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Streszczenie

Pierwsza czes¢ opracowania poswiecona jest rzeczywistym dochodom z podatku od towaréw i ustug. Ogélne
wielkosci w poszczegdlnych latach okresu 1994-2022 zestawiono z produktem krajowym brutto (PKB) i spozyciem,
nastepnie zas zaprezentowano wyniki dla Polski na tle wynikéw dla wybranych krajow Unii Europejskiej (UE).
Nastepnie na podstawie danych ze sprawozdan Rb-27 przedstawiono najwazniejsze zjawiska w zakresie wplywow
i zwrotow z tytutu podatku od wartosci dodanej w latach 2015-2022. W drugiej czesci artykutu oméwiono sposoby
szacowania luki w VAT1, ze szczegdlnym uwzglednieniem tzw. metod odgérnych, stosowanych w badaniu Komi-
sji Europejskiej (KE). Zasadniczym celem badawczym tej czesci opracowania jest udzielenie odpowiedzi na pyta-
nie, czy niedoskonatosci metod wykorzystujacych informacje generowane przez system rachunkéw narodowych
dyskwalifikujg ich zastosowanie do celéw szacowania i porownywania luki w VAT w poszczegélnych krajach, czy
tez istnieje powszechny consensus co do ich uzytecznosci, uzasadniajacy wykorzystanie ich rezultatéw na po-
trzeby oceny poszczegodlnych dziatan z zakresu polityki podatkowej.

Stowa kluczowe: dochody z VAT, wptywy i zwroty z tytutu VAT, PKB, spozycie, luka w VAT.

Abstract

The first part of the study is devoted to actual revenues from the VAT in Poland. The overall figures for each year
of the 1994-2021 period are compared with GDP and consumption, and then the results for Poland are presented
against the results for selected EU countries. Then, on the basis of data from the budgetary reports, the most
important phenomena in terms of VAT receipts and reimbursements in 2015-2022 are presented. The second part
of the article discusses the methods of estimating the VAT gap, with particular emphasis on the so-called top-down
methods used in the European Commission study. The primary research objective of this part of the paper is to
answer the question of whether the imperfections of methods using information generated by the system of na-
tional accounts disqualify their use for the purposes of estimating and comparing the VAT gap across countries,
or whether there is a general consensus on their usefulness, justifying the use of their results for the purposes
of evaluating individual tax policy measures.

Keywords: VAT revenue, VAT receipts and refunds, GDP, consumption, VAT gap.

1. WPROWADZENIE

Podatek od wartosci dodanej funkcjonuje obecnie w ponad
160 krajach $wiata i w wiekszosci z nich stanowi zasadniczy
element systemu finansowania zadan publicznych. Szczegdl-
ng role odrywa réwniez w UE jako podstawa jednego z gtow-
nych zrodet finansowania wspélnego budzetu. Od 30 lat po-
datek od wartosci dodanej — jako podatek od towardéw i ustug
— stanowi takze instytucje systemu fiskalnego Polski. Z jednej
strony wspotksztattuje przebieg proceséw produkcji, wymiany
i spozycia, z drugiej — jest najwydajniejszym zrédtem docho-
dow budzetu panstwa. Powszechnos$¢ tego podatku zwigza-
nego z wiekszoscig wytworzonych w gospodarce towardw i
ustug oraz — odpowiednio — wiekszos$cig spozycia (konsump-

cji) gospodarstw domowych i sektora publicznego, jak rowniez
jego konstrukcja oparta na sprzezeniu output tax i input tax
— czynig zeh instytucje wieloaspektowa, ktérej znaczenie
gospodarcze jest proporcjonalne do zainteresowania ze
strony rozmaitych dziedzin nauki i $wiata akademickiego. Z
kolei gospodarcze znaczenie podatku od towardw i ustug jest
w znacznej mierze pochodng wptywow daninowych genero-
wanych przez system opodatkowania VAT.

Przedmiotem artykutu sg wielko$ci dochodéw budzeto-
wych pochodzgcych z podatku od towardw i ustug oraz ten-
dencje, ktore wystgpity w tym zakresie w ciggu 30 lat, tj. od
jego wprowadzenia w Polsce. Wielkosci te i ich dynamika
zostaty odniesione do wybranych zjawisk o charakterze ma-
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kro, czesto wykorzystywanych w pi$miennictwie jako miary
znaczenia danego podatku, w tym VAT, dla systemu fiskalne-
go. Powszechnos¢ i specyficzna konstrukcja VAT sprzyjajg
jednak powstawaniu réznego rodzaju sytuacji, w ktérych —
najogolniej biorgc — normy prawa podatkowego nie sg w
petni realizowane. Jakkolwiek uchylanie sie od opodatkowa-
nia i unikanie opodatkowania (jedne z gtéwnych przyczyn
braku realizacji norm prawnych) nie dotyczg tylko VAT, pogte-
biona refleksja nad rodzajami i geneza zaniechan i dziatan
mieszczacych sie w zakresie znaczenia tych dwéch poje¢, a
przede wszystkim — nad sposobami szacowania fiskalnych
skutkéw unikania i uchylania sie od opodatkowania — skon-
centrowana jest na podatku od warto$ci dodanej. Analiza
znaczenia VAT dla danego systemu fiskalnego wymaga wiec
nie tylko odniesienia sie do rzeczywiscie generowanych do-
choddéw podatkowych, lecz takze uwzglednienia tzw. luki w
VAT rozumianej jako réznica miedzy dochodami faktycznymi
a hipotetycznymi dochodami potencjalnymi.

Pierwsza cze$¢ opracowania poswiecona jest rzeczywi-
stym dochodom z podatku od towardw i ustug. Ogdlne wiel-
kosci w poszczegdlnych latach okresu 1994-2022 zestawiono
z PKB i spozyciem, nastepnie za$ zaprezentowano wyniki
dla Polski na tle wynikéw dla wybranych krajéow UE. Wybra-
no najwieksze gospodarki strefy euro (Niemcy, Francje,
Wiochy) oraz Wielka Brytanie bedaca krajem cztonkowskim
przez wiekszg cze$¢ badanego okresu, jak rowniez dwa
kraje spoza strefy — Czechy i Wegry. Nastepnie na podsta-
wie danych ze sprawozdan Rb-27 przedstawiono najwaz-
niejsze zjawiska w zakresie wptywoéw i zwrotéw z tytutu
podatku od wartosci dodanej w latach 2015-2022.

W drugiej czesci artykutu oméwiono sposoby szacowania
luki w VAT, ze szczegdlnym uwzglednieniem tzw. metod
odgoérnych, stosowanych w badaniu KE. Zasadniczym celem
badawczym tej czesci opracowania jest udzielenie odpowie-
dzi na pytanie, czy niedoskonato$ci metod wykorzystujacych
informacje generowane przez system rachunkéw narodowych
dyskwalifikujg ich zastosowanie do celéw szacowania i po-
rownywania luki w VAT w poszczegdlnych krajach, czy tez
istnieje powszechny consensus co do ich uzytecznosci,
uzasadniajgcy wykorzystanie ich rezultatéw na potrzeby
oceny poszczegodlnych dziatan z zakresu polityki podatkowe;.

