koncesji.
W projekcie planuje sie obja¢ smary koncesjami: na obrot paliwami ciekltymi
z zagranica (OPZ), wytwarzanie paliw ciektych (WPC) oraz wprowadza sie fakul-
tatywny wymog ztozenia zabezpieczenia dla kazdej z tych koncesji w wysokosci
1 miliona zt. Podmioty zwigzane z branza olejow smarowych uwazaja, ze takie
regulacje moga wrecz uniemozliwi¢ dziatalnosé¢ wielu firm (zwlaszcza duzej ilosci
malych firm rodzinnych). Podkresla sie, ze struktura na tym rynku jest zdecy-
dowanie bardziej konkurencyjna w stosunku do rynku paliw, przez co ztozenie
zabezpieczen w tej wysokosci bedzie bardzo duzym obciazeniem?®. Postuluje
sie zatem bardziej elastyczne podejscie, tj. obnizenie wysokosci zabezpieczen,

96 Do projektu zgtoszono bardzo duzo uwag. Dokumentacja znajduje sie pod adresem: https://legislacja.gov.pl/pro-
jekt/12369056/katalog/12948881#12948881 (dostep 11.04.2024).

97 Por. https://legislacja.gov.pl/docs//2/12369056/12948881/12948884/dokument610379.pdf (dostep 11.04.2024).

98 Przyktadowo, podobne limity obowigzujg zgodnie z omawianym wczesniej rozporzgdzeniem Ministra Finanséw z dnia
25 kwietnia 2022 r. w sprawie towaréw, ktérych przewoz jest objety systemem monitorowania drogowego i kolejowego
przewozu towardw oraz obrotu paliwami opatowymi.

99 Cytat z uzasadnienia: W Polsce handlem olejami smarowymi zajmujq sie tysigce przedsiebiorstw (gtdwnie matych i srednich).
Z tego kilkaset zajmuje sie sprowadzaniem olejéw z zagranicy (gtdwnie z Unii Europejskiej). Sq to czesto przedsiebiorstwa mate,
rodzinne, ktére zajmujqc sie handlem artykutami motoryzacyjnymi lub przemystowymi, rozwinety swojq dziatalnos¢ w zakresie
olejow i preparatéw smarowych. Sq to w duzej czesci przedsiebiorstwa, ktore latami budowaty swojq pozycje, zdobywajqgc swdj
udziat w polskim rynku, a takze kontakty zagraniczne u producentdw olejéw i preparatéw smarowych. Przedsiebiorstwa te
rozwijaly sie dtugo i sukcesywnie, w sposéb catkowicie uczciwy, budujqc swojg pozycje rynkowq nie tylko przystepnymi cenami
sprowadzanych przez siebie produktéw, ale przede wszystkim elastycznosciq i szybkoscig dostaw, specjalistycznym charakterem
oferowanych przez siebie produktdw, a takze bliskim kontaktem z klientami. Niewielka skala dziatalnosci wiekszosci uczestnikéw
polskiego rynku olejéw i preparatéw smarowych pomagata i pomaga im w osiggnieciu wyzej wskazanych celéw biznesowych
i jest cechq charakterystyczng catego rynku, por. s. 3, https://legislacja.gov.pl/docs//2/12369056/12948881/12948884/doku-
ment608966.pdf (dostep 11.04.2024).
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ktore bytoby bardziej dostosowane do zdolnosci firmy, dostosowanie wymogow
koncesyjnych réwniez do zdolnosci firm. Poza tym, przedstawiciel podmiotow
zwigzanych z branza smarowa zwraca uwage na problem nadmiernej regulacji,
gdyz aktualne przepisy pozwalaja juz na Sciste monitorowanie i kontrolowanie
firm z branzy!°°. Podobne zastrzezenia zglaszane byly rowniez przez Zwiazek
Pracodawcow Polska Miedz. W przestanej opinii stwierdza sie: Za niecelowe oraz
nieproporcjonalne do celow niniejszej ustawy jest objecie nadzorem koncesyjnym
logistyki smaréw, ktéra charakteryzuje sie catkowitq odmiennosciq od logistyki
typowych paliw cieklych. W przypadku smaréw bardzo duza czes$¢ produktow
jest transferowana w taricuchu dostaw jako produkt konfekcjonowany w réznego
rodzaju opakowaniach jednostkowych, ktére sqa magazynowe lub przetadowy-
wane w standardowych magazynach towarowych czesto z innymi towarami
niebedqcymi paliwami. Ponadto za niecelowe uznaje sie objecie nadzorem kon-
cesyjnym wszystkich detalicznych punktéow krajowego handlu smarami, albo-
wiem oznaczatoby to koniecznos$é uzyskania koncesji na obrét paliwami ciektymi
dla wielu tysiecy przedsiebiorcow (sklepy motoryzacyjne, markety budowlane
lub wielobranzowe, drobne sklepy wielobranzowe), ktérzy obok swojej podsta-
wowej dziatalnodci oferujq klientom takze produkty smarowe'®!. Sformulowane
stanowiska z pewnoscia odzwierciedlajg branzowe interesy, jednak ze wzgledu
na wczesniej omawiany problem akceptacji spolecznej opodatkowania nalezy
rozwaznie podejs¢ do zglaszanych problemoéw. Zbyt duza regulacja rynku moze
okazac sie motywatorem do nielegalnej dzialalnosci, zwlaszcza jesli potencjalne
zyski z nig zwigzane sa wysokie.

Na zbyt duze regulacje oraz dublowanie si¢ obowiazkow zwraca sie rowniez
uwage w odniesieniu do projektowanych przepisow dla branzy gazu plynnego
(LPG). Polska Organizacja Gazu Ptynnego wskazuje np. na problem dublowania
sie systemow monitorowania, tj. SENT i EMCS, czy brak mozliwosci dostosowa-
nia typowych dostaw realizowanych przez branze (na podstawie tzw. zbiorczego
zgloszenia) w nowych regulacjach!®?. Zmiennos¢ odbiorcow w takich dostawach
powinna znalez¢ odzwierciedlenie w elastycznosci systemu do ich raportowania.

100 Wiecej szczegdtdw mozna znalez¢ w opinii z 24 lutego 2023 roku, Stanowisko podmiotéw prowadzqcych dziatalnosc w zakre-
sie wytwarzania i obrotu z zagranicq olejami i preparatami smarowymi wobec planowanych zmian legislacyjnych dotyczqcych
objecia tych dziatalnosci obowigzkiem koncesyjnym. https://legislacja.gov.pl/docs//2/12369056/12948881/12948884/doku-
ment608966.pdf (dostep 11.04.2024).

101 Opina Pracodawcéw Polska MiedZz na temat projektu CONNECT, por. s. 26, https://pracodawcy.pl/wp-content/
uploads/2023/02/uzasadnienie-Connect.pdf (dostep 11.04.2024).

102 Por. https://legislacja.gov.pl/docs//2/12369056/12948881/12948884/dokument608932.pdf (dostep 11.04.2024).
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Podsumowanie:

» Wprowadzone do tej pory instrumenty, tj. pakiet paliwowy, System
Elektronicznego Nadzoru Transportu (SENT), pakiet energetyczny, Centralna
Ewidencja Wyrobow Akcyzowych i utworzenie Krajowej Administracji Skarbowej
(KAS), pozytywnie wplynely na Sciagalnos¢ podatkéw (w tym podatku akcyzo-
wego) oraz poprawily sytuacje rynkowa leganie dziatajacych firm.

» Kontrolerzy NIK sformutowali ogolna pozytywna ocene dziatania systemu
SENT. Zauwazyli jedynie bledy wynikajace z braku odpowiedniej koordyna-
cji kontroli pomiedzy KAS a Glownym Inspektorem Transportu Drogowego
oraz Policja. Pojawily sie problemy z raportowaniem dziatan kontrolnych
oraz koordynacja dzialan pomiedzy poszczegdlnymi stuzbami.

» Regulacje zawarte w pakiecie energetycznym poszerzyly mozliwosci kontro-
Ine Prezesa URE dotyczace naruszenia warunkow koncesji. Pomimo posze-
rzonych uprawnien w 2022 roku nadal wystepowat problem tzw. uspionych
przedsiebiorstw. Na podstawie raportu NIK o naduzyciach w sektorze paliw
plynnych mozna wnioskowac, ze przyczyna lezy w mozliwosciach kontro-
Inych URE. Urzad boryka sie z niedofinansowaniem, co przeklada sie na
mozliwosci kadrowe.

» Wdrozenie Centralnej Ewidencji Wyrobow Akcyzowych (CEWA) wydaje sie
by¢ kolejnym bardzo waznym krokiem w kontroli i monitoringu obrotu
towarami w sektorze paliw cieklych. Gromadzone dane daja bardzo duze
mozliwosci analityczne. Ocena skutecznosci tego narzedzia, ze wzgledu na
krotki okres od 1 lutego 2024, bedzie mozliwa dopiero za jakis czas.

» Powstanie KAS zostalo uznane przez NIK ze celowe, a skonsolidowana admi-
nistracja celno-skarbowa stworzyla warunki do poprawy efektywnosci calego
systemu poboru danin publicznych. Za najwieksze stabosci przeprowadzonej
reformy uznano szeroko rozumiane sprawy kadrowe. W tym kontekscie, szcze-
golne zastrzezenia sformutowano w stosunku do podatku akcyzowego. Powstale
problemy byly zwiazane z podziatem zadan lub niewtasciwym ich przypisaniem
do danych komorek organizacyjnych. Powstat réwniez problem braku odpowied-
nich kwalifikacji urzednikow zajmujacych sie podatkiem akcyzowym.

» Projekt CONNECT jest odpowiedzia na wystepujace nadal obszary, w kto-
rych nalezy dokonac systemowych korekt oraz uszczelnien, czy po prostu
doprecyzowac istniejace przepisy. Odnosi sie to przede wszystkim do moni-
torowania przewozéw tzw. szczeg6lnie wrazliwych towaréw akcyzowych oraz
poszerzenia obszaréow dziatalnosci wymagajacych uzyskania koncesji. Do
projektu zgtoszono szereg uwag mogacych wplynac na jego finalna postac.



5. Problemy szacowania luki podatkowej
w akcyzie od sprzedazy paliw

Znaczenie konsumpcji paliw cieklych dla gospodarek jest duze i w okresie naj-
blizszych kilku lat nie nastapia tu znaczace zmiany. Mimo to modelowanie
globalnego rynku paliw jest trudne, gdyz jest on skomplikowany, a wiele jego
sktadowych ulega zmianom (Christof Ruihl, Tit Erker, 2021). Ogélnie ujmujac,
wzrost konsumpcji paliw zaleZzy od ich cen i zmian dochodow spoteczenstwa.
Ceny paliw podlegaja wahaniom. Mimo to panuje ogolny konsensus, ze zwlasz-
cza w krotkim okresie popyt na paliwa jest nieelastyczny. Trudno natomiast
jednoznacznie wskazac, jaki wplyw na konsumpcje paliw ma zmiana struk-
tury dochodow. Wiele zalezy od specyfiki danej gospodarki i przyzwyczajen czy
zachowan konsumpcyjnych spoleczenstwa. Poza tym znaczenie ma rowniez
struktura rynku, a zwlaszcza stopien jej monopolizacji. Ksztaltowanie cen moze
wtedy nie do konca by¢ uzaleznione od aktualnej sytuacji rynkowej. Nalezy
rowniez pamietac, ze popyt na paliwa jest pochodng stanu koniunktury na
wielu innych rynkach, co poszerza ilos¢ jego determinant i poteguje trudnosci
W precyzyjnej estymacji. Powyzsze problemy powoduja, ze mozliwosci anali-
tyczne modeli ekonometrycznych dla rynku paliw sa ograniczone. Tworzone
przy ich wykorzystaniu prognozy zapotrzebowania na paliwa plynne przyjmuja
zazwyczaj kilka scenariuszy, ktére obwarowuje sie wieloma zalozeniami (np.
POPiHN, 2023, s. 34-36). Poza tym wystapienie szokoéw takich, jak pandemia
COVID-19 czy wojna w Ukrainie praktycznie nie jest mozliwe do przewidzenia,
a zatem nie moze by¢ uwzgledniane w prognozach. Aktualnie zdarzenia te nie
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ulatwiajg budowania modeli ekonometrycznych. Nie bez znaczenia dla budowy
modeli rynku paliw pozostaja réwniez czynniki polityczne, np. planowane poli-
tyki UE. Przykladowo, POPiHN w prognozach konsumpcji paliw ptynnych z roku
2023 uwzgledniala wplyw tzw. Zielonego Ladu. Jesli ze wzgledu na aktualne
protesty rolnicze w catej Europie jego ksztalt czy wdrozenie w czasie ulegnie
zmianom, bedzie miato to wplyw na przedstawiane prognozy. Kolejnym proble-
mem, jaki wystepuje w przypadku paliw cieklych, jest r6znica pomiedzy popy-
tem na benzyne i olej napedowy. W przypadku benzyny praktycznie cala kon-
sumpcja obywa sie w sektorze transportu (por. tabela 8), podczas gdy dla oleju
napedowego oprocz sektora transportu wazne sa rowniez sektory budowlany
i rolniczy. Biorac pod uwage powyzsze problemy proby szacunku konsumpcji'®®
oleju napedowego, benzyny czy gazu ptynnego (LPG) przy uzyciu modelu ekono-
metrycznego mogltyby by¢ obarczone duzym btedem. Nalezy zatem poszukiwac
innych metod pozyskania bazy podatkowej, ktéra bylaby niezalezna od bazy
uzywanej do obliczenia zobowiazania podatkowego przez shuzby fiskalne.

