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Podsumowanie

Raport ten przedstawia opartg na publikacjach w literaturze ekonomicznej oraz na badaniach
wlasnych krytyczng analiz¢ szacunkow luki VAT opracowywanych przez Centrum Analiz

Spoteczno-Ekonomicznych na zlecenie Komisji Europejskiej.

We wprowadzeniu okresla si¢ gldéwne przyczyny i cele powstania raportu, wskazujac na
zagrozenia zwiazane z mozliwo$cig wykorzystania problematyki luki VAT do

koniunkturalnych celow politycznych.

W rozdziale 2 wyjasnia si¢ podstawowe pojgcia zwigzane z hastem luka VAT. Opisuje si¢
metody jej szacowania i ryzyka znaczacych btedow pomiaru luki — btedow wynikajacych z tego,
ze nie dysponujemy danymi empirycznymi pozwalajacymi bezposrednio zmierzyc¢ jej wysokos¢,
co powoduje, ze szacunki luki musza opierac si¢ na kilkuset, cze§ciowo arbitralne

przyjmowanych zatozeniach.

Rozdziat 3, opisujacy zrodta powstawania luki VAT, pokazuje, ze tylko niewielka czes$¢ tej luki

jest wynikiem dzialan niezgodnych z prawem.

Rozdziat 4 prezentuje i ocenia szacunki luki VAT przedstawiane w kolejnych raportach Komisji

Europejskiej, zwracajac uwage, ze zmiany metodologiczne wprowadzane w kolejnych raportach

uniemozliwiajg poréwnanie wynikdéw. Dotyczy to przede wszystkim szacunkéw z lat 2000-2008
ze zweryfikowanymi w 2014 roku szacunkami za lata poprzednie. Co wigcej, brak precyzyjnych

uzasadnien dokonanych rewizji szacunkow 1 ich dalsze korekty w nastepnych latach dowodza, ze
szacunki luki sa oparte na bardzo niepewnych podstawach metodologicznych i nie maja

potwierdzen empirycznych.



Rozdziatl 5 opisuje znane z literatury ekonomicznej analizy wskazujace na silng zaleznos¢
dochodéw z VAT od fazy cyklu koniunkturalnego. Zalezno$¢ ta zostata zidentyfikowana na
podstawie ekonometrycznego badania panelowego dotyczacego zaleznosci dynamiki dochodéw z
VAT od wysokosci tak zwanej luki podazowej. Badaniem objeto kilkadziesigt krajow Do takich
samych wnioskéw prowadzg proste analizy dotyczace zaleznosci miedzy luka VAT a wysokoscia

luki podazowej w Polsce czy migdzy lukag VAT a zmiang luki podazowej w Polsce.

Rozdzial 6 przedstawia wyniki wtasnych badan ekonometrycznych dla lat 2005-2015,
pozwalajace oczysci¢ zmiany wysokosci dochodéw z VAT z wptywu podstawowych czynnikow
makroekonomicznych — tempa wzrostu PKB i poziomu rownowagi zewnetrznej mierzonego
udzialem eksportu netto w PKB. Pokazuje si¢ tam, ze dynamiczna analiza dochodéw z VAT
pozwalajaca wyeliminowa¢ wptyw czynnikéw makroekonomicznych powoduje ogromna
redukcje skali zmian luki VAT spowodowanych innymi, w tym zwigzanymi z przestepstwami
czynnikami. W szczego6lnosci taczny wptyw wszystkich tych nieuwzglednionych w badaniu
czynnikow mogt spowodowac, ze catkowity ubytek dochodéw z VAT w latach 2008-2015 w
stosunku do dochodéw uzyskanych w 2007 roku wyniést niecate 10 mld zt, czyli okoto 4,5%
kwoty 240 mld zl, przedstawianej opinii publicznej jako efekt dramatycznego spadku
$ciggalnosci podatku VAT. Tymczasem poziom luki VAT przedstawianej jako procent
teoretycznych dochodéw w latach 2008-2015 wykazywat lekka tendencje¢ spadkowa, srednio
przyjmujac warto$¢ zblizong do poziomu z roku 2007 (0 0,5-2,7 punktu procentowego nizsza, W

zaleznosci od przyjetych zatozen).

Uzyskane wyniki nie oznaczajg, ze w Polsce nie mamy do czynienia z powaznymi ubytkami
dochodéw z VAT spowodowanymi dzialalnoscig przestepcza. Wskazuja jedynie, Ze problem ten

w rownym stopniu dotyczy lat 2008—2015, jak i wczesniejszych.



Dotyczy takze lat pdzniejszych, bo mimo wdrozenia przygotowanych przed 2016 rokiem
instrumentow ograniczajacych skale naduzy¢ VAT nadal pozostaje ona wysoka — szczegolnie
jesli sie pamigta, ze szacunki Ministerstwa Finansow dotyczace luki VAT sg obarczone tym
samym btedem, co szacunki sporzadzane na zleceniec Komisji Europejskiej, czyli nie
uwzgledniajg procyklicznego charakteru dochodéw z VAT. Biorac pod uwage faze cyklu
koniunkturalnego, w jakim znajduje si¢ obecnie polska gospodarka, czynnik ten méogltby wyjasnic¢
znaczng cze$¢ wzrostu dochodéw VAT w latach 2016-2017. Nie moze jednak wyjasni¢

spowolnienia ich dynamiki w 2018 roku, mimo dalszego przyspieszenia wzrostu gospodarczego.

