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Tres¢ niniejszego raportu stanowi porade techniczng udzielang przez
pracownikéw Miedzynarodowego Funduszu Walutowego (MFW) na
rzecz wiadz Polski (,odbiorca pomocy technicznej") w odpowiedzi na
wysuniete prosby. Niniejszy raport (w catosci lub w czesci) lub jego
streszczenia moga by¢ ujawniane przez MFW dyrektorom
wykonawczym MFW i cztonkom kadr, a takze innym agencjom lub
organom odbiorcy pomocy technicznej, a na ich wniosek
pracownikom Banku Swiatowego oraz innym podmiotom
udzielajgcym pomocy technicznej i podmiotom asystujgcym o
uzasadnionym interesie zwigzanym z raportem, chyba ze odbiorca
pomocy technicznej wyrazi wyrazny sprzeciw wobec takiego
ujawnienia (zob. Wytyczne operacyjne dotyczace rozpowszechniania
informacji na temat pomocy technicznej —
http://www.imf.org/external/np/pp/eng/2013/061013.pdf).
Ujawnienie tresci niniejszego raportu (w catosci lub w czesci) lub jego
streszczen stronom spoza MFW innym niz agencje lub organy
odbiorcy pomocy technicznej, pracownicy Banku Swiatowego, inne
podmioty udzielajgce pomocy technicznej oraz podmioty asystujace,
o uzasadnionym interesie zwigzanym z raportem, wymaga wyraznej
zgody odbiorcy pomocy technicznej oraz Departamentu Spraw
Fiskalnych MFW.
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B STRESZCZENIE

W niniejszym raporcie przedstawiono wyniki zastosowania w ' Polsce w latach 2010-16
metodologii szacowania luki w dochodach z tytulu podatku od towaréw i ustug (VAT) w
ramach Programu Analizy Luk Administracji Skarbowej (RA-GAP). Metodologia RA-GAP
wykorzystuje podejscie odgorne do szacowania potencjalnej podstawy opodatkowania
podatkiem VAT, wykorzystujgc dane statystyczne z rachunkéw narodowych dotyczace wartosci
dodanej generowanej w kazdym sektorze. Istniejg dwa gtdowne elementy metodyki szacowania
luki dochodow z tytutu VAT: 1) szacowanie potencjalnych wptywow z tytutu VAT za dany okres;
oraz 2) ustalenie wysokosci wptywéw z tytutu VAT dla tego okresu w ujeciu memoriatowym.
Rdznica miedzy tymi dwiema wartosciami stanowi luke w VAT.

RA-GAP przedstawia szacunki dotyczace dwéch sktadnikow luki podatkowej: luki
wynikajacej z nieprzestrzegania przepisow oraz luki wynikajacej z przyjetej polityki. Luka
wynikajaca z nieprzestrzegania przepisow podatkowych jest réznica pomiedzy potencjalnymi
wptywami z tytutu VAT, mozliwymi do pobrania przy uwzglednieniu obecnych ram politycznych,
a rzeczywistymi, otrzymanymi wptywami z tytutu VAT w ujeciu memoriatowym. Luka wynikajaca z
przyjetej polityki stanowi roznice miedzy ogdlng luka podatkowa a luka wynikajaca z
nieprzestrzegania przepiséw. Aby przedstawi¢ poziom i tendencje luki wynikajacej z
nieprzestrzegania przepisow w kontekscie, nalezy réwniez przeanalizowa¢ poziom i tendencje
0golnej luki podatkowej oraz luki wynikajacej z przyjetej polityki podatkowej.

Glowne ustalenia

Nominalne dochody z VAT w Polsce wzrosty w latach 2008-2017, ale rzeczywiste dochody
zmniejszyly sie w latach 2008-2015 i wrocity do poziomu wyjSciowego w roku 2017
(Wykres 1).

Podczas gdy nominalne dochody z VAT wzrosty, to jednak dochody te mierzone jako procent
produktu krajowego brutto (PKB) spadty z 7,9 procenta w roku 2008 do 7,0 procenta w 2015, a
nastepnie wzrosty do 7,8 procenta w roku 2017.

' Metodologia RA-GAP zostata opublikowana w formie noty technicznej, zob. RA-GAP. Model i metodologia
szacowania luki VAT. The Revenue Administration—Gap Analysis Program: Model and Methodology for Value-
Added Tax Gap Estimation.



https://www.imf.org/en/Publications/TNM/Issues/2017/04/07/The-Revenue-AdministrationGap-Analysis-Program-Model-and-Methodology-for-Value-Added-Tax-Gap-44715
https://www.imf.org/en/Publications/TNM/Issues/2017/04/07/The-Revenue-AdministrationGap-Analysis-Program-Model-and-Methodology-for-Value-Added-Tax-Gap-44715

Wykres 1. Dochody z VAT (2008-17)
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Zrédto: Eurostat.

Luka wynikajaca z nieprzestrzegania przepisow podatkowych wynosita okoto 20 procent
potencjalnych wplywéw z VAT w okresie od roku 2010 do 2016 (Wykres 2).

Luka wynikajaca z nieprzestrzegania przepisow podatkowych wzrosta z 21 procent potencjalnych
wptywow z VAT do wartosci szczytowej rownej 27procent w 2013 r., a nastepnie spadta do okoto
21 procent w roku 2016. Ogotem odpowiada to 2,0 procent PKB, oscylujac w przedziale od

1,8 procenta do 2,6 procenta.

Wykres 2. Luka wynikajaca z nieprzestrzegania przepiséw VAT (2010-16)
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Zrédto: obliczenia whasne.



W latach 2010 i 2016 catkowita luka VAT, w tym luka wynikajaca z zastosowanej polityki,
wynosita niewiele ponad 10 procent, a w 2013 roku osiagneta szczytowy poziom 11
procent (Wykres 3).

Luka wynikajaca z przyjetej polityki w Polsce w latach od 2010 do 2016 utrzymywata sie na dos¢
stabilnym poziomie 8,1-8,4 procent PKB, w zwigzku z czym zmiany rozmiaréw tej luki wynikaty
gtéwnie ze zmian luki wynikajacej z nieprzestrzegania przepisow. W ujeciu ogoélnym, luka
wynikajaca z przyjetej polityki stanowita okoto 80 procent luki catkowitej.

Wykres 3. Luka w VAT, luka w przestrzeganiu przepisow i luka wynikajaca z przyjetej
polityki (2010-16)
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Zrédto: obliczenia whasne.

Luka wynikajaca z nieprzestrzegania przepisow podatkowych dotyczy gtéwnie sektora
handlu i ustug transportowych oraz sektora wolnych zawodéw i innych sektoréw ustug
(Wykres 4). 2 Odnotowano znaczne rozmiary luki wynikajacej z nieprzestrzegania przepisow w
sektorze handlu i ustug transportowych oraz w sektorze ustug $wiadczonych w ramach wolnych
zawodow i w innych sektorach ustug osobistych. W sektorze uzytecznosci publicznej réwniez
zaobserwowano luke, ale prawdopodobnie wynika ona z probleméw dotyczacych dostepnych
danych, poniewaz sektor ten jest ogdlnie obarczony niskim ryzykiem, jednak jego analiza
ilosciowa przysparza trudnosci w rachunkach narodowych. Moga réwniez wystapic¢ znaczne luki w
sektorze hotelarskim i restauracyjnym, a takze w sektorze informacji i komunikacji. Zmiany w
catkowitej wartosci luki wynikajacej z nieprzestrzegania przepiséw w ostatnich latach byty
spowodowane zmianami w luce w sektorach handlu i ustug transportowych. Zmniejszenie luki
wynikajacej z nieprzestrzegania przepiséw w sektorach handlu i ustug transportowych idzie w

2 Przedstawiona w niniejszym dokumencie analiza sektorowa luki wynikajacej z nieprzestrzegania przepisow
podatkowych powinna by¢ traktowana jako ogdlny wskaznik ryzyka, patrz: punkt 28 w dalszej czesci opracowania.



parze z dziataniami nakierowanymi na zwiekszenie stopnia zgodnosci z obowigzujgcymi
przepisami podjetymi w ostatnich latach, ktore w duzej mierze dotycza wtasnie tych sektoréw.

Wykres 4. Luka wynikajaca z nieprzestrzegania przepisow podatkowych w podziale na
sektory (2010-16)

procent PKB
-

2010 m2011 w2012 m2013 m2014 w2015 m2016

Kod Kod

Opis sektora Opis sektora

sektora sektora

Rolnictwo Informacja i komunikacja
Gornictwo i pokrewne sektory
zwigzane z produkcja

Inny sektor zwigzany z produkgja
Przedsiebiorstwa uzytecznosci
publicznej

Zaopatrzenie w wode i
kanalizacja

K&L Finanse, ubezpieczenia i nieruchomosci
Ustugi swiadczone w ramach wolnych zawodéw
Ustugi administracyjne

Administracja publiczna, edukacja, zdrowie i ustugi
spoteczne

Budownictwo Dziatalnos¢ zwiazana z kulturg, rozrywka i rekreacja
Handel i transport Pozostata dziatalnos¢ ustugowa
Zakwaterowanie i ustugi
gastronomiczne

Zrédto: obliczenia wiasne.

Szacunki wielkosci luki wynikajacej z nieprzestrzegania przepisow VAT opracowane dla
Komisji Europejskiej (KE)? i przez Ministerstwo Finanséw (MF) sa zasadniczo zgodne z
szacunkami sporzadzonymi przy zastosowaniu metody RA-GAP (Wykres 5). W ujeciu
0golnym, szacunki dotyczace wielkosci luki wynikajacej z nieprzestrzegania przepiséw
dotyczacych podatku VAT opracowane dla DG TAXUD, dotyczace luk w VAT w Unii Europejskiej
(UE), szacunki opracowane dla Departamentu Polityki Makroekonomicznej MF oraz te
oszacowane w ramach RA-GAP sa spdjne, ukazujac wzrost z poziomu okoto 21 procent

3 “Study and Reports on the VAT Gap in the EU-28 Member States: 2017 Final Report”, TAXUD/2015/CC/131, KE
TAXUD, Warszawa, 18 wrzesnia, 2017



potencjalnych wptywdw z VAT w roku 2010 do okoto 27 procent w latach 2012-2013 i ponowny
spadek do okoto 21 procent w roku 2016. Wartosci te réznig sie znacznie w roku 2014, kiedy to w
metodzie RA-GAP widoczne jest zmniegjszenie luki dotyczacej przestrzegania przepiséw VAT,
podczas gdy dwie pozostate metody nie ukazujg tego zjawiska. Nie wptywa to jednak na
obserwowang od 2013 roku tendencje, ktdra jest spdjna w przypadku wszystkich trzech metod.
Nalezy spodziewac sie podobnej spdjnosci, poniewaz wszystkie trzy szacunki opieraja sie na
(zbilansowanych) danych z rachunkéw narodowych stuzacych oszacowaniu potencjalnej
podstawy VAT.