Baza podatkowa stuzy do obliczenia teoretycznych dochodéw. Luke podat-
kowa definiuje sie jako roznice pomiedzy teoretycznymi dochodami z danego
podatku a ich rzeczywista wysokoscia. Dla podatku akcyzowego kluczowe bedzie
znalezienie w dostepnych danych bazy podatkowej niezaleznej od danych posia-
danych przez stuzby fiskalne.

W ramach Miedzynarodowego Funduszu Walutowego (MFW) powstato opra-
cowanie, w ktérym opisywane sa metody szacunku luki podatkowej w podatku
akcyzowym. Wsrod dostepnych metod wskazuje sie (Thackray, Alexova, 2017,
s. 5-9):

» Metode top-down — zapewnia ona wszechstronny szacunek wszystkich
ubytkow podatkowych, ale nie identyfikuje zachowan powodujacych te
ubytki. Wykorzystuje niezalezne bazy danych w celach szacunku wiel-
kosci wplywow podatkowych. Wykorzystywane w metodzie top-down sta-
tystyczne i ekonometryczne narzedzia powoduja, ze szacunki obcigzone
sg typowymi dla nich bledami. W metodzie tej nalezy réwniez uwazac na
mozliwosé zawarcia w szacunkach luki z tytulu unikania opodatkowania,
tzw. luki polityki podatkowej. Z tego chocby wzgledu nalezy dokladnie
analizowac¢ uzywane zbiory danych.

» Metode bottom-up — polega ona na badaniu losowo wybranej grupy podatni-
kow czy ryzyk zwigzanych z wywiazywaniem sie z obowigzku podatkowego.
Wymaga ona uzyskania informacji o uchylaniu sie od opodatkowania, co

103 Konsumpcja stanowi podstawe dla podatku akcyzowego.

86



5. Problemy szacowania luki podatkowej w akeyzie od sprzedaiy paliw

moze powodowac nieche¢ do ujawniania takich informacji. Wykorzystujac
te metode mozna zidentyfikowac¢ determinanty zachowan zwigzanych
z uchylaniem sie od opodatkowania. Problemem pozostaje dobér odpo-
wiedniej proby oraz wiarygodnos¢ udzielanych odpowiedzi. Brak repre-
zentatywnosci proby bedzie uniemozliwial rozciagniecie wnioskéw na cata
populacje. Metode bottom-up mozna traktowac jako komplementarna
w stosunku do metody top-down. Mozliwos¢ ich lacznego stosowania
bedzie dawac pelniejszy obraz rzeczywistosci.

» Metody alternatywne — opieraja sie na badaniach ankietowych. Bardzo
czesto wykorzystywane sa badania spoteczne, ktore wymagaja jednak
duzej doktadnosci.

Dla wszystkich wymienionych metod kluczowy pozostaje szacunek bazy
podatkowej na podstawie danych niezaleznych od danych shuzb fiskalnych.
Warto jednak zwroéci¢ uwage, ze podatek akcyzowy obejmuje szereg towarow.
Zastosowanie ktorejs z metod w szacunku luki dla danego towaru moze nie by¢
mozliwe (lub przynosi¢ niedostateczne rezultaty) w przypadku innego.

W opracowaniu MFW (Tamze, s. 26-28) prezentowana jest metodologia do
obliczenia luki podatkowej w akcyzie od paliw silnikowych. Zostala opracowana
na podstawie danych dla Stowacji. W oparciu o te metodologie podjeto probe
oszacowania bazy podatkowej dla podatku akcyzowego od benzyn i oleju nape-
dowego dla Polski. Niestety szacunki okazaly sie nizsze od oficjalnie dostepnych
danych dotyczacych konsumpcji paliw. Oznacza to, ze wystapily niedoszaco-
wania. Powodow tego wydaje sie kilka. Po pierwsze, w bazie CEPiK wystepuja,
tzw. martwe dusze, czyli pojazdy archiwalne (w praktyce one nie istnieja). Ich
wielkoS¢ szacowana jest na okolo 7 mln. Niedokladnos¢ tych szacunkéw moze
znaczaco zaklocac estymacje. Po drugie, prowadzony przez GUS monitoring
natezenia ruchu odbywa sie gléwnie poza miastami, przez co brakuje wozoki-
lometrow busow (np. firm kurierskich) czy matych ciezarowek w miastach. Po
trzecie, dla oleju napedowego nalezaloby doszacowac¢ konsumpcje dla sektorow
budownictwa i rolniczego. Aktualnie nie jest zatem mozliwe uzycie tej metody
dla Polski.

Szacujac luke w podatku akcyzowym od paliw, mozna skorzystaé row-
niez, z tzw. klasycznej metody szacowania konsumpcji krajowej (produkcja
+ import — eksport — zmiana zapasow) dla danego rodzaju paliwa!®*. Nalezy
jednak pamietac, ze dane wykorzystywane do takiego szacunku powinny by¢

104 Przyktadowo, metode tg wykorzystuje sie w Australii.
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niezalezne od danych stuzb fiskalnych. Nastepnie dla oszacowanej konsumpcji
okresla sie odpowiadajaca jej teoretyczna wielkos¢ wplywow z podatku akcyzo-
wego. WielkosSc ta jest konfrontowana z rzeczywistymi dochodami z akcyzy dla
danego rodzaju paliwa. W Polsce teoretycznie mozliwe jest skorzystanie z tej
metody, gdyz rézne instytucje gromadza dane na temat rynku paliw ciektych.
Pojawiajace sie jednak problemy z interpretacja danych powoduja, ze uzycie tej
metody w praktyce nie jest latwe.

5.1.  Problem dostepnosci danych oraz ich poréwnywalnosci

Dane dotyczace konsumpcji paliw ptynnych publikowane sg przez takie insty-
tucje jak: Polska Organizacja Przemyshu i Handlu Naftowego (POPiHN), Urzad
Regulacji Energetyki (URE), Gléwny Urzad Statystyczny (GUS), Agencja Rynku
Energii (ARE) i Eurostat. Przez krotki okres, od stycznia 2021 do lutego 2022,
dane na temat rynku paliw cieklych mozna byto rowniez znalez¢ w biulety-
nach Ministerstwa Klimatu i Srodowiska (MKiS), pt. Monitorowanie bezpie-
czenstwa zaopatrzenia rynku w paliwa. Po tym okresie MKiS nie publikuje juz
jednak raportéow i odsyta do danych ARE lub Eurostat!®>. W przypadku GUS-u,
ktory rowniez przygotowuje dane dla Eurostat, publikowane dane powinny byc¢
w wielu miejscach tozsame. Ze wzgledu na bardzo rozbudowane bazy, dane
Eurostatu wydaja sie wygodne w uzyciu. Chcac poréwnywac ze soba poszcze-
g6lne wielkosci istotne dla rynku paliw cieklych, nalezy zatem skupic¢ sie na
danych: URE, POPiHN i Eurostat. Dane tych trzech instytucji sa niezalezne od
danych stuzb fiskalnych, zatem spelniaja najistotniejsze kryterium dla szaco-
wania luki podatkowej'°®. W przypadku URE dane gromadzone sa ze sprawoz-
dan skladanych przez przedsiebiorstwa w ramach sprawozdawczosci zwiazanej
z wykonywaniem obowigzkéw koncesyjnych oraz wypelnianiem Narodowego
Celu Wskaznikowego (NCW). Z uzyskanej korespondencji z URE wynika, ze
zgodnie z art. 43d ust. 4 ustawy — Prawo energetyczne, Prezes URE przygotowuje
raporty kwartalne jedynie na podstawie zagregowanych danych ze sprawozdan

105 Z informacdji otrzymanych z MKi$ wynika, ze baza danych Eurostat w zakresie statystyki energii, jest zasilana danymi przez
Agencje Rynku Energii S.A. w ramach badania statystycznego 1.44.03 Specjalistyczne badanie statystyczne w zakresie paliw
energii, ustanawianego corocznie w ramach przyjmowanego przez Rade Ministréw Programu badan statystycznych sta-
tystyki publicznej. Zrédtem tych danych sg sprawozdania przedktadane do Agencji Rynku Energii S.A. przez dziatajacych
na polskim rynku przedsiebiorcéw sektora paliwowego. Zaréwno zbieranie danych, jak i ich p6zniejsze przekazywanie do
miedzynarodowych podmiotéw, w tym Eurostatu, jest realizowane na zlecenie Ministerstwa Klimatu i Srodowiska. Zatem
dane znajdujace sie w bazie Eurostat, w zaktadkach dotyczacych statystyki energii, sg tozsame z danymi posiadanymi
przez Ministerstwo Klimatu i Srodowiska.

106 W przypadku danych POPiHN dotyczgcych konsumpcji sg one opracowywane na podstawie wtasnych danych oraz zbioréw
danych z Ministerstwa Finanséw. Nie stanowig jednak danych fiskalnych.
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(skladaja je producenci, importerzy i eksporterzy paliw). Stosownie do przywota-
nego przepisu, organ nie moze korygowac zadeklarowanych w sprawozdaniach
danych w oparciu o dane pozyskane z innych zrédet. W obowiazku sprawoz-
dawczym, o ktorym mowa w art. 43d ust. 1 ustawy, przedsiebiorca wskazuje
kazda ilos¢ przywiezionego paliwa do kraju, z dokladnoscig do 3 miejsc po prze-
cinku. Niezaleznie od powyzszego, Prezes URE wspolpracuje z MF (KAS) w celu
weryfikacji prawidlowosci sktadanych sprawozdan, poprzez weryfikacje danych
konkretnych przedsiebiorcow w ztozonych sprawozdaniach z danymi z systemu
SENT, i w razie stwierdzenia nieprawidlowosci wzywa przedsiebiorcow do zlo-
zenia wyjasnien i/lub korekt zlozonych sprawozdan. System ten powoduje jed-
nak, ze sktadnie korekt potrafi trwac¢ bardzo dtugo, czego konsekwencja jest
uaktualnianie danych z duzym opo6znieniem. Dane URE gromadzone sa wedtug
kodow CN, w podziale na: wytworzenie, przywoz i wywoz od potowy 2017 roku'?’.
Wytworzenie dzielone jest na produkcje rafineryjng i ustugowa. Z informacji
uzyskanej od urzedu wynika, ze dane dotyczace wytwarzania nie posiadaja
zdublowanych wielkosci, ktore moze powodowac¢ wytwarzanie uslugowe, czyli
tzw. blendowanie (por. podrozdziat 3.3). W corocznym Biuletynie URE publi-
kowane jest sprawozdanie z dziatalnosci Prezesa URE. Publikacje te zawieraja
najistotniejsze dane dotyczace rynku paliw cieklych. Nie sg one jednak tak
szczegotowe jak dane, ktére mozna pozyskac od urzedu w ramach dostepu do
informacji publiczne;j.