Nie majac dostgpu do danych zrédlowych, ktore pozwolityby ustali¢, w jakim stopniu wzrost
dochodéw z VAT w 2016-2018 roku jest efektem zmian skali przestepczosci, aktywnego
zarzadzania wladz skarbowych zwrotami VAT i sytuacji makroekonomicznej, autorzy
postanowili powstrzymac si¢ od prob oczyszczenia wzrostu dochodow VAT w latach 2016-2018

z wplywu czynnikéw makroekonomicznych.



1. Wprowadzenie

Celem raportu jest przede wszystkim wyjasnienie nieporozumien narostych wokot wykorzystania
istniejacych szacunkéw luki VAT do analizy skali 1 przyczyn przestepstw zwigzanych z
podatkiem VAT. Symbolicznym wyrazem tych nieporozumien jest teza, ze w latach 2008—2015
nastgpil gwattowny wzrost przestgpczosci VAT, w ktorego wyniku budzet panstwa stracit okoto
240-260 mld zt, by¢ moze przy cichym przyzwoleniu, czy nawet wspotudziale, 6wczesnych
wiladz fiskalnych. Wskazujemy, ze wbrew forsowanej z politycznych powodow opinii
ekonomisci dalecy sg od jednoznacznej diagnozy zaro6wno skali luki VAT, jak i gldéwnych zrodet

przestepczosci w zakresie tego podatku.

Dominujgca w obiegu publicznym narracja w tej dziedzinie opiera si¢ na bezkrytycznym
traktowaniu publikowanych przez Komisj¢ Europejska szacunkéw luki VAT jako
niepoddajacych si¢ dyskusji faktow, Swiadczacych o wzro$cie oszustw 1 wytudzen VAT.
Wskazujemy, po pierwsze, ze zardéwno literatura ekonomiczna, jak 1 ekonometryczna analiza
zmienno$ci dochodow z VAT falsyfikuja tezg, ze na podstawie analizy szacunkéw luki VAT
mozna uznac, ze w latach 2008-2015 nastapit gwaltowny wzrost przestepczosci w zakresie
podatku VAT. Takze autorzy tych raportOw przyznaja, ze szacunki luki VAT w r6znych krajach
byly dokonywane przy roéznych zatozeniach 1 dla r6znych systemow podatkowych, co
uniemozliwia wycigganie jakichkolwiek jednoznacznych wnioskéw zarowno na temat zmian luki
w poszczegblnych krajach, jak 1 oceny w kategoriach mniejsza—wigksza w odniesieniu do
poziomoéw luk dla roznych krajow. Do takich wnioskéw mozna tez dojs¢, czytajac wnikliwie
uwagi metodologiczne zawarte w raportach Komisji Europejskiej (DG TAXUD). Jednak z

publicznych wypowiedzi zwolennikéw tezy o co najmniej 240 mld zt strat budzetowych



wyraznie wynika, ze nie zadali sobie oni trudu, by zapoznac¢ si¢ w cato$ci z tymi raportami.
Mamy nadzieje, ze to syntetyczne opracowanie przynajmniej cze$ciowo pozwoli im nadrobié¢
fundamentalne btedy w rozumieniu zjawisk zwigzanych ze zmiennoscig dochodoéw z VAT, a w
konsekwencji unikna¢ bledow w polityce gospodarczej mogacych mie¢ dramatycznych

nastepstwa dla calej gospodarki.

Podstawowe zagrozenie wynika bowiem z faktu, ze z pewnoscia przestgpczo$¢ VAT jest
przyczyng zarowno bardzo powaznych ubytkéw dochodéw dla budzetu, jak i destrukcji uczciwej
konkurencji rynkowe;j. Jednak skuteczne zwalczanie patologii zwigzanych z podatkiem VAT
wymaga w pierwszym rze¢dzie postawienia trafnej diagnozy zjawiska. Dotychczasowe
doswiadczenia juz pokazujg, ze motywowane politycznie, oparte raczej na mitach i pretekstach
niz rzetelnej analizie proby okreslenia intensywnosci tych zjawisk w czasie i przestrzeni, a takze
oceny uzytecznos$ci narzedzi kontroli obrotu gospodarczego, zmieniajace si¢ w zaleznosci od
tego, kto w danym momencie tymi narzgdziami dysponuje, mogg sparalizowa¢ prawdziwe

dziatania na rzecz ograniczania skali tych groznych zjawisk.

Dlatego dzialania organizacyjno-techniczne nakierowane na ograniczenie groznych zjawisk
zwigzanych z unikaniem placenia 1 wyludzaniem zwrotow podatku VAT muszg opierac si¢ na
analizach majacych na celu poglgbienie wiedzy na temat ekonomicznych uwarunkowan
zmienno$ci dochodow z VAT. Tylko w ten sposdb mozliwe bedzie trafniejsze niz dotychczas
okreslenie rozktadu w czasie skali zjawiska nielegalnego unikania ptacenia podatkéw i obszarow
gospodarki najbardziej na nie narazonych. Nie mniej wazng korzyscia z takiej diagnozy moze
by¢ okreslenie niecyklicznych zmian strukturalnych w polskich finansach publicznych.

Pozwolitoby to lepiej przygotowac je na nadchodzace spowolnienie gospodarcze.



Liczymy na to, ze niniejszy raport stanie si¢ bodzcem do rozwijania na szerszg skale tego rodzaju

badan.