Wykres 5. Szacunki luki w przestrzeganiu przepisow (2010-16)
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e | uka wynikajgca z nieprzestrzegania przepisow podatkowych wedtug RE-GAP
e | uka wynikajgca z nieprzestrzegania przepiséw podatkowych wedtug CASE

Luka wynikajgca z nieprzestrzegania przepisow podatkowych wedtug MF

Zrodto: Wradze krajowe, KE TAXUD i obliczenia wtasne.

Zalecenia do dalszych prac

e Dalsze szacowanie luki wynikajacej z nieprzestrzegania przepisow VAT w ramach
monitorowania budzetowego dochodéw w stosunku do prognoz, w tym okresowa
aktualizacja modelu RA-GAP.

e Wykorzystanie szacunkowej luki VAT do oceny postepéw w poprawie morale podatkowego
w Polsce oraz w zakresie zamykania luki podatkowe;j.

e Rozszerzenie zakresu analizy luki podatkowej zmierzajgce do uwzglednienia innych
podatkow.

e Wykorzystanie analizy luki podatkowej jako podstawy strategicznego zarzadzania ryzykiem
nieprzestrzegania przepisow.

10



Zbadanie przyczyn widocznej luki w sektorze uzytecznosci publicznej w celu ustalenia, czy
wystepuja ryzyka nieprzestrzegania przepisow podatkowych.

Rozwazenie srodkdéw majacych na celu przeciwdziatanie zagrozeniom zwigzanym z
nieprzestrzeganiem przepisdéw w ramach ustug swiadczonych przez przedstawicieli wolnych
zawodow i ustug osobistych.

Rozwazenie scislejszej wspotpracy i wymiany informacji z Gtownym Urzedem Statystycznym.

Wykorzystanie krajowej bazy danych zwrotow i ptatnosci VAT stworzonej na potrzeby
RA-GAP w celu opracowania bardziej systematycznego, ogolnokrajowego podejscia w
analizie ryzyka.

Rozwazenie stworzenia krajowej bazy danych poszczegolnych transakcji VAT, utworzonej w
ramach nowej inicjatywy Jednolity Plik Kontrolny (JPK), jako narzedzia analizy ryzyka braku
zgodnosci, wraz z bazag danych dotyczacych zwrotoéw i ptatnosci dokonywanych przez
podatnikow.

11



. KONTEKST

1. Program MFW RA-GAP tworzy kompleksowa ilosciowa analize luki miedzy potencjalnymi
dochodami a rzeczywistymi wptywami z tytutu podatkéw, znanej jako luka w przestrzeganiu
przepisdw. Program realizowany jest przez dziaty Administracji Skarbowej Departamentu Spraw
Fiskalnych i poczatkowo koncentrowat sie na analizie luk w podatku od towardw i ustug (VAT).
Model RA-GAP wykorzystuje podejscie, ktére pozwala na podziat luki wynikajacej z
nieprzestrzegania przepisdéw na sektory dziatalnosci gospodarczej, wspierajac w ten sposéb
administracje podatkowa w monitorowaniu i okreslaniu co przyczynia sie do powstawania tej luki.

2. W niniejszym raporcie przedstawiono szacunkowe dane dotyczace poziomu i
ostatnich tendencji w zakresie luki podatkowej w podatku VAT w Polsce przy zastosowaniu
podejscia RA-GAP. W tym celu wykorzystano dostepne dane z rachunkdédw narodowych w prébie
ilosciowego okreslenia potencjalnych dochoddéw zgodnie z obowigzujgcymi przepisami w
zakresie podatku VAT. Dochody potencjalne zostaty poréwnane z danymi na temat poboru VAT,
ktore zostaty ponownie alokowane na okresy prowadzenia dotyczacej ich dziatalnosci
gospodarczej. Réznica miedzy potencjalnymi dochodami a wptywami faktycznymi stanowi luke w
przestrzeganiu przepiséw, ktora wskazuje na stopien nieprzestrzegania przepisow przez
podatnikow.

A. Wysokos¢ wptywow z tytutu podatku od towarow i ustug

3. Podstawa prawna dla podatku VAT w Polsce jest 112 dyrektywa UE. Stawka
podstawowa VAT wynosita w roku 2010 22 procent, natomiast w styczniu 2011 roku stawke te
podniesiono do 23 procent. Istniejg dwie pozostate stawki obnizone, ktére majg zastosowanie do
niektérych towardw i ustug; stawka 8 procent, zwiekszona z 7procent w 2011 r., ktéra dotyczy
gtownie artykutdw pierwszej potrzeby, w tym artykutow zywnosciowych; oraz stawka 5 procent,
ktora wzrosta z 3 procent w 2011 r., stosowana dla produktéw rolnych i nieprzetworzonych
produktow zywnosciowych. Zwolnienia sg w duzej mierze zgodne z dyrektywa UE 112 (VAT) i
dotycza gruntéw i budynkow, ustug finansowych i ubezpieczeniowych, opieki spotecznej
$wiadczonej przez organizacje non profit, edukacji i innych ustug publicznych. Poza konsumpcja
objetg podstawa VAT, w Polsce wystepuja znaczne poziomy produkcji na wiasne potrzeby,
zwiaszcza w sektorze rolnym, ktéry charakteryzuje sie duza liczbg mikroprzedsiebiorstw
rodzinnych.
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4. Nominalne Przychody z VAT w Polsce wzrosty w latach 2008-2017, aczkolwiek
rzeczywiste dochody zmniejszyly sie w latach 2008-2015 i wrécity do poziomu
wyjsciowego w roku 2017 (Wykres 6). Podczas gdy nominalne Przychody z VAT wzrosty, to
jednak mierzone jako procent produktu krajowego brutto (PKB) dochody te spadty z 7,9 procent
w roku 2008 do 7,0 procent w roku 2015, a nastepnie wzrosty do 7,8 procent w roku 2017.

Wykres 6. Przychody z VAT (2008-17)
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Zrédta: Eurostat.

5. Udziat wptywow krajowych w tacznych wptywach z VAT wzrést z okoto 80 procent
w roku 2010 do prawie 95 procent w roku 2016 (Wykres 7). Krajowe wptywy z podatku VAT
wzrosty z 6,0 procenta PKB w roku 2010 do 6,8 procenta w roku 2016. W tym samym okresie
podatek VAT od importu spadt z 1,6 procenta PKB do 0,4 procenta. Gtdwnym tego powodem
byta modyfikacja w 2015 roku art. 33a ustawy o VAT, ktory umozliwit podatnikom, pod pewnymi

warunkami, zaptate podatku VAT z tytutu importu za pomoca zwyktych deklaracji VAT, a nie w
urzedzie celnym.
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Wykres 7. Podziat dochodéw netto z VAT (2010-16)
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B. Wspotczynnik efektywnosci C

6. Wspotczynnik efektywnosci ¢ moze by¢ wykorzystany do analizy ogélnej
efektywnosci dochodéw z VAT przy uwzglednieniu réznic w stawce podstawowej.
Wspditczynnik efektywnosci-C oblicza sie na podstawie dochoddéw z VAT, podstawowej stawki
VAT oraz zagregowanej konsumpcji koncowej w celu wskazania ogolnej efektywnosci wptywow z
tytutu podatku. Przedstawia on stosunek rzeczywistych wptywow z podatku VAT do
teoretycznych dochodéw osigganych w warunkach doskonale egzekwowanego podatku,
pobieranego wedtug stawki podstawowej od catosci konsumpcji koncowej bez zadnych
zwolnien. Roczne zmiany wskaznika efektywnosci-C mozna roztozy¢ na kilka czynnikow: zmiany
rozmiardw luki wynikajacej z nieprzestrzegania przepisow, zmiany skutkdw zwolnien z VAT,
zmiany w udziale konsumpcji kohcowej ogotem reprezentowanej przez konsumpcje
niepodlegajaca opodatkowaniu oraz skutki czasowe ptatnosci gotowkowych i zwrotdw.

7. Zaobserwowana w Polsce wartos¢ efektywnosci C byta nizsza od sredniej
europejskiej w latach 2008-16 (Wykres 8). Efektywnos¢-C w Polsce spadta z 45 procent w
2008 roku do poziomu 38 procent w roku 2013. Nastepnie zaobserwowano niewielki wzrost
efektywnosci w roku 2017, gdzie warto$¢ wskaznika szacowano na okoto 42 procent, w oparciu o
wstepne dane dotyczace konsumpcji korcowej w tym roku. Srednia dla krajéw europejskich* w
tym okresie utrzymywata sie na stosunkowo stabilnym poziomie okoto 55 procent.

4 W tym kontekscie okreélenie “"kraje europejskie” oznacza kraje wchodzace w sktad regionu administracyjnego zarzadzanego
przez Departament Europejski (EUR) WMF.
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Rysunek 8. Efektywnos¢-C Polski w poréwnaniu do sredniej europejskiej (2008-16)
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Zrédto: obliczenia whasne.

8. Srednia obserwowana wartosé efektywnosci-C w Polsce jest nizsza niz w wiekszosci
krajow europejskich (Rysunek 9). W latach 2008-2016 $rednia efektywnos¢-C w Polsce
ksztattowata sie na poziomie 41 procent, mniej niz w wiekszosci krajéw europejskich, a ponizej
Sredniej dla regionu rownej 56 procent.

Rysunek 9. Srednia efektywnosé-C dla Europy w okresie (2008-16)
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Zrédto: obliczenia whasne.

15



9. Wspoétczynnik efektywnosci-C jest przydatny w porownawczej analizie
efektywnosci. Obarczony jest on jednak pewnymi ograniczeniami jako wskaznik
diagnostyczny. Na zmiany w efektywnosci-c wptywaé moze wiele czynnikdw, takich jak zmiany
w obszarze w przestrzeganiu przepisdéw, zmiany w prowadzonej polityce lub zmiany w strukturze
podstawy opodatkowania. W zwigzku z tym, poniewaz analiza wspotczynnika efektywnosci-C nie
moze w sposéb wiarygodny okresli¢, co moze by¢ przyczyna zaobserwowanej zmiany,
przeprowadza sie analize luki podatkowej. Celem kompleksowej analizy luki podatkowej jest
uwzglednienie wszystkich tych czynnikow i wskazanie mozliwych czynnikéw, ktére moga wptywac
na zmiany w dochodach podatkowych.