Dane publikowane w corocznych raportach POPiHN przywolywane sa cze-
sto w informacjach prasowych dotyczacych rynku paliw cieklych. Proces ich
gromadzenia opisywany jest jako: Dziatalno$é handlowa w obszarze detalicz-
nym przedsiebiorstw zrzeszonych w POPiHN stanowi podstawe do systema-
tycznej analizy rynku paliw w Polsce. Organizacja wykorzystuje w tym celu
dane uzyskane od firm cztonkowskich oraz informacje z innych zrédet — w tym
z Ministerstwa Finanséw i administracji celnej — o pozostalej czesci rynku doty-
czqcej sprzedazy dla ostatecznych odbiorcow. Pozwala to na coroczne okreslenie
zmian i trendéw zachodzacych w segmencie hurtowej i detalicznej sprzedazy
paliw ptynnych. (POPiHN, 2023, s. 16). W tym samym raporcie POPiHN wska-
zuje, ze: préba wybrana do analizy obejmuje 57% krajowego rynku stacji, a firmy
cztonkowskie POPIHN (z wylqgczeniem stacji partnerskich SLOVNAFT PARTNER)
zbyty w kraju w 2022 r. poprzez swoje sieci stacji paliw okoto 74% catkowitej

107 W dniu 24 maja 2019 r., na mocy rozporzadzenia Ministra Energii z dnia 17 maja 2019 r. w sprawie wzoru sprawozdania
o rodzajach i ilosci wytworzonych, przywiezionych i wywiezionych paliw ciektych, a takze ich przeznaczeniu (Dz. U. 2019r.
poz. 971), wzér sprawozdania zostat zmieniony poprzez wieksze uszczegétowienie deklarowanych danych; dane po tej
dacie sg bardziej rzetelne od danych zagregowanych za okres od lipca 2017 r. do kwietnia 2019 r.
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sprzedazy detalicznej benzyn silnikowych, okolo 54% oleju napedowego oraz
42% autogazu (Tamze, s. 16).

Publikowane przez POPiHN dane dotycza: produkcji, importu, eksportu
i konsumpcji. Podzial jest zatem szerszy niz danych URE. Sa to jednak dane
mniej szczegotowe, gdyz nie sa dzielone wg kodéw CN, a na kategorie takie jak:
benzyna, olej napedowy, gaz ptynny (LPG), paliwa typu JET, lekkie oleje opalowe
i ciezkie oleje opatowe. Z wyjasnien metodologicznych uzyskanych od POPiHN
wynika, ze konsumpcja liczona jest jako: konsumpcja paliw w kraju = sprzedaz
firm cztonkowskich przez wlasne stacje paliw + sprzedaz paliw poza stacje paliw
do bezposrednich odbiorcéw realizowana przez firmy cztonkowskie POPiHN +
import paliw realizowany przez firmy spoza POPiHN pomniejszony o wolumen
paliw zakupionych z tych firm przez firmy cztonkowskie POPiHN. Wynika z tego,
ze dane dotyczace konsumpcji publikowane przez POPiHN pochodza z legalnej
sprzedazy hurtowej i detalicznej paliw ciekltych. Z tego punktu widzenia moga
stanowic interesujaca baze do obliczen luki podatkowej w akcyzie od paliw
cieklych. Najprosciej byloby zestawic¢ publikowana przez POPiHN wielkos¢ kon-
sumpcji z wielkoscig tzw. klasycznej metody szacowania konsumpcji krajowe;.
Z informacji uzyskanych od POPiHN wynika jednak, ze: czes$é importu (dotyczy
to gltéwnie ON i benzyn silnikowych) jest sprowadzana do kraju jako komponent,
a nastepnie kierowana do produkcji i w tej pozycji pokazywana jest w statystyce
rynku. Klasyczna metoda szacowania konsumpcji (produkcja + import — eksport
— zmiana zapaséw) moze w takim przypadku prowadzi¢ do podwdjnego liczenia
czesci wprowadzanego na rynek towaru. Proba takiego szacunku dla lat 2020
1 2021 znajduje sie w tabeli w zataczniku 1.

Dane Eurostat (w tym czeSciowo GUS) publikowane sa w ramach bilansow
energii. Wystepuje tu duza szczegoétowos¢ w odniesieniu do proceséow przetwa-
rzania czy przeznaczenia paliw cieklych. Dane w podziale na kody CN mozliwe
sg do uzyskania w odniesieniu do wewnatrzwspoélnotowego nabycia towaréw
(WNT) oraz wewnatrzwspolnotowej dostawy towarow (WDT). Omawiane w roz-
dziale 3 schematy naduzy¢ na rynku paliw cieklych w zwiazku z przywozem
paliw z zagranicy wskazuja, ze nalezy przesledzi¢ dostepne dane w tym zakresie.
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5.2.  Problem danych o dochodach z podatku akcyzowego
od paliw ciektych

Zgodnie z definicja, szacujac luke podatkowa w akcyzie od paliw ciektych, nalezy
poréwnac ze soba teoretyczne dochody z rzeczywistymi. Zanim przystapi sie
do szacunkoéw, warto doktadnie przyjrzec¢ sie danym o dochodach z podatku
akcyzowego udostepnianym przez Ministerstwo Finansow.

Z informacji uzyskanych z Ministerstwa Finansow wynika, ze dane o docho-
dach z podatku akcyzowego sa gromadzone wedtug klasyfikacji budzetowej!8.
Dane klasyfikowane sa wedtug: dzialéw i rozdziatow, ktore okreslaja rodzaj dzia-
lalnosci. Poza tym réwniez wedlug paragraféw w przypadku rodzaju dochodu,
przychodu lub wydatku oraz srodkéw pochodzacych z budzetu UE i ze zrodet
zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi.

Dla dochodoéow z podatku akcyzowego od paliw cieklych stosuje sie¢ nastepu-
jace rozdzialy:

» 75610 - wplywy z podatku akcyzowego od paliw silnikowych (publikowane

wplywy sa pomniejszane o zwroty),

) 75626 — wplywy z podatku akcyzowego od paliw opatowych (z wylaczeniem

wyrobow weglowych i wyrobow gazowych),

) 75627 — wplywy z podatku akcyzowego od gazu do napedu silnikow spa-

linowych,

» 75628 — wplywy z podatku akcyzowego od preparatow smarowych, olejow

smarowych i pozostatych olejow,

» 75632 — wplywy z podatku akcyzowego od wyrobow gazowych (z wylacze-

niem gazu do napedu silnikéw spalinowych).

Nalezy pamietac, ze niektore publikowane dane odnosnie wpltywow (docho-
dow) dotycza wplat pomniejszonych o zwroty. W przypadku rozdzialu 75610
beda to zwroty wynikajace z przeznaczenia danego paliwa, np. paliwa rolnicze,
zeglugowe i lotnicze (typu JET). Oznacza to, ze od obliczonych teoretycznych
wplywow z podatku akcyzowego w rozdziale 75610 nalezy odjac¢ wielkoS¢ zwro-
tow. Z informacji uzyskanych z Ministerstwa Finansoéw wynika, Ze jedynymi
dostepnymi danymi dotyczacymi zwrotéw sa wydatki na zwrot podatku akcy-
zowego zawartego w cenie oleju napedowego wykorzystywanego do produkciji

108 Zgodnie z definicjg formalnoprawna klasyfikacja budzetowa stanowi systematyzacje Srodkéw publicznych oraz wydatkéw
i rozchoddw publicznych. Klasyfikacja budzetowa ma powszechne zastosowanie we wszystkich jednostkach sektora finanséw
publicznych, w tym w budzecie paristwa oraz budzetach jednostek samorzgdu terytorialnego na kazdym etapie gospodarowania.
Por. https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/BASLeksykon.xsp?id=E088AEA27F49BCB8C1257A45003D7CD5&litera=K (dostep
17.04.2024).
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rolnej. W przypadku paliw Zeglugowych oraz paliw lotniczych nie ma takich
danych. Wydaje sie to by¢ rezultatem odmiennego systemu platnosci akcyzy.
Stosowane w tym przypadku zabezpieczenia (najczesciej w procedurze zawiesze-
nia poboru akcyzy) nie sa ujmowane w kategorii wydatkéw. Po spelnieniu wymo-
gow dla obnizonej czy zerowej stawki akcyzy, zabezpieczenie jest uwalniane.
W innych przypadkach pobiera sie odpowiednig stawke akcyzy'®. Prezentowane
w danych wielkosci zuzycia (konsumpcji) tych paliw musza zawiera¢ zatem
paliwa z obnizona (lub zerowa) stawka akcyzy oraz podstawowa stawka akcyzy.
Brak informacji o ,zwrotach” w tym obszarze uniemozliwia wydzielenie zuzywa-
nych ilosci paliw zeglugowych czy paliw lotniczych, od ktorych ptaci sie akcyze.
W przypadku paliw lotniczych inna niz zerowa stawka akcyzy stosowana jest
w przypadku niekomercyjnego zuzycia paliwa. W skali dochodow z akcyzy w roz-
dziale 75610 nie beda to wielkosSci znaczace, gdyz dotycza przede wszystkim
prywatnego uzycia samolotéw. Dla obliczania wielkosci luki podatkowej nie
powinny miec¢ znaczenia.

Agregacja wplywow z podatku akcyzowego w rozdziale 75610 wymusza obli-
czanie luki podatkowej tacznie dla benzyn silnikowych i oleju napedowego.
W przypadku stwierdzenia istnienia luki podatkowej nie mozna precyzyjnie
okresli¢, ktory rodzaj paliwa generuje, jaka jej wielkosé. Z punktu widzenia
szczegolowosci analizy, najlepszym rozwiazaniem byloby skorzystanie z kodow
CN. Z informacji uzyskanych z Ministerstwa Finanséw nie dysponuje ono
publicznie dostepnymi danymi dotyczacymi wplywow z podatku akcyzowego
w podziale na poszczegolne kody CN. Analizujac ministerialne bazy danych
implementowane w ramach projektu: Platforma ushlug elektronicznych skar-
bowo-celnych (PUESEC) wydaje sie, ze mozliwe jest uzyskanie takich danych
na podstawie deklaracji AKC-4/D, z bazy danych Ariadna 2!!°. Dostep do tego
typu danych pozwolilby na bardzo dokladna analize struktury ewentualne;j
luki podatkowej. Istniataby wtedy rowniez mozliwos¢ poréwnywania danych
fiskalnych z danymi z URE, ktore gromadzone sa wg kodow CN. Wydaje sie, ze
niezaleznos¢ tych dwoéch baz, dawataby mozliwosci poréwnan danych i wska-
zywania obszarow, ktore nalezy poddac szczegotowej kontroli.

Podatek akcyzowy nie jest jedyna danina publiczng ptacona podczas kon-
sumpcji paliw cieklych. W szczegolnosci dotyczy to paliw uzywanych do napedu

109 Ministerstwo Finanséw nie dysponuje informacjami na temat wielko$ci zabezpieczen dla paliw zeglugowych i lotniczych.

110 Por. Prezentacja podsumowujgca Projekt PUESEC dostepna pod adresem: https://www.google.pl/url?sa=t&rc-
t=j&g=&esrc=s&source=web&cd=&cad=rja&uact=8&ved=2ahUKEwjT-8n_h8yFAXxW2EhAIHSZYApsQFno-
ECBoQAQ&url=https%3A%2F%2Fwww.gov.pl%2Fattachment%2F62e0ea96=-51da400-b-a30e415-056f81ead&usg-
AOWaw1)9bNHK2SPjzzxnSh2cCzq&opi=89978449 (dostep 17.04.2024).
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silnikéw spalinowych. Oprocz akcyzy w cenie paliwa zawarte sa jeszcze dwie
oplaty: paliwowa i emisyjna. Dane na temat wielkosci wplywow z optaty paliwo-
wej i emisyjnej (por. tabele 4 i 5) sa publicznie dostepne. Kluczowym elementem
tych danych jest brak ich korekty o jakiekolwiek zwroty. W przypadku optaty
emisyjnej szereg czasowy jest krotki, gdyz zostata wprowadzona dopiero w 2019
roku. Istotna cecha lgaczaca oplaty paliwowa i emisyjna oraz akcyze jest bardzo
zblizona lub wrecz identyczna baza podatkowa. Definiujac przedmiot opodat-
kowania, zar6wno w oplacie paliwowej, jak i emisyjnej, ustawodawca odwotat
sie do kodow CN. Oplacie emisyjnej podlegaja cztery kody CN, dwa dla ben-
zyny i dwa dla oleju napedowego. Przedmiot opodatkowania reguluje art. 321a
ustawy Prawo ochrony srodowiska (Dz.U. 2024 poz. 54). Brzmi on:

Art. 321a. [Przedmiot oplaty emisyjnej]

1. Wprowadzenie na rynek krajowy paliw silnikowych podlega optacie, zwa-
nej dalej ,optatq emisyjnq”.

2. Przez wprowadzenie na rynek krajowy paliw silnikowych, o ktérych mowa
w ust. 1, rozumie sie czynnosci podlegajace opodatkowaniu podatkiem akcy-
zowym, ktérych przedmiotem sq te paliwa silnikowe.