2. Definicja, metody 1 wyzwania zwigzane z szacowaniem luki VAT

Definicja

W literaturze przedmiotu pojecie luki podatkowej (tax gap) nie ma jednej, ostatecznej definicji.
Definicja taka nie pojawia si¢ rowniez w dyrektywie VAT ani w ustawach krajow cztonkowskich
regulujgcych wymiar 1 pob6r podatku od towarow i1 ustug. Wiasciwe jest wiec rozrdznienie pojec
w celu doprecyzowania problemu, ktérym zajmuje si¢ niniejszy raport. Luka podatkowa —
traktowana jako hipotetyczny ubytek dochodéw z podatku — moze by¢ definiowana co najmniej

w dwojaki sposob: jako policy gap albo jako compliance gap.

Pojecie policy gap obejmuje potencjalne straty dochodow podatkowych z tytutu zastosowania
wszelkich ulg, zwolnien lub preferencji w danym podatku. Innymi stowy policy gap jest réznica
pomiedzy rzeczywistymi wplywami podatkowymi a teoretycznymi wptywami, jakie by
uzyskano, gdyby obecny system podatkowy nie zawierat zadnych preferencji ani ulg. Dla
przyktadu policy gap w podatku VAT mozna zdefiniowac jako rdznice pomiedzy wptywami z
podatku VAT mozliwymi do uzyskania w danym stanie prawnym a hipotetycznymi wptywami z
tego podatku w sytuacji, gdyby nie byly stosowane zadne ulgi czy preferencje — na przyktad nie

byty stosowane obnizone stawki VAT na niektore towary 1 ustugi.

Policy gap jest wielkoscig czysto teoretyczng i jej szacunek oraz interpretacja wiazg si¢ z
wieloma problemami. Nie mozna bowiem dobrze i tatwo oszacowac¢ teoretycznych dochodow
przy zatozeniu, ze system podatkowy jest inny niz w obecnie, bez uwzglednienia skutkow
dynamicznych. Trudno wyobrazi¢ sobie sytuacje wprowadzenia jednej, tylko podstawowej

stawki VAT, w Polsce wynoszacej 23%. Wprowadzenie takiego rozwigzania na pewno

10



wigzatoby si¢ z reakcja po stronie konsumentéw (zmiang struktury konsumpcji) oraz
prawdopodobnym wzrostem szarej strefy. Nalezaloby wiec uwzgledni¢ efekty dynamiczne,
ktorych kwantyfikacja bytaby niezmiernie trudna, o ile w ogoéle mozliwa. Inng kwestig jest
poréwnywalnos¢ policy gap w roznych systemach podatkowych, z roznym zakresem preferencji.
W przypadku istnienia w systemie podatku jakiejkolwiek preferencji policy gap jest z definicji
niezerowy. Z drugiej strony system z nizszg stawka podstawowa i bez jakichkolwiek preferencji
podatkowych miatby zerowy policy gap. Takie dwa oszacowania policy gap nie powinny by¢

jednak w zaden sposéb pordwnywane.

Compliance gap natomiast odzwierciedla szeroko pojety stopieh wywigzywania si¢ ze
zobowigzan podatkowych. Jest wynikiem poréwnania rzeczywistych wptywow z podatku z
teoretycznymi wptywami, jakie wynikaja z obecnie obowiazujacych przepiséw, z ksztattu
systemu podatku VAT w danej chwili. Z (powaznymi) zastrzezeniami przedstawionymi w
dalszej czesci raportu mozna uznac¢, ze compliance gap kwantyfikuje, w jakim stopniu podatnicy
wywiazujg si¢ ze zobowigzan podatkowych, dziatajac w obecnie istniejagcym systemie prawnym.
Problemem sg jednak metody szacowania compliance gap, ktore majg oczywiste wady i

ograniczenia, powodujgce, ze szacunki nie sg spojne z definicjg sensu stricto.

Raport zajmuje si¢ przede wszystkim tym drugim znaczeniem luki podatkowej, czyli compliance
gap. Jezeli nie zaznaczono inaczej, nalezy przyjac, ze gdy w tekscie mowa o luce podatkowej,

chodzi o compliance gap.

Ponizej przedstawiono w skroconej formie opis metod szacowania luki podatkowej (w tym
przypadku luki VAT). Kazda metodologia szacowania luki VAT ma zalety, ale takze
ograniczenia i braki. Przy wyborze metodologii wazne jest uwzglednienie jej gtownych cech,
ograniczen i niedociagnigc.

11



Metoda odgorna (top-down)

Metoda ,,odgérna” wykorzystywana do szacowania luki VAT opiera si¢ na danych z rachunkow
narodowych. Wielkos$ci z rachunkéw narodowych stuzg do oszacowania zobowigzan z tytulu
VAT wygenerowanego przez rozne podgrupy gospodarki ogétem. Wynikajace z obowigzujgcych
przepisoéw teoretyczne wptywy z podatku VAT (VTTL — VAT Total Tax Liability) szacuje si¢
jako sume zobowigzan podatkowych sektora gospodarstw domowych, sektora rzadowego,
samorzadowego, instytucji niekomercyjnych oraz pozostatych sektorow wynikajacych ze
spozycia, zuzycia posredniego 1 inwestycji oraz innych, w duzej mierze specyficznych dla

danego kraju dostosowan.

