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1. Wprowadzenie

Wptywy z podatku VAT (ang. value added tax) s ksztattowane przez trzy gtdwne czynniki:
wielkos¢ bazy podatkowej, wysoko$¢ standardowej stawki podatku i stawek obnizonych, o ile
s stosowane, oraz skuteczno$¢ poboru podatku, ktéra jest zazwyczaj mierzona przez tzw. luke
VAT (ang. VAT gap). Stanowi jg réznica miedzy kwotg podatku, ktéra powinna wptyng¢ do
budzetu panstwa zgodnie z obowigzujacymi przepisami, a kwotg, ktdra faktycznie wptywa.
Nie ma ona charakteru jednorodnego, lecz jest rezultatem wspdtwystepowania wielu zjawisk:
oszustw, agresywnej optymalizacji, btedéw popetnianych przez podatnikéw, sprawnosci
administracji skarbowej, jakosci prawa, koniunktury gospodarczejiin. Z tej przyczyny luka VAT
jest zarazem miernikiem skutecznosci panstwa w poborze jednego z najbardziej wydajnych
podatkéw, jak i wyréznikiem stanu gospodarki i jej uwarunkowan instytucjonalnych. Luke VAT
nalezy odrézniac od tzw. luki polityki podatkowej (ang. VAT policy gap), ktéra definiuje sie jako
dochody z VAT utracone w wyniku decyzji $wiadomie podjetych przez wtadze podatkowe
z zamiarem zawezenia bazy podatkowej lub zmniejszenia cigzaru podatku, w szczegdlnosci
poprzez obnizenie stawki podatku i zwolnienie z niego okreslonych towardw i ustug'.

Podatek VAT jest gtdwnym zrédtem wptywdw do budzetu panstwa w Polsce. Nawet niewielkie
zmiany rozmiaru luki VAT przektadajg sie na miliardy ztotych réznicy w dochodach panstwa.
Luka VAT wptywa jednak nie tylko na saldo sektora finanséw publicznych, lecz takze na
mozliwosci $wiadczenia przez panstwo ustug publicznych, stabilnos¢ regut fiskalnych,
wysokos¢ i koszt diugu publicznego oraz wiarygodnos¢ panstwa w oczach inwestoréw
i obywateli. Luka VAT jest rowniez wskaznikiem jakosci sprawowania rzgddéw, swiadczy
bowiem o zdolnosci panstwa do egzekwowania ustanowionych obowigzkéw podatkowych
przez ograniczanie naduzy¢ w ich przestrzeganiu.

W Polsce luka VAT stata sie instrumentem prowadzenia sporu politycznego. W debacie
publicznej pojawia sie raz jako dowdd ,rozszczelnienia panstwa”, innym razem jako wskaznik
»Skutecznosci rzadu”. W ten sposéb prowadzony dyskurs publiczny sprzyja powstawaniu
mitdéw i uproszczeh pojeciowych prowadzgcych m.in. do mylenia zmian wielko$ci luki ze
zmianami polityki w zakresie VAT, traktowania jej jako wytgcznego skutku ,walki z mafiami”,
ighorowania wptywu koniunktury gospodarczej, zmian w strukturze konsumpcji i importu oraz
w sposobie jej pomiaru. W konsekwencji zjawisko to bywa przedstawiane skrajnie réznie
w zaleznosci od tego, kto prowadzi narracje i w jakim celu. W masowym przekazie rezultaty
uszczelniania systemu podatku od towardw i ustug sg stale przeszacowywane. Nie odrdznia sie
przy tym wzrostu wptywéw z VAT, wynikajacego ze wzrostu gospodarczego, rosnacej
konsumpciji i inflacji od skutkéw rzeczywistego ograniczania rozmiaru luki. Zmiany dochodéw
budzetowych z VAT sg przypisywane dziataniom uszczelniajgcym wowczas, gdy wynikajg one
z poprawy koniunktury lub czynnikéw przejsciowym (np. wzrostu inflacji). Prowadzi to do

" t3czng wielkos$¢ luki VAT i luki polityki VAT mierzy tzw. wskaznik C-efektywnosci (ang. C-efficiency ratio), ktory jest ilorazem
faktycznych dochodéw z VAT do teoretycznych wptywow, jakie zostatyby uzyskane, gdyby do wartosci dodanej (de facto
konsumpcji) zostata zastosowana stawka podstawowa.
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btednej oceny skutkéw polityki podatkowej, w tym roéwniez w wyniku zacierania sie
rozréznienia migdzy sprawnoscig administracyjng a efektami makroekonomicznymi. Redukcja
luki VAT zaczeta petni¢ role swoistego perpetuum mobile finansdw publicznych -
niewyczerpanego Zrodta finansowania kolejnych obietnic wydatkowych.

Wielko$¢ luki nie moze spas¢ ponizej zera. Co wiecej, im luka jest mniejsza, tym jej dalsze
ograniczanie jest trudniejsze, a uzaleznienie od niej dochodéw finansujgcych nowe wydatki
grozi zwiekszeniem deficytu budzetowego. W praktyce wielkos¢ luki VAT nie moze zostaé
obnizona nawet do zera - biorgc pod uwage wielko$¢ i ztozonos¢ gospodarki, trudno sobie
wyobrazi¢ wyeliminowanie szarej strefy, btedéw w obliczaniu podatku do zaptaty, czy zdarzen
takich jak opdznienia ptatnicze i upadtosci prowadzgce do niewyptacalnosci. Traktowanie luki
VAT jako stabilnego Zrédta dochoddw paristwa prowadzi do nierealistycznych zatozen
fiskalnych i podwaza rzetelnos¢ debaty o stanie finanséw publicznych. ,,Sukces uszczelnienia”
systemu VAT jest przeszacowany, jako ze skumulowana wielko$¢ wptywodw uzyskanych
w wyniku dziatah uszczelniajgcych znacznie przekracza nawet najsmielsze szacunki wielko$ci
luki VAT.

Mit ,,sukcesu uszczelniania” stat sie jednym z powoddw narastania problemoéw w finansach
publicznych, zrodzit bowiem oczekiwania co do trwatego zabezpieczenia zobowigzan
publicznych. Wielkos¢ luki VAT jest jednak zmienna tak jak zmienne sg czynniki, ktére jg
ksztattujg, nie mozna jej wiec traktowac jako pewnego Zrodta pokrycia wydatkéw publicznych.
Ponadto, oparcie obietnic politycznych na niepewnych dochodach pochodzacych z redukc;ji
luki VAT ostabito odpowiedzialnos¢ panstwa za zapewnienie pokrycia wydatkéw wptywami
z podatkéw. W istocie miato miejsce przesuniecie wydatkow w czasie — decyzje wydatkowe
zapadaty ,tu i teraz”, natomiast konsekwencje budzetowe (w tym niewykonanie prognozy
dochoddéw budzetowych) materializowaty sie z opdznieniem. Byta to politycznie i spoftecznie
atrakcyjna alternatywa dla ciecia wydatkéw, podwyzki podatkéw, natozenia nowych lub
zwiekszenia deficytu i dtugu publicznego. lluzoryczne ,,dochody z uszczelnienia luki VAT”
postrzegano jako aktywo neutralne politycznie, niewymagajace wyrzeczeh ze strony
podatnikow. W tym sensie redukcja luki VAT statfa sie porecznym narzedziem pokrycia obietnic
wydatkowych, cho¢ jej realny potencjat fiskalny byt z natury watty i kruchy.

Niniejsze opracowanie ma na celu zbadanie problemu istnienia luki VAT w Polsce w latach
2000-2025 i skutecznosci dziatarh zmierzajgcych do jej ograniczenia, z zachowaniem rezimu
naukowego. Wymaga on scistego zdefiniowania analizowanych zjawisk, zastosowania metod
rzetelnego ich pomiaru oraz dokonania opartej na jego wynikach obiektywnej oceny. Kluczowe
pytania badawcze brzmig: Czy ograniczenie luki VAT ma charakter trwaty? W jakim stopniu
wynikato ono z czynnikéw jednorazowych (np. zmian prawa), koniunkturalnych (np. wahan
konsumpciji czy inflacji) i strukturalnych (np. zwigkszenia sie moralnosci podatkowej lub
zdolnosci administracji skarbowej do wykrywania naduzy¢ podatkowych)?
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2. Luka podatkowa: pojecie i metody
pomiaru

2.1. Pojecie luki podatkowe]

Za luke podatkowg uwaza sie zazwyczaj réznice miedzy podatkiem?, ktory powinien zostac
zaptacony zgodnie z przepisami prawa (podatkiem naleznym), a podatkiem faktycznie
zaptaconym w wymaganym terminie (por. Mazur, Plumley, 2007, s. 569). Luka podatkowa nie
obejmuje nadpfaconego podatku, tj. podatku, ktéry zostat zaptacony w kwocie wyzszej od
naleznej. Luka podatkowa, rozumiana jak wyzej, bywa nazywana lukg podatkowg brutto.
Pomniejszona o podatek wptacony przez podatnika po terminie badz wyegzekwowany przez
organ egzekucyjny nosi nazwe luki podatkowej netto. llekro¢ w dalszej czesci opracowania jest
mowa o luce podatkowej, ma sie na mysli luke podatkowg netto.

Mazur i Plumley (2007, s. 570) dzielg luke podatkowa na trzy czesci:

e czes$¢ odpowiadajgcg zatajonej podstawie wymiaru podatku, jesli nie zostata ona ujawniona
w catosci (ang. non-filing gap). Innymi stowy, to podatek, ktéry nie zostat zadeklarowany
i zaptacony chocéby w czesci w wyznaczonym terminie;

e odpowiadajgca czesciowo nieujawnionej podstawie wymiaru podatku (ang. underreporting
gap), réwng réznicy miedzy podatkiem naleznym a podatkiem, ktéry zostat zadeklarowany
i zaptacony w terminie, lecz w wysokosci nizszej od nalezne;;

e czes¢ rowng podatkowi, ktdry zostat prawidtowo zadeklarowany, lecz nie zostat zaptacony
w terminie w kwocie zadeklarowanej (ang. underpayment gap).

Luka podatkowa moze by¢ wynikiem:

e zamierzonych dziatanh podatnikdw;

e bteddéw przez nich popetnianych podczas deklarowania, obliczania lub odprowadzania
podatku;

e zdarzen uniemozliwiajgcych im zaptate podatku w catosci lub czesci (np. upadtosci);

e bteddw popetnianych przez administracje podatkows.

W literaturze ekonomicznej dziatania bgdz zaniechania podatnika oraz zdarzenia z nim
zwigzane, skutkujgce powstaniem luki podatkowej, noszg nazwe tax non compliance. Luka
podatkowa jest wiec skutkiem dgzenia podatnikdw do obnizenia wysokos$ci podatku do zaptaty
(ang. compliance gap). Jest ona uwarunkowana praktyczng niezdolnoscig panstwa do objecia
dziatalnosci opodatkowanej kontrolg umozliwiajgcg w szczegodlnosci ustalenie wielkosci
podstawy opodatkowania. Niezdolno$¢ ta stwarza u podatnikdw pokuse do uchylania sie od

2 Méwigc o podatku w tym rozdziale, mamy w istocie na mysli wptywy podatkowe sektora finanséw publicznych.
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podatku (ang. tax evasion). Moze ono polegaé na ukryciu (zatajeniu) lub zanizeniu przychodéw,
zawyzeniu kosztéw lub dokonaniu nieuprawnionych odliczen od podstawy opodatkowania
albo od podatku. Luke podatkowg tworzy rowniez podatek zanizony w wyniku tzw. dziatan
sztucznych czy pozornych, czyli takich, ktére sg nieuzasadnione wzgledami innymi niz
osiggniecie korzysci podatkowej i ktore nie zostatyby podjete przez podatnika, gdyby jego
dziatalno$¢ nie byta opodatkowana?®. W literaturze ekonomicznej dziatania te okresla sie jako
unikanie podatku (ang. tax avoidance). Do luki podatkowej nalezy takze zaliczy¢ nienalezny
zwrot podatku.

Od luki podatkowej nalezy odrézniaé luke polityki podatkowej (ang. tax policy gap). Jest nig
réoznica miedzy podatkiem naleznym, jaki zostatby zaptacony, gdyby przepisy prawa
podatkowego nie przewidywaty zadnych ulg podatkowych (obnizonych stawek podatku,
zwolnien od podatku, odliczen, mozliwosci roztozenia podatku na raty lub odroczenia jego
zaptaty itp.)*, a podatkiem naleznym, jaki powinien zosta¢ zaptacony w obowigzujacym stanie
prawnym. Istnienie luki polityki podatkowej jest wyrazem woli panstwa (w przeciwienstwie do
luki podatkowej).

Sktadowe luki podatkowej przedstawiono na rysunku 1. W szerokim sensie luka podatkowa jest
wiec sumg luki podatkowej Scisle (wasko) rozumianej (ang. compliance gap) i luki polityki
podatkowej (ang. tax policy gap). llekro¢ w dalszej cze$ci opracowania jest mowa o luce VAT,
chodzi o luke wasko rozumiang. Miejscami, dla unikniecia powtdrzen, uzywane jest rowniez
okreslenie compliance gap.

Rysunek 1. Sktadowe luki podatkowe;j

stopien fax
compliance

podatek nadptacony
100%

luka podatkowa netto

— luka podatkowa brutto
podatek zaptacony po terminie

i podatek wyegzekwowany

podatek zaptacony luka polityki
w terminie podatkowej

»
»

stopien, w jakim faktyczny system podatkowy odpowiada czystemu  100%

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie (Hamilton, s. 640)

3 Zob. art. 119a Ordynacji podatkowe;.
4 Na rys. 1 taki system podatkowy jest oznaczony jako ,czysty”.
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2.2. Metody pomiaru luki podatkowej

Ustalenie wielkosci podatku naleznego, a tym samym i luki podatkowej, jest praktycznie
niemozliwe z dwadch przyczyn. Po pierwsze, obserwacja dziatalnosci ekonomicznej podatnika
jest technicznie niemozliwa lub nieuzasadniona ekonomicznie. Z tego powodu podatek jest co
do zasady obliczany i deklarowany przez podatnika, a nie przez organ podatkowy.

Rysunek 2. Skutki uchylania sie od podatku

v

th Qa Q

Zrédto: opracowanie wiasne.

Objasnienia:

S - podaz, jaka bytaby oferowana, gdyby sprzedaz nie byta opodatkowana;
Sa - podaz rzeczywista;

Sh - podaz, jaka bytaby oferowana, gdyby wszyscy podatnicy byli uczciwi;
D - popyt;

Qa - rzeczywista wielkos¢ sprzedazy;

Qn - wielkos¢ sprzedazy, gdyby wszyscy podatnicy byli uczciwi;

Pa° - rzeczywista cena, jakg otrzymuje podatnik;

Ph® - cena, jakg otrzymywatby podatnik, gdyby wszyscy byli uczciwi;

Pa® - rzeczywista cena, jakg ptaci nabywca,

Ph® - cena, jakg ptacitby nabywca, gdyby wszyscy podatnicy byli uczciwi.

Po drugie, skala tej dziatalnosci jest uzalezniona od wysokosci podatku od niej. W praktyce
czes¢ catkowitej podazy débr jest oferowana przez podmioty uchylajgce sie lub unikajgce

podatku, co umozliwia im dokonanie sprzedazy po cenie nizszej od ceny konkurentéw, ktdrzy
rozliczajg podatek uczciwie. O te czes¢ rynkowa podaz dobr, S, (rys. 2), bytaby mniejsza, gdyby
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podatnicy uchylajagcy sie od podatku ptacili go w wysokosci naleznej (wzrdstby bowiem ich
koszt krancowy). Z uwagi na to, ze popyt (D) jest malejaca funkcjg ceny (P), doprowadzitoby to
do spadku wielkosci sprzedazy (z Q, do Q) i skurczenia sie podstawy opodatkowania
(z Bf-Q, do P;-Qy). Na skutek uchylania sie od podatku efektywna stopa podatkowa
(PP — P jest nizsza, niz bytaby, gdyby wszyscy podatnicy byli uczciwi (PP — P;). Zwieksza to
podaz débr (z S, do S,) i wielkos¢ sprzedazy (z Q, do Q,) oraz obniza cene rynkowa
(z PP do PP).

Dziatania panstwa zmierzajgce do zmniejszenia luki podatkowej wywotujg wiec trzy osobne
efekty. Jeden ma charakter mechaniczny — wptywa na luke dodatnio poprzez wzrost efektywne;j
stopy podatkowej (wigcej podatnikéw ptaci podatek). Pozostate dwa efekty: spadek podazy na
skutek wzrostu stopy podatku (ograniczenie podazy lub wycofanie sie z rynku podatnikow
dotad uchylajgcych sie od podatku) i spadek wielkosci popytu w wyniku wzrostu rynkowe;j
ceny sprzedazy (ujemne efekty: dochodowy i substytucyjny), spowodowanego zmniejszeniem
sie ilosci débr oferowanych na rynku, maja charakter behawioralny i fgcznie prowadzg do erozji
bazy podatkowej (spadku wielko$ci sprzedazy). W szacunkach luki podatkowej efekty
behawioralne sg pomijane, co powoduje btedng ocene skuteczno$ci dziatan parnistwa
w zakresie ograniczania luki podatkowej. Jest ona zazwyczaj przedstawiana wzglednie, j. jako
czesé (w %) podatku naleznego:

(1 _ E) - 100%
T, 0

gdzie:
T;, — podatek nalezny;
T,— podatek zaptacony (pomniejszony o podatek nadptacony).

Dziatania te wptywajg zaréwno na T,, jak i Ty, nie zas wytgcznie na T,, co ma znaczenie dla
interpretacji zmian wielko$ci luki.

Do oszacowania wielko$ci luki podatkowej stosuje sie dwa podejscia:

e ,0d gory do dotu” (top-down);
e ,zdotudo gory” (bottom-up).

Rdéznica miedzy nimi zasadza sie w metodzie i Zrodtach danych. W przypadku podatku VAT
przedmiotem opodatkowania jest wartos¢ dodana brutto, tj. réznica miedzy wartoscig débr
wytworzonych, liczong w cenach czynnikdw wytwoérczych (producenta), a wartoscig dobr
zuzytych do ich produkcji. Podejscie ,,od géry do dotu” polega zazwyczaj albo na korekcie
wartosci dodanej brutto, oszacowywanej przez urzedy statystyczne w skali catej gospodarki
(dane makro), o wartos¢ doébr niepodlegajacych opodatkowaniu podatkiem VAT lub
zwolnionych z niego, albo na oszacowaniu metodami ekonometrycznymi wartosci dodanej
brutto na podstawie zmiennych niezaleznych (indykatorow), ktére znajduja sie z nig w Scistym
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zwigzku. Przyktadem pierwszej z nich jest metoda stosowana przez Komisje Europejska (2025);
przyktadem drugiej — analiza Konopczak (2020). W obu przypadkach do otrzymanego wyniku
stosuje sie przecietng stope podatkowsg i pordwnuje ich iloczyn z faktycznymi wptywami
Z podatku.