2. RZECZYWISTE DOCHODY Z PODATKU OD
TOWAROW | USLUG

2.1. Ewolucja znaczenia wptywéw z VAT w Polsce w
latach 1994-2021 na tle wybranych krajow europejskich

Najogodlniejszg miarg znaczenia wptywow z VAT dla sys-
temu finansowego panstwa i zarazem dla catej gospodarki
jest udziat dochodoéw z tego podatku w PKB. Rachunki naro-
dowe, w ktérych ramach gromadzi sie dane umozliwiajgce
dokonywanie poréwnan miedzynarodowych, oparte sg na
konwencji memoriatowej. Operacje gospodarcze odzwiercie-
dlone sg w sekwencji rachunkéw danego sektora okresu, w
ktérym wartosci ekonomiczne powstaty, podlegaty wymianie,
przeksztatceniu albo przestaty istnie¢. Powszechnie przyjetym
przez ,wtadze statystyczne” przeksztatceniem danych kaso-
wych na memoriatowe jest zastosowanie przesuniecia cza-
sowego, polegajgce na zatozeniu, ze warto$¢ ekonomiczna
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jest redystrybuowana w jednym z miesiecy poprzedzajgcych
miesigc wplaty podatku (analogiczne rozwigzanie dotyczy
zwrotéw). Stad tez ujete memoriatowo wptywy z VAT w po-
szczegolnych latach réznig sie od wptywow faktycznie zreali-
zowanych. Udziat VAT w PKB wybranych krajéow UE przed-
stawiono na rysunku 1.

W ciggu 30 lat funkcjonowania VAT w Polsce najogdiniej-
sza miara gospodarczego znaczenia tego podatku (relacja
do PKB) ulegta zwiekszeniu zaréwno w Polsce, jak i w wielu
innych krajach europejskich. We wszystkich krajach objetych
analiza, z wyjatkiem Francji, Sredni udziat VAT w PKB w trzech
ostatnich latach badanego okresu byt wyzszy niz w trzech
pierwszych latach, przy czym w krajach Europy Srodkowo-
-Wschodniej wzrosty (na Wegrzech o 2,4 p.p., w Polsce o
1,9 p.p., w Czechach o 1,6 p.p.) byly wieksze niz w krajach
zachodnich. Amplituda wahan udziatu VAT w PKB w krajach
nowej Unii byta réwniez zauwazalnie wieksza. Ogélnie biorac,
znaczenie redystrybucji z wykorzystaniem mechanizmoéw VAT
w ciggu ostatnich 30 lat miato tendencje wzrostowa, a wplywy
z VAT stanowity w 2021 r. przecietnie okoto 7,5% PKB.

Jesli przyjgé, ze podatek ptacony przez podatnikow sto-
sownie do wielko$ci wytwarzanej przez nich wartosci dodane;j
w ostatecznym rachunku obcigza spozycie, a udziat spozycia
w PKB poszczegdlnych krajow moze by¢ nawet w dtugich
okresach istotnie zr6znicowany (przyktadowo w Czechach w
okresie 1995-2021 wynosit on przecietnie ponad 68%, w
Polsce — blisko 80%) — w bardziej ,skalibrowany” sposoéb
mozna mierzy¢ fiskalne znaczenie VAT relacjg wptywow z
podatku do spozycia (rysunek 2).

Rysunek 1. Udziat VAT w PKB wybranych krajow europejskich
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych OECD.

Rysunek 2. Relacja wptywow z VAT do spozycia (pomniej-
szonego o VAT)
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Zroédto: opracowanie wtasne na podstawie danych OECD.
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Ogolne obserwacje nie odbiegajg od tych poczynionych
w odniesieniu do udziatu VAT w PKB. We wszystkich poréw-
nywanych krajach, z wyjatkiem Francji, obcigzenie spozycia
VAT rosto, ale w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej wzro-
sty byty silniejsze, a wahania relacji wptywoéw z VAT do spo-
zycia w poszczegolnych latach — wyzsze niz w krajach starej
Unii (i Wielkiej Brytanii).

Najbardziej generalng miarg znaczenia VAT dla samego
systemu fiskalnego poszczegdinych krajow jest udziat wpty-
wow z tego podatku we wszystkich dochodach daninowych
sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych, tzn. — zgodnie
z koncepcjg daniny w rachunkach narodowych — dochodach
transferowych o charakterze obowigzkowym (wigcznie ze
sktadkami na ubezpieczenia spoteczne i zdrowotne) nieza-
leznie od tego, do ktérego z podsektoréw (centralnego, sta-
nowego, samorzgdowego, ubezpieczen spotecznych) docho-
dy te trafiajg (rysunek 3).

Polska, Wegry i Czechy ponownie wyrdzniajg sie na tle
porownywanych krajow, tym razem jednak nie tyle skalg
wzrostu udziatu, ile samym wzrostem. W pozostatych krajach
trzyletnie srednie z poczatku i konca badanego okresu pozo-
stajg na zblizonym poziomie, a we Francji ulegty nawet obni-
zeniu (z 17,3% do 15,9%). W krajach Europy Srodkowo-
-Wschodniej zaobserwowa¢ mozna ponadto specyficzne dla
poszczegblnych krajow okresy stabilizacji i wzrostéw. W
Czechach udziat wptywow z VAT w dochodach daninowych
na poziomie od 21% do 23% utrzymuje sig od roku 2012, w
Polsce udziat wynoszgcy od 22% do 24% — od 2002 r. (z
rekordowym udziatem wynoszgcym blisko 25% w roku 2011),
na Wegrzech natomiast od roku 2016 udziat systematycznie
rosnie (od niespetna 24% w 2016 r. do blisko 29% w roku
2021). Zwraca uwage relatywnie umiarkowane znaczenie
wpltywow z VAT we Wioszech i Francji — w tym ostatnim kra-
ju réwniez na tle przedstawionych wyzej relacji wptywow z
VAT do spozycia oraz do PKB.

Polska nalezy zatem do grupy panstw, w ktérych zna-
czenie wplywéw z VAT — zaréwno dla systemu fiskalnego
sektora publicznego (instytucji rzgdowych i samorzgdowych,
jak i dla proceséw produkcji, wymiany i spozycia — jest
wysokie. W odréznieniu od wielu analizowanych krajéow w
Polsce VAT od wielu lat pozostaje gtéwnym filarem systemu
finansowego panstwa. Tylko jedna danina publiczna moze

Rysunek 3. Udziat VAT we wptywach podatkowych (danino-

wych) wybranych krajéw europejskich
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Zroédio: opracowanie wtasne na podstawie danych OECD.

by¢ porownywana z VAT pod wzgledem wydajnosci (sensu
largo — rozumianej jako wielko$¢ wplywéw) — sktadka na
ubezpieczenie spoteczne (dotyczy to sumy sktadek na
ubezpieczenia emerytalne, rentowe, chorobowe i wypad-
kowe — uiszczanych zaréwno przez ubezpieczonych, jak i
przez ptatnikéw sktadek). Kolejna pod wzgledem wydajno-
$ci danina publiczna — podatek akcyzowy — generuje wpty-
wy blisko trzykrotnie nizsze. Poréwnanie wptywoéw z trzech
najistotniejszych w Polsce fiskalnie danin publicznych
przedstawiono na rysunku 4.