Wada stosowania rachunkéw narodowych do tego celu jest to, ze dane nie sg wystarczajaco
szczegotowe, by mozna byto w petni uwzgledni¢ cechy kazdego podlegajacego opodatkowaniu
lub wylaczeniu z opodatkowania sektora, branzy czy grupy dobr i ustug. Wynika stad
koniecznos$¢ przyjecia dodatkowych zatozen, w celu ustalenia odpowiedniej podstawy
opodatkowania czy efektywnej stawki podatkowej. Na potrzeby szacowania luki VAT zaktada
si¢ lub szacuje okoto 300400 parametréw?, przede wszystkim $rednich wazonych stawek
podatkowych dla poszczegoélnych grup produktéw i ustug oraz udziatéw produkceji w
poszczegodlnych sektorach zwolnionych z podatku VAT. Gléwnym zroédtem informacji sa dane z
rachunkow narodowych i sktadanych przez kraje informacji na potrzeby unijnego budzetu
sprawozdan z wyliczenia podstawy §rodka wtasnego VAT. Dodatkowo wykorzystuje si¢ inne

dane mogace zwigkszy¢ trafnos$¢ szacunkoéw koniecznych parametrow. W przypadku Polski sg to

! Wiecej w Zalgczniku. Uwagi metodologiczne publikacji Study and Reports on the VAT Gap in the EU-28 Member
States: 2017 Final Report, TAXUD/2015/CC/131, European Commission.
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na przyktad informacje z badania budzetow gospodarstw domowych GUS. Obliczenia maja

charakter statyczny.

Metoda top-down skupia si¢ co do zasady na podatniku ekonomicznym podatku VAT. Podatnik
ekonomiczny to podmiot, ktéry nie ma prawa do odliczania podatku VAT. Ptaci go w momencie
zakupu i nie moze go odliczy¢, wigc cala jego wielko$¢ realnie obcigza taki podmiot podatkiem.
Podejscie to jest spojrzeniem na problem od strony popytowej. Paradoksalnie podatnicy
ekonomiczni to wszyscy ci, ktérzy nie zostali wymienieni jako podatnicy podatku VAT w

ustawie o podatku od towarow i ustug.

Luka VAT to r6znica pomigdzy wptywami teoretycznymi VTTL a rzeczywistymi dochodami

budzetu panstwa. Formalnie jest ona zdefiniowana w nastgpujacy sposob:

VAT GAP = VTTL - VAT

Dla celow analitycznych przyjmuje si¢ czgsciej form¢ procentowa. Luka VAT zdefiniowana jest

wtedy nastgpujaco:

VTTL — VAT

AT GAP = ——— " 41
VAT G vrrr 100
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W raportach publikowanych co roku przez Komisje Europejska szacunki luki VAT sg
aktualizowane 1 korygowane wstecz. Wedtug raportow Komisji Europejskiej istniejg trzy gtéwne

zrodia takich korekt:

1) aktualizacje danych dotyczacych krajowych rachunkéw narodowych publikowanych przez
Eurostat: aktualizacje dochodow z VAT, nowe tabele przeptywow miedzygateziowych,

zmienione sektorowe i branzowe wskazniki wzrostu itp.;

2) aktualizacje danych oparte na nowych informacjach wynikajacych ze sprawozdan z wyliczenia

podstawy Srodka wlasnego VAT dla potrzeb budzetu UE;

3) korekty parametrow modelu VTTL: §rednich wazonych stawek podatkowych,
wspotczynnikéw udziatu dziatalno$ci opodatkowanej 1 zwolnionej, korekt dostosowan

specyficznych dla poszczegdlnych systemow podatkowych.

Ze wzgledu na opdznienia w publikacji petnych rachunkéw narodowych szacunki oparte na tej
metodzie zwykle sg opdznione mniej wigcej o dwa lata w stosunku do okresu, ktérego dotycza.
Dodatkowo cze$¢ danych nie jest aktualizowana czy publikowana corocznie. Tak dzieje si¢

przede wszystkim z tablicami przeplywow miedzygateziowych, publikowanymi co piec lat.

Metoda oddolna (bottom-up)

Ogolna koncepcja tej metody polega na porownywaniu VITL oraz rzeczywistych wptywow z
VAT na poziomie mikroekonomicznym — czyli pojedynczych podatnikow podatku VAT. Metoda
ta jest realizowana poprzez kontrole podatkowe, ktore ustalajg na poziomie podmiotow
gospodarczych, bedacych podatnikami podatku VAT, ich zobowigzania podatkowe oraz

poréwnujg je z rzeczywiscie zaptaconym podatkiem. Z uwagi na wielko$¢ populacji podatnikow
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VAT (przedsigbiorstw) powszechnie stosuje si¢ metode reprezentacyjng — przeprowadza si¢

badanie probki podatnikow VAT i na jego podstawie uogélnia si¢ wyniki dla catej zbiorowosci.

Metoda ta, aby jej zastosowanie miato sens, wymaga bezwzglednie pelnej losowosci proby —
badane podmioty nie mogg by¢ w zaden sposob typowane. W szczegdlnosci nie wolno podczas
doboru préby stosowa¢ mechanizmoéw zwigzanych z zarzadzaniem ryzykiem, typowaniem i tym
podobnymi mechanizmami. Losowos$¢ doboru proby oznacza, ze kazdy podmiot bedacy
podatnikiem VAT ma takie samo prawdopodobienstwo znalezienia si¢ w probie. Aby zapewnic
jak najwiekszg reprezentatywnos$¢ i zmniejszy¢ do minimum btad statystyczny, w badaniach tego
typu stosuje si¢ czesto losowanie wielowarstwowe. Badanie takie wymaga rowniez, aby kontrole
podatkowe byly przeprowadzane w sposob jak najbardziej obiektywny — to znaczy kontrola nie
moze by¢ nastawiona na efekt w postaci znalezienia jakichkolwiek nieprawidtowosci. Brak

nieprawidlowosci stwierdzony w wyniku kontroli rowniez jest prawidlowym wynikiem.