W drugim podejsciu zréodtem informacji sg dane jednostkowe (mikro), tj. opisujace
poszczegdlne elementy zbiorowosci statystycznej. Metodami statystycznymi dane
jednostkowe agreguje sie do skali makro. Do szacowania luki podatkowej mogg postuzy¢:

e wyniki kontroli podatkowych, nielosowych (prowadzonych na podstawie analizy ryzyka
podatkowego) i losowych (nieuwzgledniajgcych oceny ryzyka podatkowego);

e dane pochodzace z badanh ankietowych;

e wszelkie inne dane, posrednio opisujgce baze podatkows.

Dane mikro majg liczne wady (zob. Aziani i in., 2020). W szczegdlnosci, proby statystyczne
pochodzace z kontroli podatkowych sg obcigzone (niereprezentatywne). Oparte na nich
szacunki luki podatkowej wymagajg korekty o obcigzenie. Pozbawione tej wady sg dane
ankietowe i dane z kontroli losowych. Kontrole losowe uznaje sie jednak za kosztowne
i negatywnie oddziatywujgce na zachowania podatnikdw (Gemmell, Hasseldine, 2012), stad
czesciej uzywa sie danych ankietowych, ktére — z uwagi na to, ze otrzymywane sg na podstawie
analizy proby losowej — uznaje sie za reprezentatywne (udziat w badaniach sondazowych jest
dobrowolny i anonimowy, a ztozona deklaracja nie pocigga za sobg zadnych konsekwencji
prawnych). Z kolei wady metod ,,z géry do dotu” wynikajg stad, iz metody te sg oparte na
upraszczajgcych zatozeniach i polegajg na danych zagregowanych, ktére sg niedoktadne.
Zadne ze stosowanych metod nie s3 wiec doskonate i wyniki ich zastosowania nalezy
traktowac z ostroznoscia.
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3. VAT - gtéwne zrédto dochodow
budzetu panstwa

Podatek od towaréw i ustug zostat wprowadzony w Polsce 1 lipca 1993 r. jako jeden
zkluczowych elementéw reformy systemu podatkowego w warunkach transformacji
gospodarczej zastepujgc podatek obrotowy. Od 1 maja 2004 r., wraz z przystgpieniem Polski
do Unii Europejskiej, VAT stat sie podatkiem zharmonizowanym, funkcjonujgcym w ramach
wspdlnego unijnego systemu VAT, co oznacza podporzgdkowanie jego podstawowych
elementéw konstrukcyjnych regulacjom prawa UE. Mimo licznych nowelizacji technicznych
oraz zmian w Klasyfikacjach towardéw i ustug, stawki VAT w Polsce cechujg sie wzgledng
stabilnoscig — od momentu wprowadzenia podatku zmieniaty sie jedynie dwukrotnie, w tym
w 2011 r., kiedy stawka podstawowa zostata podniesiona z 22% do 23%.

3.1. Stawki podatku VAT w UE

Podstawowa stawka VAT w Polsce wynosi obecnie 23%, co lokuje nas na 10. miejscu pod
wzgledem wysokosci stawki wsréd panstw Unii Europejskiej (ex aequo z Irlandia,
Portugalig i Stowacjg). Jest wyzsza of mediany unijnej, ktéra wynosi 21%, lecz nizsza od
stawek m.in. na Wegrzech (27%), w Finlandii (25,5%) oraz w Danii, Szwecji i Chorwacji
(25%). Polska nie nalezy wigc ani do grupy panstw o najnizszej stawce podstawowej (jak
Luksemburg czy Malta), ani do fiskalnych ,,ekstreméw” UE, sytuujgc si¢ w gérnej czesci

rozktadu stawek podstawowych, typowej dla krajsw Europy Srodkowo-Wschodniej
i Potudniowe;j.

Wykres 1. Stawka podstawowa podatku VAT w krajach UE (2025).
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Zrédto: opracowanie wiasne
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Oprdocz stawki podstawowej prawo unijne dopuszcza stosowanie jednej lub dwdch stawek
obnizonych, przeznaczonych dla wybranych kategorii towardw i ustug. Pierwsza stawka
obnizona VAT w Polsce wynosi 8%, co lokuje ja na 3. najnizszym miejscu w Unii
Europejskiej — nizsze stawki stosujg jedynie Malta i Niemcy (po 7%). Polska 8% stawka
obnizona, dotyczy m.in. niektdrych towardw spozywczych, uzywanych w rolnictwie,
zwigzanych z ochrong zdrowia, niektdrych ustug, dostawy budynkow i lokali mieszkalnych
i okreslonych ustug budowlanych?®. Jednocze$nie nalezy zauwazy¢, ze Dania nie stosuje zadnej
stawki obnizonej, a wiele panstw cztonkowskich (Butgaria, Holandia, Hiszpania, Rumunia,
Czechy) ogranicza sie do jednej stawki obnizonej. Polska nalezy do krajéw stosujgcych dwie
stawki obnizone, ponadto ich poziom nalezy do najnizszych w UE. Druga stawka obnizona

to 5% i dotyczy ona m.in. podstawowych towaréw spozywczych, artykutéw dla niemowilat,
ksigzek i e-bookéws.

Wykres 2. Stawki obnizone podatku VAT w krajach UE (2025).
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Zrédto: opracowanie wiasne.

Obraz wptywu stawek obnizonych na wydajno$¢ systemu VAT’ nalezy uzupetnic¢ o informacije,
ze istotna czes¢ wydatkéw konsumpceyjnych w Polsce — podobnie jak w innych panstwach
cztonkowskich UE - nie podlega opodatkowaniu VAT z uwagi na zastosowanie zwolnien
podatkowych. Zwolnienia te obejmujg m.in. ustugi finansowe i ubezpieczeniowe, ochrone
zdrowia, edukacje oraz czes¢ ustug publicznych i spotecznych. Zwolnienia te prowadzg

5 Szczegodtowa lista w zatgczniku nr 3 do ustawy o VAT.
6 Szczegdtowa lista w zatgezniku nr 10 do ustawy o VAT

7 Wydajno$¢ podatku (ang. tax efficiency) okresla zdolno$¢ danego podatku do generowania stabilnych i wysokich dochodéw

budzetowych przy minimalnych kosztach poboru i ograniczeniu negatywnych skutkéw dla gospodarki, takich jak unikanie
opodatkowania czy spowolnienie wzrostu.
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dodatkowo do trwatego zawezenia bazy podatkowej. W konicu nalezy wspomnie¢ takze
o stawce preferencyjnej 0% w podatku VAT, ktdra dotyczy wewnatrzwspoélnotowej dostawy
oraz eksportu towardw. Stawka 0% zachowuje wszystkie prawa i obowigzki VAT-owca, w tym
przede wszystkim petne prawo do odliczenia zaptaconego VAT (naliczonego VAT od zakupéw
towaréw i ustug). Zwolnienie co do zasady pozbawia prawa do odliczenia VAT naliczonego,
niezaleznie od celu zakupdw.

Oprécz tego, ze w Polsce obowigzujg niskie stawki obnizone VAT, to istotniejsze jest to, ze
dotycza one duzej czesci wydatkéw konsumpcyjnych nimi objetych. W 2019 r. udziat
podstawy opodatkowania VAT, czyli zrealizowanych wydatkéw na towary i ustugi, objetej
stawkami obnizonymi wynosit w Polsce 38% (szésty najwyzszy udziat w UE). Najwyzsze
analogiczne wartos$ci odnotowano w Hiszpanii (53%) oraz we Wioszech (48%), a najnizsze
w Butgarii (3%), Estonii (7%) i na Litwie (8%). Srednio w UE byto to 29% bazy podatkowe;.

Wykres 3. Udziat podstawy opodatkowania objetej stawka podstawowg oraz stawkami
obnizonymi w 2019 r.
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Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie Binder, E. (2021).

Aby lepiej uchwyci¢ wptyw zwolnieh oraz stawek obnizonych na konstrukcje VAT, Komisja
Europejska stosuje pojecie actionable standard VAT rate (ASVR), wystandaryzowanej
operacyjnej stawki VAT. Jest to hipotetyczna, jednolita stawka VAT, ktéra zrbwnowazytaby
obecng teoretyczng baze VAT (VTTL) w sytuacji, gdyby zlikwidowano wszystkie ,,dziatajgce”
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(actionable) preferencje podatkowe, tj. stawki obnizone oraz te zwolnienia z VAT, ktére
wynikajg z decyzji krajowych lub sg dopuszczone przez prawo UE, a wiec pozostajg w zakresie
realnej polityki podatkowej panstwa.

Innymi stowy, actionable standard VAT rate pokazuje, jak niska mogtaby by¢ jedna stawka VAT
w catkowicie ,ptaskim” systemie, bez stawek obnizonych i zwolnien, przy zachowaniu
niezmienionego poziomu potencjalnych (teoretycznych) dochodéw z VAT (VTTL). W praktyce
wskaznik ten pokazuje, jak bardzo obecna struktura preferencji zaweza baze podatkowg
i de facto wymusza wyzszg nominalng stawke podstawowsg, by przynies¢ ten sam poziom
dochoddéw do budzetu panstwa.

W Polsce ASVR wynosit w 2023 r. 14,4%, wobec 15,4% mediany w UE. Nalezy jednak
podkresli¢, ze w latach 2022-2023 obowigzywaty w Polsce czasowe obnizki stawek VAT na
zywnos¢ i energie, ktore istotnie wptynety na strukture opodatkowania i na ASVR. W latach
2019-2021, gdy system stawek VAT byt stabilny, srednia wartos¢ ASVR w Polsce wynosita
15,4%, a wiec podobnie co mediana UE w tym okresie (15,6%). Oznacza to, ze Polska plasowata
sie okotfo 15. miejsca w UE pod wzgledem ASVR (pod wzgledem najwyzszej stawki), podczas
gdy pod wzgledem nominalnej stawki podstawowej VAT (23%) zajmowata 10. pozycje pod
wzgledem najwyzszej stawki.

Wykres 4. Operacyjna stawka podstawowa VAT (ASVR — actionable standard VAT rate) -
(Srednio 2019-2021)
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie KE. ASVR — actionable standard VAT rate

W ujeciu teoretycznym oznacza to, ze przy likwidacji stawek obnizonych (jak w Danii) oraz
wytgczen (zwolnien) z podstawy opodatkowania VAT, liniowa stawka podstawowa mogtaby
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zostac obnizona o ok. 7,6 pkt proc., przy zachowaniu niezmienionego poziomu potencjalnych
dochoddéw z VAT. Pod wzgledem roznicy migdzy nominalng stawkg podstawowg a ASVR
(rednio w latach 2019-2021) Polska znajduje sie w czotéwce panstw UE, przy czym jedne
Z najwyzszych réznic odnotowano m.in. w Irlandii oraz Gregcji.

Wykres 5. Réznica ASVR wzgledem podstawowej stawki VAT - (Srednio 2019-2021)
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Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie KE.

Wzglednie niski poziom ASVR i duza réznica pomigdzy ASVR a stawkg podstawowg VAT
w Polsce wynikaty z duzego udziatu towardw i ustug objetych jedng z obnizonych stawek VAT
w transakcjach dostawy towardw i Swiadczenia ustug w naszym kraju.

3.2. Dochody z VAT w Polsce w latach 1993-2025

Dochody z podatku VAT zasilajg w catosci budzet panstwa, w odrdznieniu na przyktad do
podatku dochodowego od osdéb fizycznych i podatku dochodowego od osdb prawnych
(dochody, z ktérych w czgsci sg przekazywane do jednostek samorzadu terytorialnego).

W 1994 r. dochody z VAT w ujeciu kasowym (pierwszy petny rok obowigzywania tego
podatku) wynosity nhominalnie ok. 15 mld zI, 5,9% PKB, co stanowito 11,2% catkowitych
dochodéw budzetu parnstwa. W 2024 r. wynosity one juz ok. 288 mid zt, 7,9% PKB, co
stanowito 46,2% tacznych dochoddédw budzetu parstwa. Zatem wptywy z VAT stajg sie
systematycznie coraz bardziej kluczowym elementem dochodéw parnstwa i determinuja
jego rozwa;j.
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Wykres 6. Dochody z VAT w latach 1993-2025.
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Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie EUROSTAT, MF, GUS. VAT _kasa — wptywy z VAT budzetu panstwa
w ujeciu kasowym. VAT_ESA - wptywy z VAT sektora finanséw publicznych w ujeciu memoriatowym ESA2010.

Wzrost znaczenia VAT w budzecie panstwa jest wypadkowg wielu czynnikéw.
W analizowanym okresie malata rola dochoddéw niepodatkowych i akcyzy. Zmieniaty sie stawki
podatku i katalog towardw i ustug nimi objetych, zmieniano zakres zwolnien, itp. Istotnym
czynnikiem byt tez fakt, ze udziaty jednostek samorzadu terytorialnego (JST) w podatkach
dochodowych w analizowanym okresie ulegty istotnemu wzrostowi, wobec czego czesé
dochoddéw z podatkéw dochodowych trafiajgca do budzetu panstwa byta mniejsza, przez co
rosta wzgledna rola podatku VAT.

Biorac pod uwage ostatnig zmiane zasad udziatu JST w podatkach dochodowych, szacuje
sie, ze w 2025 r. udziat VAT w dochodach budzetu panstwa wzro$nie do ok. 54%, a jezeli
odniesiemy dochody z VAT do wszystkich dochodéw podatkowych budzetu panstwa wraz
Z ctem to ta relacja ro$nie do niemal 60%.

Jezeli spojrzymy na caty sektor finanséw publicznych (w ujeciu memoriatowym ESA2010),
uwzgledniajgcy wszystkie fundusze i podsektory to oczywiscie procentowy wkfad VAT jest
mniejszy. Wedtug danych EUROSTAT w 2024 r. dochody z VAT stanowity 18,5% tacznych
dochoddéw catego sektora finanséw publicznych wobec 13,9% w1995 r. Jak spojrzymy tylko na
dochody podatkowe sektora finanséw publicznych to VAT stanowi 35,8% w 2024 r.
w porownaniu do 23,9% w1995 r. Takze w tym ujeciu réwniez obserwujemy wzrost znaczenia
podatku VAT.

Luka VAT w Polsce 2000-2025: przyczyny, dziatania, efekty 16



Wykres 7. Dochody z VAT w relacji do agregatéw dochodowych.

70,0%

60,0% 59,8%

53,9%

50,0%

40,0%
0,
30,0% 26,6%

18,5%

20,0% 23'8%/NM

10,0% 13,9%

0,0%

S N OIS0 DO d ANMSLWWONOOWOOOO T NN WN OMNNWOOO A N MM W
D DO DO OO0 000 0000 o o o oo dddoddaN o o N NN
D OO OO OO O OO0 OO0 OO0 000 0000000000 o0 o o o
I A A A A AN AN AN AN AN AN AN AN AN AN AN AN AN NN NN NN NN NN N

e % tgcznych dochoddw podatkowych (+ct0) BP == % tgcznych dochodéw BP
= % tgcznych dochoddw SFP % tacznych dochoddéw podatkowych SFP

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie EUROSTAT, MF, GUS. BP - budzet paristwa w ujeciu kasowym.
SFP - sektor finanséw publicznych w ujeciu memoriatowym ESA2010.

Ramka 1. Dochody z VAT: ujecie kasowe vs. ujecie memoriatowe

W ujeciu kasowym dochody z podatku od towardw i ustug sg ujmowane w momencie
faktycznego przeptywu srodkéw pienieznych miedzy podatnikami a budzetem panstwa.
Obejmuje to zardwno wptaty VAT, jak i zwroty podatku, korekty deklaracji, zalegtosci
podatkowe oraz wptywy wynikajgce z decyzji pokontrolnych. Kluczowe znaczenie ma
wiec moment zaptaty lub wyptaty srodkéw, a nie chwila powstania obowigzku
podatkowego czy realizacji transakcji gospodarcze;.

W konsekwencji dochody VAT w ujeciu kasowym s3 silnie podatne na czynniki
administracyjne i instytucjonalne, takie jak zmiany terminéw rozliczen, tempo realizacji
zwrotéw VAT czy jednorazowe dziatania aparatu skarbowego. Ujecie to jest uzyteczne
zpunktu widzenia zarzgdzania pftynnoscia budzetu, jednak stabiej odzwierciedla
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faktyczng aktywnos¢ gospodarczg w danym okresie i utrudnia porédwnania
miedzyokresowe oraz miedzynarodowe.

Podejscie kasowe jest stosowane w dokumentach budzetowych, w szczegdlnosci
w ustawie budzetowej, sprawozdaniach z wykonania budzetu panstwa oraz w biezagcym
zarzgdzaniu dochodami publicznymi.

Zgodnie z ustawg o VAT podatnicy wptacajg podatek z tytutu obrotéw i transakcji
zrealizowanych w poprzednim miesigcu, co oznacza, ze juz na poziomie konstrukcji
podatku wystepuje systemowe przesuniecie czasowe miedzy aktywnoscig gospodarczg
a kasowym ujeciem dochoddw.

W ujeciu memoriatowym (ESA 2010), zgodnym z metodologia ESA 2010, dochody
zVAT sg przypisywane do momentu realizacji transakcji generujgcej zobowigzanie
podatkowe, niezaleznie od momentu zaptaty lub zwrotu podatku. Celem tego podejscia
jest powigzanie dochodéw podatkowych z aktywnoscig gospodarczg witasdciwg dla
danego okresu.

Ujecie memoriatowe VAT jest stosowane w raportowaniu statystycznym i fiskalnym do
Komisji Europejskiej, w szczegdlnosci w ramach notyfikacji fiskalnej oraz
przygotowywania planéw fiskalnych. To podejscie jest réwniez wykorzystywane do
szacowania luki VAT. Przejscie z danych kasowych do memoriatowych odbywa sie
z wykorzystaniem metody przesuniecia czasowego (ang. time-adjustment methoa), ktéra
koryguje obserwowane przeptywy pienigzne w taki sposéb, aby dotyczyty okresu
aktywnosci gospodarczej. W przypadku VAT, EUROSTAT stosuje podejscie
uproszczone i stosuje przesuniecie czasowe o jeden miesigc. Czyli przyktadowo VAT
w ujeciu memoriatowym za 2024 r. to suma dwunastu miesiecy, ale w okresie od lutego
2024 do stycznia 2025. W wyjagtkowych sytuacjach, kiedy wystepujg ponadnormatywne
zwroty podatku VAT, EUROSTAT koryguje dane o nietypowe zwroty, odbiegajgce od
typowego wzorca w danym okresie. Takie korekty EUROSTAT zastosowat dla Polski
w latach 2016-2018 (odpowiednio +3,6 mid zt, +1,5 mid zt i -5 mld zI). Te korekty s3
réznokierunkowe i kompensujg sie w dtuzszym okresie.