3. Paliwami silnikowymi podlegajacymi optacie emisyjnej saq:

1) benzyny silnikowe o kodach CN 2710 12 45, CN 2710 12 49;
2) oleje napedowe o kodach CN 2710 1943, CN 271020 11.

Oplata paliwowa jest regulowana w Ustawie o autostradach ptatnych oraz
Krajowym Funduszu Drogowym. Substancje podlegajace oplacie paliwowej
i stanowiace przedmiot oplaty paliwowej okreslone sa w Rozdziale 5b, art. 37h:
Brzmi on:

Art. 37h. [Przedmiot oplaty paliwowej]

1. Wprowadzanie na rynek krajowy paliw silnikowych oraz gazu, wykorzy-
stywanych do napedu silnikéw spalinowych, podlega optacie, zwanej dalej
»optata paliwowq”.

2. Przez wprowadzenie na rynek krajowy paliw silnikowych oraz gazu, o kto-
rych mowa w ust. 1, rozumie sie czynnosci podlegajqce opodatkowaniu
podatkiem akcyzowym, ktérych przedmiotem sq te paliwa silnikowe oraz
gaz.

3. Biokomponentami sq biokomponenty w rozumieniu przepisow ustawy
z dnia 25 sierpnia 2006 r. o biokomponentach i biopaliwach cieklych (Dz. U.
z 2024 r. poz. 20).
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4. Paliwami silnikowymi lub gazem, o ktérych mowa w ust. 1, sq nastepujace
produkty:

1) benzyny silnikowe o kodach: CN 2710 12 45 lub CN 2710 12 49 oraz
wyroby powstale ze zmieszania tych benzyn z biokomponentami, spet-
niajace wymagania jakosciowe okreslone w odrebnych przepisach;

2) oleje napedowe o kodzie CN 2710 19 43 lub CN 2710 20 11 oraz wyroby
powstate ze zmieszania tych olejéw z biokomponentami, spelniajace
wymagania jakosSciowe okreslone w odrebnych przepisach;

3) biokomponenty stanowiqce samoistne paliwa, spelniajgce wymagania
jakosciowe okreslone w odrebnych przepisach, przeznaczone do napedu
silnikéw spalinowych, bez wzgledu na kod CN;

4) gaz ziemny (mokry) i pozostale weglowodory gazowe oraz gazowe weglo-
wodory alifatyczne skroplone i w stanie gazowym, przeznaczone do
napedu silnikéw spalinowych, o kodach: CN 2711 i CN 2901;

5) wyroby inne niz okreslone w pkt 1-4, przeznaczone do uzycia, oferowane
na sprzedaz lub uzywane do napedu silnikéw spalinowych, bez wzgledu
na kod CN.

Kody CN, bedace przedmiotem optaty emisyjnej, podlegaja rowniez optacie
paliwowej. Dla tej ostatniej, ich katalog zostat jednak rozszerzony o gaz plynny
(LPG). Poszerzenie bazy podatkowej dla oplaty paliwowej nie ma jednak zna-
czenia dla obliczania luki podatkowej, gdyz wplywy z akcyzy od LPG ujmowane
sa w odrebnym rozdziale klasyfikacji budzetowej, tj. 75627. Oznacza to, ze
na podstawie wszystkich danych, tj. POPiHN, URE oraz Eurostat mozliwe jest
obliczenie luki podatkowej od oplaty paliwowej. W przypadku optaty emisyjnej
najlepiej uzy¢ danych URE, gdyz jako jedyne sa publikowane wg kodéw CN.

5.3.  Szacunki luk podatkowych na rynku paliw ciektych

Paliwa, od ktorych rejestruje sie wplywy w rozdziale 75610, stanowia jedno-
czesnie baze do oplat: paliwowej oraz emisyjnej. Jest tak, gdyz paliwa uzywane
do napedu silnikéw to przede wszystkim benzyny o kodach: CN 2710 12 45
(tzw. 95-ka), CN 2710 12 49 (tzw. 98-ka) oraz olej napedowy CN 2710 19 43
iCN 2710 20 11. Sg to doktadnie te same kody, jakie okresla sie w przepisach
dotyczacych przedmiotu optat: paliwowej i emisyjnej. Mimo to bezposrednie
zastosowanie danych, np. POPiHN dotyczacych konsumpcji paliw silnikowych do
obliczenia luki w podatku akcyzowym bedzie napotykac¢ na opisywane wczesniej
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problemy dotyczace zwrotéw od paliw zeglugowych i lotniczych. Przyjmujac
nawet niewielkie znaczenie tych wielkosSci, teoretyczne wplywy nalezy skory-
gowacd o te wielkosci. Ze wzgledu na brak tych danych nie mozna tego zrobic,
jednak mozna ,przetestowac” dostepne dane dotyczace wielkosci konsumpcji na
optatach: paliwowej i emisyjnej. Wykazanie luki w optatach powoduje, ze osza-
cowanie jej rowniez w akcyzie (pomimo braku korekty o zwroty) jest prawidlowe.

Identyczna baza podatkowa i brak jakikolwiek zwrotéw w publikowanych
danych dotyczacych wplywow umozliwia sprawdzenie, jakie uzyskuje sie teo-
retyczne wptywy dla publikowanych danych odnosnie wielkosci konsumpcji
paliw. W szczegolnosci nadaje sie do tego oplata emisyjna, gdyz posiada ona
stalg stawke 80 zl od momentu jej wprowadzenia w 2019 roku. Wszelkie zmiany
wielkosci wplywow musza zatem wynikac¢ wylacznie ze zmian wielkosci kon-
sumpcji. Poza tym stawka optaty emisyjnej nie réznicuje rodzaju paliwa, przez
co w przypadku rownosci teoretycznych i rzeczywistych wpltywoéw mozna przyjac
zalozenie odnosnie wlasciwej struktury konsumpcji. Inaczej ujmujac, rownosc¢
teoretycznych i rzeczywistych wplywow oplaty emisyjnej pokazuje, jaka jest
rzeczywista struktura konsumpcji benzyny i oleju napedowego. Jest to o tyle
istotne, ze wtedy mozna wskazac, w ktorym rodzaju paliwa wystepuje uchylanie
sie od opodatkowania. Brak rownosci teoretycznych i rzeczywistych wplywow
bedzie pokazywac luke w optacie paliwowej, jednak nie pozwala na wskazanie
konkretnego paliwa, gdzie ona powstaje. Problem ten bedzie si¢ pojawial, dopoki
nie bedzie mozna prowadzi¢ analizy opartej na kodach CN.

W przepisach dotyczacych przedmiotu optaty paliwowej znajduje sie przepis:
pkt. 5 wyroby inne niz okreslone w pkt 1-4, przeznaczone do uzycia, oferowane
na sprzedaz lub uzywane do napedu silnikéw spalinowych, bez wzgledu na
kod CN. Oznacza to, ze dla szacunkow luki w oplacie paliwowej mozna bez
problemu wykorzystac¢ nawet zbiorcze dane dotyczace konsumpcji paliw wyko-
rzystywanych do napedu silnikow spalinowych. Nie jest wtedy potrzeby podziat
wedtug kodéw CN. Ze wzgledu na metodologie obliczania danych dotyczacych
konsumpcji (por. rozdziat 5.1), dane POPiHN wydaja sie dobrze dopasowane do
bazy dla optaty paliwowej. Wykorzystujac dane POPiHN dotyczace konsumpcji
poszczegolnych paliw, oblicza sie luke w oplacie paliwowej (por. tabela 22).

Tabela 22. Luka w optacie paliwowej w latach 2018-2022

Wyszczegélnienie/lata 2018 2019 2020 2021 2022
Konsumpcja benzyny tys. m3 6082 6516 5995 6780 7152
Konsumpcja oleju napedowego tys. m? 20357 20973 20 551 21978 22662
Konsumpcja gazu LPG tys. m? 4 853 5204 4524 4722 5125
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Wyszczegélnienie/lata 2018 2019 2020 2021 2022
Konsumpcja gazu LPG tys. tony 2640 2831 2461 2569 2788
Optata paliwowa w tys. zt 7015700 | 7272400 | 7582200 | 8657000 | 8602100
Teoretyczne wptywy z optaty paliwowejw tys.zt | 7193192 | 7575778 | 7948119 | 9069120 | 9069444
Luka w optacie paliwowej w tys. zt 177 492 303378 365919 412120 467 344

Zrédio: Obliczenia whasne na podstawie danych POPIHN oraz Ministerstwa Finanséw.

Luke w optacie paliwowej mozna obliczy¢ dla dtuzszego horyzontu czaso-
wego, jednak ze wzgledu na pozniejsze poréwnania ogranicza sie ten okres
do lat 2018-2022. Wynika to z dostepnosci danych URE, ktore publikowane
sa od potowy 2017 roku. Pierwsze pelne roczne dane pojawiaja sie zatem
dopiero w 2018 roku. W latach 2018-2022 luka w oplacie paliwowej wyniosta
od 177 mln zt do 467 min zt (por. tabela 22). W calym okresie byto to lacznie
okoto 1,7 mld zt.

Publikowane przez POPiHN dane wskazuja, ze konsumpcja benzyn, oleju
napedowego oraz gazu plynnego (LPG) jest wyzsza niz wynikalby to z danych
fiskalnych. Ze wzgledu na stopien agregacji, nie mozna jednak wskazac, czy
uchylanie sie od ptatnosci optaty paliwowej dotyczy wszystkich rodzajow paliw,
czy moze tylko jednego, czy dwoch z nich. Mozna jednak to zweryfikowac, prébu-
jac zestawic ze soba dane dotyczace wplywow z podatku akcyzowego z rozdziatu
75627 (wplywy z akcyzy od gazu pltynnego (LPG)), z teoretycznymi wplywami
dla konsumpcji gazu ptynnego (LPG) z danych POPiHN. Obliczona w ten spo-
so6b luka podatkowa w akcyzie od gazu plynnego (LPG) moglaby wskazywac, ze
oplata paliwowa nie jest ptacona od tego rodzaju paliwa. Dane dotyczace luki
w tym obszarze zawiera tabela 23.

Tabela 23. Szacunki luki w podatku akcyzowym od gazu ptynnego (LPG) w latach 2018-2022

Wyszczegélnienie/ lata 2018 2019 2020 2021 2022
Stawka akcyzy zt/tona 670 670 650 644 387
Konsumpcja LPG w tys. ton 2640 2831 2461 2569 2788
Teoretyczne wptywy w min zt 1769 1897 1600 1654 1079
Rzeczywiste wptywy w rozdziale 75627 w min zt 1069 1127 892 934 567
Luka w akcyzie na LPG w min zt 700 770 708 720 512

Zrédio: Obliczenia whasne na podstawie danych POPIHN oraz Ministerstwa Finanséw.