Zalety wynikow otrzymanych przy uzyciu tej metody polegaja gtownie na mozliwosci
zidentyfikowania obszaro6w nieprawidtowosci w podatku VAT. Otrzymane dane umozliwiaja
dezagregacje¢ luki VAT na czynniki takie jak: btedy podatnikéw z uwagi na niejasne przepisy,
odliczanie VAT od prywatnej konsumpcji, oszustwa 1 wytudzanie zwrotu podatku, ukrywanie
opodatkowanego obrotu itp. Dodatkowo podejscie bottom-up umozliwia zidentyfikowanie branz,
obszardw terytorialnych lub innych cech podmiotéw gospodarczych, ktére moga wptywac na
zachowania podmiotow w zakresie poziomu wywigzywania si¢ ze€ zobowigzan podatkowych.
Informacje te moga w pozniejszym okresie zosta¢ wykorzystane w procesie zarzadzania

ryzykiem 1 typowaniem podmiotow do kontroli. Tych zalet pozbawiona jest metoda odgorna.
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Metoda bottom-up skupia si¢ na ptatnikach podatku VAT w sensie prawnym — podmiotach
gospodarczych, ktore w rzeczywistosci rozliczaja podatek VAT 1 wplacajg go do urzedu

skarbowego.

Metoda bottom-up wigze si¢ jednak rowniez z wieloma problemami. Do najwazniejszych nalezy

zaliczy¢:

e duzy koszt przeprowadzenia badania, koniecznos$¢ przeprowadzenia wielu losowych kontroli,
duze zasoby ludzkie. Aby uzyska¢ wyniki dajace obraz catosci kraju majace wartos¢
informacyjng na poziomie na przyktad branz, konieczna liczebnos$¢ proby moze znaczaco
przewyzszac t¢ wynikajaca z rozktadu normalnego;

e realng mozliwos¢ uzyskania i weryfikacji rzeczywistych wynikéw kontroli, transakcje
zawierane sg bowiem w czasie rzeczywistym, a kontrole moga obejmowac weryfikacje
dokumentow. Jako przyktad mozna poda¢ brak wprowadzania przez podatnika transakcji do
kas fiskalnych, czego kontrole nie zweryfikuja po fakcie;

e metoda daje obraz tylko wérod podmiotow, ktore sa zarejestrowane i rozliczaja podatek; nie
daje zadnych oszacowan dla strefy gospodarki pozostajacej w ukryciu;

e problem ze zbadaniem duzych podmiotéw gospodarczych — podmioty te czgsto stosuja

wyrafinowane narzg¢dzia zgodnej z prawem optymalizacji podatkowe;.

Administracja podatkowa w Polsce nie prowadzita dotychczas tego typu programu badawczego.

Oproécz powyzej opisanych dwoch ,,czystych” metod szacowania luki VAT istnieje wiele metod
hybrydowych. W szczegdlnosci na uwage zastuguje metoda MFW (metoda IMF RA-GAP),
bazujaca na danych dotyczacych produkcji w poszczegdlnych sektorach gospodarki.

Szczegotowy opis wszystkich metod wykracza poza cel raportu.
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Metodologie szacowania

luki VAT
Metoda odgorna (top- Metoda oddolna
— down approach) (bottom-up approach)
Opart. lizi Opart ¢ i
Oparta na danych parta na analzie Oparta na wynikach parta naAp‘OrownAamu )
" danych dotyczacych . danych administracyjnych i
dotyczacych produkcji ) kontroli skarbowych )
zwrotow VAT ankietowych

Oparta na danych Oparta na danych Oparta na danych z
dotyczacych konsumpgji operacyjnych z kontroli kontroli losowych

Zrédto: The Concept of the Tax Gaps. Report on VAT Gap Estimations by FISCALIS Tax Gap

Project Group, European Commission.

* * *

Najistotniejsze jest podkreslenie ,,niepewnosci” we wszystkich szacunkach luki podatkowej pod
wzgledem bledoéw probkowania lub przedziatéw ufnosci. Ta niepewnos¢ wptywa na
wiarygodno$¢ szacowanych wynikow 1 zawsze powinna by¢ brana pod uwage przy interpretacji
wynikow. Zawsze trzeba pamigtac, ze luka VAT jest wielko$cig nieobserwowalna, teoretyczng i
jedynie szacowang, a nie wyliczong. Dlatego zaden raport nie wskazuje przedzialéw ufnosci

szacowanych wielkosci.
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3. Zrddia luki VAT

Na ponizszym schemacie przedstawiono poszczegdlne elementy dochodow catego teoretycznego