16



II. SZACUNKI WIELKOSCI LUKI W PODATKU VAT

10. Luka VAT za dany rok jest r6znica miedzy dochodami uzyskanymi w danym roku a
potencjalnymi dochodami, ktére mozna by bylo uzyska¢ w zwiazku z prowadzona w tym
roku dziatalnoscia gospodarcza. W niniejszym raporcie do oszacowania luki VAT za lata
2010-2016 wykorzystano metode RA-GAP. Potencjalne Przychody z VAT zostaty oszacowane na
podstawie szczegotowych danych rachunkéw narodowych publikowanych przez Gtéwny Urzad
Statystyczny.

A. Luka wynikajaca z nieprzestrzegania przepisow podatkowych

11. Luka wynikajaca z nieprzestrzegania przepisow podatkowych stanowi réznice
miedzy potencjalnym podatkiem VAT, z uwzglednieniem obecnych ram politycznych, a
rzeczywistymi dochodami z podatku VAT. Luka wynikajaca z nieprzestrzegania przepiséw
podatkowych mierzy zatem bezposrednio wyniki administracji podatkowej w zakresie poboru
naleznego podatku od podatnikéw. Poniewaz szacunki dotyczace luki wynikajacej z
nieprzestrzegania przepisbw musza opierac sie na danych statystycznych w celu okreslenia
potencjalnego poziomu VAT, w szacunkach tych wystepuje margines btedu podobny do
marginesu wystepujacego w danych stuzacych za podstawe tych szacunkéw. Z tego tez powodu,
ogolnie rzecz biorac, bardziej uzyteczne jest wykorzystanie szacunkdw luki wynikajgcej z
nieprzestrzegania przepiséw do oceny trendu luki, a nie jej poziomu.

12. Luka wynikajaca z nieprzestrzegania przepiséw podatkowych wynosita okoto 20
procent potencjalnych wptywéw z VAT w okresie od roku 2010 do 2016 (Wykres 10). Luka
wzrosta z 21 procent potencjalnych wptywéw z VAT do najwyzszego poziomu 27 procent w roku
2013, a nastepnie spadta do okoto 21 procent w roku 2016. Stanowi to 2,0 procent PKB i wzrost
do poziomu 2,6 procenta a nastepnie ponowny spadek do poziomu 1,8 procenta.

Wykres 10. Luka wynikajaca z nieprzestrzegania przepiséw VAT (2010-16)
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Zrédto: obliczenia wiasne.
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Luki w wymiarze i poborze

13. Luke w zakresie przestrzegania przepisow mozna podzieli¢ na luke w wymiarze i
poborze zobowiazan podatkowych. Luka w poborze podatku VAT to réznica miedzy
faktycznym poborem podatku VAT a catkowitg kwota podatku VAT zadeklarowana lub
oszacowang jako podatek nalezny, natomiast luka w wymiarze to r6znica miedzy kwotg podatku
VAT zadeklarowana lub oszacowang a potencjalnym podatkiem VAT. Luki te sg rowniez niekiedy
okreslane mianem znanej czesci luki wynikajacej z nieprzestrzegania przepiséw (luka w poborze) i
nieznanej czesci luki wynikajacej z nieprzestrzegania przepiséw (luka w wymiarze).”

14. Zdecydowanie wieksza cze$¢ ogolnej luki wynikajacej z nieprzestrzegania przepisow
stanowi luka w wymiarze (Wykres 11). Sytuacja ta wystepuje w wiekszosci krajéw. Luka w
wymiarze stanowi niezidentyfikowane zobowigzania, natomiast luka w poborze stanowi
zobowigzania zidentyfikowane, ktére moga by¢ przedmiotem dziatan egzekucyjnych. Luka w
wymiarze zmniejszyta sie z 1,94 procent PKB w 2010 roku do poziomu 1,85 procenta w roku
2016. Zgodnie z poczynionymi pomiarami, przez wiekszo$¢ okreséw luka w poborze wykazywata
nieznacznag wartos¢ ujemna, jednak prawdopodobnie wynika to z braku niektérych danych
jednostkowych wykorzystanych w badaniu RA-GAP. Sytuacja ta nie wptywa jednak na ogdina
wielkos¢ szacowanej luki wynikajacej z nieprzestrzegania przepisow; wczesniejsze analizy RA-GAP
wskazuja, ze luka w poborze jest niezmiennie znacznie mniejsza niz luka w wymiarze, a zatem
niedociggniecie to nie jest czynnikiem o krytycznym znaczeniu.

Wykres 11. Luka w wymiarze i poborze (2010-16)
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> W tych podstawowych miernikach, z lukami w zakresie przestrzegania przepisow w ujeciu ogdlnym, nie
uwzglednia sie naleznosci niesciggalnych. To np. naleznosci odpisane wskutek upadtosci firm. Zgodnie z tym, w
przypadku luki w poborze widac tendencje do zawyzania sum mozliwych do uzyskania w wyniku pézniejszej
likwidacji wykrytej ustalonej czesci luki podatkowej. Innymi stowy, moze istnie¢ normalny, a nawet optymalny
niezerowy stan luki w poborze.
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B. Luka wynikajaca z prowadzonej polityki

15. Luka wynikajgca z prowadzonej polityki jest r6znica miedzy potencjalnym
podatkiem VAT w warunkach, w ktérych cata konsumpcja koncowa jest opodatkowana
wedlug obecnej stawki podstawowej, a potencjalnym podatkiem VAT naleznym w
obecnych ramach politycznych. Na wielkos¢ luki wyniktej z prowadzonej polityki maja wptyw
dwa czynniki: zmiany w strukturze prowadzonej polityki oraz zmiany w strukturze podstawy
opodatkowania. Innymi stowy, luka wynikajaca z prowadzonej polityki moze wzrosna¢ lub
zmniejszyc¢ sie bez wyraznych zmian politycznych; jezeli nastgpi przesunigcie konsumpgji
koncowej z pozycji opodatkowanych stawka podstawowa na pozycje zwolnione lub
opodatkowane stawka obnizong, luka ulegnie zwiekszeniu.

16. W latach 2010-16 luka wynikajaca z przyjetej polityki utrzymywata sie na
zasadniczo niezmienionym poziomie, tj. miedzy 8,1 i 8,4 procenta PKB (Wykres 12).
Oczekuje sie, ze wzrost stawki podstawowej w 2011 roku w wysokosci 1 procenta spowodowat,
ceteris paribus, wzrost przychoddéw utraconych wskutek ulg w VAT, a w efekcie zwiekszenie luki
wynikitej z przyjetej polityki. Jednoczesnie obnizone stawki zostaty podwyzszone o 2 punkty
procentowe, co zrbwnowazyto wptyw wzrostu stawki podstawowej. W rezultacie, w latach 2010-
2016, luka wynikajaca z przyjetej polityki utrzymywata sie na stosunkowo niezmiennym poziomie.

Wykres 12. Luka wynikajaca z przyjetej polityki oraz z nieprzestrzegania przepiséw VAT
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Zrédta: obliczenia whasne.
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Luka wydatkowa i luka z przeptywow niepodlegajacych opodatkowaniu

17. Luke wynikajaca z przyjetej polityki mozna rozbi¢ na luke wydatkowq oraz na luke z
przeptywow niepodlegajgcych opodatkowaniu Luka wydatkowa stanowi roznice pomiedzy
VAT potencjalnym, gdzie wigkszo$¢ konsumpcji koncowej opodatkowana jest wedtug stawki
podstawowej, ale przy funkcjonowaniu minimalnego katalogu zwolnien standardowych, a
potencjalnym VAT w aktualnym kontekscie politycznym. Innymi stowy, luka wydatkowa stanowi
sktadnik luki wynikajacej z przyjetej polityki, powodowany decyzjami w sprawie podejmowanych
wydatkdédw podatkowych. Luka z przeptywdw niepodlegajgcych opodatkowaniu stanowi réznice
pomiedzy VAT potencjalnym, gdzie cata konsumpcja koncowa jest opodatkowana wedtug
aktualnej stawki podstawowej, a VAT potencjalnym w przypadku, gdy wiekszos¢ konsumpgji
koncowej opodatkowana jest wedtug stawki podstawowej, ale w sytuacji, w ktorej katalog
minimalnych zwolnien standardowych pozostaje niezmieniony.® Innymi stowy, luka z przeptywow
niepodlegajacych opodatkowaniu stanowi te czes¢ luki politycznej, ktéra wynika z typowych
zwolnien z VAT, koniecznych ze wzgledow pragmatycznych przy projektowaniu podatku od
towardw i ustug. Innym sposobem postrzegania tych dwéch miar jest podziat luki wynikajacej z
prowadzonej polityki na cze$¢, w ktorej istniejg mozliwosci mobilizacji dochodow (luka
wydatkowa) oraz na cze$¢, w ktérej mozliwosci mobilizacji dochodoéw sa niewielkie (luka
wynikajaca z przeptywdw niepodlegajgcych opodatkowaniu).

18. Luka wydatkowa nieznacznie wzrosta w latach 2010-16, podczas gdy luka z
przeplywoéw niepodlegajacych opodatkowaniu zmniejszyla sie nieznacznie (Wykres 13).
Luka w wydatkach wzrosta z 2,7 do 2,9 procenta PKB w latach 2010-16, podczas gdy luka z
przeptywdw niepodlegajacych opodatkowaniu zmniejszyta sie z 5,4 procenta do 5,3 procenta. W
tym okresie luka w wydatkach stanowita niewiele ponad jedng trzecia luki wynikajacej z przyjetej
polityki.