2.2. Dochody z podatku od towaréw i ustug od 2015 r.
na podstawie danych gromadzonych w ramach
sprawozdawczosci budzetowej

Analizy szczegotowych wielkosci dotyczgcych faktycznych
wptywow z podatku od towardw i ustug mogg by¢ dokonywa-
ne na podstawie dostepnych od 2015 r. danych gromadzonych
w ramach systemu Trezor. Rzecz jasna, zakres szczegoto-
wosci pozyskiwanych w ten sposob informacji zalezy od
struktury klasyfikacji budzetowej rozliczen z tytutu VAT oraz
struktury sprawozdan Rb-27. Podstawowe znaczenie ma
wyodrebnienie w ramach rozdziatéw wptat z podatku oraz
zwrotéw. Rodzajowy podziat wptywow, poza rozdziatem kla-
syfikacji, w ktéorym ujmowane sg wptaty z tytutu importu to-
wardw, nie ma w praktyce wiekszego znaczenia; wsréd
0gotu wptat niezwigzanych z importem towaréw system wy-
odrebnia jedynie wptaty podatku w przypadku wewnatrzwspal-
notowego nabycia paliw silnikowych oraz wptaty w przypadku
procedury szczegdlnej. Wykonane dochody z tytutu podatku
od towardw i ustug obejmujg zrealizowane wptaty (ujmowane
w kilku rozdziatach klasyfikacji) oraz zrealizowane zwroty
(ujmowane w rozdziatach: ,Zwroty podatku od towardéw i ustug
rozliczane przez urzedy skarbowe”, ,Rozliczenia w podatku
od towardw i ustug z tytutu kas rejestrujgcych”, ,Zwroty oso-
bom fizycznym niektérych wydatkéw zwigzanych z budow-
nictwem mieszkaniowym”).

Na rysunku 5 przedstawiono udziat miesiecznych wykonan
dochodow z podatku w wykonaniach rocznych w latach 2015-
2022. Jakkolwiek wariancja wielko$ci w poszczegdlnych la-
tach jest znaczaca, wartosci srednich wykonan miesiecznych

Rysunek 4. Dochody z VAT a dochody budzetu panstwa i
wybrane daniny publiczne
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Zrédio: opracowanie wtasne na podstawie danych z wykona-
nia budzetu panstwa oraz planéw finansowych Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych.
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Rysunek 5. Udziaty wykonan miesiecznych w dochodach
rocznych
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan Rb-27.

(A) sa na tyle rézne, by nie pozostawia¢ watpliwosci co do
wystepowania zauwazalnej cyklicznosci. Szczegdlnie istotne
sg dwa spostrzezenia: po pierwsze, dochody wykonywane w
styczniu siegajg przecietne 12% dochodéw rocznych; po
drugie, w kazdym kolejnym miesigcu poszczegolnych kwar-
tatébw wykonane dochody sg mniejsze niz w poprzednim
miesigcu danego kwartatu.

W zakresie badania relacji zwrotow do wpltywéw w pi-
$miennictwie zaproponowano? ogdlne réwnanie prawidiowo-
Sci:
R = ai+(1-)z

e
gdzie:
R — oczekiwana relacja zwrotéw do wptywdw
a — udziat inwestycji generujgcych prawo do zwrotu w inwe-
stycjach,
i — udziat inwestycji w PKB,
A — udziat wartosci dodanej sektora produkcji 0% w sprzeda-
zy tego sektora,
z — udziat eksportu (i ewentualnie produkgji finalnej objetej
stawkag 0%) w PKB,
e — wpltywy z VAT.

Woystarczy jednak podstawi¢ do wzoru warto$ci wynikaja-
ce z rachunkow narodowych, by sie przekonaé, jak niedosko-
nate sg rezultaty tego typu ,kontroli”. Jezeli bowiem przyjac,
ze i wynosi 16,67%, z — 62,2%?2, a wspoétczynniki a i A odpo-
wiednio 10% i 60% (co wydaje sie rozsgdnym szacunkiem),
wartos¢ R wyniostaby okoto 61% (tymczasem w 2022 r. rela-
cja wartosci zwrotéw do wptywdw wynosita niespetna 43,5%).
Wysoko$¢ wptywow i zwrotow z tytutu VAT oraz relacji miedzy
tymi wielkosciami przedstawiono na rysunku 6.

Nalezy jednak podkresli¢, ze wahania miesieczne (i kwar-
talne) relacji zwrotéw do wptywoéw podlegajg niezwykle silnym
wahaniom (rysunek 7). Przy S$redniej relacji wynoszgcej
niespetna 40%, rozstep osigga wielkos$¢ 57 p.p., a odchylenie
standardowe — blisko 9%. Zwracajg uwage wartosci notowa-
ne w styczniu 2017 r. oraz w styczniu 2022 r. (ponizej 20%),
co opowiada obserwacji o wysokim udziale dochodéw wyko-
nanych w styczniu w dochodach ogétem, jak rowniez wysokie
relacje zwrotéw do wptywoéw w grudniu i marcu (7 sposrod
10 miesiecy z najwyzszymi relacjami to marce i grudnie).
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Rysunek 6. Roczne wptywy i zwroty
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Zroédto: obliczenia wlasne na podstawie sprawozdan Rb-27.

Rysunek 7. Miesieczne wptywy i zwroty
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan Rb-27.

3. LUKA W VAT

Idea stuzgcego do réznych celéw zestawiania wptywow z
VAT z pewnymi wielkosciami o charakterze makro nie jest
nowa. Do podstawowych, czesto prezentowanych wskaznikéw
odzwierciedlajgcych znaczenie VAT dla systemu gospodar-
czego panstwa nalezg omowione wyzej relacje rzeczywistych
dochoddéw z podatku do PKB, spozycia albo wptywdw dani-
nowych ogoétem. Na potrzeby analityczne oraz dokonywania
miedzynarodowych poréwnan proponuje sie pomiar rozma-
itych wtasciwosci (tzn. w rézny sposéb identyfikowanych i
definiowanych cech) systemoéw podatkowych funkcjonujgcych
w poszczegdlnych krajach.