Szacunki luki w podatku akcyzowym od gazu plynnego (LPG) wskazuja,
ze w latach 2018-2022 jej wielkos¢ wahata sie w przedziale od 512 mln zt do
770 mln zt (por. tabela 23). W calym okresie wielkos¢ luki podatkowej wyniosta
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niecate 3,5 mld zt. Wystepujaca luka podatkowa w akcyzie od gazu plynnego
(LPG) wskazuje, ze ten rodzaj paliwa moze mie¢ wpltyw na luke w optacie pali-
wowej. Chcac to zweryfikowad, nalezy porownac ze sobg teoretyczne wpltywy
z podatku akcyzowego od benzyn i oleju napedowego z rzeczywistymi wplywami
z rozdziatu 75610. Do przeprowadzenia tego szacunku potrzebne jest jednak
przyjecie zatozenia, ze konsumpcja paliw lotniczych i zeglugowych nie ma istot-
nego znaczenia dla wplywow z akcyzy w rozdziale 75610. Poza tym w szacun-
kach nalezy uwzglednic¢ doptaty do paliw rolniczych. Ze wzgledu na przyjete
zalozenia, przeprowadzane szacunki maja bardziej na celu pokazanie trendu
niz wskazanie konkretnej wartosci luki podatkowej. Poza tym, przy takim pozio-
mie agregacji danych, nie ma pewnosci, czy struktura konsumpcji odpowiada
tej rzeczywistej. Nie bez znaczenia pozostaja rowniez zmiany wartosci stawek
akcyzy, z ktorych rowniez moze wynikac zmiana wielkosci wplywow. W okresie
2018-2022 nie byly one jednak na tyle duze, aby mogly znaczaco wplywac¢ na
wielkos¢ dochodow (por. tabela 24).

Tabela 24. Szacunki luki podatkowej w akcyzie od paliw uzywanych do napedu silnikéw spalinowych
w latach 2018-2022

Wyszczegélnienie/ lata 2018 2019 2020 2021 2022
Dochody z akcyzy w rozdziale 75610 w min zt 33557 33891 32573 34 456 33846
Stawka akcyzy na benzyne w zt 1540 1540 1520 1514 1413
Konsumpcja benzyn w tys. m? 6082 6516 5995 6780 7152
Teoretyczne wptywy z akcyzy na benzyne 9366 10035 9112 10 265 10106
w min zt

Stawka akcyzy na olej napedowy w zt 17 117 1151 1145 1104
Konsumpcja oleju napedowego w tys. m? 20357 20973 20 551 21978 22662
Iveﬁ]ﬁitzfzne wptywy z akcyzy na olej napedowy 23838 24559 23654 |  25165| 25019
Sumaw min zt 33204 34594 32767 35430 35125
Doptaty do paliwa rolniczego w min zt 911 1120 1151 1152 1265
Teoretyczne wptywy w min zt 32294 33474 31615 34278 33859
Lukaw min zt -1263 -417 -958 -178 13

Zrédio: Obliczenia whasne na podstawie danych POPIHN oraz Ministerstwa Finanséw.

Dane z tabeli 24 wskazuja, ze luka w podatku akcyzowym od paliw silniko-
wych w latach 2018-2022 przyjeta wartosé dodatnia wylacznie w 2022 roku.
Ze wzgledu na przyjete zatozenia w jej szacunku najistotniejszym jest trend,
ktory wskazuje na ponowne rozszczelnienie systemu podatkowego w 2022 roku.
Omawiane w rozdziale 4 narzedzia, ktore wplynety na poprawe sSciggalno-
Sci podatkéw, zostaly wprowadzone przed 2018 rokiem. Wydaje sie, ze wraz
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z uplywem czasu przestepcy mogli nauczy¢ sie, jak obchodzi¢ nowe systemy.
Koresponduje to z uzasadnieniem dla prac nad projektem CONNECT, ktoéry
ma na celu usunac luki w przepisach, ale rowniez wprowadzi¢ nowe regula-
cje w obszarach szczegblnie narazonych na naduzycia. Wydaje sie, ze dotyczy
to szczegblnie obrotu gazem plynnym (LPG), jednak w ostatnim czasie moze
obejmowac rowniez inne rodzaje paliw cieklych. W prowadzonych w rozdziale
3 analizach wskazywano na problem olejow smarowych i braku kontroli nad
przyzakladowymi stacjami paliw.

Z dotychczasowych analiz wnikalo, ze w latach 2018-2022 wystepowata luka
w oplacie paliowej, luka w akcyzie od gazu plynnego (LPG) i pojawiala sie luka
w akcyzie od paliw uzywanych do napedu silnikow spalinowych w 2022 roku.
Pojawienie sie luki w powyzszych obszarach powinno znalez¢ rowniez odzwier-
ciedlenie w luce w oplacie emisyjne;j.

Obliczajac luke w oplacie emisyjnej najlepiej postuzy¢ sie danymi wedtug
kodéw CN. Dane URE, bazujace na tym podziale, pozwalaja na obliczenie kon-
sumpcji danego typu paliwa. Konsumpcje stanowi réznica pomiedzy suma
wielkosci wytworzenia i przywozu pomniejszona o wielkos¢ wywozu. Niestety
URE nie dysponuje danymi dotyczacymi zapaséw, jednak przyjmujac, ze musza
by¢ one utrzymywane na danym poziomie, w przypadku braku nadzwyczaj-
nych sytuacji rynkowych, ich wielkos¢ nie powinna mie¢ duzego znaczenia dla
danych rocznych.

Problemem pojawiajacym sie przy szacowaniu luki w oplacie emisyjnej jest
tozsamos¢ kodu CN 2710 19 43 dla paliw o réznym przeznaczeniu. Pod tym
kodem wystepuje olej napedowy uzywany do napedu silnikéw spalinowych,
olej opatowy, jak i olej zeglugowy. Wielkos¢ konsumpcji obliczong na podsta-
wie danych URE nalezy zatem oczysci¢ o wielkos¢ oleju opatowego dla kodu
CN 2710 19 43 oraz wielkos¢ konsumpcji paliwa zeglugowego MGO o tym
kodzie. Z informacji uzyskanych z URE wynika, ze szczegolowe dane doty-
czace oleju opatowego o kodzie CN 2710 19 43 gromadzone sa dopiero od roku
2020. W tabeli 25 prezentowane sa dane dotyczace oleju opatlowego o kodzie
CN 2710 19 43 w podziale na wytworzenie i przywoéz oraz sume, ktora przedsta-
wia zuzycie. Ze wzgledu na ograniczenie dostepnosci danych dla oleju opatowego
o kodzie CN 2710 19 43, mozliwos¢ obliczenia luki w oplacie emisyjnej mozliwa
jest wylacznie w latach 2020-2022.
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Tabela 25. Wolumen wytworzenia, przywozu i zuzycia oleju napedowego o kodzie CN 2710 19 43 do celow
grzewczych w latach 2020-2022

Rok Wytworzenie [m?] Przywéz [m?] Zuzycie [m?]
2020 108 104 129721 237 824
2021 120 587 128 862 249 449
2022 152727 80919 233645

Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie danych URE.

Dane dotyczace zuzycia olej zeglugowego MGO zawarte sa w tabeli 18 zostaly
wykorzystane do przeprowadzenia szacunkéw. Do szacunkow nie uzyto wiel-
kosci 2710 19 43 ON z tabeli 18, gdyz notacja wskazuje, ze jest to zwykly olej
napedowy, od ktérego powinna by¢ odprowadzona optata emisyjna. Szacunki
wielkosci luki w oplacie emisyjnej przedstawia tabela 26.

Tabela 26. Szacunek luki w optacie emisyjnej w latach 2020-2022

Wyszczegélnienie/lata 2020 2021 2022
Konsumpcja benzyn o kodach CN 2710 12 45

1271012 49 w m? 5718335 5794766 5470947
Konsumpcja oleju napedowego o kodach

CN 2710194312710 20 11 w m? 21230382 22594 907 16 621180
Teoretyczne wptywy z optaty emisyjnej w tys. zt 2155897 2271174 1767370
Rzeczywiste wptywy z optaty emisyjnej w tys. zt 2080000 2250000 2310000
Luka w optacie emisyjnej w tys. zt 75 897 21174 -542 630
Luka w optacie emisyjnej w m3 948 717 264 673 -6 782874

Zrédfo. Obliczenia wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw i URE.

Przeprowadzone szacunki wskazuja, ze w latach 2020 i 2021 wystepowata
luka w oplacie emisyjnej. Jej wielkoS¢ wyniosta odpowiednio niecate 76 mln zt
i 21 mln zt. W relacji do wplywow z akcyzy czy oplaty paliwowej sa to kwoty
niewielkie (por. tabele 2 i 4), jednak biorac pod uwage m?® paliw, od ktérych
nie zostala odprowadzona oplata emisyjna, wielkosci wydaja sie istotne!!! (por.
tabela 26). Z szacunkéw dla roku 2022 wynika, ze luka w oplacie emisyjnej
znikneta. Jest to wynikiem znacznego spadku konsumpcji oleju napedowego.
Spadek ten dziwi, gdyz w danych POPiHN pomiedzy rokiem 2021 a 2022 odno-
towano wzrost konsumpcji (por. tabela 24).

Zaskakujacy spadek konsumpcji oleju napedowego w danych URE nie znaj-
duje potwierdzenia w innych statystykach URE, tj. danych gromadzonych
w ramach sprawozdan z wypelniania Narodowego Celu Wskaznikowego (NCW).

111 Zwtaszcza dotyczy to roku 2020, w ktérym nie odprowadzono optaty paliwowej od prawie miliona m? paliw.
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Z wyjasnien urzedu wynika, ze dane dotyczace NCW, ktore mozna znalezc
w corocznych Biuletynach Prezesa URE, pochodza ze sprawozdawczosci sktada-
nej przez producentow i importerow paliw. Dotycza one iloSci paliw rozporzadzo-
nych przez nich po ich wytworzeniu lub sprowadzeniu z zagranicy. Nie oznacza
to, ze jest to juz etap skierowania ich do konsumpcji, gdyz czes¢ moze trafi¢ do
posrednikow, ktorzy zdecyduja o ich wywozie za granice czy przeznaczeniu na
zapasy. Kody CN nie sa wprost wyszczegolniane w tej sprawozdawczosci. Wydaje
sie jednak, ze sa to typowe kody CN 2710 12 451 2710 12 49 w przypadku
benzyn oraz 2710 19 431 2710 20 11 dla oleju napedowego. Jest tak, gdyz
sprawozdawczos¢ NCW dotyczy minimalnego udziat biokomponentéw i innych
paliw odnawialnych zuzytych we wszystkich rodzajach transportu w ogoélne;j ilo-
Sci paliw ciektych i biopaliw cieklych zuzywanych w ciagu roku kalendarzowego
w transporcie. W transporcie wykorzystuje sie przede wszystkim paliwa o typo-
wych kodach CN. Podane w sprawozdawczosci NCW wielkosci paliw zawieraja
w sobie ilosci biokomponentéw. Wielkosci konsumpcji oleju napedowego na
podstawie danych z NCW powinny korespondowac z danymi POPiHN.

Tabela 27. Wielko$¢ konsumpcji oleju napedowego tacznie z paliwem B100 w latach 2018-2022

Lata 2018 2019 2020 2021 2022

Konsumpcja oleju napedowego
tacznie z B100 w tys. m?

20 567 21131 20326 21377 21150

Zrédio: Obliczenia whasne na podstawie danych URE.

Tabela 27 zawiera wielkos¢ konsumpcji oleju napedowego obliczonego na
podstawie danych ze sprawozdawczosci NCW. Zgodnie z wyjasnieniami meto-
dologicznymi otrzymanymi z URE, szacunkowa wielkos¢ konsumpcji uzy-
skano po korekcji ilosci paliw rozporzadzanych o wielkos¢é wywozu. W roku
2022 konsumpcja wyniosta 21 150 tys. m?3, co znacznie odbiega'!? od wielkosci
16 621 tys. m®prezentowanej w tabeli 26. Ze wzgledu na powyzsze rozbieznosci
obliczona wielkosc¢ luki w oplacie emisyjnej dla roku 2022 nie jest wiarygodna.