6 Katalog zwolnien minimalnych obejmuje: utrzymanie zwolnienia dla ustug finansowych, ktore jest typowe dla
niemal wszystkich podatkéw VAT na $wiecie; utrzymanie aktualnego podejscia wobec sektora publicznego,
poniewaz zmiany w tym podejsciu moga powodowac zmiany w dochodach w modelu VAT, ale w rzeczywistosci
zostatyby skompensowane réwnowaznymi zmianami w wydatkach publicznych; oraz utrzymanie zwolnienia w
sektorze mieszkalnictwa, poniewaz zwolnienie to jest cechg wspolng niemal wszystkich podatkéw VAT na swiecie,
a kwota wptywow z tytutu czynszéw w mieszkalnictwie w rachunkach narodowych uwzglednia wptywy z
czynszéw, ktore tak naprawde nie sg transakcjami rynkowymi, a zatem nie podlegaja opodatkowaniu VAT w
zadnym wypadku. Nalezy zauwazy¢, ze 112 dyrektywa UE przewiduje szerszy katalog zwolnien niz ten wskazany
powyzej; celem tej normatywnej struktury nie jest stworzenie modelu dla przyjetej polityki, ale jest po prostu
proba ustalenia pewnej bazy, zgodnej z normami miedzynarodowymi.
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Wykres 13. Luka wydatkowa i luka z przeptywoéw niepodlegajaca opodatkowaniu
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Zrédto: obliczenia whasne.

19. Znaczna czes¢ luki wynikajacej z prowadzonej polityki w Polsce zwigzana jest z
sektorem rolnym. W sektorze rolnym zastosowanie majg stawki preferencyjne, gdzie sektor ten
odpowiada za znaczaca czes¢ polskiego PKB. Stawki te stosuje sie rowniez w sektorze artykutdw
spozywczych. Unijny system ryczattowy dla rolnikow, w ktérym réowniez wystepuja wydatki
podatkowe, jest powszechny w sektorze mikroprzedsiebiorstw charakteryzujacych polskie
rolnictwo. W sektorze tym powszechna jest rowniez produkcja na wtasne potrzeby, niebedaca
produkcja rynkowa, a zatem niepodlegajaca VAT, a zatem uwzgledniana rowniez w luce
wynikajacej z przeptywow niepodlegajacych opodatkowaniu. Skutki tej sytuacji sa czesciowo
kompensowane faktem, iz wptyw progu rejestracyjnego w tym sektorze jest elementem
negatywnym luki niepodlegajacej opodatkowaniu, z uwagi na obnizone stawki i doptaty
wyptacane w tym sektorze.

C. Ogolna luka podatkowa w zakresie podatku od towarow i ustug

20. Potaczenie luki wynikajacej z przyjetej polityki oraz luki wynikajacej z
nieprzestrzegania przepisow w ogolna luke w VAT stanowi wskaznik ogdlnej efektywnosci
dochodéw. Ogdlna luka w VAT moze by¢ mierzona bezposrednio, jako réznica pomiedzy VAT
potencjalnym, gdzie cata konsumpcja kofncowa jest opodatkowana wedtug aktualnej stawki
podstawowej, a rzeczywistymi dochodami z VAT, lub tez posrednio, poprzez potaczenie luki
wynikajacej z prowadzonej polityki i z nieprzestrzegania przepiséw podatkowych.
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21. Luka VAT ogétem wzrosta z 10,1 procenta do 11 procent PKB w latach 2010-2013, a
nastepnie spadta do 10 procent w roku 2016 (Wykres 14). taczna luka w VAT wzrosta z 10,1
procenta PKB w 2010 roku do 11 procent PKB w roku 2013, gtdwnie wskutek zwiekszenia luki
wynikajacej z nieprzestrzegania przepiséw, o 0,6 punktu procentowego. P6zZniejsze zmniejszenie
luki wynikajacej z nieprzestrzegania przepiséw oznaczato, ze w catym okresie luka VAT ogdtem
utrzymywata sie w duzej mierze na niezmiennym poziomie rownym 10 procent PKB.

Wykres 14. Luka VAT, luka wynikajaca z nieprzestrzegania przepiséw oraz luka wynikajaca
z prowadzonej polityki (2010-16)
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Zrédto: obliczenia whasne.

22. Najwiekszymi elementami sktadowymi ogoéinej luki VAT w Polsce sa luka z
elementow niepodlegajacych opodatkowaniu i luka w wydatkach (Wykres 15). Elementy
sktadowe luki VAT ogétem mozna rowniez pogrupowac wedtug elementoéw, ktére majg potencjat
w zakresie mobilizacji dochodéw (luka w poborze podatku VAT, luka w wymiarze i luka
wydatkowa) oraz tych, ktére nie wykazujag takiego potencjatu (luka z elementéw
niepodlegajacych opodatkowaniu). Najwiekszym elementem luki VAT w Polsce jest luka z
elementoéw niepodlegajacych opodatkowaniu, ktéra nie pozwala na potencjalng mobilizacji
dochodéw. Oprocz luki w wydatkach, stosunkowo wysoka luka w wymiarze stanowi znaczny
potencjat w zakresie mobilizacji dochodow.
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Wykres 15. VAT rzeczywisty i elementy skladowe luki podatkowej (2010-16)
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Zrédto: obliczenia whasne.

23. Poziom i zmiany szacowanej luki w VAT sa zgodne z zaobserwowana wartoscia
wskaznika efektywnosci-C (Wykres 16). Zaobserwowana wartos¢ efektywnosci-C powinna by¢
réwna (1 - luka w VAT) lub (1 - luka wynikajaca z przyjetej polityki) x (1 - luka wynikajaca z
nieprzestrzegania przepisow).” Wyniki analizy RA-GAP ukazuja, iz wynik obliczen (1 - luka VAT)
jest bardzo zblizony do odnotowanej wartosci efektywnosci-C w latach 2010-2016. Rdznice
szczatkowe przypisaé mozna niewielkim ré6znicom w pomiarze rzeczywistych wptywdw z podatku
VAT (patrz ponizej), jak rowniez niewielkim réznicom w przyjetych definicjach i zatozeniach.

7 Patrz The Anatomy of the VAT, Michael Keen, MFW, 2013. Link:
https://www.imf.org/external/pubs/ft/wp/2013/wp13111.pdf.
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Wykres 16. (1-luka VAT) a wskaznika Efektywnosci-C (2010-16)
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Zrédto: obliczenia wiasne.

24. Wiekszos¢ zmian w odnotowywanej wartosci wskaznika efektywnosci-C w okresach
rocznych wynika ze zmian w luce wynikajacej z nieprzestrzegania przepisow podatkowych
(Wykres 17). Zmiany odnotowywanej wartosci wskaznika Efektywnosci-C mozna podzieli¢ na
zmiany elementow sktadowych luki VAT oraz rdznice czasowe pomiedzy VAT w ujeciu
memoriatowym, zgodnie z definicja przyjeta w RA-GAP, a wartoscig w ujeciu kasowym
wykorzystang w publikowanych danych liczbowych dotyczacych poboru VAT. Podziat ten
zaprezentowano na Wykresie 17. Podczas gdy zmiany w zakresie luki wynikajacej z
nieprzestrzegania przepisdw stanowity wieksza czes¢ poszczegdlnych corocznych zmian wartosci
wskaznika Efektywnosci-C, to w ujeciu ogdlnym najbardziej znaczaca przyczyna spadku wartosci
Efektywnosci-C w latach 2010-16 byta luka w wydatkach. Nalezy zauwazy¢, ze efektywnos¢-C w
Polsce jest na ogot bardzo stabilna, a zaobserwowane indywidualnie zmiany mieszcza sie
prawdopodobnie w granicach btedu statystycznego.
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Wykres 17. Wptyw elementow luki podatkowej na Efektywnos¢-C (2010-16)
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Zrédto: obliczenia whasne.

25. Brak jest znaczacych réznic pomiedzy rzeczywistym poborem podatku VAT zgodnie
z definicja przyjeta w RA-GAP i w innych szacunkach luki VAT (Wykres 18). Istnieja
okolicznosci, w ktérych wartosé rzeczywistych wptywow z podatku VAT w RA-GAP moze réznic
sie od wartosci publikowanych przez organy krajowe (Pole 1). Ponadto, coroczne oszacowania
luki VAT wystepujacej w Polsce przeprowadzone na zlecenie KE TAXUD (patrz nizej) opieraty sie
na wartosciach poboru VAT podawanych w danych Eurostatu, co rowniez moze powodowac
wystepowanie rozbieznosci. Jednak w przypadku Polski, wszystkie trzy miary, jak réwniez zwykta
miara kasowa, obliczona na podstawie deklaracji podatkowych i danych dotyczacych ptatnosci,
daja bardzo zblizone wartosci poboru VAT.
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Wykres 18. Pomiary poboru podatku VAT (2010-16)
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Zrédto: obliczenia whasne, KE TAXUD i wiadze krajowe.
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Pole 1. Pomiar rzeczywistego VAT

W podejsciu RA-GAP, w szacowaniu luki wynikajacej z nieprzestrzegania przepiséw, podczas okreslania
wartosci VAT rzeczywistego stosuje sie metode memoriatowa; w analizie korzysta sie z mikro danych
podatnikéw w celu przypisania podatku do odpowiadajacych mu okreséw, w ktérych podatek jest
nalezny, nie zas do okresow, w ktérych nastepuja ptatnosci. Ma to na celu lepsze dopasowanie
dziatalnosci gospodarczej deklarowanej przez podatnika (w deklaracji VAT) i odpowiadajacych jej
ptatnosci do dziatalnosci gospodarczej zarejestrowanej w danych statystycznych. W dtuzszej
perspektywie, wartosci w ujeciu kasowym powinny zblizy¢ sie do wartosci w ujeciu memoriatowym (z
pominieciem kar i odsetek) (Wykres 19). W perspektywie krotkoterminowej, wartosci w ujeciu kasowym
charakteryzuja sie zazwyczaj wiekszg zmiennoscig niz wartosci w ujeciu memoriatowym.

Wykres 19. Przyklad pomiaru memorialowego RA-GAP a oficjalne wartosci poboru VAT
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Zrédto: obliczenia whasne.

Rdznice miedzy wartosciami uzyskanymi przy stosowaniu metody memoriatowej, a wartosciami
uzyskanymi przy stosowaniu metody kasowej wynikaja gtéwnie z kwestii zwigzanych z zarzadzaniem
$rodkami pienieznymi: termindw sptat naleznosci i zwrotéw oraz mechanizmdw przenoszenia nadptaty
podatku na kolejny okres (w przypadku ktérych nadwyzka zaptaconego VAT nie jest natychmiast
zwracana, lecz zaliczana jest na poczet przysztych zobowigzan podatkowych VAT lub innych zobowiagzan
podatkowych). Wystepuje procykliczna tendencja wartosci poboréw mierzonych metoda kasowa.
Wartos¢ wptywdw z tytutu VAT mierzonych metoda kasowa ulega zwiekszeniu, a nadptaty agreguja sie w
okresach wzrostu gospodarczego, podczas gdy w okresach spowolnienia wartos¢ wptywdéw mierzonych
metoda kasowa spada, podobnie jak skumulowana warto$¢ nadptaty,. Na r6znice pomiedzy wartoscia
VAT ustalang metoda memoriatowa, a wartoscig wynikajaca z metody kasowej wptywaé moze réwniez
inflacja. Ze wzgledu na odstep czasu miedzy okresami podatkowymi a terminami ptatnosci, wysoka
stopa inflacji powoduje zmniejszenie stosunku wptywdw kasowych do dziatalnosci gospodarczej w
poréwnaniu do obliczonych memoriatowo wartosci VAT naleznego z tytutu prowadzonej dziatalnosci
gospodarczej.