Swojego rodzaju podsumowaniem dotychczasowego
dorobku teorii podatkéw, a w szczegdlnosci teorii VAT, w tym
zakresie sg propozycje formutowane przez Miedzynarodowy
Fundusz Walutowy (MFW) w ramach Tax Policy Assessment
Framework®*. Jakkolwiek metodyka ta pozostaje in statu
nascendi, gotowa wydaje sie testowa wersja pomiaru wtasci-
wosci VAT, w tym jakosci ram opodatkowania tym podatkiem
(performance — jako$¢ funkcjonowania opodatkowania VAT).
Badanie jakosci funkcjonowania opodatkowania VAT obejmu-
je wedtug MFW mierzenie:

1) skutecznosci (effectiveness) podatku, w tym jego produk-
tywnosci, elastycznosci (buoyancy)® i zwigzanych z nim
wydatkow podatkowych;

2) neutralnosci podatku w zakresie wptywu na zachowania
uczestnikow proceséw gospodarczych (efficiency);



OGOLNOPOLSKA KONFERENCJA NAUKOWA

3) sprawiedliwosci (equity) opodatkowania, tzn. stopnia jego
faktycznej regresywnosci i — co za tym idzie — defawory-
zowania gospodarstw domowych o niskich dochodach;

4) tzw. luki podatkowej.

W najogdlniejszym ujeciu koncepcja luki podatkowej (luki

w VAT) zaktada poréwnywanie rzeczywistych wptywow z VAT

z wptywami potencjalnymi, obliczanymi zgodnie z pewnymi

mniej lub bardziej arbitralnymi zatozeniami. Punktem wyjscia

jest wiec przyjeta idea produktywnosci VAT, zwanej zresztg
niekiedy efektywnoscig VAT. Tradycyjnie stosowang miarg
produktywnos$ci VAT byt iloraz wptywéw z VAT oraz PKB
przemnozonego przez standardowg stawke VAT. W pismien-
nictwie zwrdcono jednak uwage na mankamenty wykorzysty-
wania PKB® (zwigzane z mierzeniem PKB oraz zaktadanym

wigczeniem inwestycji do teoretycznej bazy podatkowej’) i

dlatego zaproponowano jego zastgpienie wielkoscig spozycia.

Ta alternatywna miara produktywnos$ci VAT ma postac:

|74
rs*xC
gdzie:
V — wptywy z VAT,
r,—standardowa stawka VAT (powszechnie okreslana mianem
efektywnosci C [C-efficiency, E )),
C - spozycie.

W rozwinietej formie, uwzgledniajgcej spozycie prywatne
(gospodarstw domowych i organizacji pozarzgdowych) débr
od 7 do N oraz spozycie publiczne dobra N+17 (przy zatozeniu,
ze dobra od 1 do N+1 obejmujg wszystkie dobra objete spo-
zyciem), wzor przybiera postac®:

E. = Y Tri#Crg
¢ Ts*(Z’iV:JQl Ci),
gdzie:
E_— efektywnosc C,
i — i-te dobro,
r,— standardowa stawka VAT
C, — spozycie dobra i,
T’,— efektywna stawka opodatkowania i-tego dobra,
C’. - rzeczywiscie opodatkowane spozycie dobra i.

Efektywnos¢ C osiggataby warto$¢ 1 wtedy, gdyby efek-
tywna stawka opodatkowania spozycia kazdego dobra byta
réwna stawce standardowej i gdyby wielkos¢ spozycia opo-
datkowanego byta rowna wielkosci spozycia, ktdre powinno
podlega¢ opodatkowaniu, co jest zatozeniem dalece nieprak-
tycznym (nieodzwierciedlajgcym rzeczywistosci gospodarczej
ktéregokolwiek kraju, w ktérym funkcjonuje VAT). W zwigzku
z tym efektywnosc¢ C rozbija sie (,dekomponuje”) na dwa
czynniki 17-P oraz 1-I, tzn.:

§V=1T’i * C; . §V=1 T';xC';
QG T TG

Eo=(1-P)sx(1-1) =

gdzie:

E_ — efektywnosc C,

i — i-te dobro,

T’.— efektywna stawka opodatkowania i-tego dobra,
C’. - rzeczywiscie opodatkowane spozycie dobra i,
r,— standardowa stawka VAT,

C, — spozycie dobra i,

P — luka w VAT wynikajgca z rozwigzan ,systemowych”,
I —luka wynikajgca z niestosowania norm prawa podatkowe-
go.

Pierwszg postac luki okresla sie mianem luki decyzyjnej
(policy gap), drugg — mianem compliance gap (co w dalszej
czesci bedzie oddawane oméwieniem ,luka wynikajgca z
niestosowania prawa” albo terminem ,luka rzeczywista”).
Nietrudno zauwazy¢, ze w liczniku i mianowniku pierwszego
z dwéch czynnikéw (odzwierciedlajgcego wptyw luki decyzyj-
nej na efektywnos¢ C) wystepuje ta sama wielko$¢ spozycia
— C,. Zmniejszenie wartosci licznika w stosunku do mianow-
nika moze wynika¢ zatem z dwéch okolicznosci — stosowania
do opodatkowania spozycia poszczegolnych dobr (C) stawek
nizszych od stawki standardowej (rate gap) albo zwalniania
spozycia niektérych débr z opodatkowania (exemption gap)®.
Inaczej jest w przypadku luki rzeczywistej, gdyz w liczniku
ujeta jest wielkos¢ rzeczywiscie opodatkowanego spozycia
dobra j (C’), w mianowniku natomiast — wielko$¢ spozycia
i-tego dobra, ktére zgodnie z normami prawa podatkowego
powinno by¢ opodatkowane (C).

Chociaz efektywnos¢ C stanowi przedmiot porownan
miedzynarodowych i analiz ekonometrycznych', wycigganie
jakichkolwiek wnioskéw z takich poréwnan i analiz budzi
daleko idgce watpliwosci. Zatozenie opodatkowania catego
spozycia prywatnego jedng stawka (standardowg) odzwier-
ciedla byé moze najogdlniejsza ekonomiczng koncepcje
opodatkowania VAT, powoduje jednak niemozliwe do usunie-
cia problemy. Niektére z nich sg scisle zwigzane z zakresem
spozycia prywatnego przyjetym w rachunkach narodowych
(jego elementem sg np. ,przypisane” czynsze odzwierciedla-
jace nabycie przez witascicieli mieszkan ustug mieszkanio-
wych swiadczonych samym sobie; o problemie spozycia dobr
publicznych byta juz mowa wyzej), inne wynikaja z migedzy-
narodowych regulaciji, ktére wigzg tylko niektére panstwa (zob.
regulacje dotyczace obowigzkowych i fakultatywnych wylta-
czen przewidzianych w tytule IX dyrektywy 2006/112/WE™"
— wigzace, rzecz jasna, tylko panstwa czionkowskie UE).
Samo postugiwanie sie terminem ,luka” ma zresztg ujemne
konotacje, czesto postrzegane jako wyraz krytyki rozwigzan
normatywnych bedgcych uzewnetrznieniem polityki podatko-
wej danego kraju.