VAT. Mamy zatem trzy gtowne czgsci VAT teoretycznego:

e rzeczywiste dochody z podatku VAT (czegs¢ zielona),

e policy gap w podatku VAT, czyli réznica pomi¢dzy wptywami z podatku VAT (przy 100%
Sciaggalnosci) a hipotetycznymi wplywami z tego podatku w sytuacji, gdyby nie byty
stosowane zadne ulgi czy preferencje — na przyktad obnizone stawki VAT na niektore towary i
ustugi (czg$¢ niebieska),

e |uka VAT (compliance gap) w rozumieniu tego raportu, a wigc odzwierciedlajaca szeroko

pojety stopien wywigzywania si¢ ze zobowigzan podatkowych (czg$¢ morelowa).
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Dla celow raportu istotna jest ostatnia cze$¢. Mozna ja dalej podzieli¢ na:

e cze$¢ oszacowanej luki VAT wynikajacej z bledow 1 niespdjnosci w danych czy btedow
metodologicznych, w tym btedéw w zatozeniach, ktorych w szacowania luki VAT trzeba
zrobi¢ kilkaset — te btedy latwo moga spowodowac¢, ze VAT teoretyczny jest przeszacowany i
nawet przy 100% $ciagalno$ci podatku pojawitaby si¢ w szacunkach dodatnia luka VAT.
Problem ten moze by¢ zwigzany takze z odmiennym efektem, to znaczy szacunkiem

wskazujacym na ujemna luke podatkowa (oznaczatoby to, ze podatnicy zaptacili wiecej
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podatku, niz wynikatoby to z przepiséw prawa). Tego rodzaju oszacowanie wystapito w
przypadku Szwecji w raporcie Komisji Europejskiej z 2017 roku: luka VAT w 2015 roku
wyniosta wedhug tego raportu -1% VTTL (ponad 5 mld koron szwedzkich). Oszacowanie to
zostato skorygowane i w raporcie z 2018 roku luka VAT w 2015 roku wynosi 13,8 mld koron
szwedzkich, czyli 4% VTTL;

btedy podatnikow i administracji podatkowej (na przyktad wynikajgce z niejasnosci przepisow
czy btedow czysto ludzkich);

szarg strefg, ktora w duzej czesci nie ma nic wspdlnego z wyludzeniem czy przestepstwem
podatkowym, szczegdlnie VAT-owskim, znajdujg si¢ tu bowiem miedzy innymi takie rodzaje
dziatalnosci, jak pomoc sgsiedzka, korepetycje, napiwki, konsumpcja zebranych grzyboéw czy
jagdd. Poniewaz nie jest mozliwe oczyszczenie rachunkow narodowych z tego rodzaju
dziatalnosci, potencjalnie powigksza ona luke VAT. Podobnie niejasne jest traktowanie w
szacunkach konsumpcji transgranicznej, a wiec zakupoéw konsumpcyjnych Polakow za granica
(na przyktad paliwo czy wino przywiezione do kraju) oraz obcokrajowcow w Polsce, w
szczegblnosci w strefach przygranicznych;

efekt problemow z ptynnoscig i bankructw podatnikow, ktorzy z powodow ekonomicznych
(finansowych) nie mogg uregulowa¢ swoich zobowigzan podatkowych (i w duzej czesci nigdy
ich nie ureguluja);

cz¢$¢ cykliczng, ktéra moze by¢ najistotniejszym elementem luki VAT, wynikajaca z
czynnikow wymienionych na schemacie, czyli: zmian zachowan podatnikoéw w zaleznos$ci od
fazy cyklu gospodarczego, zmian cen i struktury popytu nieodzwierciedlonych w pelni w

danych makroekonomicznych, efektu zwrotow podatkowych wynikajacy z opoznien
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czasowych, procyklicznosci krotkookresowych elastycznosci podatku itp. Szerzej o
procyklicznos$ci luki VAT bedzie mowa w rozdziale 5;

inne, w tym wynikajgca z trudnosci kwantyfikacji ,,nieparametryczna” cze¢s¢ systemu VAT,
réznego rodzaju preferencje, rozwigzania i mechanizmy, ktére powodujg na przyktad
przesuniecia we wptywach VAT i powinny powigkszaé policy gap (cz¢$¢ niebieska).
Poniewaz jednak moga one by¢ trudne do uwzglednienia w arkuszu kalkulacyjnym (na
przyktad opcja przejscia z rozliczenia miesigcznego na kwartalny w podatku VAT),
zwigkszajg compliance gap (czyli luke VAT, bedaca przedmiotem rozwazan raportu);
oszustwa i nielegalne unikanie podatkoéw (legalna ,,optymalizacja podatkowa” powinna
zwigkszac policy gap), szacowane w roznych krajach na 20% do 35% luki VAT rozumiane;j
jako compliance gap, wynikajacej z szacunkéw metodg top-down. Te cze$é zaznaczono na

powyzszym schemacie kolorem czerwonym.
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4, Dotychczasowe proby szacowania luki VAT dla Polski

Oszacowania wielkos$ci luki VAT z kolejnych edycji raportu przygotowywanego dla Komisji
Europejskiej charakteryzujg si¢ znaczng niestabilnoscia i niespdjnoscia. Poziom szacowanego
zjawiska dla poszczegdlnych krajow i lat w naktadajacych sie okresach rozni si¢, czasami
znaczaco, w kolejnych wydaniach i aktualizacjach. Analizujagc momenty ucigcia proby, mozna
zauwazy¢ takze zmiany strukturalne w szeregach, dla ktérych trudno znalez¢ uzasadnienie.
Niespdjnos¢ metod oszacowan w kolejnych edycjach raportu oraz rozne warto$ci w
naktadajacych si¢ na siebie okresach powinny sktania¢ odbiorce do duzej ostroznosci w
interpretowaniu wynikdéw szacunkéw. Szacunki te w zadnej wersji nie wskazuja na poziom
ufnosci, czyli nie wiadomo, z jakim prawdopodobienstwem dana wielko$¢ jest zdaniem autorow

prawdziwa (na przyktad 5%, 10% czy 90%).