Wystepowanie rozbieznosci w danych dotyczacych podstawy do naliczania
danin publicznych w ramach jednej instytucji sktania do sprawdzenia ich zgod-
nosci pomiedzy réznymi instytucjami. Z analiz przeprowadzonych w rozdziale 2
wynikato, ze dane POPiHN i Eurostat sa ze soba zbiezne. Chcac bardziej szcze-
golowo przeanalizowac ewentualne rozbieznosci w danych porownuje sie ze soba
wielkosci konsumpcji benzyny i oleju napedowego prezentowane przez: POPiHN,

112 Zwrécono sie do URE z prosba o wyjasnienie odnotowanej réznicy w danych, jednak do czasu oddania ksigzki do druku
nie otrzymano wyjasnien. Z wczedniejszej korespondencji z urzedem wynikato, ze czesto oczekiwanie na raporty od
przedsiebiorcow lub ich korekty trwa bardzo dtugo. Bywa to niekiedy okres kilku lat.
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URE z danych wedlug kodow CN, URE ze sprawozdawczosci z NCW, Eurostat
oraz GUS. Warto w tym miejscu zwréci¢ uwage, ze metodologia oraz zrodta pozy-
skiwania danych réznia sie od siebie pomiedzy instytucjami. Zbieznos¢ danych
bedzie zwiekszac ich wiarygodnos¢. Poza tym wspominany wczesniej problem
braku uwzgledniania wielkoSci zmiany zapasow np. w danych URE nie bedzie
istotny, jesli beda sie one pokrywac¢ z danymi Eurostat czy GUS. Bedzie tak,
gdyz dane Eurostat i GUS sa publikowane jako bilanse energii, w ktoérych kon-
sumpcja jest obliczana wedtug klasycznej metody. Dane dotyczace konsumpcji
prezentowane przez rozne instytucje przestawia tabela 28.

Tabela 28. Poréwnanie konsumpcji benzyny i oleju napedowego w latach 2018-2022

Wyszczegdlnienie/lata | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 2022
Konsumpcja benzyny w m?
POPIHN 6082 6516 5995 6780 7152
Eurostat 6101 6328 5909 6546 6999
URE z NCW 6075 6313 5890 6503 6710
URE dane wg koddéw CN 6169 6358 5718 5795 5471
GUS 6097 6321 5891 6 481 -
Konsumpcja oleju napedowego w m?
POPIHN 20357 20973 20551 21978 22 662
Eurostat 20 240 20632 20169 21507 21522
URE z NCW 20567 21131 20326 21377 21150
URE dane wg kodéw CN - - 21230 22 595 16 621
GUS - 20722 20528 22135 -

Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie danych POPIHN, URE, Eurostat i GUS.

Nie udato si¢ skompletowac¢ wszystkich danych dla okresu 2018-2022, co
wynikato z braku ich publikacji (dotyczy to GUS). Poza tym, dane GUS dla
oleju napedowego zostaly skorygowane o wielkos¢ paliwa zuzywanego do celow
zeglugowych. W przypadku danych URE brak wielkosci konsumpcji oleju nape-
dowego dla lat 2018 i 2019 wynika z braku danych dotyczacych zuzycia oleju
opalowego o kodzie CN 2710 19 43 w tym okresie.

Prezentowane w tabeli 28 dane w wiekszosci przypadkow nie roznia sie znacz-
nie od siebie. Potwierdzeniem tej tezy jest szczegélowa analiza odchylen od
wielkosci maksymalnej dla danego rodzaju paliwa (por. tabela 29).
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Tabela 29. Poréwnanie odchylen wartosci konsumpcji od warto$ci maksymalnej w latach 2018-2022 w proc.

Wyszczegdlnienie/lata | 2018 | 2019 2020 2021 2022
Konsumpcja benzyny
POPiHN -1,4 max* max* max* max*
Eurostat -1,1 -3,0 -1,5 -3,6 2,2
URE z NCW -1,5 -3,2 -1,8 -4,3 -6,6
URE dane wg kodéw CN max* -2,5 -4,8 -17,0 -30,7
GUS -1,2 -3,1 -1,8 -4,6 -
Konsumpcja oleju napedowego
POPiHN -1,0 -0,8 33 -2,8 max*
Eurostat -1,6 -2,4 -5,3 -5,1 -5,3
URE z NCW max* max* -4,4 5,7 -7,1
URE dane wg koddéw CN - - max* max* -36,3
GUS - 2,0 -34 2,1 -

* Jako ,max” oznaczono odnotowane w danych wielkosci maksymalne, od ktérych nastepnie
obliczono odchylenia.

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych POPIHN, URE, Eurostat i GUS.

Z danych tabeli 29 wynika, ze wiekszos¢ odchylen nie przekracza S proc.
Wielkosci maksymalne konsumpcji zostaly odnotowane w danych z dwéch
instytucji, tj. POPiHN i URE. Najwiecksze odchylenia od wartosci maksymalne;j
odnotowano w danych URE gromadzonych wg kodéw CN. Zmiennosci tej nie
maja dane URE gromadzone na podstawie sprawozdan z wypelniania NCW.

Niewielkie odchylenia wiekszosci danych od wartosci maksymalnych pozwa-
laja stwierdzi¢, ze prezentowane dane maksymalne sg wiarygodne. Jest tak,
gdyz przy réznych sposobach gromadzenia danych uzyskuje sie zblizone
wyniki. Z tego wzgledu mozna przyjac, ze odnotowane maksymalne wielkosci
konsumpcji stanowia wlasciwa baze podatkowa dla podatku akcyzowego od
paliw cieklych. Przyjmuje sie, ze jesli w oficjalnych statystykach odnotowuje
sie dana wielko§¢, jest ona wiarygodna i mozna ja przyjac¢ za podstawe obli-
czen luki podatkowej. Kierujac sie taq logika, ponownie przeliczono wielkosé luki
w podatku akcyzowym, tym razem bazujac na maksymalnych wielkosciach
konsumpcji dostepnych w statystykach (por. tabela 30).
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Tabela 30. Szacunki luki podatkowej w akcyzie od paliw uzywanych do napedu silnikéw spalinowych
w latach 2018-2022 dla maksymalnych wielko$ci konsumpcji dostepnych w statystykach

Wyszczegélnienie/ lata 2018 2019 2020 2021 2022
Evc’r;?r?‘jf’ 2 akeyzy w rozdziale 75610 33557 33891 32573 34456 33846
Stawka akcyzy na benzyne w zt 1540 1540 1520 1514 1413
Konsumpcja benzyn w tys. m? 6169 6516 5995 6780 7152
;’eg{ﬁfﬁz”e wplywy z akcyzy na benzyne 9500 10035 9112 10 265 10106
Stawka akcyzy na olej napedowy w zt 1171 1171 1151 1145 1104
Konsumpcja oleju napedowego w tys. m? 20567 21131 21230 22595 22 662
ﬁiﬁgﬁﬁf;ivﬁﬁﬂy z akeyzy na olej 24084 24744 24436 25871 25019
Sumaw min zt 33584 34779 33548 36 136 35125
Doptaty do paliwa rolniczego w min zt 911 1120 1151 1152 1265
Teoretyczne wptywy w min zt 32673 33659 32397 34984 33859
Luka w min zt -884 -232 -176 528 13

Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw i URE.

W porownaniu do szacunkoéw z tabeli 24, w szacunkach z tabeli 30 nasta-
pita zmiana w szacunkach luki podatkowej w okresie 2018-2021. Najbardziej
widocznym jest pojawienie sie luki podatkowej w roku 2021. Zmienia to wcze-
$niejsze wnioski dotyczace rozszczelnienia systemu podatkowego. Moglo ono
nastagpi¢ juz w 2021 roku.

Rozbieznosci danych dotyczacych konsumpcji dotycza rowniez gazu plynnego
(LPG). W tabeli 31 przedstawiono szczegdélowe dane w tym zakresie.

Tabela 31. Poréwnanie danych dotyczgcych konsumpcji gazu ptynnego (LPG) w latach 2018-2019

Wyszczegdlnienie/lata | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022
Konsumpcja gazu ptynnego (LPG) w m3

POPIHN 4853 5204 4524 4722 5125

Eurostat 4930 5152 4632 4723 4896

URE dane wg kodéw CN 4983 4935 4675 4969 4956

GUS 4814 5083 4355 451 -

Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie danych POPIHN, URE, Eurostat i GUS.

Podobnie jak w przypadku benzyny i oleju napedowego, dane GUS ograni-
czone sa do okresu 2018-2021 (por. tabela 31). Chcac doktadnie przeanalizowac
odchylenia pomiedzy danymi, ponownie odniesiono je do wartosci maksymal-
nych konsumpcji w danym okresie.
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Tabela 32. Poréwnanie odchylen wartosci konsumpcji od warto$ci maksymalnej w latach 2018-2022
w procentach

Wyszczegélnienie/lata 2018 2019 2020 2021 2022
Konsumpcja gazu ptynnego (LPG)

POPIHN 2,7 max 33 -5,.2 max

Eurostat 1.1 -1,0 -0,9 -5,.2 4,7

URE dane wg koddéw CN max -5,5 max max 34

GUS -35 -2,4 -14 -10,1 -

Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie danych POPIHN, URE, Eurostat i GUS.

Wielkosci odchylen konsumpcji LPG w wiekszosci przypadkow nie przekra-
czaja 5 procent. Maksymalne wielkosci odnotowane zostaly dla danych POPiHN
i URE (por. tabela 32). Analogicznie do wczesniej analizowanych danych dla
benzyny i oleju napedowego powyzsze dane rowniez sa wiarygodne.

Tabela 33. Szacunki luki w podatku akcyzowym od gazu ptynnego (LPG) w latach 2018-2022 na podstawie

maksymalnych wielkos$ci konsumpcji

Wyszczegélnienie/lata 2018 2019 2020 2021 2022
Stawka akcyzy zt/tona 670 670 650 644 387
Konsumpcja LPG w tys. ton 2711 2831 2543 2703 2788
Teoretyczne wptywy w min zt 1816 1897 1653 1741 1079
5;2‘227yvmvliizfn"§f*y""y w rozdziale 1069 1127 892 934 567
Luka w akcyzie na LPG w min zt 747 770 761 807 512

Zrédto: Opracowanie wiasne na odstawie danych Ministerstwa Finanséw, POPIHN i URE.

Poréwnujac dane z tabeli 33 i 23 odnotowuje sie zwiekszenie luki w latach
2018, 2020 i 2021. Lacznie byla to kwota okolo 187 mln zl. Relatywnie bedzie
to oznaczac¢ wzrost luki o 5 procent w badanym okresie, w stosunku do pier-
wotnych szacunkéw (wzrost z 3,5 mld zt do niecalych 3,7 mld z1).

Problem uchylania sie od opodatkowania na rynku paliw cieklych czesto
pojawial sie w momencie przywozu towarow z zagranicy. Wdrozony system moni-
torowania przewozow towaréw wrazliwych SENT ograniczyl naduzycia w tym
zakresie. Mimo to problem nadal si¢ pojawia, cho¢ jego skala wydaje sie mniej-
sza. Chcac przyjrze¢ sie aktualnej sytuacji, nalezy przeanalizowac¢ dane doty-
czace wewnatrzwspolnotowego nabycia towarow (WNT) oraz wewnatrzwspolno-
towej dostawy towarow (WDT). Analize taka przeprowadzity UN Global Compact,
POPiHN oraz PWC w 2018 roku (UN Global Compact, 2018). Dla najpopular-
niejszych kodow CN dla paliw ciektych zestawiono ze soba dane dotyczace WDT
z réoznych krajow do Polski i WNT z réznych krajow do Polski.
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Rysunek 9. R6znice w raportowaniu WDT i WNT dotyczace oleju napedowego
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Zrédio: UN Global Compact (2018), Walka z szarq strefa. Wpkw regulacji na branze paliw plynnych, POPIHN, UN Global Compact,
Warszawa, s. 41.

Rysunek 9 przedstawia zestawienie WDT ON i WNT ON z Niemiec do Polski.
Z danych wynika, ze po wprowadzeniu pakietu paliwowego zmniejszyty sie roz-
bieznosci pomiedzy tymi wielkoSciami. Interpretowane jest to jako zmniejszenie
skali nielegalnego przywozu do Polski paliwa, ktore np. miato przejezdzac tran-
zytem, a w rzeczywistosci zostawalo w kraju.