Uwaga: terminologia metoda kasowa i metoda memoriatowa w tym przypadku odnosi sie wytacznie do
pomiaru podatku VAT zaptaconego przez podatnikéw, nie zas do systemédw ,kasowych”, ktére
umozliwiaja podatnikom zgtaszanie prowadzonej dziatalnosci w momencie dokonania ptatnosci, a nie w
momencie realizacji dostawy lub wystawienia faktury. Stosowanie metody kasowej w rozliczeniach VAT
podatnikow nie wptywa na uzyskiwane wartosci w pomiarze VAT.

27




l1l. DALSZA ANALIZA LUKI WYNIKAJACEJ Z
NIEPRZESTRZEGANIA PRZEPISOW PODATKOWYCH

A. Potencjalny i rzeczywisty podatek od towarow i ustug

26. Nie wystarczy zrozumie¢, jak zmieniata sie kwestia przestrzegania przepiséw
podatkowych; konieczne jest rowniez zrozumienie przyczyn tej zmiennosci. O ile
zrozumienie zmiennosci luki wynikajacej z nieprzestrzegania przepiséw w czasie jest uzyteczne w
ocenie 0golnych wynikéw administracji podatkowej, to jednak obserwacja ta nie jest przydatna
dla organéw administracji skarbowej w opracowywaniu rozwigzan problemdw zwigzanych z
kwestig przestrzegania przepisow podatkowych. W tej czesci raportu przedstawiono dodatkowe
podziaty czynnikdw wptywajacych na luke wynikajaca z nieprzestrzegania przepiséw VAT, dzieki
czemu mozliwe jest lepsze zrozumienie czynnikdw wptywajacych na zmiany wartosci tej luki.

27. Potencjalny VAT zmniejszyt sie w latach 2010-2016 w mniejszym stopniu niz
konsumpcja konncowa, wyrazona jako procent PKB (Wykres 20). Konsumpcja koncowa
zmniejszyta sie jako procent PKB z 91 procent PKB w roku 2010 do 83 procent w roku 2016.
Jednak VAT potencjalny zmniejszat sie w mniejszym stopniu, z 9,6 do 8,9 procent PKB. Wynika to
po czesci ze zwiekszenia stawek w roku 2011.

Wykres 20. Potencjalny i rzeczywisty podatek od towaréw (2010-16)
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Zrédto: obliczenia wiasne.
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B. Potencjalny i rzeczywisty podatek od towaréw i ustug w podziale na
sektory

28. Model luki w podatku VAT w RA-GAP przewiduje podziat luki wynikajacej z
nieprzestrzegania przepiséw w ujeciu sektorowym, ale powinien by¢ on traktowany
jedynie jako ogélny wskaznik. Korzystanie z tabel wykorzystania rachunkéw narodowych i
szczegotowych danych rejestracyjnych podatnikow w podejsciu RA-GAP do szacowania luki w
podatku VAT umozliwia porédwnanie potencjalnego i rzeczywistego podatku VAT dla
poszczegdlnych sektoréw gospodarki. Podziat tych wartosci miedzy rézne sektory nie ma wptywu
na ogdlny wynik, ale nalezy go interpretowac jako ogdlne wskazanie ryzyka braku zgodnosci w
kazdym sektorze. Dwa gtdbwne czynniki, jakie nalezy uwzgledni¢, sa nastepujace:

e Podatnik zazwyczaj wykazuje rzeczywisty podatek VAT w ramach swojej gtdbwnej dziatalnosci
gospodarczej, podczas gdy potencjalny podatek VAT wynika z zachowan gospodarczych
wykazywanych w rachunkach narodowych. Podatnik prowadzacy dziatalno$é¢ w wiecej niz
jednym sektorze bedzie zgtaszat catg swojg dziatalnosc tylko w jednej pozycji, podczas gdy
rachunki narodowe rozdzielityby te dziatalnos¢ na poszczegolne sektory.

e Rodznica ta oznacza rowniez, na przyktad, ze wartos¢ sprzedazy deklarowanej do celéw
podatku VAT przez sprzedawcéw detalicznych obejmuje marze transportowe, ktére w
rachunkach narodowych sg wykazywane oddzielnie w sektorze transportu. Z tego wzgledu
dokonuje sie korekty.

Z powyzszych powoddw podziat luki wynikajacej z nieprzestrzegania przepiséw wedtug sektorow
gospodarki nalezy skonfrontowac¢ z istniejgcymi danymi biznesowymi, jakie administracja posiada
na temat charakteru i rozktadu ryzyka braku zgodnosci.

29. Niezaleznie od powyzszego, doSwiadczenia zebrane uprzednio w innych krajach
sugeruja, ze zdezagregowana luka zgodnosci moze nadal stuzy¢ jako uzyteczny wskaznik
ryzyka braku zgodnosci wystepujacego w poszczegolnych sektorach. W poprzednich
programach RA-GAP sektorowa alokacje luki w zakresie zgodnos$ci uznano ogdlnie za intuicyjng i
zgodna z istniejgca wiedza.

30. Najwiekszy udziat zaré6wno w potencjalnych, jak i rzeczywistych wptywach z tytutu
VAT maja sektory handlu i ustug transportowych (Wykres 21). Podatek VAT w Polsce ma
stosunkowo szeroka podstawe w wielu sektorach, jednak najwiekszy udziat przypada na sektor
handlu i ustug transportowych. Podobnie, najwiekszym sktadnikiem rzeczywistych wptywéw z
tytutu VAT sg wtasnie te sektory.
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Wykres 21. Trendy w potencjalnym i rzeczywistym VAT w podziale na sektory (2010-16)
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C. Luka wynikajaca z nieprzestrzegania przepisow w podziale na sektory

31. Luka wynikajaca z nieprzestrzegania przepisow byta najwieksza w sektorze handlu i
ustug transportowych, aczkolwiek w innych sektorach réwniez wystepuja znaczne luki
(Wykres 22). Sektorowy rozktad luki wynikajacej z nieprzestrzegania przepiséw pokazuje, ze
historycznie najwiekszy udziat w luce miat sektor handlu i ustug transportowych. Aczkolwiek
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zaobserwowane rozmiary luki wystepujacej w tym sektorze zmniejszyty sie w latach 2013-2016,
co zbiegto sie w czasie z zakrojonymi na szeroka skale kampaniami na rzecz wypetniania
obowigzkéw podatkowych, skierowanymi w szczegdlnosci do tego sektora (zob. ponizej). Zmiany
rozmiaréw luki w tym sektorze byly gtdbwna sitg napedowa zmian obserwowanych w rozmiarach
luki catkowitej. Obserwuje sie réwniez wystepowanie statych luk w sektorze ustug swiadczonych
w ramach wolnych zawodéw oraz w innych sektorach. Wystepowanie wszystkich powyzszych
obserwacji jest typowe w sektorach stosunkowo wysokiego ryzyka. Obserwuje sie réwniez
wystepowanie luki w sektorze energetycznym i uzytecznosci publicznej, co jest rzadziej
spotykane, poniewaz sektory te sg zwykle obarczone niskim ryzykiem. Niewielkie ujemne luki
zaobserwowane w sektorze gérniczym i wytwdrczym mieszcza sie w granicach btedu i moga
zosta¢ pominiete (cho¢ zostaty ujete w zagregowanych, ogoélnych szacunkach luki wynikajacej z
nieprzestrzegania przepiséw).

Wykres 22. Luka wynikajaca z nieprzestrzegania przepiséw w podziale na sektory (2010-16)
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D. Szacunkowe wartosci luk wynikajacych z nieprzestrzegania przepisow

32. Opradcz szacunkow sporzadzonych przy zastosowaniu podejscia RA-GAP, szacunki
dotyczace rozmiaréw luk wynikajacych z nieprzestrzegania przepisow VAT sporzadzane sa
réwniez przez MF i przez CASE dla KE TAXUD (Wykres 23). Szacunki opracowane przez
konsorcjum CASE dla KE TAXUD oraz przez Departament Polityki Makroekonomicznej MF sa
zasadniczo spdjne z szacunkami sporzadzonymi przy zastosowaniu podejscia RA-GAP. Wartosci
szacunkow sg bardzo podobne dla wiekszosci analizowanych lat. Rozbiezno$¢ pojawia sie w roku
2014, kiedy to w podejsciu RA-GAP szacuje sie roznice w wysokosci 19 procent potencjalnych
wptywow z VAT, podczas gdy szacunki CASE i MF wynoszg 24-25 procent. Trend utrzymujacy sie
od roku 2013 (ktéry jest zasadniczo bardziej wiarygodny niz wyliczona wartos¢) jest jednak
bardzo spdjny pomiedzy szacunkami RA-GAP i MF, wykazujac tendencje spadkowa do 2017 roku.
Rozbiezno$¢ odnotowana w roku 2014 wynika z szacunkdw RA-GAP dotyczacych potencjalnych
wptywow z VAT w tym roku, ktére sag nieco nizsze w poréwnaniu do dwéch pozostatych
szacunkéw, podczas gdy rzeczywista kwota podatku VAT w RA-GAP jest nieco wyzsza. Roznice te
w efekcie zwiekszajg szacowana wartos¢ luki, poniewaz jej wartos$¢ obliczana jest jako roznica
pomiedzy VAT potencjalnym a rzeczywistym.