W zwigzku z powyzszym agregaty roczne w zakresie dochoddéw z VAT moga sie réznié
w ujeciu kasowym i memoriatowym. Maksymalne réznice wystgpity w 2021 r., +9,4 mld zt
i 2016 r. +8 mid zt, a w 2022 r. minus 7 mld zt (por. wykres 8). W dtugim okresie co do
zasady roznice sie znoszg (por. wykres 6). Srednia réznica to 0,1% PKB (od -0,2 do +0,4
proc. PKB).
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Wykres 8: Réznice dochodéw z VAT wedtug ujecia kasowego i memoriatowego
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Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie MF, EUROSTAT

3.3. Dochody z VAT w Polsce na tle krajow UE

Przecietnie dochody z VAT w Polsce w catym okresie objetym analizg (Wykres 9.) ksztattowaty
sie na poziomie okoto 7,4% PKB, wahajac si¢ miedzy 6,1% (1995 r.) a 8,5% (2021 r.). Byto to
nieco wiecej niz przecietnie w UE, gdzie ta dtugookresowa Srednia wynosi okoto 6,8% PKB,
z wahaniami nieprzekraczajacymi 0,6 pp. od tej $redniej i mieszczacymi sie w przedziale od
6,4% (1995 r) do 74% (2022 r). W obu przypadkach widoczny jest nieznaczny
trend wzrostowy.

Podatek od wartosci dodanej stanowi filar dochoddw budzetowych wspdétczesnych panstw
europejskich. W Polsce, gdzie wptywy z VAT osiggnety w 2024 r. 287,7 mld ztotych netto,
podatek ten petni szczegdlnie istotng role w finansowaniu zadan realizowanych w budzecie
panstwa. Jego udziat w dochodach budzetu panstwa wyniést 46,2%, co pokazuje
jego znaczenie.
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Wykres 9. Dochody z VAT (ESA 2010) w latach 1995-2025 na tle UE (proc. PKB).
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Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie EUROSTAT.
Szare pole - rozpietos¢ max/min w UE.

Eliminujac z poréwnan Irlandie, ktéra do poréwnan podatkowych nie za bardzo sie nadaje,
dochody z VAT w Polsce w relacji do PKB ksztattujg sie mniej wiecej w potowie zestawien
wsréd krajéow UE. Analiza danych za 2024 r. pozycjonuje Polske na 13 miejscu, jezeli chodzi
o relacje dochodéw z VAT do PKB, podobnie na 13 miejscu, jezeli chodzi o relacje
dochodéw z VAT do dochodéw podatkowych i sktadkowych sektora finanséw publicznych
oraz w przypadku relacji dochodéw z VAT do dochodéw podatkowych tego sektora oraz
na 10 miejscu w przypadku udziatu dochodéw z VAT w dochodach ogétem sektora
publicznego. Z pewnos$cig zatem nie mozna powiedzieé, ze dochody z VAT, a tym samym
podatek VAT, sg w Polsce wysokie w poréwnaniu z innymi krajami UE. Plasujemy sie mniej
wiecej w potowie stawki, co jest potwierdzone kilkoma wskaznikami.
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Wykres 10 abcd. Dochody z VAT (ESA 2010) w 2024 na tle UE.
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Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie EUROSTAT.
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Aby lepiej przedstawi¢ wptyw zwolnien i obnizonych stawek, do analiz i badan czesto stosuje
sie tzw. operacyjng podstawowg stawke VAT (ang. actionable standard VAT rate lub AVSR),
o ktérej pisalismy w podrozdziale 3.1. Ta liniowa stawka wyréwnuje (przynositaby) obecne
teoretyczne dochody z VAT w sytuacji hipotetycznej, w ktérej zniesiono by zwolnienia z VAT
(wynikajgce zaréwno z polityki krajowej i polityki UE) i obnizone stawki. Wedtug szacunkéw
Komisji Europejskiej taka stawka dla Polski wynositaby 14,4% w poréwnaniu do 14,5% srednio
w UE i do unijnej mediany na poziomie 15,4%.

Jak widac¢ na wykresach ponizej, zalezno$¢ migdzy dochodamiz VAT w relacji do PKB (% PKB)
a stawkg podstawowag VAT oraz operacyjng podstawowg stawke VAT (AVSR) jest pozytywna,
ale silniejsza w przypadku AVSR. Prawy wykres (VAT/PKB vs AVSR) pokazuje duzo silniejszg
dodatnig korelacje (niebieska linia). Operacyjng podstawowg stawke VAT (AVSR) -
uwzgledniajgca zaréwno stawke podstawowsg, jak i obnizone stawki - lepiej wyjasnia wariancje
w dochodach. Wniosek z tego poréwnania jest potwierdzeniem pewnej oczywistosci: struktura
stawek (udziat stawek obnizonych vs podstawowych) oraz efektywny pobdér podatku
(odzwierciedlony w luce VAT) majg wieksze znaczenie dla dochoddéw podatkowych niz sama
nominalna stawka podstawowa.

Wykres 11 ab. Dochody z VAT (ESA 2010 %PKB) vs. stawka podstawowa i AVSR.

[a] VAT (Y) vs stawka podstawowa (X) [b] VAT (Y) vs ASVR (X)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie KE, EUROSTAT.
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4. Szacunki luki VAT dla Polski

Celem niniejszego rozdziatu jest uporzagdkowanie wiedzy na temat zrédet danych oraz instytucji
dokonujgcych szacunkéw luki VAT dla Polski, a takze pokazanie, dlaczego rézne szacunki
mogg prowadzi¢ do odmiennych - czasem znaczaco - wynikow. W szczegdlnosci
przedstawiono i poréwnano dwa gtéwne nurty estymacji: miedzynarodowe szacunki Komisji
Europejskiej oraz krajowe szacunki Ministerstwa Finanséw. Oba podejscia opierajg sie na
metodzie top-down, lecz rdznig sie zakresem danych, poziomem szczegdtowosci, horyzontem
czasowym oraz celem analitycznym.

Warto zaznaczyé, ze tylko te dwie instytucje sporzgdzajg regularne, coroczne szacunki luki
VAT. Przy czym Ministerstwo Finanséw jedynie dla Polski, a Komisja Europejska dla wszystkich
krajéw Unii Europejskiej i krajéw stowarzyszonych lub kandydujgcych do UE. Oprécz tego
niektoérzy autorzy szacowali luke VAT dla Polski w jednorazowych opracowaniach i raportach
(m.in. Thackray i Ahmed z IMF, 2018 oraz PwC, 2013 i 2014).

Ten rozdziat pokazuje takze, ze luka VAT nie jest jedng ,,obiektywng” liczbg, lecz rezultatem
modelowego procesu estymacyjnego, podatnego na rewizje danych makroekonomicznych,
zmiany metodologii (np. przejscie z ESA95 na ESA2010) oraz aktualizacje zatozen dotyczacych
struktury gospodarki. Analiza kolejnych edycji raportéow (,,vintage”) Komisji Europejskiej dla
Polski pozwala uchwyci¢ skale tych rewizji i unaocznia, dlaczego ostrozno$c¢ interpretacyjna
jest tu niezbegdna.

W dalszej czesci rozdziatu oméwiono metodologie i charakter szacunkéw Komisji Europejskiej
oraz Ministerstwa Finanséw, wskazujgc ich mocne strony, ograniczenia i odmienne
zastosowania analityczne. Takie poréwnanie stanowi punkt wyjscia do bardziej Swiadomego
wykorzystania luki VAT jako narzedzia analizy fiskalnej — bez nadmiernych uproszczen i bez
przypisywania jej cech precyzyjnego miernika, ktérym w rzeczywistosci z pewnoscig nie jest.

41. Szacunki luki VAT przez Komisje Europejska

Aby lepiej zrozumied¢ i monitorowac efektywnosé poboru podatku od towardw i ustug, Komisja
Europejska w 2009 r. rozpoczeta systematyczne szacowanie luki VAT. Publikacja raportow nie
miata jednak od poczatku charakteru w petni regularnego — w latach 2010-2012 wystgpita
przerwa w ich przygotowywaniu. Od 2013 r., wraz z opublikowaniem drugiego raportu
obejmujgcego lata 2000-2011, analizy te zaczety ukazywacd sie corocznie w ostatnim kwartale
roku i obejmujg wszystkie paristwa cztonkowskie UE.

W grudniu 2025 r. opublikowano czternasty raport, dostarczajgcy poréwnywalnych danych
dotyczacych zaréwno luki w poborze VAT (compliance gap), jak i luki wynikajacej z konstrukcji
systemu podatkowego i stosowanych preferencji (policy gap). Raporty te staty sie jednym
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Z podstawowych punktdw odniesienia w ocenie skutecznosci systemoéw podatku VAT oraz
administracji skarbowych w Unii Europejskie;.

Obecnie Komisja Europejska publikuje diugie szeregi czasowe szacunkéw luki VAT, siegajace
roku 2000, przy czym rozrdznia trzy typy estymaciji.

Petna estymacja (,,full estimates”) stanowi najbardziej kompletny i metodologicznie spdjny
szacunek luki VAT. Sg one oparte na ostatecznych danych z rachunkéw narodowych,
szczegotowej strukturze konsumpcji wedtug klasyfikacji COICOP, danych o inwestycjach
(GFCF) oraz skorygowanych danych o faktycznych dochodach z VAT. Cho¢ takze one moga
podlegac¢ rewizjom w kolejnych edycjach raportéw, to cechujg sie wzglednie najmniejszg
niepewnoscig i stanowig punkt odniesienia dla analiz historycznych. Z powodu kompletnosci
szacunki te sg publikowane z dwuletnim opdznieniem, dopiero gdy dostepne sg petna
i kompleksowe dane o rachunkach narodowych, ze szczegdétowym rozbiciem od strony
popytowe;. ,,Full estimate” zazwyczaj obejmuje 5-6 lat, w ostatnim raporcie KE petny szacunek
dotyczyt okresu 2019-2023.

Drugq kategorig sg szeregi wstecznie korygowane (,,backcasted series”). Ich celem nie jest jak
najdokfadniejsze odtworzenie poziomu luki VAT w odlegtych latach, lecz zapewnienie
poréwnywalnosci w czasie. Komisja Europejska koryguje wczesniejsze szacunki tak, aby byty
one spodjne z najnowszymi Lfull estimates”, zachowujac jednoczesnie dynamike zmian
widoczng w poprzednich edycjach. W rezultacie ,,backcasted series” obarczone sg wiekszym
btedem poziomu dla najstarszych lat, ale lepiej oddajg dtugookresowe trendy i pozwalajg
unikngc¢ sztucznych skokéw wynikajgcych wytgcznie ze zmian metodologicznych.

Trzecig kategorig sg prognozy lub tzw. szybkie szacunki (,forecast / fast estimates”), czyli
wstepne prognozy dla najnowszych lat, publikowane w sytuacji, gdy nie sg jeszcze dostepne
finalne dane statystyczne. Szacunki te oparte s3 na uproszczonych zatozeniach,
ekstrapolacjach oraz czesciowych danych makroekonomicznych. Z tego wzgledu
charakteryzujg sie one najwiekszg niepewnoscig i najwigkszg rozpigtoscia wzgledem
pézniejszych, zrewidowanych estymacji. W praktyce to wifasnie prognozy sg najczesciej
korygowane w kolejnych raportach, gdy pojawiaja sie petne dane rachunkéw narodowych
i dochoddéw podatkowych. W ostatnim raporcie KE dokonano wstepnego szacunku luki VAT
dla 22 krajow na 2024 r.

Zgodnie z ostatnim raportem Komisji Europejskiej luka VAT w Polsce wyniosta w 2023 r.
16% (47,5 mid zt, 1,4% PKB). Jest to tzw. petna estymacja (ang. fu// estimate) bazujaca na
szczeg6towych danych. Po okresie dtugiego spadku luki VAT w latach 2013-2021, w latach
2022-2023 luka VAT gwattownie wzrosta. Oznacza to wzrost do poziomu obserwowanego
ostatni raz w 2015 r. W dwa lata przyrost wyniést ponad 11 punktéw procentowych (pp.).
Okazato sie, ze obserwowane trendy spadkowe luki okazaty sie nie by¢ trwate.

Wedtug wstepnego szacunku KE luka VAT w 2024 r. spadta do poziomu 10,9% (35,6 mid zt,
1,0% PKB). Mimo spadku luka VAT utrzymata sie na wysokim poziomie. Cieszy jednak, ze
trend wzrostowy zostat zahamowany. Niemniej jednak na podstawie szacunkow KE jest
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jeszcze za wczesnie, aby ocenic, czy to jest trwate odwrdcenie trendu. Szerzej na temat wahan
poziomu luki VAT piszemy w podrozdziale 4.2.

Wykres 12. Luka VAT na tle UE, 2000-2024 (%VTTL).
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie KE. Szare pole MIN/MAX w UE.

Nalezy podkresli¢, ze luka VAT jest kategorig nieobserwowalng - nie da sie jej bezposrednio
zmierzy¢ na podstawie danych administracyjnych. Jest ona wynikiem modelowej estymaciji,
zaleznej od przyjetej metodyki, jakosci i dostgpnosci danych statystycznych, struktury
rachunkow narodowych oraz sposobu ich rewizji. Z tego powodu poziom luki VAT nie jest
jedng ,,obiektywng” liczbg, lecz rezultatem procesu estymacyjnego, ktéry wraz z rozwojem
wiedzy i danych podlega korektom.

W tabeli 1. oraz na wykresie 13. zaprezentowano kolejne edycje szacunkow luki VAT dla Polski
publikowane przez Komisje Europejska (tzw. ,vintage”). Zestawienie to pokazuje, jak wraz
z uptywem czasu i rozwojem metodyki zmieniaty sie oszacowania luki VAT dla tych samych lat
historycznych. Wykres wyraznie ilustruje, ze w kolejnych raportach poziom luki VAT dla Polski
bywat istotnie korygowany, a réznice miedzy edycjami nie miaty wytgcznie charakteru
kosmetycznego, lecz w niektdrych okresach siegaty nawet ponad 10 punktéw procentowych.
Podobne korekty mozna zaobserwowac¢ dla innych krajéw UE.

Szczegdlnie wyraznie widac to w przypadku pierwszych raportow Komisji Europejskiej. Edycije

z 2009 oraz 2013 r. wskazywaty na wzglednie niska luke VAT dla Polski w latach 2000-2011,
wyraznie odbiegajgcg od ocen prezentowanych w pdzniejszych raportach (por. wykres 14).
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W raporcie KE 22009 szacowano, ze luka VAT w Polsce w 2006 roku wynosita 7%, w kolejnym
raporcie z 2013 roku KE nawet zmniejszyta ten szacunek dla 2006 roku do 5%. Obecne
szacunki KE wskazujg, ze luka VAT w 2006 roku wyniosta 15,7%. Jezeli wezmiemy pod uwage
rok 2011 to pierwotny szacunek wynosit 15%, a ostatni to 22,8%.

Rdznice te nie wynikajg z faktycznej zmiany $ciggalnosci podatku w tamtym okresie, lecz
przede wszystkim z ograniczen wczesnej metodyki oraz dostgpnosci danych. W poczatkowych
edycjach raportéw KE stosowata inne podejscie do estymaciji teoretycznej bazy VAT (VTTL),
atakze opierata sie na mniej szczegdétowych danych dotyczacych struktury konsumpcji
i inwestycji.

Wykres 13. Szacunki luki VAT dla Polski wg KE (2020-2024).
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie KE
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Tabela 1. Szacunki luki VAT dla Polski wg KE (2000-2024).

Raport (Vintage) 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2007 2008 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024

Raport 2009 220% 24,0% 200% 200% 190% 120% 7,0%
Raport 2013 70% 21,0% 180% 180% 17.0% 90% 50% 20% 90% 150% 120% 150%

Raport 2014 17,0% 9,0% 21,0% 180% 190% 250%

Raport 2015 208% 181% 187% 253% 26,7%

Raport 2016 206% 209% 261% 254% 241%

Raport 2017 207% 269% 264% 24,9% 24,5%

Raport 2018 271% 266% 244% 243% 20,8%

Raport 2019 270% 24,0% 240% 20,0% 140% 9,5%

Raport 2020 254% 294% 268% 26,1% 254% 17,8% 137% 105% 17,0% 233% 20,6% 208% 271% 266% 244% 247% 204% 143% 99% 97% 146%

Raport 2021 253% 294% 268% 260% 254% 17,7% 137% 104% 17,0% 232% 205% 20,8% 27,0% 266% 244% 246% 203% 158% 1,6% 11,3% 10,0%

Raport 2022 253% 294% 268% 260% 254% 17,1% 137% 104% 17,1% 232% 205% 208% 27,0% 266% 244% 246% 203% 157% 132% 127% 11,3%

Raport 2023 249% 290% 264% 256% 250% 17,3% 133% 100% 16,7% 228% 20,0% 203% 26,6% 262% 240% 242% 199% 153% 128% 125% 1,1% 33%

Raport 2024 26,3% 304% 27,7% 27,0% 264% 187% 147% 14% 181% 242% 215% 21,7% 280% 27,5% 254% 256% 21,3% 167% 142% 139% 116% 56% 84% 105%
Raport 2025 273% 314% 288% 280% 274% 197% 157% 124% 191% 252% 225% 228% 29,0% 286% 264% 266% 223% 17,7% 152% 149% 126% 48% 1.2% 160% 10,9%
Max 27,3% 314% 288% 280% 274% 197% 157% 124% 191% 252% 225% 228% 29,0% 286% 264% 266% 223% 17,7% 152% 149% 146% 56% 11,2% 16,0%

Min 70% 21,0% 180% 180% 17.0% 90% 50% 20% 90% 150% 120% 150% 250% 254% 240% 240% 199% 140% 95% 97% 100% 33% 84% 105%
Réznica 103% 104% 108% 100% 104% 107% 107% 104% 101% 102% 105% 7.8% 40% 32% 24% 26% 24% 37% 57% 52% 46% 23% 28% 55%

Max (od 2014) 27,3% 314% 288% 280% 274% 197% 157% 124% 191% 252% 225% 228% 29,0% 286% 264% 266% 223% 17,7% 152% 149% 146% 56% 11,2% 16,0%

Min (od 2014) 0% 290% 264% 256% 250% 90% 133% 100% 167% 208% 180% 187% 250% 254% 240% 240% 199% 140% 95% 97% 100% 33% 84% 105%

Réznica (od 2014) 10,3% 24% 24% 24% 24% 107% 24% 24% 24% 44% 45% 41% 40% 32% 24% 26% 24% 37% 57% 52% 46% 23% 28% 55%

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie KE.