Ponizej przedstawiono wyniki szacunkéw dla Polski w szeSciu raportach publikowanych przez

Komisje Europejska.
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Na podstawie analizy powyzszego zestawienia graficznego raportow:

e mozna zauwazy¢ znaczaca ,,strukturalng” zmiang metodologii i danych (wynikajaca w czgsci
prawdopodobnie z przejscia z systemu rachunkéw narodowych ESA 95 na ESA 2010)
poczawszy od raportu opublikowanego w 2014 roku; jednoczes$nie wyjasnienie tej zmiany
(zacytowane na wykresie powyzej) jest daleko niewystarczajace (szacunki luki zwigkszono 0
ponad 50% dla lat 2009—2010 Iub o 6 punktow procentowych w relacji do VTTL!);

e w efekcie tych zmian (metodologicznych i danych wejsciowych) szacunki sprzed 2009 roku sg
nieporownywalne z tymi, ktore dotyczg lat po6zniejszych, opublikowanych po 2013 roku (a nie

zostaty przeliczone wedtug nowej metodologii);
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¢ niektore zmiany szacunkow dotyczacych tego samego roku si¢gaja 13,5 mld zi, czyli 9%
VTTL (zmiany szacunkow dla roku 2010);

e takze kierunki zmian oszacowan luki VAT (jako procent VITL) pomiedzy latami ulegaty
rewizjom: dla 2013 roku szacowano najpierw wzrost luki w porownaniu z rokiem 2012 (raport
z 2015 roku), potem jej spadek (raporty z lat 2016 1 2017), w koncu brak zmiany (raport z
2018 roku);

e w latach 2014-2018 dokonano w sumie 11 korekt luki VAT: raz dla lat 2009 i 2015, po dwa
razy dla lat 2010, 2011, 2012 i 2014, trzy razy dla roku 2013;

e mozna z duzym prawdopodobienstwem przyjac, ze szacunki luki VAT prezentowane na
wykresie powyzej sg bardzo czute na rewizje i btedy w szacunkach danych wejsciowych
(rachunkow narodowych, ich rozszacowan, zalozen dotyczacych efektywnych stawek

podatkowych itd.).

Nie opublikowano doktadniejszego opisu zastosowanej metodologii czy cho¢by zestawu zatozen
przyjetych przy szacunkach, w zwigzku z czym nie jest mozliwa ich rekonstrukcja, replikacja czy

weryfikacja.

Inne, mniej znane szacunki luki VAT dla Polski takze opierajg si¢ na metodzie top-down. Nie
odbiegajg od wynikéw prezentowanych w raportach Komisji Europejskiej, nalezy wiec
przypuszczaé, ze stosuja podobng metodologie, wymagajaca nieustannych korekt, i powielajg te

same bledy.

Zrodta gtownych korekt zostaty przedstawione w rozdziale 3. Jednak oprocz nich istnieja inne

ograniczenia metody odgornej (top-down):
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e szacunki luki VAT moga wykazywac¢ duzg zmienno$¢ w czasie; w rzeczywisto$ci wynika ona
z korekt szacunkow wejsciowych modelu, a nie ze zmian w zakresie §ciggalnosci podatkow.
Podobnie aktualizacje wczesniej prognozowanych danych wejsciowych mogg w miare
naplywu nowych informacji ulega¢ aktualizacji i powodowac rewizje szacunkow;

e istniejg czynniki inne niz §ciggalnos¢ podatkow, ktore przyczyniajg si¢ do rdéznicy miedzy
kwotami podatku VAT teoretycznego (obliczonego na podstawie zagregowanych rachunkow
narodowych) a faktycznie pobranymi podatkami VAT, czyli do luki VAT: réznice pomigdzy
metoda kasowa 1 memoriatowa w danych, bledy wynikajace z nieprecyzyjnego (ze wzgledu na
braki w danych) rozliczania zwrotéw podatku (podatku naliczonego) na poszczegolne okresy
sprawozdawcze;

¢ nieprzystawalno$¢ i niespdjnos¢ w danych: niezharmonizowane definicje podstawy
opodatkowania VAT i zagregowanych rachunkoéw narodowych, ktore wymagaja wielu korekt
w danych z rachunkow narodowych, aby zblizyly si¢ i byty spojne z podstawa opodatkowania
VAT. Dane GUS odpowiadajace bazie podatkowej VAT nie zawsze sg satysfakcjonujace
jezeli chodzi o szacunki luki VAT ze wzgledu na ich zbyt matg szczegdtowos¢. W trakcie
szacowania VVTL stosuje si¢ wiec metody posrednie oraz eksperckie, ktore pozwalaja
otrzyma¢ dane umozliwiajagce dokonanie szacunku. Poszczegdlne elementy bazy podatkowej —
konsumpcji dobr i ustug, zuzycia oraz inwestycji wszystkich sektorow gospodarki, ktore w
koncowym rozrachunku sg obcigzone podatkiem VAT — muszg zosta¢ zdezagregowane do
poziomu zgodnego ze zréznicowaniem obowigzujacych stawek VAT. Konieczno$¢ doktadnej
dezagregacji danych makroekonomicznych w ramach danego sektora instytucjonalnego jest

jednym z gtéwnych problemow pojawiajacych si¢ podczas szacunkow;
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e problemy z szacunkami dotyczacymi wptywu wytaczen, progow podatkowych 1 innych
preferencji czy dozwolonych odstepstw od podstawowego systemu podatku VAT na wielkos¢
teoretycznego VAT?;