Wykres 23. Szacunki wartosci luki wynikajacej z nieprzestrzegania przepisow podatkowych
sporzadzone przez CASE, MF i metoda RA-GAP (2010-17)
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33. Poziomy i trendy w potencjalnym podatku VAT oszacowane za pomoca trzech
réznych podej$¢ sa bardzo podobne (Wykres 24). Kazda z wykorzystywanych metod ( RA-
GAP, metoda zastosowana przez CASE dla KE TAXUD i metoda wykorzystywana przez MF) opiera
sie na odgornej analizie potencjalnych wptywdw z VAT z wykorzystaniem danych z rachunkéw
narodowych. W zwiazku z powyzszym zgodnie z oczekiwaniami wszystkie metody daja bardzo
podobne szacunki potencjalnych wptywow z VAT.
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Wykres 24. Szacunki VAT potencjalnego sporzadzone przez CASE, MF i metoda RA-GAP
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Zrédto: obliczenia whasne, KE TAXUD i wiadze krajowe.
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IV. PRZESTRZEGANIE PRZEPISOW VAT W POLSCE

A. Miary przestrzegania przepisow VAT w Polsce

34. Wiadze krajowe zareagowaty na duze rozmiary luki wynikajacej z nieprzestrzegania
przepiséw VAT, wprowadzajac szereg reform i nowych rozwiazan. Zauwazajac zaréwno fakt,
ze luka wynikajaca z nieprzestrzegania przepisow VAT w Polsce jest znacznie wyzsza od Sredniej
dla krajéw UE, jak i konieczno$¢ modernizacji administracji podatkowej, wtadze podjety szereg
dziafan instytucjonalnych i dostosowawczych. Na ptaszczyznie instytucjonalnej, wtadze krajowe
potaczyty dziatania w zakresie administracji podatkowej, kontroli celnej i skarbowej w jeden urzad
operacyjny na szczeblu regionalnym i lokalnym. MF na poziomie centralnym skupito nadzér
wszystkich departamentow dziatajagcych w tych obszarach pod Szefem KAS i jego Zastepcami.

35. W grudniu 2016 r. wprowadzono , pakiet rozwiazan uszczelniajacych” w zakresie
przestrzegania przepiséw. Pakiet rozwigzan wprowadzonych przez wtadze krajowe obejmowat
szereg srodkdédw stuzacych przestrzeganiu przepisoéw, przy czym srodki te zaprojektowane zostaty
z mysla o osiggnieciu efektu synergii w zakresie efektow kontroli, co stuzyé miato poprawie
morale podatkowego w Polsce. Pakiet zawierat:

e Rozszerzenie mechanizmu odwrotnego obcigzenia;

e Wprowadzenie dodatkowych wymogoéw, jakie nalezy spetni¢ w celu otrzymania szybszego
zwrotu podatku VAT;

e Ograniczenia dotyczace deklaracji kwartalnych;
e Elektroniczne sktadanie deklaracji VAT;
e Miesieczne podsumowania sprzedazy wewnatrzwspdlnotowej sktadane droga elektroniczng;

e Zmiany w zakresie solidarnej odpowiedzialnosci sprzedawcy i nabywcy w zakresie podatku
VAT naleznego od zawartych transakcji oraz w zakresie depozytéw gwarancyjnych;

e Rozszerzenie odpowiedzialnosci na nowych agentow podatnikéw;
e Uprawnienia do blokowania rejestracji VAT;
e Wprowadzenie grzywien za nieprzestrzeganie przepisdéw (sankcje VAT)

e Zwiekszenie sankgcji za oszustwa zwigzane z VAT oraz inne zmiany w kodeksie karnym
skarbowym;

e Zakonczenie mozliwosci sktadania kwartalnych deklaracji podatku VAT, z wytagczeniem
matych podatnikéw; oraz

e Brak prawa nowo zarejestrowanych podatnikéw do stosowania kwartalnych deklaracji
podatku VAT przez okres 12 miesiecy od miesigca, w ktérym miata miejsce rejestracja.
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36. Wiadze uwazaja, ze pakiet uszczelniajacy zwieksza dochody osiagane z tytutu VAT.
Na podstawie szacunkéw wiasnych wtadze twierdza, ze pakiet uszczelniajacy pozwolit na
zwiekszenie wptywow z VAT w roku 2017 o 389 miliondw ztotych. Prognoza na rok 2018 wynosi 3
miliardy zt. Szacunki te poparte sg oceng wstepna, zgodnie z ktorag luka wynikajaca z
nieprzestrzegania przepiséw w zakresie VAT w 2017 roku zmniegjszyta sie od roku 2016 o kilka
punktéw procentowych.

37. Wiadze wprowadzily réwniez obowiazek elektronicznego sktadania zapiséw
transakcji kupna-sprzedazy - tzw. jednolitych plikow kontrolnych (JPK) - w odniesieniu do
wszystkich podatnikéw VAT. Zapisy transakcji umozliwiajg administracji podatkowej obliczanie
wartosci zobowigzan podatkowych oraz automatyczne poréwnywanie wartosci podatku
naliczonego, o odliczenie, o ktére ubiega sie nabywca, z odpowiedniag deklaracjg w sprawie
podatku naleznego ztozonego przez dostawce. Wtadze uwazaja, ze rozwigzanie to pozwolito na
zwiekszenie sprzedazy deklarowanej o 20 miliardéw ztotych w roku 2017 oraz na wykrycie
rozbieznosci na taczng kwote 10 miliardéw ztotych przy 314 tysigcach zwrotéw w analizowanym
roku. Zgodnos¢ z wymogami JPK w pierwszym kwartale 2018 roku ma wynies¢ 94 procent.

38. Dane JPK przechowywane sa w scentralizowanej krajowej bazie danych, ktéra moze
by¢ wykorzystana do prowadzenia zaawansowanych analiz ryzyka. Dane na poziomie
transakcji tworzone przez system JPK stanowig bardzo cenne zrédto danych koniecznych w
zaawansowanych analizach ryzyka. W potaczeniu z danymi jednostkowymi pochodzacymi z
zapiséw w rejestrach podatnikow oraz danymi na temat ptatnosci i zwrotow podatku, dane te
moga by¢ wykorzystywane w takich analizach jak benchmarking, profilowanie ryzyka czy uczenie
maszynowe.

39. Na 2018 rok planowane jest wprowadzenie kolejnych rozwiazan majacych na celu
zapewnienie przestrzegania przepisow VAT, w tym podziat ptatnosci VAT na specjalne
rachunki VAT. Banki zgodzity sie zapewni¢ kazdemu podatnikowi VAT odrebny rachunek na
potrzeby VAT, tak aby ptatnosci sptywajace od nabywcdw mogty zostaé podzielone, a czesé
stanowigca podatek VAT wptacana oddzielnie na rachunek VAT, na potrzeby automatycznego
przelewu na rachunek Skarbu Panstwa. Podzielona ptatno$é ma by¢ rozwigzaniem dobrowolnym
dla nabywcy, co pozwoli im unikna¢ solidarnej odpowiedzialnosci oraz innych sankgji za zaptate
podatku w przypadku, gdy dostawca nie dokona pfatnosci z tytutu podatku naleznego.
Rozwigzanie to ma gtéwnie na celu ochrone nabywcéw nieponoszacych odpowiedzialnosci za
przewinienia sprzedawcy, w przypadku, gdy zetkna sie z nierzetelnym podmiotem. Wiadze
rozwazaja wprowadzenie obowiagzku podziatu ptatnosci, aczkolwiek wymagatoby to konsultacji z
KE.8

8 Podzielona ptatnos¢ jest w istocie forma odwrotnego obciazenia, co wymagatoby odstepstwa od postanowien
112 dyrektywy UE.
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40.Na lipiec 2018 roku zaplanowano réwniez wprowadzenie szeregu innych rozwigzan
stuzacych zapewnieniu zgodnosci z przepisami, majacych na celu zwiekszenie dochodéw z
VAT. Poza podzielona ptatnoscia planowane s3 rowniez inne rozwiazania, takie jak:

elektroniczne przesytanie danych z elektronicznych kas fiskalnych w czasie rzeczywistym;
e zwiekszone wymogi informacyjne dotyczace wpisania i wykreslenia z rejestru VAT;
e sankcje za sprzedaz niezarejestrowang na potrzeby VAT;

e ograniczenie sprzedazy on-line przez sprzedawcow niezarejestrowanych na potrzeby VAT;
oraz

e dodatkowe rozwigzania majace na celu zabezpieczenie fancucha dostaw paliw

Wiadze przewiduja, ze powyzsze rozwigzania, w tym podziat ptatnosci, zwieksza wptywy z VAT
ogotem o 3,3 miliarda ztotych w roku 2019, a w roku 2023 do 9 miliardéw ztotych.

41. W 2018 roku wtadze dokonaty zaostrzenia wymogow sprawozdawczych dla izb
rozliczeniowych bankéw, nakladajac wymaég zgtaszania podejrzanych przeptywow
pienieznych. Ustawa, znana jako STIR, majaca na celu zapobieganie wykorzystywaniu przez
zorganizowane grupy przestepcze sektora finansowego do celéw oszustw podatkowych,
zwiaszcza w zakresie podatku VAT, zostata uchwalona w 2018 roku. Izby rozliczeniowe i KAS
analizujg pochodzace z bankdw dane o przelewach, wykorzystujac algorytmy oparte na praktyce
bankowej i doswiadczeniu w zwalczaniu prania pieniedzy. Ma to na celu identyfikacje transakgji
wysokiego ryzyka, a wyniki tej analizy ryzyka sa codziennie zgtaszane do administracji
podatkowej. Nastepnie, organy skarbowe majg mozliwos¢ zablokowania rachunkéw bankowych
obcigzonych wysokim ryzykiem na okres do 72 godzin, na czas prowadzonego postepowania
wyjasniajacego dotyczacego tych transakgcji (nie obejmuje to prywatnych rachunkéw oséb
fizycznych), z opcja przedtuzenia blokady do trzech miesiecy. Rozwigzanie to generalnie dotyczy
zorganizowanych grup przestepczych, a w szczegoélnosci podatnikéw dokonujacych zakupu,
ktorzy wspotuczestnicza w oszustwach typu ,znikajacy podmiot gospodarczy”.