*) Pola niebieskie — szeregi wstecznie korygowane (backcasted series), dostosowywane w celu zapewnienia porownywalnosci w czasie i zachowania dynamiki zmian; pola szare
- prognozy wstepne (forecast / fast estimates), oparte na niepetnych danych i uproszczonych zatozeniach; pozostate pola — szacunki petne (full estimates), bazujgce na finalnych
danych rachunkéw narodowych, publikowane z okoto dwuletnim opdznieniem.
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Istotnym czynnikiem byta réwniez zmiana systemu rachunkéw narodowych, przejscie z ESA95
na ESA2010%. Przejscie na nowg metodologie wptyneto na poziom i strukture agregatéw
makroekonomicznych, w tym konsumpciji, inwestycji oraz dziatalnosci sektora publicznego,
ktére sg kluczowe dla wyznaczania teoretycznych zobowigzan VAT. W efekcie KE byta
zmuszona do rewizji wczesniejszych szacunkow, aby zapewnié spéjnosé danych w dtugim
horyzoncie czasowym.

Jezeli wezmiemy pod uwage szacunki z ostatnich raportéw, gdzie stosowano juz ugruntowang
metodyke to rozpietosé szacunku jest mniejsza, ale caty czas wystepuje i wynosi Srednio ok.
3 pp. (1,5-5,3 pp.).

Poréwnujac btedy estymaciji dla trzech typdw szacunkéw, mozna stwierdzi¢, ze najmniejszg
niepewnosciag cechuja sie ,.full estimates”, wiekszg — backcasted series, natomiast najwiekszg -
szacunki za poprzedni rok. Wieksza rozpietos¢ dla tych ostatnich wynika z niepetnych danych
wejsciowych, uproszczonego modelowania struktury konsumpcji oraz koniecznosci
szacowania skutkdw zmian legislacyjnych bez petnej informacji ex post. W konsekwenc;ji
prognozy nalezy traktowac wytgcznie jako narzedzie wczesnej oceny kierunku zmian luki VAT,
a nie jako precyzyjng miare jej poziomu.

Wykres 14. Réznice szacunku luki VAT dla Polski (MAX-MIN) wg KE (2000-2024)
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Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie KE.

8 ESA95 i ESA2010 to kolejne wersje Europejskiego Systemu Rachunkéw Narodowych i Regionalnych, czyli zharmonizowanej
metodologii liczenia rachunkéw narodowych w UE. ESA2010 zastgpita ESA95 od 2014 r, wprowadzajgc szereg zmian
koncepcyjnych i klasyfikacyjnych (np. inne ujmowanie B+R (Badania i Rozwdj), aktywow intelektualnych, zobowigzan
emerytalnych).
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472 Luka VAT w Polsce na tle krajow UE

Wielko$¢ luki VAT w Polsce jest jedna z najwiekszych pos$réd krajéw Unii Europejskie;j.
W roku 2023 wyniosta ona, wg Komisji Europejskiej, 16%° (47,5 mid zt) i byta wieksza niz
w 2022 r. 0 4,8 pp. Wieksze odnotowano jedynie dla Malty (24,2%) i Rumunii (30%) (wykres
15). Srednia wielkos¢ luki VAT w UE osiggneta w 2023 r. 9,5%, 0 1,6 pp. wiecej niz w 2022 r.
Ponadprzecietne wielkosci luki zanotowano jeszcze dla: Litwy (15,1%), Wtoch (15%), Belgii
(12,3%), Grecji (11,4%), Stowacji (10,5%), Estonii (10,3%) i Niemiec (9,7%). Sposréd nowych
krajow cztonkowskich jedynie w czterech poziom luki VAT byt nizszy od sredniego unijnego,
tj. w Butgarii (8,6%), Czechach (8,0%), Wegrzech (7,4%) i Stowenii (4,9%). W Luksemburgu
(0,3%) i Austrii (1,0%) odnotowano najmniejsze wielkosci luki w UE. W ocenie Komisiji
Europejskiej zasadnicza przyczyna powiekszenia sie luki VAT w UE w 2023 r. byta
dekoniunktura gospodarcza.

Wedtug wstepnych szacunkéw wielko$é luki VAT w Polsce obnizyta sie w 2024 r. do
10,9%° (35,6 mid zt). Byt to najwigkszy spadek poziomu luki sposréd tych krajéw UE, dla
ktérych Komisja oszacowata jej wielko$¢ w 2024 r. W osmiu krajach luka VAT powiekszyta
sie wzgledem roku 2023; najbardziej w Szwecji, 0 2,4 pp., najmniej w totwie, o 0,1 pp., a w Danii
nie ulegta zmianie (9,7%). Spadek poziomu luki VAT w Polsce w 2024 r. byt, zdaniem KE,
skutkiem poprawy koniunktury i réznorakich usprawnien systemowych, w tym wdrazania
innowacyjnych technologii w obstudze podatnikbw przez administracje skarbowa
i rozwoju ptatnosci bezgotéwkowych.

Wykres 15. Luka VAT w krajach UE wg KE w latach 2023 i 2024.
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Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych KE. Dla 5 krajow (LU, HU, CZ, IE, BG) KE nie oszacowata
luki VAT dla 2024 r.

913,5% wg Ministerstwa Finanséw.
10 6,9% wg Ministerstwa Finansow.
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Wielko$¢ luki VAT w Polsce w latach 2000-2023 wyniosta przecietnie 20,7% i byta wieksza
od wieloletniej sredniej w UE o 8,2 pp. Wiekszg (przecietnie) niz w Polsce luke w tym
okresie odnotowano tylko dla trzech krajéw: Wioch (25,6%), Malty (27,1%) i Rumunii (31,5%)
(wykres 16). W 15 krajach przecigtna wielkos$é luki VAT w latach 2000-2023 byta mniejsza niz
srednio w UE; najmniejsza w Szwecji (3,8%), a niewiele wyzszy poziom odnotowano dla
Luksemburga i Finlandii (po 5,4%) oraz Stowenii (5,6%). Na $rednig w latach 2000-2023
wielkos¢ luki VAT w Polsce znaczny wptyw ma obserwacja odstajgca z roku 2021, dla ktérego
poziom luki oszacowano na 4,8%. Gdyby usuna¢ te wartos$¢ ze sredniej, przecietny poziom luki
bytby wyzszy o ponad 0,7 pp.

Wykres 16. Luka VAT w krajach UE wg KE (min, max, $rednia w latach 2000-2023).
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych KE.

Srednio w latach 2000-2023, Polska odznaczata sie nie tylko wzglednie duzg lukg VAT, ale
i duzymi wahaniami jej rozmiaru. Rozpietos¢ szacunkéw za lata 2000-2023 siega 26,6 pp.
Wieksze wahania wielkos$ci luki VAT w tym okresie zanotowano jedynie dla Hiszpanii (33,9 pp.),
totwy (38,2 pp.) i Butgarii (41,9 pp.) (wykres 16). Najbardziej stabilna byta luka VAT w Szwecji
- amplituda wahan wyniosta 7 pp. Ogdlnie rzecz biorac, im wigksza jest luka VAT, tym wigksze
sg wahania jej wielkosci.

Wielko$¢ luki VAT zalezy od koniunktury gospodarczej — rodnie, gdy sytuacja gospodarcza sie
pogarsza, i maleje, gdy stan gospodarki ulega poprawie (wykres 17). Wielkos$¢ luki nie zmienia
sie jednak w tej samej mierze co wartos¢ dodana brutto — odchylenie standardowe przyrostu
wielkosci luki VAT w Polsce w latach 2000-2024 przekraczato 4,3 pp. i byto dwukrotnie
wieksze od odchylenia standardowego stopy wzrostu realnej wartosci dodanej brutto. Innymi
stowy, wzrost realnej wartosci dodanej brutto w ostatnim (blisko) ¢éwieréwieczu o 1,0%,
powodowat spadek wielkosci luki przecietnie o 2 pp. W Unii Europejskiej antycyklicznosé luki
VAT jest rowniez, cho¢ mniej wyraznie, widoczna (wykres 18), jednak wptyw zmiany realne;j
wartosci dodanej brutto na wielko$¢ luki jest znacznie mniejszy — wzrost wartosci dodanej
brutto (w cenach statych) o 1,0%, przyczyniat sie do spadku wielkosci luki o 0,6 pp.
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Najogdlniej rzecz biorgc, cho¢ wielkos¢ luki VAT w Polsce utrzymuje sie na znacznie wyzszym
poziomie niz (przecietnie) w Unii Europejskiej, to zaréwno w Polsce jak i w UE podlega ona
trendowi spadkowemu (wykres 16) i jest ujemnie powigzana ze zmianami realnej wartosci
dodanej brutto (wykresy 17 i 18). Elastycznos¢ luki VAT wzgledem wartosci dodanej brutto
(w cenach statych) jest w Polsce jednak ponad trzykrotnie wieksza. Szerzej o cyklicznosci luki
VAT w rozdziale 6.

Wykres 17. Luka VAT (lewa 0$) i stopa wzrostu realnej warto$ci dodanej brutto (prawa os)
Polski w latach 2000-2024.
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Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych KE i Eurostatu.

Wykres 18. Luka VAT (lewa 0$) i stopa wzrostu realnej warto$ci dodanej brutto (prawa os)
UE w latach 2000-2024.
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Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych KE i Eurostatu.
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4.3. Szacunki luki VAT publikowane przez
Ministerstwo Finansow

Ministerstwo Finansow w kwietniu 2014 r., w ramach dziatanh majgcych na celu zwigkszenie
stopnia przestrzegania przepisdw podatkowych i poprawiajgcych efektywnos¢ administracji
podatkowej, zaplanowato tworzenie corocznie raportu prezentujacego zmiany w czasie luki
VAT. Celem tego dziatania byto stworzenie miernika statystycznego pozwalajgcego na
monitorowanie w czasie s$ciggalnosci podatkéw, a tym samym efektywnosci systemu
i administracji podatkowej. W Planie Dziatan" zatozono opublikowanie pierwszego szacunku
»luki VAT” na koniec 2015 r.

Warto zaznaczy¢, ze pierwsze pogtebione prace Komisji Europejskiej nad metodyka
szacowania luki VAT rozpoczety si¢ w 2014 r. w ramach programu Fiscalis. Dnia 27 listopada
2014 r. powotano grupe roboczg Tax Gap Project Group, ktdrej celem byta wymiana
doswiadczen pomiedzy paristwami cztonkowskimi w zakresie stosowanych metod szacowania
ubytkéw podatkowych. Prace te koncentrowaty sie na przegladzie i poréwnaniu istniejgcych
metodyk szacowania luki VAT i zakoriczyty sie w 2016 r.

Pierwsze oficjalne publikacje szacunkéw luki VAT przez Ministerstwo Finanséw w Polsce
pojawity sie w kwietniu 2016 r. w Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa (WPFP)
i obejmowaty lata 2007-2015. W kolejnych edycjach WPFP szacunki luki VAT byty
publikowane regularnie az do 2024 r. Od 2024 r. Ministerstwo Finansow prezentuje szacunki
luki VAT w corocznym sprawozdaniu z wykonania ustawy budzetowe;.

Réwnolegle, w celu wypracowania spdjnej metodyki krajowej, w Ministerstwie Finanséw
realizowany byt projekt ,Wdrozenie w Ministerstwie Finanséw metodyki szacowania luki
podatkowej VAT na poziomie makroekonomicznym”, prowadzony w latach 2017-2018.
Efektem tych prac byt raport ,Raport na temat wielkosci luki podatkowej w podatku VAT
w Polsce w latach 2004-2017” (Mazur i in., 2019), w ktérym szczegdtowo opisano metodyke
stosowang przez Ministerstwo Finansdw oraz przedstawiono szacunki luki VAT dla lat
2004-2017.

Ministerstwo Finansow, podobnie jak Komisja Europejska, stosuje podejscie top-down.
Wyliczenia MF obejmujg na compliance gap, czyli luke wynikajgcg z nieprzestrzegania
obowigzujgcych przepisow, a nie z konstrukcji systemu podatkowego.

Metodyka Ministerstwa Finanséw opiera sie na danych makroekonomicznych o wyzszym
stopniu agregacji, co pozwala na wczesne oszacowanie luki VAT - juz w kwietniu roku
nastepujgcego po roku analizowanym. Dzieki temu luka VAT moze by¢ wykorzystywana jako

" Plan dziatarn zwiekszajgcych stopien przestrzegania przepiséw podatkowych i zwigkszajgcych efektywno$é administraciji
podatkowej w latach 2014-2017, przyjety przez Kierownictwo Ministerstwa Finanséw w kwietniu 2014 r. w celu realizacji
rekomendaciji Rady Ecofin dla Polski z 10 grudnia 2013 r.
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narzedzie biezgcego monitoringu skutecznosci poboru podatku i oceny dziatann administracji
skarbowe;.

Wedtug szacunku MF z czerwca 2025 r. luka VAT w 2024 r. wyniosta 6,9%, tj. 21,5 mid z,
0,6% PKB. Wedtug szacunku KE luka VAT w 2024 r. wyniosta 10,9%. Zatem KE szacuje, ze
luka jest wieksza o0 4 pp., tj. 014 mld zt (por. wykres 19 i 20).

Na wykresie 21 pokazano wszystkie szacunki historyczne luki VAT przez MF, tzw. ,vintage”
szacunkéw. Réwniez w tym przypadku historyczne wartosci w kolejnych estymacjach ulegajg
zmianie, cho¢ korekty sg mniejsze niz w przypadku szacunkéw KE. Jednak w ostatnich latach
korekty szacunku luki VAT dokonywane przez MF wynoszg $rednio ok. 2,5 pp.

Luka szacowana przez MF jest trwale mniejsza od szacunkéw KE, co pokazuje, ze
uproszczone podejscie MF w sposéb trwaty niedoszacowuje luki VAT wzgledem podejscia
komisyjnego. Przebieg w czasie obu szacunkow jest bardzo podobny jednak réznica w
poziomach jest trwata. Ta rozbieznos¢ powoduje dysonans w ocenie efektywnosci poboru
podatku VAT. Resort Finansow powinien dazy¢ do zwigkszenia zbieznosci wtasnych
szacunkoéw z szacunkami historycznymi KE lub w dialogu z KE wptywac na uzgodnienie obu
podejsc.

Niemniej jednak oba podejscia ukazujg podobny przebieg w czasie luki VAT. Szacunki MF
potwierdzaja, ze w latach 2022-2023 luka VAT w Polsce wzrosta, a w 2024 r. mieli§my do
czynienia ze spadkiem luki VAT.

Wykres 19. Szacunki luki VAT dla Polski wg MF i KE, % VTTL (2015-2024)
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Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie KE, MF.
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Wykres 20. Szacunki luki VAT dla Polski wg MF i KE, mid zt (2015-2024)
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Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie KE, MF.

Wykres 21. Szacunki luki VAT dla Polski wg MF (kolejne ,vintage” na tle KE), % VTTL
(2004-2024)
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Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie KE, MF.
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5. Uszczelnianie systemu poboru VAT
w latach 2016-2025

b.1. Dziatania ograniczajace luke VAT

Przez uszczelnianie systemu poboru podatku rozumie sie wszelkie dziatania, w tym przede
wszystkim legislacyjne i organizacyjne, podejmowane przez wtadze panstwa w celu
zmniejszenia luki podatkowej poprzez zwiekszenie skutecznosci poboru i ograniczenie skali
oszustw podatkowych (wytudzen).

Do roku 2010 problem istnienia w Polsce luki w podatku od towaréw i ustug ani nie byt dobrze
rozpoznany, ani nie zostat podjety jako wyzwanie systemowe. Jeszcze pod koniec pierwszej
dekady obecnego stulecia, w latach 2007-2009, dokonano szeregu posunie¢ liberalizujgcych
zasady rozliczania podatku i odpowiedzialno$¢ za ich naruszenie. Jak zauwazyta Najwyzsza
Izba Kontroli: ,w latach 2010-2015, nardst w Polsce problem ze $ciggalnoscia VAT [i]
skutecznym przeciwdziataniem uszczupleniom dochodow z tego tytutu. Do zjawiska tego
mogty w pewnym stopniu przyczyni¢ sie podjete w latach 2007-2008 inicjatywy zmierzajgce
do utatwienia przedsiebiorcom prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, [...] w szczegdlnosci
upowszechnienie kwartalnych rozliczeh podatku VAT, jak réwniez zniesienie sankcji
w podatku VAT. [...] Zniesienie sankcji mogto wptynaé na ostabienie dyscypliny podatkowe;.
Z kolei rozszerzenie mozliwosci stosowania rozliczen kwartalnych byto wykorzystywane przez
zorganizowane grupy przestepcze do oszustw w podatku VAT, w szczegodlnosci popetnianych
z udziatem ‘znikajgcego podatnika’, z uwagi na wydtuzony czas reakcji organéw skarbowych
na nieprawidtowosci” (NIK, 2019, s. 13 i14).

Jednak nalezy zwréci¢ uwage, ze wzrost luki VAT w tamtym okresie byt obserwowany
w wigkszosci krajow UE, czyli wynikta on réwniez z czynnikéw globalnych (por. wykres 33
w aneksie i rozdziat 6). Powiekszanie sie luki VAT po wybuchu s$wiatowego kryzysu
finansowego i gospodarczego w latach 2007 i 2008 zwrécito uwage miedzynarodowych
organizacji wspotpracy gospodarczej, w tym Komisji Europejskiej i OECD, ktore
zarekomendowaty panstwom czionkowskim podjecie staran zaradczych, zalecajgc m.in.
stosowanie mechanizmu odwrotnego obcigzenia w obrocie towarami ,wrazliwymi” oraz
wprowadzenie solidarnej odpowiedzialnosci nabywcy za VAT dostawcy. Polska przyjeta te
rozwigzania odpowiednio w 2011 i 2013 r. W roku 2014, realizujgc zalecenia Rady Ecofin
z10 grudnia 2013 r.,, Ministerstwo Finanséw opracowato 43-punktowy Plan dziatari
zwigkszajacych stopien przestrzegania przepisow podatkowych i zwiekszajacych efektywnosc
administracji podatkowef w latach 2014-2077. Byt to pierwszy kompleksowy plan dziatan
zmierzajgcych do zmniejszenia luki w podatkach stanowigcych dochdd budzetu panstwa.
Przewidywat on m.in. opracowanie systemu analizy ryzyka, informatyzacje kontroli ksigg
podatkowych, przeciwdziatanie oszustwom w obrocie wyrobami elektronicznymi, paliwami
ciektymi, ztomem, wyrobami stalowymi i tytoniowymi oraz wprowadzenie klauzuli przeciwko
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unikaniu opodatkowania. Wiele z punktéw tego planu zostato w kolejnych latach
zrealizowanych.