W przeciwienstwie do tego sama koncepcja luki wynika-
jacej z niestosowania norm podatkowych stanowi przedmiot
dos¢ szerokiego konsensu, cho¢ wcigz daleko do uzgodnie-
nia wspolnej metody obliczania tak rozumianej luki. Luka
decyzyjna szacowana jest przy kontrfaktycznym zatozeniu
braku wystepowania luki rzeczywistej, wielko$¢ luki rzeczy-
wistej oblicza sie natomiast bez jakichkolwiek zatozen doty-
czacych luki decyzyjnej. Luka rzeczywista nie wystepowata-
by, gdyby kazdy podatnik (ewentualnie ptatnik czy inkasent)
i organ podatkowy wykonywat cigzgce na nim obowigzki
zgodnie z normami prawa podatkowego; innymi stowy, gdyby
kazdemu przypisowi (w sensie rachunkowym) podatku towa-
rzyszyta terminowa zapfata naleznosci w petnym zakresie.
Podstawa obliczenia rozmiardw luki rzeczywistej jest wigc w
istocie oszacowanie wielkosci teoretycznie naleznych wpty-
wow z VAT, przy czym wplywy teoretycznie nalezne to wpty-
wy mozliwe do uzyskania przy zatozeniu petnego urzeczy-
wistnienia zasad rzadzacych powstawaniem obowigzku po-

Doradztwo Podatkowe — Biuletyn Instytutu Studiow Podatkowych Nr 9/2023



datkowego i zaptatg podatku. Odnos$nie natomiast do wpty-
wow faktycznie uzyskanych nalezy zaznaczyé¢, ze sg one
wprawdzie odzwierciedlone w ksiegach rachunkowych pro-
wadzonych przez organy podatkowe (nie sg wiec estymowa-
ne), lecz w przypadku zastosowania metody szacowania luki
opartej na danych dostarczanych przez rachunki narodowe
faktycznie uzyskane muszg zosta¢ skorygowane w taki spo-
sob, by odpowiadaty memoriatowej podstawie rachunkow
narodowych'2.

Dla koncepcji luki rzeczywistej nie majg znaczenia przy-
czyny braku petnego urzeczywistnienia norm prawnych (tj. w
szczegolnosci odpowiadajgcego prawu do wykonania wszyst-
kich zobowigzan podatkowych). Istotny jest tylko fakt naru-
szenia normy skutkujgcy obnizeniem wptywu w stosunku do
stanu zgodnego z prawem. Luke mogg wiec powodowac
techniczne pomyiki przy obliczaniu lub wptacaniu podatku,
nieznajomos$¢ powinnosci w ramach obowigzku podatkowego,
niewfasciwa wyktadnia norm regulujgcych te powinnosci, brak
mozliwosci zaptaty podatku wskutek utraty ptynnosci, wresz-
cie Swiadome naruszanie tych powinnosci, ktérych kwalifiko-
wang postacig sg oszustwa podatkowe'®. Odrebnym zagad-
nieniem jest identyfikacja proceséw czy zjawisk sprzyjajgcych
postawaniu wymienionych przyczyn bezposrednich. Niektére
z nich majg charakter powszechny w tym sensie, ze mogg
wystepowac we wszystkich krajach (wzrost luki w VAT zazwy-
czaj idzie w parze z wystepowaniem, wzglednie pogtebianiem
sie reces;ji'*), inne moga zaleze¢ od ogdlnych réznic w pozio-
mie rozwoju gospodarczo-spotecznego poszczegdlnych re-
gionéw lub krajow (zauwaza sie m.in., ze mikro-, mate i
Srednie przedsiebiorstwa funkcjonujgce na terenach wiejskich
sg z natury bardziej podatne na dziatania mieszczgce sie w
zakresie unikania opodatkowania niz niewielkich rozmiaréw
przedsiebiorstwa funkcjonujgce w miastach'). W coraz bo-
gatszym pismiennictwie dotyczgcym zrédet powstawania luki
w VAT'® wykorzystuje sie zazwyczaj regresje wielokrotng,
trudno jednak o wskazanie w miare jednolitego, uwzglednia-
nego w badaniach zestawu zmiennych objasniajgcych. W
odniesieniu do wynikéw ekonometrycznych badan nad czyn-
nikami wptywajgcymi na wielko$¢ luki dostrzega sie zresztg
ograniczenia wynikajgce z natury wykorzystywanych modeli
(ad hoc, co zwieksza ryzyko p-hackingu) oraz ze wzglednej
stabilnosci systemowych parametrow opodatkowania VAT
przy zmienno$ci wysokosci wptywow?'.

Formutowaniu i upowszechnieniu koncepcji luki rzeczywi-
stej towarzyszyto opracowywanie metod obliczania luki — za-
réwno przez administracje skarbowg poszczegodlnych krajow,
jak i pod auspicjami organizacji miedzynarodowych. O ile te
pierwsze maja, sitg rzeczy, ograniczony zakres terytorialnego
stosowania, drugie obejmujg metody stuzgce w szczegdlno-
Sci i przede wszystkim do dokonywania poréwnan miedzyna-
rodowych. Wszystkie metody dzieli sie zazwyczaj na dwie
grupy — w zaleznosci od rodzaju danych, na ktérych sg
oparte: odgoérne (fop-down) i oddolne (bottom-up). Metody
odgoérne polegajg na ustaleniu wielkosci bazy podatkowej
(uogdlnionej podstawy wymiaru podatku podzielonej zwykle
na podzakresy umozliwiajgce zastosowanie do obliczenia
potencjalnego podatku réznych dla poszczegodinych podza-
kreséow stawek efektywnych) przy uzyciu skorygowanych
informacji makrogospodarczych, generowanych i gromadzo-
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nych poza administracjg podatkowg (w szczegolnosci dostar-
czanych przez system rachunkéw narodowych). Metody
oddolne opierajg sie na danych mikro, tzn. danych dotycza-
cych poszczegdlnych przedsiebiorcéw reprezentujgcych
rézne branze, gromadzonych przez administracje podatkowa.
Wielkos$ci uzyskane dla danych préb sg nastepnie ekstrapo-
lowane na cafg populacje (wszystkich podatnikéw danego
rodzaju) z zastosowaniem okreslonych technik i narzedzi
statystycznych.

Metody o zaktadanym szerokim zakresie zastosowania,
tzn. wykorzystywane przez organizacje miedzynarodowe,
opierajg sie na podejsciu odgérnym. Baza podatkowa jest w
nich ustalana na podstawie informacji uzyskiwanych z rachun-
kéw narodowych. Jak jednak w przypadku PKB mozna sza-
cowac jego wielko$¢ trzema metodami prowadzacymi (teo-
retycznie, tzn. z zastrzezeniem tzw. rozbieznosci statystycz-
nych) do jednakowych rezultatéw, tak samo luke w VAT
mozna oblicza¢ przy zastosowaniu wiecej niz jednej koncep-
cji, a przy tym wykorzystywa¢ w kazdym przypadku informa-
cje makro dostarczane przez rachunki narodowe.