42. W opinii wladz opisane powyzej rozwiazania przyczynity sie do znacznego wzrostu
wplywéw podatkowych w 2017 roku. Zgodnie z dokumentacjg Programu Konwergencji,
przygotowana przez wiadze dla Komisji Europejskiej, szacowany wzrost przychodéw
podatkowych z tytutu wprowadzenia JPK wynidst w 2017 r. 6,5 mld ztotych. Jest to spdjne ze
wstepna ocena MF, dotyczaca luki wynikajacej z nieprzestrzegania przepiséw w 2017 r.
Oczekiwane zwiekszenie wptywow, wynikajace z kombinacji trzech rozwigzan — JPK, podzielone;j
ptatnosci i STIR — prognozuje sie na poziomie 7,7 mld ztotych w 2018 r. i 4,3 mld ztotych w roku
2019.
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Zatacznik 1. Tabele zawierajace dane liczbowe dla zatagczonych
wykresow

Zalacznik Tabela 1. Dane dla Wykresu 1 i 6: Dochody z tytutu podatku VAT

Dochody z VAT (w VAT w relacji do

milionach PLN) PKB (odsetek)
2008 101 876 7,9
2009 99 562 7,3
2010 109 718 7,6
2011 122 647 7,8
2012 116 264 7,1
2013 116 607 7,0
2014 122 671 7,1
2015 125 836 7,0
2016 134 554 7,2
2017 154 671 7,8

Zalacznik Tabela 2. Dane dla Wykresu 7: Analiza dochodéw netto z tytutu VAT

(w procentach PKB)

(1] § Dochody z VAT Import VAT Dochody z VAT
netto krajowe
2010 7,6 1,6 6,0
2011 7,8 1,9 6,0
2012 7,1 1,8 5,4
2013 7,0 1,3 5,8
2014 7,1 1,2 6,0
2015 7,0 0,6 6,4
2016 7,2 0,4 6,8
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Zaltacznik Tabela 3, Dane dla Wykresu 8: Wskazniki efektywnosci-C dla Polski i sSrednia dla

Europy
Wspotczynnik Sredni Wspétczynnik
efektywnosci-C w Polsce Efektywnosci-C w regionie

2008 0,45 0,59
2009 0,41 0,55
2010 0,56
2011 0,43 0,56
2012 0,43 0,55
2013 0,39 0,56
2014 0,40 0,56
2015 0,40 0,56
2016 0,41 0,54
2017 0,43 (szacunkowe)
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Zalacznik Tabela 4, Dane dla Wykresu 9: Srednia efektywnosé-C w Europie (2008-2016)

Panstwo Wspotczynnik Sredni Wspétczynnik
Efektywnosci-C Efektywnosci-C w regionie
Chorwacja 0,77 0,56
Bosnia i Hercegowina 0,75 0,56
Szwajcaria 0,71 0,56
Estonia 0,69 0,56
Kosowo 0,69 0,56
Cypr 0,66 0,56
Serbia 0,64 0,56
Butgaria 0,64 0,56
Izrael 0,63 0,56
Malta 0,62 0,56
Motdawia 0,61 0,56
Stowenia 0,60 0,56
Dania 0,59 0,56
Austria 0,59 0,56
Szwecja 0,58 0,56
Czechy 0,57 0,56
Norwegia 0,56 0,56
Wegry 0,56 0,56
Finlandia 0,55 0,56
Niemcy 0,55 0,56
Holandia 0,51 0,56
Litwa 0,50 0,56
Albania 0,49 0,56
Rumunia 0,48 0,56
Stowacja 0,48 0,56
Francja 0,48 0,56
Islandia 0,48 0,56
Irlandia 0,48 0,56
Belgia 0,47 0,56
totwa 0,47 0,56
Portugalia 0,47 0,56
Zjednoczone Krolestwo 0,43 0,56
Polska 0,41 0,56
Hiszpania 0,40 0,56
Turcja 0,40 0,56
Grecja 0,39 0,56
Wiochy 0,38 0,56
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Zalacznik Tabela 5, Dane dla Wykreséw 2 i 10: Luka wynikajaca z nieprzestrzegania
przepisow podatkowych

Rok Luka wynikajaca z nieprzestrzegania Luka wynikajaca z nieprzestrzegania

przepisow podatkowych (procent VAT przepisow podatkowych (procent PKB)
potencjalnego)

2010 21 2,0
2011 18 1,7
2012 24 2,4
2013 27 2,6
2014 19 1,7
2015 24 2,2
2016 21 1,8

Zatacznik Tabela 6, Dane dla Wykresu 11: Luka w wymiarze i poborze
(w procentach PKB)

VAT rzeczywisty Luka w Luka w wymiarze
(w ujeciu poborze
memorialowym))
2010 7,7 0,0 1,9
2011 7,7 (0,0 1,8
2012 7,3 (0,0) 2,4
2013 7,1 0,0 2,6
2014 7,4 (0,0) 1,7
2015 6,8 0,0 2,2
2016 7,0 (0,0 1,9

(W procentach luki wynikajacej z nieprzestrzegania przepiséw)

Rok Luka w poborze Luka w wymiarze
2010 1,8 98,2
2011 (2,8) 102,8
2012 (0,2) 100,1
2013 0,8 99,2
2014 (1,2) 101,2
2015 0,6 99,4
2016 (1,4) 101,4
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Zalacznik Tabela 7, Dane dla Wykresow 3, 12 i 14: Luka w VAT, luka w przestrzeganiu
przepisow, Luka wynikajaca z zastosowanej polityki

(w procentach PKB)

Luka wynikajaca z

Luka VAT  Luka wynikajaca z

Rok ogétem zastosowanej polityki nieprzestrzegania przepisow
podatkowych
2010 10,08 8,10 1,98
2011 10,00 8,29 1,71
2012 10,60 8,22 2,38
2013 10,98 8,39 2,59
2014 10,09 8,39 1,69
2015 10,24 8,07 2,18
2016 10.03 8,20 1,83

Zatacznik Tabela 8, Dane dla Wykresu 13: Luka niepodlegajaca opodatkowaniu i luka w
wydatkach

(w procentach PKB)

Rok VAT ne?to w ujeciu  Lukaw Luka niepodle.gajaca
memoriatowym wydatkach opodatkowaniu
2010 7,7 2,7 5,4
2011 7,7 3,0 5,3
2012 7,3 3,0 5,2
2013 7,1 3,1 5,3
2014 7,4 3,1 5,3
2015 6,8 2,9 5,2
2016 7,0 2,9 5,3

(W procentach wielkosci luki wynikajacej z przyjetej polityki)

Rok Luka w Luka niepodlegajaca
wydatkach opodatkowaniu
2010 334 66,6
2011 36,6 63,4
2012 36,4 63,6
2013 374 62,6
2014 36,9 63,1
2015 35,9 64,1
2016 35,8 64,2
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Zatacznik Tabela 9, Dane dla Wykresu 15: Rzeczywisty podatek od towaréw i ustug oraz
elementy skfadowe luki

(w procentach PKB)

VAT rzeczywisty

Rok (w ujeciu Luka w Luka w wymiarze Luka w Luka niepodle?ajqca
memoriatowym) poborze wydatkach opodatkowaniu
2010 7,7 0,04 1,9 2,7 5,4
2011 7,7 -0,05 1,8 3,0 5,3
2012 7,3 0,00 2,4 3,0 5,2
2013 7,1 0,02 2,6 31 5,3
2014 7,4 -0,02 1,7 31 5,3
2015 6,8 0,01 2,2 2,9 5,2
2016 7,0 -0,03 1,9 2,9 5,3

Zatacznik Tabela 10, Dane dla Wykresu 16: (1 luka w podatku od towarow i ustug) a
wspotczynnik efektywnosci-C (2010-16)

Rok Efektywnos¢-C (Luka 1-VAT)
2010 0,43 0,43
2011 0,43 0,44
2012 0,39 0,41
2013 0,39 0,39
2014 0,40 0,42
2015 0,40 0,40
2016 0,41 0,41
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Zalacznik Tabela 11, Dane dla Wykresu 17: Wptyw elementéw luki podatkowej na
Efektywnos¢-C

(Procentowa zmiana w stosunku do roku bazowego)

Zmiana wynikajaca Zmiana spowodowana Zmiana spowodowana Zmiana spowodowana Zmiany netto
z zastosowania zmiana wartosci luki zmianami wartosci luki zmianami luki wartosci
metody kasowej w wynikajacej z wydatkowej efektywnosci wskaznika
miejsce nieprzestrzegania Efektywnosci-C
memoriatowej przepiséw podatkowych
2010 - - - - -
2011 0,9 1,3 (1,4) 0,5 0,2
2012 1,3 (2,2) (0,9) 0,7 (3,7)
2013 (0,2) (3,3) (1,3) 0,7 (4,1)
2014 0,1 1,0 (1,9) 0,1 (3,2)
2015 1,2 (2,0) (1,3) 0,1 (3,0)
2016 (0,2) (0,1) (1,6) (0,3) (1,5)

Zatacznik Tabela 12, Dane dla Wykresu 18: Pomiar poboru podatku VAT

Rok Pobor w ujeciu Wplywy Pobér Pobor
memorialowym zadeklarowane podatku,w  wedtug
ujeciu CASE
kasowym
2010 7,7 7,6 7,6 7,6
2011 7,7 7,8 7,6 7,8
2012 7,3 7,1 7,1 7,1
2013 7,1 7,0 7,0 7,0
2014 7,4 7,1 7,3 7,1
2015 6,8 7,0 6,9 7,0
2016 7,0 7,2 7,1

(w procentach PKB)
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Zatacznik Tabela 13, Dane dla Wykresu 19: Przyktad pomiaru memoriatlowego RA-GAP a
wartosci oficjalne poboru VAT

(W procentach PKB)

VAT w ujeciu Pobor podatku, w
memoriatowym ujeciu kasowym
2010 7,7 7,6
2011 7,7 7,6
2012 7,3 7,1
2013 7,1 7,0
2014 7,4 7,3
2015 6,8 6,9
2016 7,0 7,1

Zalacznik Tabela 14, Dane dla Wykresu 20: Potencjalny i rzeczywisty podatek VAT

(W procentach PKB)

Rok Potencjalny VAT netto w ujeciu Konsumpcja
podatek VAT memoriatowym koncowa
2010 9,6 7,7 90,7
2011 9,5 7,7 90,8
2012 9,7 7,3 89,6
2013 9,7 7,1 83,6
2014 9,1 7,4 82,5
2015 9,0 6,8 83,0
2016 8,9 7,0 82,5

44



Zalacznik Tabela 15, Dane dla Wykresu 21: Potencjalny i rzeczywisty podatek VAT w
podziale na sektory

(W procentach PKB)

Potencjalny Sektor 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

podatek

VAT

A e 00 | 00 | 00 | 00 | 00 | 00 | 00
Gornictwo i pokrewne sektory

B* zwigzane z produkcjg 1,0 1,2 1,2 1,1 0,9 0,8 0,8

Cx* Inny sektor zwigzany z produkcjg 0,8 0,7 0,6 0,5 0,6 0,3 0,2
Przedsiebiorstwa uzytecznosci