Ponizej przedstawiono kalendarium gtdwnych dziatarh uszczelniajgcych podjetych w Polsce
w latach 2011-2025, omdwiono najwazniejsze z nich i podsumowano ich skutki.

1 kwietnia 2011 r. — mechanizm odwrotnego obcigzenia

Ustawag z dnia 18 marca 2011 r. o zmianie ustawy o podatku od towardw i ustug oraz ustawy —
Prawo o miarach (Dz. U. Nr 64, poz. 332) wprowadzono mechanizm odwrdconego obcigzenia
(ang. reverse charge) w handlu ztomem oraz uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych.
Polega on na przeniesieniu obowigzku rozliczania podatku VAT ze sprzedawcy na nabywce,
CO ma zapobiec sytuacji, w ktorej dostawca towaru czy ustugi nie odprowadzi podatku
naleznego, a Skarb Panstwa bedzie musiat zwrdci¢ podatek naliczony przez nabywce.
Wynikiem oszustwa jest jednak nie tylko uszczuplenie dochoddéw budzetowych, ale réwniez
zaktocenie uczciwej konkurenciji, gdyz towary lub ustugi, od ktérych nie zaptacono naleznego
podatku, sg zbywane po nizszej cenie, co skutkuje spadkiem przychoddéw ze sprzedazy
rejestrowanej (od ktérej uiszczono podatek). Przyktadowo, oszacowano, ze tego typu oszustwa
na rynku stalowych pretéw zbrojeniowych spowodowaty spadek wielkosci sprzedazy
u legalnie dziatajgcych producentéw stali w Polsce 0 15% w 2012 r. i 30% w | pofowie 2013 r.
(Sarnowski, Selera, 2025, s. 117). Pozytywne doswiadczenia ze stosowania mechanizmu
odwrothego obcigzenia w obrocie ztomem sktonity wtadze do rozszerzenia katalogu towaréw
i ustug nim objetych. Z dniem 1 pazdziernika 2013 r. zostat on powigkszony o 30 kolejnych grup
towarowych, w tym o prety stalowe', zas z dniem 1 lipca 2015 r. mechanizm ten objat réwniez
inne wyroby stalowe, wyroby ze ztota, telefony komdrkowe, komputery przenosne, konsole do
gier oraz nieobrobione plastycznie metale niezelazne™.

1 pazdziernika 2013 r. — odpowiedzialno$¢ solidarna

Instytucja odpowiedzialno$ci solidarnej zostata w Polsce wprowadzona wspomniang juz
ustawg z dnia 26 lipca 2013 r. Tak jak mechanizm odwrdconego obcigzenia byta ograniczona
do podmiotéw dokonujgcych obrotu tzw. towarami ,wrazliwymi”, tj. takimi, w przypadku
ktérych dochodzito do wytudzen skarbowych na duzg skale, w szczegdlnosci paliw i niektérych
wyrobow stalowych. W 2017 r. zakres przedmiotowy rozszerzono m.in. o olej rzepakowy i dyski
twarde®™. Istotg tej instytucji jest odpowiedzialno$¢ solidarna nabywcy za podatek nalezny,
nieuiszczony przez dostawce, co sktania nabywce do weryfikacji wiarygodnosci jego

12 Ustawa z dnia 26 lipca 2013 r. o zmianie ustawy o podatku od towardw i ustug oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2013 r.
poz.1027).

18 Ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz ustawy - Prawo zamowien publicznych
(Dz.U.z2015r. poz. 605).

4 Wymienionymi w zatgczniku nr 15 do ustawy o podatku od towardw i ustug. Obecnie sg to m.in. ptyty, arkusze, folie i pasy
ztworzyw sztucznych, wszelkiego rodzaju wyroby ze stali, srebra, ztota, aluminium, miedzi, elektroniczne uktady scalone,
komputery, dyski twarde, telefony, telewizory, aparaty fotograficzne, kamery cyfrowe, czgséci do silnikéw spalinowych, réznego
rodzaju odpady i surowce wtdérne, paliwa, czesci samochodowe i ustugi budowlane.

15 Ustawa z dnia 1 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o podatku od towardw i ustug oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2016 r.
poz. 2024).
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kontrahentéw. W praktyce czasem taka weryfikacja jest utrudniona, co przenosi cate ryzyko
podatkowe z tytutu odpowiedzialnosci solidarnej na legalnie i uczciwie dziatajgcy podmiot
gospodarczy, ktéry ponosi koszty nieuczciwego kontrahenta.

1 lipca 2016 r. — jednolity plik kontrolny

Wprowadzenie jednolitego pliku kontrolnego byto odpowiedzig na intensywnie rozwijajacy sie
proceder wystawiania ,,pustych” faktur, dokumentujgcych sprzedaz towardw lub ustug, ktéra
faktycznie nie miata miejsca. W 2013 r. organy kontroli skarbowej wykryty takie faktury natgczng
kwote 19,7 mld zt, w 2014 r. ich wartos¢ wzrosta do 33,7 mid zt, a w 2015 r. do 81,9 mid zt (NIK,
2016, s. 9). Ustawg z dnia 10 wrzesnia 2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2015 r. poz. 1649) natozono na podatnikéw prowadzacych
ksiegi podatkowe z uzyciem programéw komputerowych obowigzek ich przekazywania,
w okreslonym formacie i strukturze, na zadanie organu podatkowego. Miato to umozliwié
analize transakcji realizowanych przez podatnikow VAT, a zwtaszcza sprawdzenie, czy podatek
naliczony przez nabywce byt zgodny co do kwoty z podatkiem naleznym ujetym w ksiegach
dostawcy. Wtasciwy jednolity plik kontrolny (JPK) zostat wprowadzony w 2016 r.
Na podatnikéw natozono woéwczas obowigzek comiesiecznego przekazywania elektroniczne;j
ewidencji VAT, juz bez wezwania organu podatkowego'®. Duze przedsiebiorstwa podlegaty
obowigzkowi od 1 lipca 2016 r., Srednie i mate od 1 stycznia 2017 r., a mikroprzedsiebiorstwa od
1 stycznia 2018 r. Z dniem 1 pazdziernika 2020 r. potgczono ewidencje VAT ze sktadanymi
dotad odrebnie deklaracjami VAT-7 i VAT-7K w jeden dokument elektroniczny JPK_VAT.

Jednolity plik kontrolny umozliwit Krajowej Administracji Skarbowej (KAS), ktéra powstata
w marcu 2017 r. w wyniku scalenia urzedéw skarbowych i celnych, izb skarbowych i celnych
oraz urzedéw kontroli skarbowej, analizowanie duzych zbioréw danych o transakcjach
rodzacych obowigzek podatkowy w VAT. W grudniu 2019 r. KAS otrzymat narzedzie
analityczne pod nazwg Analizator Sieciowy Silnika Analiz, wykorzystujgce dane z JPK_VAT
oraz metody statystyczne i metody uczenia maszynowego do badania powigzann miedzy
przedsiebiorcami®. Korzystajac z JPK, a od 2020 r. réwniez z Silnika Analiz, KAS znacznie
zwiekszyta potencjat analityczny. W latach 2018-2022 liczba transakcji poddanych analizie
przez KAS zwiekszyta sie z 7,5 mld do 9,9 mid (o 32%), a wartos¢ transakcji uznanych w wyniku
analizy za wymagajgce dalszej weryfikacji zmniejszyta sie z16 mld zt do 5 mld zt (o niemal 69%).
Liczba ujawnionych podatnikéw, ktorzy nie zadeklarowali sprzedazy pomimo takiego
obowigzku, wzrosta z 20 tys. do 27 tys. (0 35%), takich, ktérzy wystawili faktury VAT, cho¢ nie
dokonali rejestracji dla celéw VAT, spadta z 91 tys. do 41 tys. (0 55%), a takich, ktérzy
kilkukrotnie odliczyli VAT na podstawie tej samej faktury, zwiekszyta sie z 16 tys. do 45 tys.
(blisko trzykrotnie). Liczba faktur wystawionych przez podmioty niezarejestrowane do celéw
VAT zmniejszyta sie ze 132 tys. do 82 tys. (0 37,9%), a liczba podatnikéw, ktdrzy w rejestrze

16 Ustawa z dnia 13 maja 2016 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2016 r. poz. 846).

7 Pismo Ministra Finanséw do Marszatek Sejmu z dnia 27 listopada 2020 r. w odpowiedzi na interpelacjg nr 12198 poset Matgorzaty
Niemczyk w sprawie luki VAT w 2020 r.
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zakupow uijeli faktury od podmiotéw niezarejestrowanych do celdow VAT, obnizyta sie ze
136 tys. do 60 tys. (0 55,9%) (Sarnowski, Selera, 2025, s. 159-164).

1 sierpnia 2016 r. - tzw. pakiet paliwowy

Ustawa z dnia 7 lipca 2016 r. 0 zmianie ustawy o podatku od towardw i ustug oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. z 2016 r. poz. 1052) dokonano zmiany zasad rozliczania VAT z tytutu
wewnatrzwspolnotowego habycia paliw silnikowych. Celem byto ukrécenie procederu
wytudzania podatku w obrocie paliwami, dokonywanym za posrednictwem zarejestrowanych
odbiorcéw lub podmiotdw prowadzgcych sktady podatkowe w procedurze zawieszonej
akcyzy na rzecz podmiotéw okreslanych jako ,znikajgcy podatnicy”. Ocenia sie, ze skala
wytudzenh siegneta w 2012 r. 12,6% catkowitego wolumenu sprzedazy oleju napedowego,
w roku 2013 wzrosta do 18,6-24,2%, a w latach 2014 i 2015 przekraczat 20%. Straty budzetu
panstwa wyniosty tylko w 2013 r. 4,3-5,8 mld zt (Sarnowski, Selera, 2025, s. 226 i 227). Zmiany
polegaty na ograniczeniu prawa do obrotu paliwami na terenie Polski jedynie do podmiotéw
zarejestrowanych w kraju oraz objeciu ich obowigzkiem zaptaty podatku w terminie 5 dni od
chwili sprowadzenia paliwa do kraju. Rezultatem wdrozenia tzw. pakietu paliwowego byto
ograniczenie przestepczosci w obrocie paliwami ciektymi, wzrost wielkosci ich sprzedazy
rejestrowanej — miedzy rokiem 2015 a 2023 r. wzrosta on z 14 830 tys. m® do 23 303 tys. m3, ;.
o ponad 57% - i wzrost dochoddw budzetowych z VAT od paliw (tylko w 2017 r. 0 ok. 4 mid zt,
Sarnowski, Selera, 2025, s. 232 i 233).

1 stycznia 2017 r. — pakiet rozwigzan uszczelniajacych

Wspomniang ustawg z dnia 1 grudnia 2016 r. dokonano szeregu zmian, spos$réd ktérych
najwazniejsze polegaty na modyfikacji zasad rozliczeh i postepowan weryfikacyjnych
(zaostrzeniu warunkéw uzyskania zgody na dokonywanie przyspieszonych zwrotéw VAT
i ograniczeniu skali rozliczen kwartalnych), rozszerzeniu katalogu transakcji objetych
mechanizmem odwréconego obcigzenia i odpowiedzialnoscig solidarng oraz wprowadzeniu
obowigzku sktadania przez niektérych przedsiebiorcow™ (uczestniczgcych w obrocie z innymi
krajami UE oraz handlujacych towarami ,wrazliwymi”) deklaracji VAT i informac;ji
podsumowujgcych drogg elektroniczng. Zmiany te usprawnity analize ryzyka prowadzong
przez administracje skarbowg i utrudnity dokonywanie oszustw przez nieuczciwych
podatnikow.

18 kwietnia 2017 r. - tzw. pakiet przewozowy

W celu uszczelnienia kontroli obrotu niektérymi wyrobami (m.in. paliwami, napojami
alkoholowymi, suszem tytoniowym) ustawg z dnia 9 marca 2017 r. o systemie monitorowania
drogowego i kolejowego przewozu towaréw oraz obrotu paliwami opatowymi (t.j. Dz.U. z 2024
r. poz. 1218) wprowadzono obowigzek rejestracji przewozu tych towaréw w Systemie

8 Od 1 stycznia 2018 r. obowigzkiem sktadania elektronicznych deklaracji i informacji podsumowujacych objeto wszystkich
podatnikéw VAT.
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Elektronicznego Nadzoru Transportu (SENT). Poczatkowo zgtoszeniu do SENT podlegat
wytgcznie przewdz drogowy. Z dniem 1 sierpnia 2018 r. obowigzkiem zgtoszenia objeto réwniez
przewoz kolejowy™. Od 22 lutego 2022 r. nadzor SENT zostat rozciggniety rowniez na przywoz
odpaddéw na terytorium Polski, a od 21 kwietnia 2023 r. na przewdz zboza, jaj, miesa
drobiowego i produktow pszczelich, o ile wolumen przewozu przekracza przepisane limity.
Pojazd przewozacy towary ,wrazliwe” musi by¢ wyposazony w przekaznik GPS lub aplikacje
mobilng, umozliwiajgce przekazywanie stuzbom kontrolnym danych geolokalizacyjnych
W czasie rzeczywistym.

13 stycznia 2018 r. — System Teleinformatyczny Izby Rozliczeniowej

Ustawg z dnia 24 listopada 2017 r. o zmianie niektérych ustaw w celu przeciwdziatania
wykorzystywaniu sektora finansowego do wytudzen skarbowych (Dz.U. z 2017 r. poz. 2491)
wprowadzono w Polsce System Teleinformatyczny Izby Rozliczeniowej (STIR), poprzez ktéry
KAS otrzymuje codziennie informacje o rachunkach tzw. podmiotéw kwalifikowanych?,
prowadzonych przez banki i spétdzielcze kasy oszczednosciowo-kredytowe (SKOK), oraz
transakcjach na tych rachunkach. STIR stwarza mozliwos¢ poréwnania danych o przeptywach
finansowych z danymi o transakcjach zaewidencjonowanych w JPK_VAT, a tym samym
identyfikacje fikcyjnego obrotu i analize ryzyka wytudzen skarbowych. W przypadku wykrycia
podatnika uczestniczgcego w fikcyjnym obrocie KAS moze zazgdaé dokonania przez bank lub
SKOK blokady rachunku tego podmiotu oraz odmaoéwié jego rejestraciji i wykresli¢ z urzedu jako
podatnika VAT. Od 1 lipca 2019 r. KAS moze rowniez zazgdac przekazania przez bank lub
SKOK adresu IP, z ktérego logowano sie do rachunku podmiotu kwalifikowanego i ztozona
zostata dyspozycja przeprowadzenia transakcji. W rezultacie zastosowania STIR liczba
podmiotéw kwalifikowanych, uznanych za ,,ryzykowne”; zwigkszyta sie z 29 tys. w 2018 r. do
81 tys. w 2020 r. (2,8-krotnie). W latach 2018-2022 zostato zablokowanych w sumie ponad
5200 rachunkéw bankowych na tgczng kwotg ok. 443 min zt. Wartos¢ oszacowanych
uszczuplen VAT w tym okresie, zidentyfikowanych z uzyciem STIR, siegneta ok. 2,5 mlid zt
(Sarnowski, Selera, 2025, s. 181i184).

13 stycznia 2018 r. / 1 wrze$nia 2019 r. - tzw. ,,czarna” i ,biata lista” podatnikéw VAT

Ustawa o STIR natozyta na Szefa KAS obowigzek prowadzenia wykazu podmiotéw, ktérym
odmoéwiono rejestracji dla celdow VAT, skreslonych z rejestru oraz do niego przywréconych.
Wykaz ten, zwany woéwczas ,,czarng listg” podatnikdw VAT, zawiera dane podmiotu (REGON,
KRS/PESEL), ktéremu odmadwiono rejestracji lub ktéry zostat wykreslony z rejestru, dane
identyfikacyjne osob uprawnionych do reprezentowania tego podmiotu, jego prokurentéw
oraz wspdlnikéw, a takze podstawe prawng odmowy rejestracji lub wykreslenia. Wykaz
umozliwia sprawdzenia wiarygodnosci potencjalnych kontrahentow. Ustawg z dnia 12 kwietnia

19 Ustawa z dnia 15 czerwca 2018 r. o zmianie ustawy o systemie monitorowania drogowego i kolejowego przewozu towaréw
(Dz.U.z 2018 r. poz. 1539).

20 Podmiotem kwalifikowanym jest osoba prawna, osoba fizyczna prowadzaca dziatalno$é¢ gospodarcza, osoba fizyczna
prowadzgca dziatalno$¢ zarobkowg na wiasny rachunek, ktéra nie jest przedsiebiorcg w rozumieniu ustawy - Prawo
przedsigbiorcéw oraz inna jednostka organizacyjna, nieposiadajgca osobowosci prawnej, ktéra ma zdolnos¢ prawna.
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2019 r. o zmianie ustawy o podatku od towardw i ustug oraz niektérych innych ustaw (Dz.U.
z 2019 r. poz. 1018) ,,czarng liste” rozszerzono o dane dotyczace czynnych podatnikéw VAT
i podmiotéw zwolnionych z VAT. Rozbudowany wykaz, zwany obecnie ,biatg listg”
podatnikdw VAT, aktualizowany kazdego dnia, oprécz ich danych identyfikacyjnych zawiera
informacje o numerach rachunkéw bankowych, wskazanych przez przedsiebiorce
w zgtoszeniu identyfikacyjnym (lub aktualizacyjnym) i potwierdzonych w STIR.

1 lipca 2018 r. — mechanizm podzielonej ptatnosci

Mechanizm podzielonej ptatnosci (MPP, ang. split paymeni? polega na tym, ze ptatnosé¢ za
towar lub ustuge, zrealizowana przez nabywce przelewem, nie trafia w catosci na rachunek
odbiorcy, ale zostaje rozdzielona na kwote netto i podatek VAT. Kwota netto trafia na rachunek
sprzedawcy, a kwota podatku VAT na jego rachunek VAT, wydzielony z rachunku
rozliczeniowego prowadzonego przez bank lub SKOK. Mechanizm podzielonej ptatnosci
zostat wprowadzony na zasadzie dobrowolnosci ustawg z dnia 15 grudnia 2017 r. 0 zmianie
ustawy o podatku od towardéw i ustug oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2018 r. poz. 62).
Dobrowolnos¢ dotyczy tylko nabywcy, a dostawca nie ma mozliwosci kwestionowania wyboru
nabywcy. Z dniem 1 listopada 2019 r. obowigzkiem stosowania MPP objeto podatnikéw VAT,
ktoérzy sprzedajg lub nabywajg towary albo ustugi ,wrazliwe”, a kwota naleznosci ogétem
z faktury przekracza 15 tys. zt?'. Mechanizm podzielonej ptatnosci zastgpit zarazem mechanizm
odwrotnego obcigzenia.