Po pierwsze, mozna w tym celu postuzy¢ sie danymi
dotyczgcymi przeznaczenia zasobow (uses, strony popyto-
wej)'®. Skoro VAT jest podatkiem ostatecznie obcigzajgcym
spozycie (konsumpcje) — baze podatkowg tworzy w tym
ujeciu przede wszystkim suma spozycia gospodarstw domo-
wych, organizacji pozarzgdowych (organizacji non profit
$wiadczgcych ustugi na rzecz gospodarstw domowych) oraz
sektora instytucji rzgdowych i samorzagdowych. W zakresie,
w jakim stanowigcy element ceny czynnikéw produkcji (zuzy-
cia posredniego oraz tworzenia majatku trwatego brutto) VAT
nie podlega odliczeniu wskutek objecia danej produkcji zwol-
nieniami podatkowymi — baze podatkowg powieksza takze ta
czes¢ zuzycia posredniego i tworzenia majatku trwatego
brutto, ktéra zwigzana jest z produkcjg zwolniong. Arytme-
tycznie koncepcje te przedstawia wzor':

VITL = 371 (runc, * HRCH+EIZ1 (Moue, * GVC)FEI=1(Tvpe, * NpCi)+

Y, X (propex; * IC, * i )* X, X (propex; = GFCF j * tercr,) +
dostosowania_netto,

gdzie:

VTTL - potencjalne wpltywy z VAT (bez luki),

i — rodzaj dobra (towaru lub ustugi),

HhC, GvC, NpC, — wielkos¢ spozycia i-tego dobra (nie-
uwzgledniajgca VAT) odpowiednio przez gospodarstwa do-
mowe, sektor instytucji rzgdowych i samorzgdowych, organi-
zacje pozarzadowe,

Fincr Tovor Tpci— efektywna stawka podatkowa stosowana do
spozycia i-tego dobra odpowiednio przez gospodarstwa do-
mowe, sektor publiczny, organizacje pozarzgdowe,

j—dana branza przedsiebiorstw (dziatalnosci gospodarczej),
IC”. — zuzycie posrednie i-tego dobra w j-tej branzy przedsie-
biorstw,

GFCFI.J,— tworzenie majatku trwatego brutto w zakresie i-tego
dobra w j-tej branzy przedsiebiorstw,

ler Torer — €fektywna stawka podatkowa stosowana odpo-
wiednio do zuzycia posredniego oraz tworzenia majatku
trwatego brutto w zakresie i-tego dobra,

propex; — udziat produkcji zwolnionej z opodatkowania w
produkgciji j-tej branzy przedsigbiorstw.
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Taka metoda szacowania luki w VAT zostata zapropono-
wana w 2009 r. (przez Reckon LLP na zlecenie KE)? i — z
pewnymi modyfikacjami o charakterze technicznym — stoso-
wana jest w przeprowadzanym corocznie przez konsorcjum
z udziatem CASE (jako leadera projektu), zlecanym przez KE
badaniu obejmujgcym wszystkie kraje cztonkowskie UE2".

W drugiej, konkurencyjnej metodzie zaktada sie szacowa-
nie bazy podatkowej na podstawie danych dotyczacych
produkgcji, wzglednie zasobdw (resources, strony podazowej
rachunkéw narodowych). Metoda wzorowana jest na sposo-
bie obliczania przez samego podatnika kwoty podatku, ktéra
obejmuje podatek przypadajgcy do zaptacenia w zwigzku z
importem oraz podatek nalezny w zwigzku z produkcjg sprze-
dawang w kraju (przy zatozeniu stosowania stawki zerowej
w przypadku eksportu), pomniejszony o podatek naliczony w
zwigzku z zuzyciem posrednim. Odpowiednie dane mikro
zastepowane sg jednak wielkosciami makro odzwierciedlo-
nymi w tabelach input-output, wzglednie na rachunkach
produkcji w sekwencji rachunkéw narodowych. Arytmetyczng
posta¢ wielkosci potencjalnego podatku uiszczanego przez
przedsiebiorcow nalezgcych do branzy s wyraza wzér:
YieaMy x 1) + X1 (0; — X) 1y % ps — X (IC; + GFCF) * 1 # ps *(1-e5) * m,
gdzie:

i — i-te dobro,

M, —import i-tego dobra przez branze s,

r,— stawka VAT dotyczgca dobra i,

O, — produkcja i-tego dobra przez branze s,

X, — eksport i-tego dobra przez branze s,

p, — udziat produkcji zarejestrowanych podatnikow VAT w
produkcji sektora s,

e, — udziat produkcji zwolnionej w produkcji sektora s,

IC, — zuzycie posrednie i-tego dobra,

GFCF, - tworzenie majatku trwatego brutto w zakresie dobra i,
n,— udziat ,odliczalnych” naktadow w zakresie j-tego dobra w
naktadach sektora s2.

Z kolei wspdlng charakterystyczng cechg metod pomiaru
oddolnego jest ich oparcie na danych gromadzonych przez
administracje skarbowg w procesach wykonywania jej zadan
zwigzanych np. z rejestracjg podatnikéw, przyjmowaniem
deklaracji i ptatnosci, kontrolg i egzekucjg. Podstawowym,
cho¢ nie jedynym narzedziem szacowania luki jest statystycz-
ne wnioskowanie o wielkosci parametréw populacji wszystkich
podatnikéw na podstawie wynikdw badan przeprowadzonych
w losowo wybranych grupach. Podobnie jak mierzenie top-
-down, tak samo pomiar oddolny zostat po raz pierwszy
wprowadzony w Wielkiej Brytanii jako uzupetnienie metody
odgornej. W odniesieniu do oddolnego szacowania luki od-
powiedniejsze jest zresztg mdéwienie o podejsciu niz metodzie,
poniewaz nie zaktada ono zastosowania z gory okres$lonej,
uzasadnionej teoretycznie jednolitej procedury, ale opiera sie
na zréznicowanym traktowaniu poszczegdlnych przypadkéw
niezgodnosci (kazdej niezgodnosci towarzyszy przyjmowanie
odrebnych zatozen). Przyktadowo utrata wptywow wynikajg-
ca z unikania opodatkowania estymowana jest na podstawie
generalnego przyblizenia, zgodnie z ktéorym wydatki zwigza-
ne z nabywaniem ustug firm doradztwa podatkowego stuzg
do opracowywania sposobéw unikania opodatkowania, a
wynagrodzenie tych firm obejmuje przede wszystkim prowizje

wynoszgcg okoto 10% wygenerowanych ,oszczednosci”
podatkowych. Solidno$¢ (robustness) otrzymanej informac;ji
nie jest wiec znaczna i nie uzasadnia jej wykorzystywania do
badania rocznych zmian. Skutki tzw. ogélnego niestosowania
norm prawa podatkowego (general non-compliance), obej-
mujgce btedy i pomytki w deklaracjach, zwtoke albo brak
ptatnosci, jak réwniez Swiadome zawyzanie podatku naliczo-
nego (input tax) i zmniejszanie podatku naleznego (output
tax) — estymowane sg w ramach programow kontroli (Com-
pliance Testing Programme) obejmujacych przeprowadzanie
badan losowych grup podatnikéw (nastepnie za$ statystycz-
ne wnioskowanie o wynikach dla catej populacji podatnikéw).