D publicznej 0,8 0,8 0,9 0,9 0,8 0,8 0,8

E Zaopatrzenie w wode i kanalizacja 01 01 01 01 01 01 0,0

F Budownictwo 06 | 05 | 07 | 07 |07 | 07| 07

G&H SRl 38 | 36 | 37 | 38 | 35| 35 | 36
Zakwaterowanie i ustugi

| gastronomiczne 0,1 0,2 0,2 0,2 0,1 0,1 0,1

J Informacja i komunikacja 0,6 0,6 0,6 0,6 0,5 0,6 0,6
Finanse, ubezpieczenia i

K&L nieruchomosci 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3
Ustugi Swiadczone w ramach

M wolnych zawoddéw 0,9 0,9 0,9 1,0 0,9 1,0 1,0

N Ustugi administracyjne 03 0,4 0,4 0.4 0.4 0.4 0.4
Administracja publiczna, edukacja,

O,P&Q zdrowie i ustugi spoteczne 0,3 0,2 0,2 0,2 0,2 0,3 0,3
Dziatalnos¢ zwigzana z kultura,

R rozrywka i rekreacja 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Pozostata dziatalnos¢ ustugowa

S 0,1 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2

VAT
rzeczywisty

Sektor

Rolnictwo

A -0,1 -0,1 -0,1 -0,1 -0,1 -0,1 0,0
Gérnictwo i pokrewne sektory

B* zwigzane z produkcja 1,3 1,4 1,3 1,2 1,0 0,7 0,7

CH* Inny sektor zwigzany z produkcjg 08 0,7 0,7 06 07 06 05
Przedsiebiorstwa uzytecznosci

D publicznej 0,6 0,6 0,6 0,6 0,5 0,4 0,4

E Zaopatrzenie w wode i kanalizacja 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,0

F Budownictwo 05| 04| 05| 05| 07| 06| 04

G&H e el s, 31| 32| 28| 28| 29| 31| 33
Zakwaterowanie i ustugi

| gastronomiczne 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

J Informacja i komunikacja 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 04 04
Finanse, ubezpieczenia i

K&L nieruchomosci 0,3 0,3 0,3 0,2 0,3 0,3 0,2
Ustugi Swiadczone w ramach

M wolnych zawoddéw 0,5 0,5 0,5 0,5 0,6 0,6 0,6

N Ustugi administracyjne 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 03
Administracja publiczna, edukacja,

O,P&Q zdrowie i ustugi spoteczne 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1
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2013 | 2014 | 2015 | 2016
rzeczyW|sty

' Dziatalno$¢ zwigzana z kultura, |
rozrywka i rekreacja

I

I

I

S Pozostata dziatalnos¢ ustugowa

0,0

0,0

0,1

0,1

0,1

0,0
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Zatacznik Tabela 16, Dane dla Wykreséw 4 i 22: Luka wynikajaca z nieprzestrzegania
przepisow podatkowych w podziale na sektory

(W procentach PKB)

Kod
sektora Sektor 2010 2011
A Rolnictwo, lesnictwo i rybotéwstwo 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,0
B* Gérnictwo i produkcja powigzana -0,3 -0,2 -0,2 -0,1 -0,1 0,1 0,0
C** Inny sektor zwigzany z produkcja 0,0 0,0 0,0 -0,1 -0,1 -0,3 -0,2
Przedsiebiorstwa uzytecznosci
D publicznej 0,2 0,2 0,3 0,3 0,2 0,4 0,3
E Woda i kanalizacja 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
F Budownictwo 0,0 0,1 0,1 0,2 0,0 0,1 0,2
G&H Handel i transport 0,6 0,3 0,9 1,0 0,5 0,4 0,2
| Gastronomia i hotelarstwo 0,2 0,2 0,2 0,1 0,1 0,1 0,1
J Informacja 0,2 0,1 0,1 0,1 0,1 0,2 0,2
K&L Finanse i nieruchomosci 0,0 0,0 0,0 0,1 0,0 0,1 0,0
Ustugi Swiadczone w ramach
M wolnych zawodow 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4 0,5 0,4
N Stuzby administracyjne 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2
Administracja publiczna,
ubezpieczenia spoteczne, edukacja i
O,P&Q | zdrowie 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,3 0,2
Dziatalnos¢ zwigzana z kulturg,
R rozrywka i rekreacja 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
S Pozostata dziatalnos¢ ustugowa 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1

Zatacznik Tabela 17, Dane dla Wykreséw 5 i 23: Luka wynikajaca z nieprzestrzegania
przepisow podatkowych a VAT potencjalny wedlug CASE

(Procent potencjalnych wptywoéw z VAT)

Luka wynikajaca z Luka wynikajaca z Luka wynikajaca z
nieprzestrzegania przepisow nieprzestrzegania nieprzestrzegania
podatkowych wedtug RA-GAP przepisow podatkowych przepisow podatkowych
wedtug CASE wedtug MF
2010 21 21 19
2011 18 21 20
2012 24 27 26
2013 27 26 26
2014 19 25 24
2015 24 25 24
2016 21 22
2017 15
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Zatacznik Tabela 18, Dane dla Wykresu 24: Potencjalne szacunki CASE, MF i RA-GAP
dotyczace podatku VAT,

(mld PLN)
Rok Potencjalny podatek VAT Potencjalny podatek Potencjalny podatek
RA-GAP VAT CASE VAT MF
2010 139 138 135
2011 148 155 153
2012 158 159 156
2013 160 158 157
2014 156 163 162
2015 162 167 164
2016 165 167

Zatacznik Tabela 19, Podsumowanie statystyk rachunkow narodowych

(W cenach biezacych, w min PLN)

Produkt krajowy Konsumpcja Naktady Eksport
brutto koncowa brutto na

srodki

trwate
2008 1286 069 1033 800 297 042 551 691 486 867
2009 1372208 1101662 294 210 522 008 510 248
2010 1445 298 1166 135 293 168 607 794 578 916
2011 1566 824 1245 874 324 075 697 543 666 890
2012 1629 425 1294 535 322 452 731 349 724 175
2013 1656 895 1310071 311 695 735 198 767 471
2014 1719 769 1344 658 339 389 793 600 818 390
2015 1799 392 1375310 361490 835 394 891 075
2016 1858 637 1416 388 334 291 895 883 967 828

Zrédto: Rachunki narodowe,
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Zatacznik 2. Definicje terminow luka w podatku od towarow i
ustug

Elementy sktadowe luki w VAT

Catkowita wartos¢ luki VAT stanowi sume wartosci luki wynikajacej z nieprzestrzegania przepiséw oraz
luki wynikajacej z przyjetej polityki, ktora informuje odpowiednio o ubytkach w przychodach
powstatych wskutek nieprzestrzegania przepiséw podatkowych przez podatnikéw oraz ulg
podatkowych wynikajacych z prowadzonej polityki Podejscie RA-GAP wykorzystuje ten sam model
analityczny do szacowania wartosci obu sktadnikéw, ktore nastepnie mozna podzieli¢ w sposob
zaprezentowany ponizej. Sktadniki luki w dochodéw z tytutu VAT przedstawiono w ponizszej tabeli.

Luka VAT ogotem  Roznica pomiedzy VAT potencjalnym w przypadku opodatkowania catej konsumpgji
koncowej wedtug aktualnej stawki podstawowej, a rzeczywistymi dochodami z VAT.
Luka VAT ogotem jest suma luki wynikajgcej z nieprzestrzegania przepiséw podatkowych
i luki wynikajgcej z przyjetej polityki podatkowey.

Luka wynikajaca z nieprzestrzegania przepiséw podatkowych stanowi réznice pomiedzy potencjalnymi
przychodami z VAT, biorac pod uwage obecne ramy polityczne, a rzeczywistymi
przychodami z VAT. Luka wynikajgca z nieprzestrzegania przepisow podatkowych jest
suma luki w wymiarze i luki w poborze podatku.

Luka w wymiarze Réznica pomiedzy przychodami potencjalnymi, przy uwzglednieniu aktualnych ram
politycznych, a zadeklarowanym lub wycenionym podatkiem VAT.

Luka w poborze Réznica pomiedzy VAT zadeklarowanym lub wycenionym a rzeczywistymi, pobranymi
dochodami z VAT.

Luka wynikajaca z prowadzonej polityki podatkowej Rdznica pomiedzy VAT potencjalnym, przy
zatozeniu, ze konsumpcja koncowa opodatkowana jest wedtug aktualnej stawki
standardowej, a VAT potencjalnym w ramach aktualnie obowigzujgcych ram
politycznych. Luka wynikajaca z prowadzonej polityki jest suma luki wydatkowej oraz
luki wynikajqcej z elementdw niepodlegajqcych opodatkowaniu.

Luka wydatkowa Jest réznica pomiedzy VAT potencjalnym, w przypadku, gdy wiekszo$¢ konsumpgiji
koncowej opodatkowana jest wedtug stawki podstawowej, ale w przypadku, gdy
utrzymany jest katalog minimalnych, standardowych zwolnien, a VAT potencjalnym,
biorac pod uwage obecne ramy polityczne.

Luka wynikajaca z elementéw nie niepodlegajacych opodatkowaniu Stanowi roznice miedzy VAT
potencjalnym, przy zatozeniu, ze cata konsumpcja koncowa jest opodatkowana wedtug
aktualnej stawki podstawowej, a VAT potencjalnym, przy zatozeniu, ze wiekszos¢
konsumpgji koncowej opodatkowana jest wedtug stawki podstawowej, aczkolwiek w
sytuacji, w ktorej katalog minimalnych, standardowych zwolnien od podatku pozostaje
niezmieniony. Okreslana rowniez jako luka efektywnosci.

Efektywnos¢ C Stosunek rzeczywistego podatku VAT do potencjalnych wptywdw z VAT, przy zatozeniu,
ze cata konsumpcja koficowa opodatkowana jest wedtug aktualnej stawki
podstawowej. Efektywnos¢-C mozna wyrazic jako:

Efektywnos$¢ — C
= (1 — luka wynikajaca z nieprzestrzegania przepiséw ) X (1
— luka wynikajaca z prowadzonej polityki podatkowej)
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VAT Gap Components— lllustrative Chart
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PW1: potential VAT with current framework and no compliance gap

PV2: potential VAT with no expenditure gap
PW3: potential VAT with no poliey gap

VAT Gap Components — Illustrative Chart

Elementy sktadowe luki w VAT — wykres
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podlegajacych opodatkowaniu
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