Podatnicy majg mozliwos¢ wykorzystywania srodkéw z rachunku VAT do zaptaty podatku
ztytutu faktur otrzymanych od kontrahentéw oraz innych naleznosci publicznoprawnych.
Od 1 pazdziernika 2021 r. majg takze mozliwos¢ przekazywania srodkéw miedzy rachunkami
VAT posiadanymi w réznych bankach. Podatnik moze réwniez ztozy¢ wniosek do nhaczelnika
urzedu skarbowego o wyrazenie zgody na ich przekazanie na rachunek gtowny.

Mechanizm podzielonej ptatnosci z jednej strony zabezpiecza, w zakresie w jakim jest
stosowany, interes fiskalny panstwa, z drugiej, jak ,biata lista” podatnikow VAT, daje
przedsiebiorcom mozliwos¢ weryfikacji rzetelnoéci i uczciwosci kontrahentéw. W okresie od
lipca 2018 r. do pazdziernika 2019 r. dokonano w systemie MPP ponad 24,5 min transakcji na
faczng kwote 399,2 mld zt. Udziat podatku naleznego od tych transakcji w podatku naleznym
ogdtem wynidst 11%. W roku 2022 liczba takich transakcji wyniosta 93,9 min (wzrost 3,8-krotny)
na fgczng kwote 2,2 bin zt, a udziat podatku naleznego od nich we wptywach z VAT wzrdst do
60% (Sarnowski, Selera, 2025, s. 145).

1 maja 2019 r. - kasy fiskalne

Kasa fiskalna to urzadzenie rejestrujgce sprzedaz detaliczng i przekazywanie online informacji
0 niej bezposrednio do systemu teleinformatycznego KAS w czasie rzeczywistym. Informacje

21 Ustawa z dnia 9 sierpnia 2019 r. o zmianie ustawy o podatku od towardw i ustug oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2019 r.
poz. 1751).
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te obejmujg dane z paragonéw fiskalnych, w tym NIP sprzedawcy, podstawe opodatkowania,
kwote podatku, stawke VAT, rodzaj towaru lub ustugi, date i czas sprzedazy. Obowigzek
uzywania kas fiskalnych zostat wprowadzony ustawg z dnia 15 marca 2019 r. o zmianie ustawy
o podatku od towardw i ustug oraz ustawy — Prawo o miarach (Dz.U. z 2019 r. poz. 675),
obejmujgc stopniowo kolejne grupy podatnikdw, poczynajgc od podmiotéw dokonujgcych
obrotu towarami ,wrazliwymi”. Wariantem kasy fiskalnej jest tzw. kasa on/inew postaci aplikacji
dziatajgcej w telefonie lub komputerze przenosnym. Stosowanie tego rodzaju kas fiskalnych
zostato umozliwione podatnikom dziatajgcym w niektérych branzach (m.in. transportowej,
hotelarskiej, gastronomicznej, sprzedazy paliw statych, ustug fryzjerskich, kosmetycznych,
medycznych i prawniczych) w latach 2020 i 20212,

1 wrzesdnia 2019 r. - tzw. Mata ustawa uszczelniajgca

Ustawa z dnia 4 lipca 2019 r. o zmianie ustawy o podatku od towardw i ustug oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. z 2019 r. poz. 1520) ograniczono zwolnienia podmiotowe dla podatnikéw
dokonujgcych sprzedazy okreslonych wyrobdéw.

1 luty 2026 r. — Krajowy System e-Faktur

Ustawg z dnia 16 czerwca 2023 r. 0 zmianie ustawy o podatku od towardéw i ustug oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. 2023 poz. 1598) natozono na podatnikéw obowigzek
wystawiania, przesytania i przechowywania faktur elektronicznych wg okreslonej struktury
(XML) za pomocy platformy teleinformatycznej pod nazwg Krajowy System e-Faktur (KSeF).
Obowigzkiem tym objeto w pierwszej kolejnosci duzych przedsiebiorcow, tj. takich, u ktérych
wartos$¢ brutto sprzedazy przekroczyta w 2024 r. 200 min zt (od 1 lutego 2026 r.), a w dalszej -
pozostatych podatnikéw, jesli warto$¢ sprzedazy dokumentowana fakturami za okresy
miesigczne przekracza kwote pow. 10 tys. zt (od 1 kwietnia 2026 r.), oraz pozostate podmioty
wystawiajgce faktury do 10 tys. zt (od 1 stycznia 2027 r.). KSeF w potgczeniu ze STIR wzmocnig
zdolnos¢ KAS do biezgcego monitorowania obrotu gospodarczego, prowadzenia analizy
ryzyka i identyfikacji nierejestrowanych transakgciji.

b.2. Skutki fiskalne dziatanh uszczelniajgcych

Opisane wyzej dziatania uszczelniajgce z pewnoscig przyniosty skutki fiskalne w postaci
zmniejszenia strat budzetu panstwa z tytutu nieuregulowanych zobowigzan w podatku VAT
i wytudzen VAT. Jak juz jednak wspomniano, skutki te sg trudne do oszacowania, bowiem na
ich wysokos¢ wptyw ma wiele czynnikdw, w tym zmiany zachowan podatnikéw w odpowiedzi
na dziatania administracji skarbowej, cykl koniunkturalny i zmiany struktury gospodarki.
Szacunkoéw takich dokonano na potrzeby Stabilizujgcej Reguty Wydatkowej (SRW). W latach
2016-2024 podejscie do ujmowania efektéw redukcji luki VAT w SRW ewoluowato od

22 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 26 maja 2020 r. w sprawie kas rejestrujgcych majacych posta¢ oprogramowania
(Dz.U.z 2020 r. poz. 957).
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szacunkow ex ante do ex post. W 2016 r. skutkéw uszczelniania w SRW nie ujeto. W latach
2017-2020 skutki fiskalne dziatan uszczelniajacych byty wprowadzane do SRW gtéwnie
w formule prognozowanej. W uzasadnieniu do projektéw kolejnych ustaw budzetowych,
wczesSci dotyczacej reguty wydatkowej, zostaly opisane wszystkie dziatania
dyskrecjonalne, ktérych wyniki oszacowano na: ok. 6,9 mid zt w 2017 r. (0,34% PKB),
w 2018 r. ok. 10,8 mlid zt (0,50% PKB), w 2019 r. ok. 7,4 mld zt (0,32% PKB) oraz w 2020 .
ok. 7,9 mid zt (0,33% PKB) (tabela 2). O kwoty te rosta dopuszczalna przestrzen wydatkowa
w SRW. W 2021 r. Ministerstwo Finanséw dokonato korekty dotychczasowych efektéw
uszczelniania?, Po pierwsze, wycofato wczesniej zapisany skutek dla 2020 r. w wysokosci
ok. 7,9 mid zt. Po drugie, zweryfikowato skutki dziatarh za lata 2016-2019. taczna korekta
w SRW wyniosta -10,5 mid zt, co odpowiadato -0,39% PKB. Byta to wiec korekta o duzej skali,
pokazujgca ze wczesniejsze ujecie efektdw uszczelniania w formule ex ante prowadzito do
nadbudowania przestrzeni fiskalnej. W konsekwencji skutki zmniejszania luki VAT zaczeto
ujmowac w wiekszym stopniu w formule ex post, tj. na podstawie szacunkéw wielkosci luki
VAT i wynikajgcego z nich skumulowany rezultatu zwiekszenia stopnia tax compliance**
(Mazuriin. 2016).

Tabela 2. Szacunki skutkéw fiskalnych dziatan uszczelniajgcych realizowanych w latach
2017-2026 (w mid zf) sporzagdzone na potrzeby SRW

2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026
przed korektg 6,2 108 7,5 7,9 0] 3,1 184 O 0] 21
po korekcie 6,2 108 7,5 0] -10,5 31 184 O 0] 21

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie projektow

W latach kolejnych w SRW ponownie uwzgledniono skutki dziatann uszczelniajacych,
szacowane ex post w 2022 r. ok. 3,1 mid zt (0,10% PKB), a w 2023 r. (po nowelizacji) ok.
18,4 mid zt (0,54% PKB). W uzasadnieniu do ustawy budzetowej na 2023 r. wskazano, ze
w kwocie wydatkéw na rok 2023, obok innych dziatari dyskrecjonalnych, ujeto ,,aktualizacje
skutkow dziatan dotyczacych uszczelniania luki podatkowej w zwigzku z wytudzeniami VAT
i zapobieganiem unikania ptacenia tego podatku na podstawie szacunku ex post zmian luki
VAT w 2021 r.”. W uzasadnieniu doprecyzowano, ze aktualizacja ta obejmuje efekty dziatan
wdrozonych w poprzednich latach, a w szczegdlnosci: mechanizmu podzielonej ptatnosci, kas
fiskalnych oraz dalszych zmian nakierowanych na uszczelnienie systemu VAT. W uzasadnieniu
nie przedstawiono dekompozyciji skutkdw dziatan uszczelniajgcych ani metody przypisania
zmian wielkosci luki VAT do konkretnych dziatah. Nalezy to wiec interpretowaé raczej jako

28 Odpowiedz Ministra Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalnej na interpelacje nr 20618 postéw Izabeli Leszczyny oraz Janusza
Cichonia w sprawie dziatan zwigzanych z uszczelnianiem luki VAT w latach 2016-2021 (znak: PM6.0541.2021), Warszawa,
25 marca 2021 r.

24\ celu oszacowania skutkdw poprawy tax compliance poréwnuije sig sytuacje w roku biezgcym z kontrfaktycznym scenariuszem,
w ktérym stopien przestrzegania przepisow (tj. wielkosé luki w %) nie ulega zmianie wzgledem roku poprzedniego. Innymi stowy;,
wyznacza si€ hipotetyczng luke VAT w mid zt dla roku ¢ przy zatozeniu, ze wielko$¢ luki (w %) pozostaje na poziomie z roku ¢-1,
a nastepnie poréwnuje si¢ jg z wielkoscig luki w roku ¢ Przyjmuje sig, ze réznica miedzy oboma wielko$ciami stanowi miare poprawy
(lub pogorszenia) tax compliance.
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zatozenie (hipoteze) o istnieniu zwigzku miedzy dziataniami uszczelniajgcymi i spadkiem
wielkosci luki VAT niz jako dowdd tego, w jakim stopniu poszczegodlne dziatania przetozyty sie
na odnotowany spadek rozmiaru luki. W 2024 r. nie ujeto efektu ,luki VAT”.

Skumulowany efekt (wpisany do SRW) w latach 2017-2024, liczony w relacji do PKB
i zuwzglednieniem korekty -0,39% PKB w 2021 r., wynosi ok. 1,7% PKB. Poréwnanie tego
skumulowanego wyniku z szacunkami wynikajgcymi bezposrednio ze zmian wielkosci luki
VAT (tzw. compliance effect) wskazuje na rozbieznosé. Z szacunkéw Ministerstwa Finanséw
wielko$ci luki VAT wynika, Ze w latach 2016-2024 skumulowany compliance effectwynioést
ok. 1,3% PKB? (ok. 1,1% PKB na bazie szacunkéw KE). Oznacza to, Zze w ujeciu historycznym
do SRW wpisano 13cznie wiecej ,przestrzeni fiskalnej” z tytutu zmniejszenia wielko$ci luki
VAT, niz wynikatoby to z samych jej zmian. Oznacza to, ze ujmujac w SRW, zwtaszcza
wformule ex ante, fiskalne skutki dziatah uszczelniajgcych w VAT, nalezy zachowad
szczegolng ostroznose.

25 Suma rocznych compliance effectsw relacji do PKB.
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6. Wptyw cyklu koniunkturalnego
na luke VAT

6.1. (Anty)cyklicznosc¢ luki VAT

Na dochody z VAT, a tym samym na luke VAT, istotny wptyw ma oczywiscie koniunktura. Cykl
gospodarczy — wahania miedzy ekspansjg a recesjg w gospodarce — ma gteboki wptyw
zaréowno na dochody z podatku VAT, jak i na luke VAT, poprzez wiele powigzanych ze sobg
kanatéw, ktére wpltywajg zaréwno na zachowania zwigzane z przestrzeganiem przepisow, jak
i na czynniki strukturalne wynikajgce z prowadzone;j polityki podatkowe;.

Najbardziej popularna metoda szacowania luki VAT, metoda top-down oprdécz tego, ze nie
moze stuzy¢ do biezgcego monitorowania zmian luki poniewaz potrzebuje do obliczenia
teoretycznych dochodéw podatkowych danych dostepne ze znacznym opdznieniem (a tym
samym nie stwarza mozliwosci odpowiedniej reakcji na np. wzrost luki), abstrahuje od przyczyn
ksztattowania sie¢ luki VAT, ktore mogg mie¢ charakter zaréwno koniunkturalny, jak
i strukturalny. Z punktu widzenia polityki gospodarczej kluczowe znaczenie ma zas
identyfikacja strukturalnych zmian w zakresie wyptywdéw podatkowych - szczegdlnie
w przypadku ich erozji — pozwalajgca na szybkie podejmowanie dziataih celem uszczelnienia
systemu podatkowego. Z drugiej strony, sSwiadomos¢ skali wptywu zmian koniunkturalnych na
dochody z VAT i na luke VAT, ma istotne znaczenie w lepszym prognozowaniu dochodéw
podatkowych z VAT w budzecie panstwa.

Zmiany luki VAT wynikajgce ze zmian w cyklu koniunktury obejmujg (1) zmianeg struktury
konsumpciji, (2) efekty cenowe, (3) wzrost wolumeny transakcji, (4) wielko$¢ szarej strefy,
(5) sktonnos¢ podatnikdw do wywigzywania sie z zobowigzan podatkowych, (6) skalg
bankructw i niewyptacalnosci przedsiebiorstw czy tez powstawanie nowych przedsigbiorstw,
(7) sktonnos¢ do agresywnego planowania podatkowego, (8) skutecznosci egzekwowania
zobowigzan podatkowych.

W czasie kryzysu rzady sg czes$ciej sktonne wprowadzac¢ tymczasowe obnizki lub zwolnienia
(ang. counter-cyclical relief measures) z podatku VAT (np. obnizki podatku VAT
w restauracjach czy obnizki podatku na zywnosc), celowo zwiegkszajac luke strukturalng,
a doktadniej jej czesé, ktdra jest nazywana policy gap. Jak widaé potencjalnie jest wiele zmian,
ktére mogg wptywac na rzeczywiste dochody z VAT, a tym samym na luke, a ktére nie wynikajg
z dziatan lub ich braku panstwa (czyli strukturalnej czesci luki VAT).
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Co wiecej dochody z VAT charakteryzuja sie¢ wzglednie silng procykliczno$cig?.
W okresach ekspansji gospodarczej wptywy z podatku VAT rosng szybciej niz nominalny
PKB. Procyklicznos¢ dochodow z podatku VAT odnosi sie do tendencji poboru podatku VAT
do podazania w tym samym kierunku co cykl gospodarczy - wzrostu w okresach ozywienia
gospodarczego i spadku w okresach recesji. Zjawisko silnej procykliczno$ci dochodéw
z podatku VAT przyczynia sie do powiekszania sie luki podatkowej w okresach recesiji i jej
zZmniejszania sie w okresach korzystnej koniunktury. Stwarza to powazne wyzwania dla
administracji podatkowej, budzetowania i pogtebia luke VAT w okresach spowolnienia
gospodarczego. Mozna wyodrebni¢ dwa zrédta procyklicznosci luki VAT: procyklicznosé
bazy podatkowej, czyli dodatnig korelacje tej bazy ze wzrostem gospodarczym oraz
procykliczno$¢ dochoddéw podatkowych wzgledem bazy podatkowej. Niektore badania nad
reakcjg dochoddéw z VAT na zmiane luki popytowej pokazujg, ze zwiekszenie o 1 punkt
procentowy luki popytowej?” powoduje wzrost dochoddw z VAT 0 1,75% (Sancak, 2010). Inne
badanie majgce na celu metodami ekonometrycznymi zdekomponowanie zmian luki VAT na
czesé, za ktérg odpowiadajg zmiany koniunktury i na czesé, za ktérg odpowiadajg zmiany
strukturalne wskazuje na istotne skorelowanie zmiany luki VAT w Polsce ze zmianami
koniunktury, ktére wyjasniajg niemal 50% ich zmiennosci w analizowanym okresie.
Jednoczesnie metoda nie daje petnej pewnosci, ze zmiany komponentu strukturalnego sg
w petni oczyszczone z wptywu cyklu koniunkturalnego (Konopczak, 2022).

Istnienie silnego efektu zmiany koniunktury na luke VAT nie jest oczywiscie ujawniane
w politycznym przekazie dotyczacym tej luki, o ktérym wspomniano we wprowadzeniu do
opracowania. Tymczasem efekt koniunkturalny nie powinien byé przypisywany sukcesowi
lub porazce polityki i dziatan rzadu czy administracji podatkowej majacych na celu
uszczelnienie systemu VAT.

0.2. Wptyw pandemii COVID-19 na dochody z podatku
VAT i naluke w podatku VAT

W kontekscie powyzszego, interesujgcy obraz luki VAT i jej przyczyn daje analiza roku 2020
i wptywu pandemii COVID-19 na dochody z podatku VAT i na luke w podatku VAT. W 2020 .
wiekszos$¢ panstw cztonkowskich (19 z 27) odnotowata spadek dochodéw z podatku VAT.
W catej UE dochody z podatku VAT spadty o okoto 69 mid EUR, co stanowi spadek o 6,9%
W ujeciu wzglednym. Jest to wynikiem zakit6écer spowodowanych pandemig COVID-19 -
czes$ciowo w wyniku zmniejszonej aktywnosci gospodarczej (wptywajgcej tym samym na
podstawe opodatkowania), a czeSciowo w wyniku bezposredniej interwencji rzadowe;j
izmian w strukturze konsumpcji (skutkujacych np. nizszg efektywng stawky VAT).

26 Procykliczno$¢ dochodéw podatkowych oznacza, ze dochody te rosng szybciej niz PKB w okresach dobrej koniunktury
gospodarczej, a spadajg bardziej w okresach recesji, poniewaz system podatkowy wzmacnia cykl koniunkturalny, a nie go tagodzi.