Stosuje sie takze wyniki badan niereprezentatywne dla catej

populaciji, ale oparte na metodach statystycznych, jak rowniez

oparte na ,informacji zarzadczej”, w szczegdlnosci tabelach
pomiaru ryzyk podatkowych, danych uzyskanych z kontroli
rzetelnos$ci prowadzenia rachunkowosci itp.%

Ze wzgledu na zalety i wady wiasciwe kazdej z metod
formutuje sie niekiedy uogdlnienia w zakresie jakosci szacun-
kow. O ile zasoby na to pozwalajg, najlepszym rozwigzaniem
ma by¢ taczenie metody oddolnej z odgérna. Drugim w kolej-
nosci rekomendowanym podejsciem jest zastosowanie me-
tody oddolnej, a najprostszym rozwigzaniem, przy tym zas
jedynym pozwalajgcym na dokonywanie poréwnan miedzy-
narodowych, jest stosowanie metody odgérnej?*. Doswiad-
czenia krajow o najdtuzszej historii badania luki podatkowej,
w tym luki w VAT, nie potwierdzajg jednak tego typu uogélnien.
Ograniczenia metody top-down sg tatwo identyfikowalne i od
poczatku jej stosowania powszechnie wskazywane. Nalezg
do nich:

1) niedoktadnos$¢ agregatéw w rachunkach narodowych,

2) trudnosci w szacowaniu wielko$ci szarej strefy?,

3) opdznienia w dostepnosci danych agregowanych w ra-
mach rachunkéw narodowych (wynoszace ponad
1,5 roku),

4) czeste rewizje wielkosci makroekonomicznych w rachun-
kach narodowych, bedace nieodtgczng wtasciwoscia
systemu?,

5) ogolna natura estymacji, niepozwalajgca na identyfikacje
przyczyn luki,

6) nieuniknione stosowanie elementéw ocennych w zakresie
ustalania wielkosci niektérych sktadnikow zuzycia posred-
niego (w szczegolnosci ustalania udziatu zakupow, w
ktérych przypadku naliczony VAT nie podlega odliczeniu).
Byty dostrzegane takze przez pomystodawcéw metody

zwracajgcych uwage, ze jest ona odpowiednia do $ledzenia

trendow, a nie ustalania absolutnych wartosci?’. Warto przy

tym zauwazy¢, ze wptyw rewizji wielkosci ujmowanych w

rachunkach narodowych na szacunki luki jest, ogélnie rzecz

biorgc, stosunkowo niewielki (zob. tabela 1).

Cho¢ wiec metodom top-down mozna zarzucic znieksztat-
cenia mierzonej wielkosci, wynikajace przede wszystkim z
dos¢ ogodlnego (w pordownaniu z danymi jednostkowymi)
charakteru informacji dostarczanych przez rachunki narodo-
we, jak rowniez z niektorych konwencji przyjetych w systemie
rachunkéw narodowych — powszechnie uznaje sie top-down
za najlepszg metode ogdlnego szacunku utraty potencjalnych
wptywoéw z VAT, przydatng nie tyle do ustalania konkretnej
kwoty utraty wptywéw w danym roku, ile do obrazowania
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Tabela 1. Wptyw rewizji na zmiany szacunkéw luki w VAT w Wielkiej Brytanii (w %)

sclglslglgle|lc||e|lg|le|lelnl22|g]ls

S|2|g|8|S|8|&%|8|8|%|8|8|]&%|&8|&8|¢%/¢%
2023 14,01| 11,2 (10,1 14,4 |12,5|10,3 (10,7 10,9| 11,3 | 9,7 8,6 8,9 7,7 6,4 7,7 50 5,4
2022 1411122 (11,3 150|129 | 112 (115|116 | 11,8 10,3 | 9,3 9.1 8,0 6,7 8,5 7,0 -
2021 1411122 (114 (149|128 | 110 (11,5 11,6 | 11,9 (10,4 | 9,0 9,0 | 8,1 70 | 8,4 - -
2020 14,0(120| 11,2 14,7 | 126 | 110|114 | 116 | 11,9 | 10,4 | 8,6 8,9 8,6 7,0 — - -
2019 12,2 110,31 9,2 | 126 | 9,5 7,4 8,7 9,1 9,3 8,4 7,4 8,5 9,1 — — - -
2018 12,5(110,8| 9,2 | 12,6 | 10,3 | 8,9 9,3 9,5 110,0( 9,0 8,4 8,9 - — - - -
2017 13,6 | 11,7 |1 10,5|13,7 | 11,3 | 9,7 | 10,4 | 11,1 | 11,4 | 10,0 | 9,8 - - — - - -
2016 14,5 (12,7114 145 |12,2|106 | 11,3 | 11,8 | 11,4 | 10,3 - - - - - - -
2015 14,7 {129 | 11,7 | 14,7 | 126 | 11,2 | 11,7 | 11,9 | 111 - - — — — — - -
2014 14,4 (129 | 11,7 | 14,2 | 11,6 | 10,3 | 10,4 | 10,9 - - - - — — — - -
2013 14,4 (129 | 11,7 | 14,2 | 11,6 | 10,4 | 10,4 - - - — — — — — - -
2012 13,1 11,6 |10,5|12,4 | 10,8 | 10,1 — - - - — — — — — - -
2011 15,2 113,51 12,4 | 155 | 13,8 — — - - - - — — — — - -
2010 15,2 113,5] 12,5 | 16,0 — — — - - - - — — — — - -
2009 15,4 | 13,3 | 12,3 - - — - - - - - - - — - - -

Zrodto: HM Revenue & Customs, Official Statistics. Measuring tax gaps tables, dz. cyt.

trendéw zmian. Nalezy podkresli¢, ze ten miedzynarodowy
konsensus charakteryzuje nie tylko ,przestrzen operacyjng”
wiasciwa dla swiata polityki?, ale przede wszystkim pismien-
nictwo?®. Typowe jest w tym zakresie podkreslanie braku
precyzji metod odgérnych, a nastepnie przyjmowanie ich
rezultatéw jako punktu wyjscia analiz ekonometrycznych®.
Istotnego argumentu przemawiajgcego za sensownoscig
dokonywania szacunkéw metodami odgérnymi dostarcza
poréownanie rezultatéw dwoch podstawowych sposobow
szacunkow luki w VAT metodg odgorng — tj. wedtug wielkosci
spozycia oraz wedtug wielkosci importu i wartosci dodane;.
Prowadzi ono do wniosku o daleko idgcej zbieznosci rezulta-
tow stosowania obydwu metod. Zbieznos$¢ te¢ mozna zilustro-
wac na przyktadzie Polski (tabela 2; w odréznieniu od KE —
MFW nie dokonuje systematycznych aktualizacji szacunkow,
stad tez szacunki luki dla Polski koricza sie na roku 2016)*'.