Przeprowadzona wczesniej analiza porownawcza danych dotyczacych kon-
sumpcji paliw cieklych wskazywala, ze wystepuja luki w optatach paliwowej
i emisyjnej oraz w podatku akcyzowym. Chcac bardziej szczegotowo zbadac ten
problem zestawia sie ze soba wielkosci WDT i WNT w okresie 2013-2022 dla
nastepujacych kodéw CN: olej napedowy 2710 19 4312710 20 11, olej opatowy
2710 19 47 oraz benzyna 2710 12 4512710 12 49. Poréwnuje sie dane roczne
dla WDT z UE do Polski oraz WNT z UE do Polski. Do poréwnan wykorzystuje
sie dane Eurostat.
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Rysunek 10. Wielko$ci WDT i WNT z UE do Polski oleju napedowego o kodzie CN 2710 19 43 w latach 2013-
-2022 w tonach
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Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat.

Dane z rysunku 10 koresponduja z danymi z rysunku 9. Wida¢ zdecydowane
zmniejszenie rozbieznosci po 2016 roku, tj. od momentu wprowadzenia pakietu
paliwowego. W latach 2018-2021 obserwowano wzgledna rownos¢ wielkosci
WDT i WNT. Wieksze rozbieznosci pojawiaja sie w roku 2022, co moze swiad-
czy¢ o ponownym pojawieniu sie naduzy¢ na rynku paliw. Koresponduje to
z szacunkami wielkosci luki w akcyzie dla oleju napedowego. Skala zjawiska
nie wydaje sie duza, jednak swiadczy o odwroceniu sie trendu.

Rysunek 11. Wielkosci WDT i WNT z UE do Polski oleju napedowego o kodzie CN 2710 20 11 w latach 2013-
-2022 w tonach
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Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat.
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Na rysunku 11 przedstawiono wielkosci WDT i WNT oleju napedowego
o kodzie CN 2710 20 11. W jego przypadku obserwowano w okresie 2013-2015
przeciwng sytuacje niz mialo to miejsce dla kodu CN 2710 19 43, tj. przewage
WNT nad WDT. Rozbieznosci w druga strone pojawiaja sie w okresie 2017-
-2020, by ponownie odwroéci¢ sie w latach 2021-2022. Z opiséw kodow tych
paliw wynika, ze olej napedowy o kodzie CN 2710 19 43 nie zawiera w sobie
sktadnikéw biodiesla oraz przeznaczony jest do dalszej obrobki chemicznej!!3,
a olej napedowy o kodzie CN 2710 20 11 zawiera biodiesla. Mozna zatem przy-
puszczad, ze ten ostatni jest juz gotowym paliwem po procesie blendowania.
Trudniej zatem w tym przypadku prébowac zmieni¢ przeznaczenie czy kod CN
takiego oleju. Jako gotowe paliwo moze jednak podlegac¢ szeregowi fikcyjnych
transakcji, ktore obejmuja rowniez zagranice.
Rysunek 12. Wielko$ci WDT i WNT z UE do Polski oleju opatowego o kodzie CN 2710 19 47 w latach 2013-
-2022 w tonach
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Zrédfo: opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat.

Chcac sprawdzi¢ ksztaltowanie sie ewentualnych rozbieznosci w wielkosciach
WDT i WNT dla oleju opatowego uzyto do tego kodu CN 2710 19 47. Z przedstawio-
nych danych wynika, ze rok 2015 byl nietypowy. Po pierwsze, wielkosci WDT i WNT
byly znacznie wieksze niz w innych latach, a po drugie, zaraportowano wiekszy
przywoz tego oleju w Polsce niz wynika z raportéow innych krajow UE (por. rysunek
12). Oznaczaloby to, ze w innych krajach mogto dojs¢ do naduzy¢ lub zostalo zare-
jestrowanych duzo fikcyjnych przywozow, co mogloby wskazywac na transakcje
karuzelowe. W 2022 roku nastapit duzy spadek nominalnej wielkosci WDT i WNT,

113 Z tego powodu najpewniej na tym kodzie wystepuje réwniez lekki olej opatowy, czego nie odnotowano dla kodu
CN 271020 11.
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jednak patrzac na relatywne wielkosci, zaraportowano dwukrotnie wieksza ilos¢
wywozu w krajach UE, niz wynika z raportéw przywozu polskich podmiotéw.
Rysunek 13. Wielkosci WDT i WNT z UE do Polski benzyny o kodzie CN 2710 12 45 w latach 2013-2022 w tonach
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Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat.

Pod kodem CN 2710 12 45 kryje sie najbardziej popularna benzyna tzw.
95-tka. Z przedstawionych na rysunku 13 danych wynika, ze w badanym okre-
sie, w kazdym roku, wielko§¢ WDT przewyzszala WNT. W latach 2017-2020
roznice sa relatywnie niewielkie w porownaniu do lat 2013-2016. Wskazuje
to, podobnie jak w przypadku oleju napedowego o kodzie CN 2710 19 43,
na uszczelnienie systemu podatkowego. W roku 2021 sytuacja ulegla zmianie
i ponownie pojawila sie znaczna réznica w raportowanych wielkosciach. Moze to
Swiadczy¢ o powolnym wygasaniu pozytywnych efektow uszczelnienia systemu.
Rysunek 14. Wielkosci WDT i WNT z UE do Polski benzyny o kodzie CN 2710 12 49 w latach 2013-2022 w tonach
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Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostat.
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5. Problemy szacowania luki podatkowej w akeyzie od sprzedaiy paliw

Rysunek 14 przedstawia wielkoSci WDT i WNT dla benzyny o kodzie
CN 2710 12 49, czyli tzw. 98-tki. Podobnie jak dla 95-tki, rejestruje sie wieksze
ilosci WDT niz WNT (wyjatek stanowi 2019 rok). Teoretycznie do Polski wjezdza

wiecej paliwa niz wykazujg to raporty polskich przedsiebiorcow. Aktualnie roz-

nice nie sa tak duze, jak w latach 2013-2014, jednak wystepuja. Rozbieznosci

pomiedzy wielkosciami WDT i WNT wskazuja, ze problem naduzy¢ na rynku

paliw dotyczy rowniez benzyn. Ze wzgledu na réznice w stawkach akcyzy pomie-

dzy olejem napedowym i opatlowym, zazwyczaj porusza sie problem nielegalnego

handlu w tym obszarze. Nie przedstawia sie natomiast informacji na temat

nielegalnego handlu benzyna. Dane z rysunku 13 i 14 wskazuja, ze moze on

wystepowac!!.

Podsumowanie

Dane dotyczace dochodow z akcyzy wg klasyfikacji budzetowej (rozdziat
75610) nie pozwalaja na precyzyjne odzwierciedlenie definicji luki podat-
kowej, gdyz nie ma mozliwosci ujecia wszystkich kategorii zwrotow (paliwa
lotnicze i paliwa zeglugowe) przy obliczaniu teoretycznych wplywoéw w tym
zakresie. Problem ten nie wystepuje w przypadku wplywow z akcyzy na
gaz plynny (LPG, rozdziat 75627).

Agregacja wplywow z podatku akcyzowego w rozdziale 75610 wymusza
obliczanie luki podatkowej tacznie dla benzyn silnikowych i oleju nape-
dowego. Dla oszacowanej luki podatkowej nie mozna precyzyjnie okreslic,
ktory rodzaj paliwa generuje, jaka jej wielkosé. Z punktu widzenia precyzji
analizy najlepszym rozwiazaniem byloby skorzystanie z kodow CN.
Oproécz akcyzy w cenie paliwa zawarte sa jeszcze dwie oplaty: paliwowa
i emisyjna. Istotna cechg laczaca je i akcyze jest ta sama baza podat-
kowa. Dane dotyczace wielkosci wplywow z optaty paliwowej i emisyjnej
nie sa korygowane o zadne zwroty. Definiujac przedmiot opodatkowania,
zarowno w oplacie paliwowej, jak i emisyjnej, ustawodawca odwotat sie
do kodow CN.

Ze wzgledu na tg samag baze podatkowsa i brak korekcji o wielkos¢ zwro-
tow w danych dotyczacych wplywow z oplaty paliwowej i emisyjnej mozna

114 Poszukujac innych wyjasnien rozbieznosci pomigedzy WDT i WNT warto zwréci¢ uwage na mozliwe przesunigcie w czasie
raportowania ze strony przedsiebiorstw UE i polskich na przetomie roku. Mozna tym wyttumaczy¢ niewielkie réznice.
Kolejnym wyttumaczeniem moze by¢ rowniez reeksport. W przypadku braku mozliwosci zaspokojenia popytu wewnetrz-
nego na paliwa produkcjg w kraju, bedzie on raczej niewielki i uzalezniony od zyskownos$ci wywozu w poréwnaniu do
sprzedazy krajowej. W sprawie stwierdzonych rozbieznosci zwrécono sie do GUS o wyjasnienia. Do czasu oddana ksigzki
do druku nie otrzymano jednak odpowiedzi.
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sprawdzic teoretyczne wplywy z optat dla publikowanych danych dotycza-
cych konsumpcji paliw.

Przeprowadzone szacunki wskazuja, ze luka w optacie paliwowej w latach
2018-2022 wyniosta okoto 1,7 mld zt, a luka w oplacie emisyjnej w latach
2020-2021 niecate 100 mln zt. Dane URE dla roku 2022 posiadajg duze
rozbieznosci, przez co szacunek luki w optacie emisyjnej dla tego roku nie
jest wiarygodny.

Luka w akcyzie od gazu ptynnego (LPG) w latach 2018-2022 wyniosta
niecale 3,5 mld zt. Po korekcji danych do maksymalnych wielkosci kon-
sumpcji luka wzrasta do niecatych 3,7 mld zt.

Do 2022 roku nie stwierdzono luki w akcyzie od benzyny i oleju napedo-
wego. Wydaje sie, ze tendencja ta zostata odwrécona w 2022 roku. Przy
korekcji danych do maksymalnych wielkosci konsumpcji, luka w akcyzie
od benzyny i oleju napedowego pojawia sie juz w 2021 roku.

Z szacunkéw luk w optatach i akcyzie wynika, ze podmioty gospodarcze
mogg placi¢ akcyze, a nie uiszczaja oplat.

Zestawiajac ze soba dane dotyczace WDT i WNT widac efekty uszczelnienia
systemu po wprowadzeniu tzw. pakietu paliwowego. Dla olej napedowego
o kodzie CN 2710 19 43 odnotowano znaczna roznice w wielkosciach WDT
i WNT dla roku 2022. W zestawieniu z danymi dotyczacymi luk podatko-
wych moze to Swiadczy¢ o rozszczelnieniu systemu.

Wigksze ilosci WDT od WNT odnotowano dla benzyn w okresie 2013-2022.
Wyjatek stanowi rok 2019 dla tzw. 98-tki. Teoretycznie do Polski wjechalo
wiecej paliwa niz wykazujg to raporty polskich przedsiebiorcow. Aktualnie
roznice nie sa tak duze jak w latach 2013-2014, jednak wystepuja.



Zakonczenie

Celem przedstawionej w opracowaniu analizy byla identyfikacja aktualnych pro-
blemo6w opodatkowania sprzedazy paliw cieklych w Polsce oraz proba szacunku
wielkosci luki podatkowej w tym obszarze. Skupiono sie przede wszystkim na
podatku akcyzowym oraz optatach zawartych w cenach paliw. Zbieznos¢ ich
bazy podatkowej pozwolila na tak szeroka analize. Badano przede wszystkim
takie paliwa jak: benzyna, olej napedowy oraz gaz ptynny (LPG). W rozwaza-
niach poruszano réwniez problemy zwiazane z olejami opatowymi oraz olejami
smarowymi. W pracy postawiono hipoteze, ze po latach spadku wielkos¢ luki
podatkowej przy sprzedazy paliw cieklych ponownie wzrosta.