27 Luka popytowa (output gap) jest fundamentalnym, a nawet definicyjnym wskaznikiem fazy cyklu koniunkturalnego. Output gap
mierzy réznice migdzy faktycznym PKB a potencjatem PKB i bezposrednio wskazuje, czy gospodarka jest w fazie nadpopytu (+),
niedopopytu (-) czy réwnowagi (0). Jest to najbardziej precyzyjny, choé¢ trudny do oszacowania wskaznik stanu koniunktury.
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PKB spadt we wszystkich panstwach cztonkowskich UE z wyjgtkiem Irlandii. W sumie
gospodarka UE-27 skurczyta sie o 5,9% w wartosciach realnych. Spadek PKB byt w duzej
mierze spowodowany spadkiem naktadéw brutto na srodki trwate (GFCF), stanowigcych
czesciowo skfadnik podstawy opodatkowania VAT, o 7,7%. Podstawowy sktadnik podstawy
opodatkowania, czyli konsumpcja finalna, spadt w UE-27 o okoto 3,6%. W 21 panstwach
cztonkowskich odnotowano spadek konsumpcji finalnej gospodarstw domowych takze
w ujeciu nominalnym. Jest to sytuacja niezwykta, poniewaz w wiekszosci krajow nominalna
podstawa opodatkowania wzrasta nawet w niekorzystnych warunkach gospodarczych.
Spadek podstawy opodatkowania ma bezposredni wptyw gospodarczy na dochody z tytutu
VAT, ale moze rédwniez posrednio wptywac na srednie wazone stawki, poniewaz w trudnych
warunkach gospodarczych konsumenci czesto ograniczajg konsumpcje towaréw
opodatkowanych wedtug stawek podstawowych.

W wyniku srodkéw wprowadzonych przez administracje panstw cztonkowskich rok 2020 byt
rowniez bardzo nietypowy pod wzgledem zmian w systemie podatkowym, ktére miaty wptyw
na efektywne stawki i catkowite zobowigzanie podatkowe z tytutu VAT (VTTL). Najbardziej
znaczgce zmiany odnotowano w Niemczech, ktére tymczasowo obnizyty podstawowg stawke
VAT z19 do 16 procent, a obnizong stawke VAT z7 do 5 procent (w okresie od lipca do grudnia
2020 r.). Kilka panstw cztonkowskich tymczasowo obnizyto stawki majgce zastosowanie do
ustug swiadczonych przez producentdw najbardziej dotknietych s$rodkami blokujacymi.
Zdecydowana wiekszo$¢ parstw cztonkowskich wprowadzita réwniez odroczenia w ptaceniu
podatku przyznane sektorom i przedsiebiorstwom najbardziej dotknietym kryzysem.

Pomimo problemoéw gospodarczych zwigzanych z pandemig COVID-19 i zwigzanych z nig
ograniczen dziatalnosci gospodarczej, luka w zakresie zgodnosci z przepisami dotyczgcymi
podatku VAT (ang. compliance gap) wedtug szacunkédw KE zmniejszyta sie o okoto 2 punkty
procentowe VTTL. W ujeciu nominalnym spadek luki w zakresie zgodnosci z przepisami
dotyczacymi podatku VAT o prawie 31 mld EUR byt jeszcze bardziej wyraZzny, poniewaz
zmniejszyta sie podstawa opodatkowania VAT i efektywne stawki VAT. Ogdlng strate
dochoddéw spowodowang nieprzestrzeganiem przepiséw, tj. luke w zakresie zgodnosci
Z przepisami dotyczacymi podatku VAT, w UE-27 w 2020 r. oszacowano na 93 mid EUR.
Szacunki wskazujg na wzrost zgodnosci, pomimo prawdopodobnego przeszacowania luki
w zakresie zgodnosci z przepisami dotyczgcymi podatku VAT wynikajgcego z niemoznosci
petnej kontroli wartosci odroczeh. Wzrost zgodnosci w nastepstwie pandemii COVID-19
odbiega od trendow obserwowanych w przesztosci. Nieco zaskakujgcg pozytywng zmiang
w zakresie zgodnosci mozna wyjasni¢ pewnymi bardzo specyficznymi zmianami
zaobserwowanymi w 2020 r.

Opublikowana przez KE analiza statystyczna zmian w zakresie luki w przestrzeganiu przepisow
dotyczacych podatku VAT (ang. compliance gap) oraz innych zmian, ktdére nastgpity po
wybuchu pandemii COVID-19, wykazata, ze gtdbwnym czynnikiem wptywajacym na poprawe
przestrzegania przepisow byty dziatania rzgdowe. Najwiekszy spadek luki w przestrzeganiu
przepiséw dotyczacych podatku VAT odnotowano w parstwach cztonkowskich, ktére
wdrozyty najsilniejsze srodki wsparcia, czesto uzaleznione od ptacenia podatkéw, oraz
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w panstwach cztonkowskich, w ktérych znacznie zmniejszyto sie obcigzenie podatkiem
VAT. Nieoczekiwanie dane nie potwierdzity, ze wzrost udziatu transakcji elektronicznych
przyczynit sie do wyeliminowania luk w przestrzeganiu przepiséw dotyczacych podatku VAT.
Podobnie analiza nie potwierdzita, ze spadek wykorzystania ustug — a konkretnie ustug
zwigzanych z turystykg — przyczynit sie do wzrostu przestrzegania przepiséw dotyczgcych
podatku VAT.

0.3. Analiza statystyczna luki VAT dla Polski

Analiza szeregu czasowego luki VAT dla Polski (szacunek KE) ukazuje duzg zmienno$¢
w latach 2000-2024. WyraZzne sg wahania wokét malejacego trendu. Mozemy wyréznié
3cykle wahan luki VAT. Faza wzrostowa do 2001 r. kiedy warto$¢ luki osiggneta
historycznie wysoki poziom 31,4%. Nastepnie mamy faze spadkowa trwajaca do 2007 roku,
kiedy luka osiggneta poziom 12,4%. W drugim cyklu faza wzrostowa trwa do 2012r. i osigga
szczyt na poziomie 29%. W latach 2012-2021 luka maleje az do poziomu 4,8%. W latach
2022-2023 luka VAT ponownie wzrosta do 16%. Wstepne szacunki KE na 2024 r. i szacunki
W niniejszym raporcie wskazuja, ze faza wzrostowa trwata tylko 2 lata i od 2024 r. ponownie
obserwujemy spadek luki VAT.

Wykres 22. Luka VAT w Polsce w latach 2020-2024 (%VTTL)
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie KE.
*) szare pola: faza wzrostowa luki VAT
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Na Wykresie 22 zaznaczono (szarym kolorem) fazy spadku luki VAT. Korespondujg one
z fazami przyspieszenia w ujeciu cyklu wzrostowego w Polskiej gospodarce (Adamowicz i in.
2012). Luka VAT jest antycykliczna wzgledem cyklu wzrostowego. W fazie spowolnienia
gospodarczego luka VAT rosnie. Zidentyfikowane fazy narastania luki VAT korespondujg ze
zidentyfikowanymi w Adamowicz i in. fazg spadkowg w gospodarce, ktdra przypadata na okres
zwigzany z kryzysem wynikajgcym z pekniecia ,banki internetowej” oraz okres globalnego
kryzysu finansowego. Ostatnia natomiast faza narastania luki VAT koresponduje z kryzysem
energetycznym 2022-2023.

Zastrzec nalezy, ze w latach 2022-2024 szacowanie luki VAT jest obarczone dodatkows
niepewnoscig z uwagi na czeste zmiany stawek w ramach tarcz antyinflacyjnych, ktére
ograniczajg poréwnywalnos¢ szeregu i mogg wzmachniac¢ krotkookresowe wahania wskaznika.
Aby wyrazniej zilustrowac cyklicznos$¢ z szeregéw czasowych opisujgcych ksztattowanie sie
luki VAT w latach 2020-2024 wyodrebniono metodg podwdjnego filtra Hodrick-Precotta
(Nilsson, R. & G. Gyomai 2011) komponent cykliczny i trend (Wykres 23 i Wykres 24).

Wykres 23. Wahania cykliczne luki VAT w Polsce wokét srednioterminowego trendu
(%VTTL).
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Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie KE.
*) dekompozycja przy zastosowaniu podwadjnego filtra Hodrick-Prescotta.

Dekompozycja szeregu czasowego luki VAT w Polsce za pomoca podwadjnego filtra Hodrick-
Prescotta ujawnia istotny trend spadkowy obserwowany przez wiekszos¢ analizowanego
okresu. Trend ten jednak nie jest zjawiskiem charakterystycznym wyfgcznie dla Polski.

Luka VAT w Polsce 2000-2025: przyczyny, dziatania, efekty 48



Analiza poréwnawcza zestawu wykreséw pokazujacych luke VAT w Polsce na tle grup
krajéw UE w latach 2000-2024 (wykresy 24, a takze wykres 25), pokazuje, ze spadkowe
trendy luki VAT byly obserwowane w wielu krajach Unii Europejskiej, a amplituda wahan
luki byta wieksza w Polsce. Sugeruje to, Ze za redukcjg luki VAT stojg przede wszystkim
czynniki systemowe o charakterze ponadnarodowym — takie jak unifikacja standardéw
podatkowych, cyfryzacja administracji, wymiana informacji pomiedzy administracjami
skarbowymi czy wzmozona wspétpraca w zwalczaniu oszustw VAT w ramach UE. Polski
spadek trendu luki VAT powinien byé zatem oceniany w kontek$cie europejskich trendéw
ksztattowanych przez zmiany systemowe i strukturalne, a nie wytacznie jako efekt krajowej
polityki fiskalne;j.

Wykres 24. Luka VAT w Polsce na tle grup krajéw UE, 2000-2024 (%VTTL).
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Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie KE.
*) dla poszczegodlnych grup krajow oszacowano sredni poziom luki VAT. [a] V4(bez PL): CZ, HU, SK; [b] Baltic: EE,

LT, LV; [c] ESW-Balkan: BG, HR, RO, SI; [d] EU-14: BE, DK, DE, IE, EL, ES, FR, IT, LU, NL, AT, PT, FI, SE.
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Wykres 25. Amplituda waharn komponentu cyklicznego luki VAT w krajach UE w latach
2000-2024 (%VTTL).
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Zrédto: opracowanie wiasne.

Po drugie, dekompozycja szeregu czasowego luki VAT w Polsce za pomocg podwdjnego filtra
Hodrick-Prescotta pozwala na wyodrebnienie komponentu cyklicznego luki VAT w Polsce
(Wykres 26). Jego analiza wskazuje, ze w okresie 2007-2013 za wzrost luki VAT w catosci
odpowiadat komponent cykliczny, podczas gdy trend pozostawat wzglednie stabilny.
Obserwacja ta jest kluczowa dla rozréznienia migdzy niekorzystnymi dla $ciggalnosci VAT
zmianami w systemie VAT a fluktuacjami wynikajacymi z warunkéw makroekonomicznych.
Kryzys finansowy 2008-2009 oraz jego nastgpstwa spowodowaty znaczace cykliczne
odchylenie w gére luki od trendu, ale samo kierunkowe zmierzanie w strone nizszych
pozioméw strukturalnych nie ulegto zahamowaniu. Wzrost luki w tym okresie nalezy
interpretowaé nie jako porazke polityki podatkowej, ale jako naturalng konsekwencje
wahan cyklu koniunkturalnego. Czynniki cykliczne sa w duzej mierze czesto poza kontrolg
rzagdéw. Podobnie zresztg byto w Polsce w latach 2022-2023. Pytaniem, ktére jednak
zasadnie nalezy stawiac¢ to dlaczego luka tak silnie w Polsce, w poréwnaniu z innymi krajami,
sie waha (Wykres 25, Aneks: wykresy 33 i 34). Wieksze wahania niz Polska w analizowanym
okresie miaty Czechy, Hiszpania i totwa. Istniejg czynniki powodujgce, ze zmiany szacunkéw
luki w reakcji na zmiany koniunktury sg w naszym kraju znacznie silniejsze niz przecigtnie w UE.
Czynniki napedzajgce te fluktuacje (w tym z pewnoscig zmiany poziomu i struktury konsumpcji,
zmiany rozmiaru szarej strefy, zmiany skfonnosci do pfacenia podatkéw, liczba bankructw
przedsigbiorstw) znajduja sie poza bezposrednia kontrolg rzadéw w krétkim okresie.
Jednak pytanie o silng podatnos$¢ Polski na wahania cykliczne w poréwnaniu z innymi krajami
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UE w zakresie luki (wiekszg amplitudg fluktuacji cyklicznych wokét malejgcego ,,europejskiego”
trendu) sugeruje, ze czgs¢ tej zmiennosci moze by¢ przypisana strukturalnym cechom
gospodarki iflub mechanizmom absorpcji szokéw koniunkturalnych na poziomie
systemu podatkowego.

Wykres 26. Komponent cykliczny luki VAT w Polsce (odchylenie od trendu, pp. VTTL).
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie KE.
*) dekompozycja przy zastosowaniu podwadjnego filtra Hodrick-Prescotta

Z powyzszego wynika kilka wnioskéw. Po pierwsze, ,chwalenie sie¢” przez rzadzacych
w danym momencie niskimi poziomami luki VAT w okresach zblizonych do szczytéw
dobrej koniunktury jest w bardzo duzej mierze intelektualnym naduzyciem. Po drugie, silne
wahania tych szacunkéw luki VAT, a tym samym wahania dochodéw VAT, mog3g stanowié
wyzwanie dla budzetu parnstwa w planowaniu tych dochodéw. Wykazana antycykliczno$é
luki VAT wzgledem cyklu wzrostowego — wzrost luki w fazie spowolnienia, spadek w fazie
ekspansji — stanowi fundamentalne wyzwanie dla zarzadzania dochodami podatkowymi.

Posrednim dowodem na silng zalezno$¢ luki VAT od koniunktury moze by¢ jej silne obnizenie
w okresie 2001-2007. To z pewnoscig nie jest okres, ktéry odznaczat sie wieloma dziataniami
uszczelniajgcymi system podatkowym, w tym system VAT. Za to jest to okres, w ktorym
gospodarka Polski przeszta od stabego wzrostu do bardzo wysokiej dynamiki realnego PKB,
przekraczajgcej w latach 2006-2007 6%. Tamten epizod spadku luki VAT mozna przypisac
witasnie dobrej koniunkturze i efektowi cyklicznemu. Fakt, ze spadek luki nastgpit bez
decydujgcych reform administracyjnych, stanowi empiryczny dowdd na wage czynnikow
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cyklicznych. Zmiany luki VAT trzeba zatem intepretowac ostroznie. Wnioskowanie na temat
skutecznos$ci polityki na podstawie pozioméw luki obserwowanych w réznych fazach cyklu
koniunkturalnego jest metodologicznie btedne.

Potwierdzeniem powyzszych wnioskow jest takze silna korelacja cyklicznego komponent luki
VAT z lukg produktowsg (ang. output gap) — wspoétczynnik korelacji dla catego okresu analizy
(lata 2000-2024) wynosi 0,56, a po skorygowaniu (dostosowaniu) szeregéw czasowych
owptyw szoku covidowego rosnie ona do 0O,65. Zalezno$¢ ta potwierdza teoretyczne
przewidywania: w okresach niskiego wzrostu gospodarczego (ujemna luka produktowa) luka
VAT rosnie, zas w okresach wysokiego wzrostu PKB ona spada. Sita tej relacji (0,65) sugeruje,
ze fluktuacje cykliczne luki VAT sg w Polsce w wysokim stopniu mozliwe do zaprognozowania
na podstawie wskaznikdw koniunkturalnych. To otwiera mozliwos¢ poprawy procedur
budzetowych neutralizujgcych wptyw wahan cykliczne na dochody z VAT.

Wykres 27. Komponent cykliczny luki VAT na tle luki produktowej w Polsce
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Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie KE, AMECO. Luka produktowa oszacowana przez KE.

Podsumowujgc powyzsze wnioski mozna sformutowac kilka cech naszej luki VAT oraz jedno
wazne zagadnienie do dalszych badanh.

Luke VAT w Polsce cechuje trend spadkowy (wynikajagcy ze zmian strukturalnych
i systemowych, wspdlny takze dla innych krajéw UE). Luka jest silnie antycykliczna w tym
sensie, ze ro$nie w okresach spowolnienia gospodarczego i spada, gdy sie koniunktura
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poprawia. Zmiany luki (fluktuacje wokét trendu) w Polsce sg wieksze niz w wigkszo$ci
krajéw UE. W konicu, istnieje silna korelac;ji luki VAT z lukg produktowa.

Kluczowa pozostaje odpowiedZ na pytanie dlaczego luka VAT w Polsce wykazuje znacznie
wieksza podatno$é na cykl koniunkturalny niz w starej UE? Proponowane ttumaczenia
moga obejmowac: (1) strukture polskiej gospodarki — wyzszy udziat sektoréw silniej
reagujacych na zmiany cykliczne w gospodarce niz w UE-15; (2) mniejszg automatycznos$é
systemu poboru VAT; (3) mniejszy udziat e-commerce i cyfrowych form transakciji;
(5) wyzszg podatnos$¢ sektora przedsigbiorstw na bankructwa i zwolnienia; (5) stabsze
mechanizmy stabilizacyjne systemie podatku VAT i w administracji podatkowe;j;
(6) wieksze zmiany w strukturze konsumpcji. Poznanie rzeczywistych przyczyn zmiennosci
cyklicznej jest kluczowe dla rzadu: w okresach dekoniunktury pogorszenie deficytu
fiskalnego wskutek (anty)cyklicznos$ci luki VAT moze byé znacznie bardziej dotkliwe niz
w przypadku krajéw zachodniej Europy, zwiekszajac procykliczno$é polityki fiskalnej
Polski.
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7. Luka VAT w 2025 (nowcast)

Nowcasting to termin pochodzacy z potaczenia stow ,now” (teraz) i ,forecasting”
(prognozowanie). Oznacza prognozowanie bardzo krétkoterminowe biezgcego stanu
Zjawiska, terazniejszosci lub bardzo bliskiej przesztosci, zanim jeszcze opublikowano petne
dane, czesto z wykorzystaniem biezgcych danych wysokiej czestotliwosci.

W momencie finalizacji analizy dostepne s3 juz dane w zakresie realizacji dochodéw z podatku
VAT w 2025 r. Wyniosty one 321,6 mld zt, co oznacza wzrost 0 11,8% r/r. Trzeba miec¢ jednak na
uwadze, ze do szacunku luki VAT stosowana jest europejska metodologia (wg ESA 2010)
liczenia dochoddéw VAT. Dostepne dane opublikowane przez Eurostat obejmujg okres do
Il kwartatu 2025 r., dlatego konieczne jest oszacowanie dochodow z tytutu VAT w ujeciu
memoriatowym za IV kwartat 2025 r.