Tabela 2. Luka w VAT w Polsce jako % VTTL wedtug meto-
dyki KE i MFW

Revenue Administration Gap
CASE Analysis Program
(RA-GAP)
2010 21 21
201 21 18
2012 27 24
2013 26 27
2014 25 19
2015 25 24
2016 20 21

Zroédto: Thackray M., Ahmed K., Republic of Poland. Techni-
cal assistance report — Revenue Administration Gap Analysis
Program — The Value Added Tax Gap, ,IMF Country Report”
18/357, December 2018, s. 42 (wielkos¢ luki VAT w Polsce w
2016 r. wedtug metodyki KE: European Commission, CASE
— Center for Social and Economic Research (Project Leader),
Economisti Associati (Consortium Leader), VAT gap in the
EU. Report 2022.
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Zmiany luki w VAT szacowanej przyjetg na potrzeby KE
metoda odgdérng w wybranych krajach cztonkowskich przed-
stawiono na rysunku 8. Nalezy przypomnie¢, ze z punktu
widzenia danego kraju istotne znaczenie ma nie tyle wielko$¢é
luki w poszczegdlnych latach, ile raczej trend $redniookreso-
wy. Roéwniez kiedy dokonuje sie poréwnan miedzynarodo-
wych, nalezy mie¢ na wzgledzie przede wszystkim zjawiska
obserwowalne w okresie dtuzszym niz rok.

Zwracajg uwage stosunkowo stabilne wartosci luki w VAT
we Francji, w Niemczech i Wielkiej Brytanii. Na tle wielkosci
luki wystepujgcej w tych krajach, jak réwniez na tle sredniej
unijnej mozna stwierdzi¢, ze cel redukcji luki do poziomu
ponizej 10% wydaje sie rozsgdnym punktem odniesienia
reform zmierzajgcych do uszczelniania systemu VAT. Wyso-
kie wzrosty luki w VAT w Polsce w latach 2007-2009, a na-
stepnie w roku 2012, nie byty zjawiskiem zupetnie odosob-
nionym. Porownywalny trend mozna byto zaobserwowa¢ w
Czechach i we Wtoszech — kraju, w ktérym zresztg wystepo-
wanie wysokiej luki wydaje sie zjawiskiem systemowym.

Rysunek 8. Luka w VAT (jako % VTTL) w wybranych krajach

europejskich
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Zroédto: opracowanie wiasne na podstawie: European Com-
mission, CASE — Center for Social and Economic Research
(Project Leader), Economisti Associati (Consortium Leader),
VAT gap in the EU. Report 2022, dz. cyt.
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Podobnie szerszy zakres terytorialny miata redukcja luki w
okresie po 2012 r. Jakkolwiek skala zmniejszenia w Polsce
uchodzi za szczegdlnie spektakularng, na Wegrzech osig-
gneta zblizong wielko$¢ (mierzong w p.p.). Istotne zmniejsze-
nie luki nastgpito takze w Czechach i we Wtoszech.

4. WNIOSKI

W ciggu 30 lat funkcjonowania podatek od towardéw i ustug
stat sie i pozostaje najwazniejsza, obok sktadki na ubezpie-
czenie spoteczne, daning publiczng i filarem systemu finan-
sowania wydatkow budzetu panstwa. Dochody z akcyzy,
drugiego w kolejnosci wedtug kryterium znaczenia fiskalnego
podatku zasilajacego ten budzet, sg niespetna trzy razy
mniejsze. Polska nalezy do tej grupy panstw cztonkowskich
UE, w ktérych zaréwno relacja dochodéw z VAT do PKB i
spozycia, jak i ich udziat w dochodach publicznych ogétem w
okresie 30 lat wykazywaty tendencje wzrostowa.

Analiza szczegétowych danych gromadzonych w petnym
zakresie klasyfikacji budzetowej pozwala na zaobserwowa-
nie pewnych prawidtowosci w procesie uzyskiwania wptat i
dokonywania zwrotéw z tytutu podatku od towaréw i ustug.
W kolejnych latach widoczna jest cykliczno$¢ pozyskiwania
dochoddéw — najwieksze gromadzone sg w styczniu oraz
innych pierwszych miesigcach kwartatéow, przy czym prze-
cietnie dochody uzyskiwane w nastepnych miesigcach po-
szczegolnych kwartatéw sg od siebie mniejsze. Relacja
zwrotéw do wptywow w okresie 2015-2022 wynosita srednio
okoto 40%, w poszczegdlnych latach charakteryzowata sie
jednak znaczacymi wahaniami, a w roku 2022 osiggneta
wysokos¢ blisko 43,5%. Zdecydowanie wieksze wahania
obserwuje sie w okresach miesiecznych, gdyz w niektérych
miesigcach tego okresu relacja nie przekraczata 20%, w
innych siegata ponad 60%.

W okresie ostatniego ¢wieréwiecza pojawita sie i nastep-
nie metodologicznie rozwineta refleksja nad stosunkiem
rzeczywistych wptywow z VAT do wptywdw potencjalnych,
przy czym szczegodlnie istotne miejsce w badaniach zajeto
zjawisko tzw. rzeczywistej luki w VAT, bedgcej rezultatem
niewykonywania (wzglednie niepetnej realizacji) norm prawa
podatkowego. W praktyce administracji skarbowej wielu kra-
jow wyksztatcono rozmaite narzedzia szacowania luki z wy-
korzystaniem podejscia oddolnego, najwiekszy postep doko-
nat sie jednak w zakresie podejscia odgornego, polegajacego
na szacowaniu luki na podstawie informacji uzyskiwanych z
rachunkéw narodowych. Analiza pismiennictwa uzasadnia
teze o osiggnieciu w nim zgodnosci pogladéw co do metodo-
logicznego sensu i praktycznej przydatnosci takiego podejscia
do szacowania luki. Istotne znaczenie majg w tym zakresie
coroczne badania przeprowadzane na zlecenie KE. Z jedne;j
strony Polska nalezata do tych krajéow UE, w ktorych luka w
VAT w niektérych okresach znacznie przekraczata wysoko$¢
unijnej sredniej, a w pewnych latach notowata gwattowne
wzrosty. Z drugiej strony w okresie po roku 2015 skala reduk-
cji luki w VAT byta w Polsce wieksza niz przecigtnie w innych
krajach UE. Odgoérne podejscie do szacowania luki w VAT,
oparte na powszechnie akceptowanej metodologii, pozostaje
waznym punktem odniesienia w procesie oceny dziatan z
zakresu polityki podatkowej, zmierzajgcych do uszczelnienia
systemu opodatkowania VAT, oraz podstawag konstruowania

ogolnej koncepcji luki podatkowej dotyczacej takze innych
fiskalnie znaczacych danin publicznych.
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