W wyniku przeprowadzonej analizy udalo sie pozytywnie zweryfikowac przy-
jeta hipoteze w stosunku do benzyny i oleju napedowego. Z szacunkow wiel-
kosci luki podatkowej w akcyzie od benzyny i oleju napedowego wynika, ze
juz w roku 2021 zostat odwrocony pozytywny trend dotyczacy uszczelnienia
systemu podatkowego w tym obszarze. Dane wskazuja na pojawienie sie luki
podatkowej od tego roku. Przeprowadzona analiza opiera sie o autorska metode,
bazujaca na logicznych zaleznosciach pomiedzy danymi wielkoSciami oraz sys-
temie poréwnan szeregu danych w postaci rachunkow przeciwstawnych.

W przypadku luki podatkowej od gazu ptynnego (LPG) nie zaobserwowano
wiekszych zmian w zakresie uszczelnienia czy rozszczelnienia systemu. Szacunki
wskazuja, ze w latach 2018-2022 wielkos¢ luki w tym obszarze uksztaltowata
sie w granicach od 3,5 do 3,7 mld zt. Wielkosci luki w poszczegdlnych latach
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byly do siebie zblizone i wynosily Srednio okoto 700 mln zt rocznie. Dla gazu
pltynnego (LPG) weryfikacja hipotezy jest zatem negatywna.

W badaniu przeprowadzono rowniez analizy dotyczace luk w optatach:
paliwowej i emisyjnej. Istnienie tych luk pozwala uwiarygodni¢ szacunki luki
w akcyzie od benzyn i oleju napedowego. Przeprowadzone szacunki wskazuja,
ze luka w oplacie paliwowej w latach 2018-2022 wyniosta okoto 1,7 mld zt,
a luka w oplacie emisyjnej w latach 2020-2021 niecate 100 mln zt. Na podstawie
szacunkow luk w optatach i akcyzie mozna rowniez sformulowac wniosek, Ze
podmioty gospodarcze moga placic¢ akcyze, a nie uiszczaja optat. Taka sytuacja
jest mozliwa zwlaszcza w przypadku uwiarygodniania dziatalnosci, ktéra moze
prowadzi¢ do wyludzen podatku VAT.

Analiza wielkosci WDT i WNT dla Polski i UE w zakresie benzyn, oleju nape-
dowego i oleju opatowego potwierdza rozszczelnienie systemu w obszarze tego
drugiego. Dotyczy to przede wszystkim kodu CN 2710 19 43. Dodatkowo warto
zauwazyc¢, ze w przypadku benzyn w okresie 2013-2022 wystepowata coroczna
przewaga wielkosci WDT nad WNT. Wyjatek pojawil sie jedynie w roku 2019
i kodu CN 2710 12 49. Wydaje sie, ze w tym obszarze system nadal wymaga
uszczelnienia.

Przyjeta struktura monografii pozwolila na realizacje dodatkowego celu, kto-
rym byto zapoznanie czytelnika ze zloZonoscia mechanizmoéw rynku paliw cie-
ktych oraz zwiazanych z tym probleméw. Monografia, oprocz elementu badaw-
czego, zawiera w sobie element edukacyjny. Czytajac ja, mozna zapoznac sie
z teorig opodatkowania czy teoretycznym modelem dzialania firm w oligopo-
listycznej strukturze rynku. Wedle wiedzy autora, nie ma aktualnie zadnego
opracowania, ktore w tak kompleksowy sposob opisywaloby problem uchylania
sie od opodatkowania sprzedazy paliw ciektych.
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Zaltacznik 1.

Tabela zawiera dane POPiHN dla produkcji, konsumpcji, importu i eksportu
w latach 2020 1 2021. Zastosowanie klasycznej metody szacowania konsumpcji
wskazuje na ,nadwyzke” poszczegolnych paliw. W szczegolnosci dotyczy to oleju
napedowego. W swietle wyjasnien otrzymanych z POPiHN ,nadwyzka” moze by¢
wynikiem zdublowanych wielkosci ujetych w produkcji paliw.

. Konsumpcja Produkcja+import- Réznica P+I-E
Produkcja w tys. m? Import w tys. m? Export w tys. m? . .
w tys. m? export i konsumpcja

Lata 2020 2021 2020 2021 2020 2021 2020 2021 2020 2021 2020 2021

ON 16848 | 17630 | 20551 21983 5284 6983 487 277 | 21645 | 24336 1094 2353

ZB;:; 5671 5699 5995 6566 655 1229 287 70 6039 6858 44 292

LPG 898 846 4524 4722 3770 3971 137 92 4531 4725 7 3

Spis tabel

Tabela 1. Szacunkowe wplywy do budzetu panstwa ze sprzedazy detalicznej paliw w latach
2013-2022 w mld zt oraz jako udziat w dochodach podatkowych budzetu panstwa..................... 12
Tabela 2. Struktura dochodéw z podatku akcyzowego w Polsce latach 2019-2022....................... 12
Tabela 3. Wptaty podatku VAT w przypadku wewnatrzwspolnotowego nabycia paliw
silnikowych w latach 2013-2022 wmld zt ......... .. .. 14
Tabela 4. Dochody z optaty paliwowej w latach 2013-2022 wmld zt ...................................... 14
Tabela 5. Wplywy z oplaty emisyjnej w latach 2019-2022 wmld zt ........................................ 15
Tabela 6. Konsumpcja paliw w latach 2013-2022 w tys. m®. ... 29
Tabela 7. Struktura konsumpcji finalnej oleju napedowego (z uwzglednieniem biodiesla)
W latach 2013-2021. .o o 32
Tabela 8. Struktura konsumpcji finalnej benzyny (z uwzglednieniem biobenzyny)
W latach 2013-2021. . oo 33
Tabela 9. Struktura konsumpcji finalnej LPG w latach 2013-2021 ...........................ooo. 33
Tabela 10. Produkcja, import i eksport paliw w latach 2013-2022 wtys. m®......................o.. 34
Tabela 11. Zmiana wielkos§ci produkcji, importu i eksportu paliw w latach 2013-2022 w proc......... 35
Tabela 12. Produkcja, import i eksport paliw wg Eurostat w latach 2013-2021 w tys. m® .............. 36
Tabela 13. Procentowe réznice w danych Eurostat i POPiHN z tabel 10 i 12 dla benzyny,
oleju napedowego i gazu LPG ... ... ... 37
Tabela 14. Dynamika konsumpcji poszczegélnych paliw w latach 2013-2022 w procentach........... 57
Tabela 15. Rodzaje konces;ji firm dzialajacych na rynku paliw ptynnych w latach 2013-2022.......... 61

Tabela 16. Liczba wniesionych optat maksymalnych i minimalnych w podziale na rodzaje
dziatalnosci koncesjonowanej w latach 2015-2022. ... 62

Tabela 17. Udzial koncesji z minimalna optata w liczbie koncesji waznych na koniec roku
wedtug ich rodzajow, w proc. w latach 2015-2022 .. .. ... 62

117



Problem uchylania sie od opodatkowania sprzeday paliw ciektych

Tabela 18. [lo$¢ i rodzaj paliw zeglugowych dostarczonych do portéw i przystani morskich

w latach 2019-2022 w tonach. ... . ... 64
Tabela 19. Konsumpcja olejow smarowych wg kodéw CN w latach 2018-2022 w tonach ............... 65
Tabela 20. Rynek olejéw smarowych w latach 2018-2022 w tonach ..........................o. 66
Tabela 21. Dane wewnetrzne Ministerstwa Finansow .................. ... ... . ... ... ... ... 72
Tabela 22. Luka w optacie paliwowej w latach 2018-2022........ ... ...... .. ... 95
Tabela 23. Szacunki luki w podatku akcyzowym od gazu ptynnego (LPG) w latach 2018-2022........ 96
Tabela 24. Szacunki luki podatkowej w akcyzie od paliw uzywanych do napedu silnikéw

spalinowych w latach 2018-2022. ... . . . ... 97
Tabela 25. Wolumen wytworzenia, przywozu i zuzycia oleju napedowego o kodzie

CN 2710 19 43 do celow grzewczych w latach 2020-2022 . ... ... ... .. ... i 99
Tabela 26. Szacunek luki w oplacie emisyjnej w latach 2020-2022.........................ccooiiii. 99

Tabela 27. Wielko§¢ konsumpcji oleju napedowego tacznie z paliwem B100 w latach 2018-2022 ....100
Tabela 28. Poréwnanie konsumpcji benzyny i oleju napedowego w latach 2018-2022.................. 101

Tabela 29. Poréwnanie odchylent warto$ci konsumpcji od wartosci maksymalnej
W latach 2018-2022 W PIOC. ...ttt e 102

Tabela 30. Szacunki luki podatkowej w akcyzie od paliw uzywanych do napedu silnikéw
spalinowych w latach 2018-2022 dla maksymalnych wielkosci konsumpcji dostepnych
W oStaty Sty KA. 103

Tabela 31. Poré6wnanie danych dotyczacych konsumpcji gazu ptynnego (LPG) w latach 2018-2019. 103

Tabela 32. Poréwnanie odchylen wartosci konsumpcji od wartosci maksymalnej w latach

2018-2022 w procentach ... ... ... 104
Tabela 33. Szacunki luki w podatku akcyzowym od gazu pltynnego (LPG) w latach 2018-2022
na podstawie maksymalnych wielko§ci konsumpcji .................o 104

Spis rysunkéw

Rysunek 1. Procent wszystkich podatkéw i oplat zawartych w cenach konsumpcyjnych

benzyny Eurosuper 95 i oleju napedowego na dzien 7.08.2023 roKU ... 19
Rysunek 2. Natozenie podatku na podaz........... ... 21
Rysunek 3. Nalozenie podatku na POPYL ... ... 21
Rysunek 4. Nalozenie podatku przy nieelastycznym popycie i elastycznej podazy ........................ 23
Rysunek 5. Model 0ligopolul SWEEZY €0 ... . ... ..ottt 44
Rysunek 6. Wstepny szacunek luki VAT za rok 2022.. ... ... 52
Rysunek 7. Struktura Krajowej Administracji Skarbowej .........................o 77
Rysunek 8. Terminowos$¢ zalatwiania spraw z zakresu podatku akcyzowego i podatku od

gier przez izby celne i izby administracji skarbowej ................. . 78
Rysunek 9. Réznice w raportowaniu WDT i WNT dotyczace oleju napedowego........................... 105
Rysunek 10. Wielkosci WDT i WNT z UE do Polski oleju napedowego o kodzie

CN 2710 19 43 w latach 2013-2022 w tonach ......... ... ... 106
Rysunek 11. Wielkosci WDT i WNT z UE do Polski oleju napedowego o kodzie

CN 2710 20 11 w latach 2013-2022 w tonach ................. 106
Rysunek 12. Wielkosci WDT i WNT z UE do Polski oleju opatowego o kodzie CN 2710 19 47

w latach 2013-2022 W tonach. ... 107
Rysunek 13. Wielkosci WDT i WNT z UE do Polski benzyny o kodzie CN 2710 12 45

w latach 2013-2022 w tonach. ... 108
Rysunek 14. Wielkosci WDT i WNT z UE do Polski benzyny o kodzie CN 2710 12 49

w latach 2013-2022 w tonach. ... ... 108

118



Bibliografia

Spis wykresow
Wykres 1. Dochody z podatku akcyzowego od paliw i gazu plynnego (LPG)

w latach 2013-2022 wmln zb .. 13
Wykres 2. Procent wszystkich podatkéw i optat zawartych w cenach konsumpcyjnych

produktow ropopochodnych w latach 2013-2023 — EU27_2020 Srednia wazona......................... 18
Wykres 3. Konsumpcja oleju napedowego, benzyny oraz gazu LPG w Polsce

w latach 2013-2022 W t¥S. % ... .o 30
Wykres 4. Konsumpcja paliw — poréwnanie danych POPiHN i Eurostat.................................... 31
Wykres 5. Produkcja paliw — poréwnanie danych POPiHN i Eurostat.......................coooco. 37
Wykres 6. Rynek stacji paliw w Polsce wg przynaleznosci do organizacji w 2022 roku w proc.......... 42
Wykres 7. Rynek stacji paliw w Polsce W 2022 TOKU. ... ...t 42

119