Wykres 28. Dynamika kwartalna VAT (wg ESA 2010) [r/r].
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Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie MF, KE.

Dochody w ujeciu memoriatowym sg liczone metodg przesunigcia o jeden miesigc, a wiec aby
oszacowac dochody w IV kw. nalezy zsumowac okres listopad 2025 - styczen 2026 (por.
Ramka1).

W ostatnich latach dochody kasowe na przetomie roku, w grudniu i styczniu podlegajg silnym
wahaniom. Wynika to z jednej strony z faktu, ze firmy w grudniu mogg realizowaé duze
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transakcje, dokonywaé tez zwrotdw lub przesuwac¢ je na kolejny rok w celu operacji
ptynnosciowych. Po drugie resort finanséw moze tez w pewnym zakresie optymalizowaé
przeptywy zwrotéw w celu wykonania budzetu rocznego w ujeciu kasowym.

Co jest istotne przesuniecia przeptywéw kasowych miedzy grudniem i styczniem nie majg
wptywu na realizacje VAT w IV kw. 2025 r. wg metodologii unijnej (wg ESA 2010), ktéry jest
sumg dochodow kasowych w okresie listopad 2025 — styczen 2026. Zmiany VAT w grudniu
i styczniu, w ostatnich latach, sg bardzo silne i zaburzajg modele prognostyczne (por. wykres
29). Co do zasady dochody kasowe z VAT w grudniu byty stabsze niz w listopadzie. Jednak
spadki obserwowane w dwéch ostatnich latach sg bardzo silne, wyniosty 50% m/m, wobec
$rednio 15% m/m w poprzednich latach. Po silnym spadku w grudniu 2025 obserwowano
odbicie w styczniu 2026. Przy czym nalezy zauwazyd, ze co do zasady rozlicznie kasowe VAT
w styczniu dotyczy aktywnosci ekonomicznej w grudniu, mamy tu przesuniecie
jednomiesieczne. Przeptyw kasowe do budzety z tytutu VAT sg dodatkowo zaktdcane przez
zwroty podatku, czyli réznice podatku naliczonego i naleznego. W 2025 r. spadek w grudniu
(-19,4% m/m) byt ptytszy niz w latach 2023-2024, cho¢ wyzszy niz $rednia z lat poprzednich.
W styczniu, obejmujgcym rozliczenia za grudzien, odbicie byto duzo silniejsze i wyniosto az
79% m/m, a miesieczny poziom dochoddéw z VAT zanotowat historyczne maksimum i wynidst
ponad 42 mld zt. Profil sezonowy w tych miesigcach byt zgodny z historycznymi danymi.

Wykres 29. Rozktad dochodéw z VAT wg miesiecy (ujecie kasowe) [min z].
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Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie MF.
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W rezultacie mozna oszacowaé, ze dynamika dochodéw z VAT w ujeciu memoriatowym
w IV kw. 2025 r. wyniosta ok. 22% r/r (por. wykres 28). To oznacza znaczgce przyspieszenie
dynamiki, ktéra w Il kw. 2025 wyniosta 9,6% r/r. Szacujemy, ze w catym 2025 r. dochody
z VAT wg ESA 2010 wyniosty ok. 330 mid zt, wobec 290,7 mid zt w 2024 r. To oznacza
wzrost 0 13,4% r/r.

Wykres 30. Rozktad dochodéw z VAT wg kwartatéw (ujecie memoriatowe) [min zi].
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Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie MF, EUROSTAT.

Z kolei dane makroekonomiczne wskazujg, ze wzrost realny PKB w 2025 r. wynidst 3,6% r/r,
a konsumpcji prywatnej 0 3,7% r/r. Inflacja wyniosta 3,6% r/r. Co daje nominalne tempo wzrostu
0 7,3-7,4% r/r. Przy czym po lll kw. deflator PKB jest nizszy niz deflator konsumpcji i wskaznik
cen konsumpcyjnych, takze nominalny wzrost PKB moze by¢ nawet nizszy i wynies¢ 6,4-6,5%
r/r. Prognozy sporzadzane przez rézne instytucje w ostatnich miesigcach 2025 r. wskazujg na
wzrost nominalny konsumpcji w catym 2025 r. w przedziale 7,1-7,5% r/r, a PKB w przedziale
6,4-7,4% r/r, zuzycia posredniego w sektorze publicznym na ok. 0 6,1% r/r. Przy czym nalezy
podkredli¢, ze gtéwng kategorig bazy VAT jest konsumpcja, ktéra stanowi ponad 76% catej
bazy podatku VAT. Petne dane w zakresie struktury rachunkéw narodowych w ujeciu
nominalnym za 2025 r. bedg opublikowane dopiero wiosng 2026 r. Jednak na bazie
dostepnych, niepetnych danych oraz szacunkéw i prognoz mozna zatozy¢ z duzym
prawdopodobienstwem, ze dynamika makroekonomicznej bazy VAT uksztaftuje sie
w przedziale 7-9% r/r.
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Na podstawie zatozonego rozktadu prognoz bazy podatku VAT (7-9%) i oszacowanej dynamiki
podatku VAT (13,4% r/r +/- 1 pp.) oszacowano rézne scenariusze ,,luki VAT” dla obu uje¢, MF
i KE, na podstawie wzoréw 1-3:

luka VAT = VTTL — VAT (1)
luka VAT (%) = % ©)

A(stawka efektywna)) A(baza makro)) (3)

baza makro

VTTL, = VTTL,_, x (1 +

X1+

stawka efektywna

Wykres 31. Symulacja luki VAT w zalezno$ci od dynamiki VAT i dynamiki bazy
makroekonomicznej VAT.
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7,0% 7,5% 8,0% 8,5% 9,0% 7,0% 7,5% 8,0% 8,5% 9,0%
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie MF, KE. Kolorowe pole - luka VAT, o$ pionowa — dynamika VAT,
o$ pozioma - dynamika bazy VAT. Przyjeto dynamike efektywnej sktadki 100,5.

Wykres 32. Nowcasting luki VAT w 2025 r. (ujecie MF i KE) [%VTTL].
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Zrodto: opracowanie wtasne na podstawie MF, KE.
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Scenariusze wskazuja, ze w obu ujeciach (KE i MF) luka VAT w 2025 r. zmniejszy sie
znaczaco (o 3-5 pp.). Brak jest sygnatéw w danych zagregowanych i obserwowanych
trendach, ktére wskazywatyby na wzrost luki VAT w 2025 r. Oczywiscie dane nalezy
interpretowac z ostroznoscig do momentu finalnych szacunkéw na podstawie szczegétowych
danych.

Mozna oszacowad, ze na koniec 2025 roku w scenariuszu $srednim luka VAT wyniosta
6,9% VTTL, tj. ok. 0,6% PKB w ujeciu KE. Zaktadajac, ze uda sie zredukowaé luke
w kolejnych latach (np. dzieki wprowadzeniu KSeF) do poziomu historycznie najnizszej
mediany w UE, tj. 6,5% VTTL, ewentualne uzyski z tego tytutu dla redukcji deficyt to co
najwyzej 0,04% PKB, tj. ok. 1,5 mld zt w dzisiejszych cenach.

Biorac pod uwage podejscie MF ten potencjalny skutek jest jeszcze mniejszy. Powyzsze
rozwazania sktaniajg do postawienia jednoznacznej tezy: luka VAT nie moze juz diuzej by¢
traktowana jako istotne Zrédto redukcji deficytu?.

28 Niektore opracowania dostepne w internecie sugerujg optymistycznie, ze dalsze dziatania majace na celu redukcje luki VAT moga
dac nawet 0,5% PKB. Traktujemy takie szacunki jako nierealistyczne.
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8. Podsumowanie i wnioski

Analiza zjawiska luki VAT definiowanej jako réznica miedzy teoretycznymi a faktycznymi
dochodami z podatku, jednoznacznie wskazuje, ze wynika ona z wielu czynnikdw: oszustw
i optymalizacji, bteddéw, koniunktury i niewyptacalnosci podmiotdw gospodarczych oraz
stabosci administracji i prawa, w tym na poziomie UE. Stanowi ona zatem zaréwno miare
efektywnosci poboru, jak i barometr zmian gospodarczo-instytucjonalnych. Jednoczesnie
nalezy wyraznie odrézniac¢ luke VAT (compliance gap) od luki polityki podatkowej (policy gap),
ktdra jest efektem swiadomych decyzji o zwolnieniach i preferencjach — i ktéra w praktyce moze
generowac ubytki dochoddéw wieksze niz sama luka wynikajgca z nieprawidtowej sciggalnosci.
Opracowanie podkresla, ze w PL stawki obnizone s3 niskie (np. 8% bardzo nisko na tle UE), ale
duza czes$é bazy jest nimi objeta (38% w 2019 r.), co obniza efektywnos$¢ systemu i ,,wymusza”
wysokg nominalng stawke podstawowsa.

Luka VAT (compliance gap) ma zatem istotne znaczenie dla finanséw publicznych, jednak
w Polsce zamiast merytorycznej nad nig dyskusiji, doszto do wigczenia jej w spér polityczny,
prowadzacy do mitéw, przeszacowywania efektéw ,uszczelniania” i traktowania redukc;ji
luki jako trwatego Zrédta dochoddéw, co prowadzito do nierealistycznych zatozen
budzetowych, przeszacowania dochodédw z VAT i narastania probleméw budzetowych.
Szczegblnie obecnie luka VAT nie moze byé traktowana jako istotne Zrédto redukciji
deficytu, a jej dalsze ograniczenie jako polityczny pretekst do nowych wydatkéw np.
socjalnych przed zblizajgcymi sie wyborami parlamentarnymi w 2027 roku.

Celem publikacji jest uporzgdkowanie poje¢ i metod pomiaru luki VAT w dtugim okresie,
wskazanie na istotne ograniczenia tych metod, wymagajgce ostroznej interpretaciji wynikéw
szacunkoéw luki, a takze odpowiedZ na pytanie, na ile obserwowana poprawa sciggalnosci
podatku jest trwata, a na ile wynika z czynnikdéw jednorazowych lub cyklicznych.

Istotnym wnioskiem o charakterze praktycznym jest takze potrzeba uporzadkowania
i uwiarygodnienia pomiaru — w szczegolnosci poprzez zblizenie podejscia krajowego (MF) do
metodologii Komisji Europejskiej (lub co najmniej spdjne wyjasnianie réznic), tak aby luka VAT
mogta by¢ poréwnywalnym i uzytecznym wskaznikiem do oceny efektywnosci poboru oraz do
prowadzenia debaty publicznej. W 2024 r. réznica migdzy szacunkami MF i KE wynosita ok.
4 pkt proc. (6,9% vs 10,9%), czyli ok. 14 mid zt. Utrzymywanie trwatych rozbieznosci pomiedzy
szacunkami krajowymi i europejskimi utrudnia ocene skutecznosci dziatann i sprzyja
narracyjnemu wykorzystywaniu wskaznikéw w dyskusji politycznej.

Analiza ksztaltowania sie¢ dochodéw z VAT pozycjonuje Polske dosyé stabilnie w czasie
w $rodku UE pod wzgledem relacji VAT do PKB i dochodéw publicznych i podkresla
wieksza role struktury stawek niz poziomu nominalnej stawki podstawowej. Natomiast
analiza szacunkéw luki VAT w Polsce w czasie wskazuje na ich bardzo duze rewizje
W przesztosci oraz bardzo duze wahania. Luka nie jest bowiem obiektywng miarg, lecz
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wynikiem modelowania podatnego na rewizje danych makro, zmian metodologii, gdzie réznice
w szacunkach jej poziomu dla Polski siegaty w przesztosci nawet 10 pp.

Luka VAT w Polsce ma dtugookresowy trend spadkowy, ale jest silnie antycykliczna: ro$nie
w fazach spowolnienia i kryzysu (np. finansowego po 2008 r. i energetycznego w latach
2022-2023), a spada w okresach dobrej koniunktury, co wiaze sig¢ z procyklicznoscia
dochodéw z VAT oraz wieloma kanatami, ktérymi biezgca sytuacja ekonomiczna oddziatuje
na dochody z VAT i tym samym na luke VAT: zmiany struktury konsumpcji, wielko$é szarej
strefy, liczba bankructw, zmiany sktonnos$ci do ptacenia podatkéw i zmiany stawek (np.
tarcze antyinflacyjne).

Silny spadek luki VAT w 2024 r. i kontynuowanie tego trendu, ale juz w mniejszym zakresie,
w 2025 roku powigzane jest zmocnym wzrostem PKB (odpowiednio 3 proc. i 3,6 proc. wedtug
wstepnych szacunkéw GUS). Prognozy na 2026 rok moéwig o nawet 4 proc. wzroscie PKB, co
bedzie sprzyja¢ ponownemu obnizeniu luki.

Dekompozycja luki VAT dla Polski metoda podwdjnego filtra Hodricka—-Prescotta ujawnia trzy
cykle w latach 2000-2024, silng korelacje komponentu cyklicznego z lukg produktows
(wspodtczynnik korelacji wynoszacy ok. 0,65 po korektach) oraz wiekszg amplitude wahan niz
w wiekszosci krajow UE, co rodzi pytanie o specyficzne strukturalne cechy polskiej gospodarki
i systemu VAT, ktdre potegujg reakcje luki na cykl.

Monografia przedstawia takze ewolucje polityki uszczelniania VAT w Polsce, opisujac kolejne
legislacyjne i organizacyjne narzedzia (w tym m.in. reverse charge, odpowiedzialno$¢ solidarna,
JPK i analityka KAS, pakiet paliwowy i przewozowy, STIR, ,biata/czarna lista”, split payment,
kasy online, ograniczenia zwolnienr, a w najnowszym etapie KSeF) oraz ich wptyw na
ograniczanie wytudzen i poprawe kontroli nad obrotem. Pokazuje, ze dziatania te zwigkszyty
mozliwosci analityczne administracji, ograniczyty skale ,,pustych faktur”, szarego importu paliw
i liczby ryzykownych podmiotéw, ale rzeczywiste efekty fiskalne sg trudne do precyzyjnego
oszacowania, co dobrze ilustruje historia wpisywania do dziatarn uwzglednianych
w Stabilizujgcej Regule Wydatkowej (SRW) jako dodatkowej ,przestrzeni fiskalnej”
warunkujgcej dodatkowy wzrost wydatkéw publicznych, zbyt optymistycznych ex ante
szacunkéw korzysci z uszczelniania, pézniej korygowanych w dét. taczny efekt zapisany
w SRW przewyzsza to, co wynika bezposrednio ze zmian luki VAT, co dowodzi, ze efekty
uszczelniania trzeba ujmowac ostroznie i raczej w formule ex postniz ex ante.

Efekty uszczelniania VAT sg w Polsce mitologizowane i systematycznie przeszacowywane.
Zmiany dochodéw budzetowych przypisywane s3 dziataniom uszczelniajgcym nawet
wtedy, gdy w znacznej mierze odzwierciedlajg one korzystng koniunkture lub jednorazowe
czynniki makroekonomiczne (np. wysoka inflacje). W konsekwenciji redukcja luki VAT
zaczeta petni¢ role niewyczerpanego Zrédfa finansowania kolejnych obietnic wydatkowych.
Tymczasem traktowanie jej jako trwatego, powtarzalnego Zrédfa dochoddéw prowadzi do
nierealistycznych zatozen fiskalnych i podwaza rzetelnos¢ debaty o stabilnosci finanséw
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publicznych. W efekcie ,mit” luki VAT stat sie jednym z czynnikdw narastania problemdéw
w finansach publicznych.

Publikacja przedstawia pierwszy w Polsce nowcasting luki VAT za 2025 r., oparty na
danych o dochodach kasowych VAT za caty 2025 r. (321,6 mid zt) z doszacowaniem
IV kwartatu w ujeciu memoriatowym ESA 2010. Dynamika VAT w ujeciu memoriatowym
wIlV kw. 2025 jest szacowana na ok. 22% r/r, a w catym 2025 r. na ok. 13,4% r/r.
Jednoczed$nie dostepne dane makro i prognozy wskazuja, ze dynamika
makroekonomicznej bazy VAT w 2025 r. zduzym prawdopodobienisstwem miesci sie
w przedziale ok. 7-9%. Symulacje (dla uje¢ KE i MF) sugerujg istotny spadek luki VAT
w 2025 r. od 3 do 5 pkt proc., a w scenariuszu srednim (ujecie KE) luka wynosi ok. 6,9%
VTTL (ok. 0,6% PKB) wobec 10,9% w 2024 r. Tym samym dalsza redukcja luki do poziomu
ok. 6,5% VTTL (do poziomu historycznie najnizszej mediany w UE) dawataby co najwyzej
ok. 0,04% PKB dodatkowych dochodéw (ok. 1,5 mid zt w dzisiejszych cenach),
aw podejsciu MF efekt bytby jeszcze mniejszy. Wiec luka VAT nie moze by¢ traktowana
jako znaczace zrédto trwatego wzrostu dochodéw i redukcji deficytu.

Na najwazniejsze pytanie opracowania: czy isthieje problem z lukg VAT w PL odpowiedz
wydaje sie negatywna. Luke VAT w Polsce cechuje trend spadkowy, a jej dalsze obnizanie
bedzie coraz trudniejsze. Spadkowe trendy luki VAT byly obserwowane w wielu krajach
Unii Europejskiej, co sugeruje, ze za redukcja luki VAT stojg w bardzo duzej mierze czynniki
systemowe o charakterze ponadnarodowym — takie jak unifikacja standardéw
podatkowych, cyfryzacja administracji, wymiana informacji pomiedzy administracjami
skarbowymi czy wzmozona wspétpraca w zwalczaniu oszustw VAT w ramach UE.

Zagadnieniem, ktére jednak dalej powinno by¢ analizowane jest duza zmiennos¢ luki (wahania)
w Polsce i to jakie ewentualnie dziatania nalezy podjg¢ by jg zmniejszy¢. Silna podatnos¢ Polski
na wahania cykliczne w poréwnaniu z innymi krajami UE w zakresie luki (wigkszg amplituda
fluktuacji cyklicznych wokdt malejgcego ,europejskiego” trendu) sugeruje, ze czes$é tej
zmiennos$ci moze by¢ przypisana strukturalnym cechom gospodarki i/lub mechanizmom
absorpcji szokéw koniunkturalnych na poziomie systemu podatkowego.
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10. Aneks

Wykresy 33. Luka VAT w Polsce na tle poszczegélnych krajéw UE, 2000-2024 (%VTTL).
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Wykresy 34. Komponent cykliczny luki VAT w Polsce na tle poszczegdélnych krajéw UE,

2000-2024 (%VTTL).
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