e nie jest mozliwe precyzyjne wylgczenie komponentu szarej strefy (ktora nie zostata
zaobserwowana i jest doszacowywana w rachunkach narodowych): oznacza to, ze na
oszacowang wielko$¢ luki VAT moga mie¢ wpltyw wzgledne znaczenie, zakres 1 doktadnos¢
korekty rachunkéw narodowych w celu uwzglednienia ukrytej dziatalno$ci gospodarczej w
kazdym kraju. Szacunkow ukrytej dziatalnosci gospodarczej nie da si¢ wykorzysta¢ jako
uzytecznej podstawy do oceny tendencji w zakresie oszustw podatkowych, poniewaz nie sg
weryfikowane i systematycznie aktualizowane;

e brak mozliwos$ci dezagregacji luki VAT na czg$¢ zwigzang z dzialalno$cia przestgpceza oraz
cz¢$¢ zwigzang z unikaniem opodatkowania, ktore nie ma charakteru przestepczego (unikanie
ewidencjonowania obrotu, nienalezne odliczenia itd.);

e brak jakichkolwiek informacji, ktore moga pomdc w okresleniu Zrédet luki VAT.

Jednoczesnie nalezy wskazaé, ze szacunki luki VAT dokonane przy uzyciu metody odgornej

mogg by¢ niepordéwnywalne pomi¢dzy krajami. Wynika¢ to moze z:

e r6znej jakosci rachunkow narodowych w poszczegolnych krajach, w tym z r6znego stopnia 1
zakresu wykorzystywania danych podatkowych do ich przygotowania. Co ciekawe, kraje,

ktore wykorzystuja bardziej intensywnie dane podatkowe w swoich rachunkach narodowych,

2 Nalezy wskazaé, ze podatnik wybierajac lub nie rejestracje do systemu VAT (na przyktad rolnik, podmiot majacy
obroty ponizej 150 tys. zt rocznie), bierze pod uwage swoje zobowigzania podatkowe (na przyktad mozliwos¢
uzyskania zwrotu przy inwestycji) oraz koszty zwigzane z rozliczaniem podatku. Koszty te w stosunku do obrotow
sa nieproporcjonalnie wyzsze dla podatnikow o niskich obrotach. Dynamika zachowan takich podatnikoéw jest wiec
wypadkowg wielu zmieniajgcych sie w czasie czynnikdw.
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zazwyczaj uzyskuja nizsze szacunki dotyczace luki VAT niz kraje, ktore bardziej polegaja na
probkach statystycznych do celow szacunkow rachunkow narodowych;
roznic w systemach podatkowych: metodologia szacowania luki podatkowej moze wymagaé

dostosowan do specyfiki systemu podatkowego danego kraju.

Poniewaz nie wszystkie cechy poszczegolnych systemow podatkowych mozna odzwierciedli¢
w jednej metodologii, metodologia ,,uniwersalna dla wszystkich” moze dawa¢ mniej solidne i

mniej kompleksowe oszacowania luki podatkowej.

W poprzednim rozdziale wskazano, ze jednym ze zrodet powstawania luki VAT jest
procykliczno$¢ dochodow VAT. Metody pomiaru zastosowane w raportach Komisji
Europejskiej maja jednak charakter statyczny i catkowicie pomijajg ten aspekt zmian
wysokosci luki VAT. W nastepnych rozdziatach pokazujemy, ze jest to najpowazniejsze

zrédto btedow tych szacunkow.
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5. Problem procyklicznos$ci w szacunkach luki VAT

Cykle gospodarcze odgrywaja duza role w ksztattowaniu si¢ dochodéw podatkowych. W okresie
recesji zwykle wystepuje wiecej bankructw 1 niewyplacalnosci, co powoduje strate dochodoéw
budzetu panstwa i zwigksza wielkos¢ luki podatkowej. Podobnie zachowania podatnikow w
zakresie konsumpcji, inwestycji czy produkcji s zmienne, inne w okresach dobrej koniunktury,
inne w ztych czasach ekonomicznych. Dotychczasowe do§wiadczenia w zakresie szacowania luki
podatkowej takze wskazujg, ze chociaz teoretyczne zobowigzania podatkowe zasadniczo
odpowiadaja cyklowi gospodarczemu, faktycznie pobrane podatki reaguja silniej i szybciej na

okresy recesji i odbudowuja si¢ wolniej i stabiej niz teoretyczne obcigzenie podatkowe.

Badania tempa wzrostu dochodéw podatkowych i wzrostu gospodarczego czy
makroekonomicznej bazy podatkowej wskazuja, ze w cyklu koniunkturalnym zmienne te sg
skorelowane. Co wigcej, zmiany dochodow podatkowych wydaja si¢ by¢ wyrazniejsze i
silniejsze. Obrazowo zostato to przedstawione na przyktadzie krajow battyckich na ponizszych

wykresach, zestawiajacych dochody z podatku VAT 1 zmiany konsumpcji prywatne;j:

e W latach 2008—2009
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Zrédto: Cemile Sancak, Ricardo Velloso, Jing Xing, Tax Revenue Response to the Business

Cycle, MFW, 2010.

Zjawisko silnej procyklicznosci dochoddéw z podatku VAT przyczynia si¢ do powigkszania si¢
luki podatkowej w okresach recesji i jej zmniejszania si¢ w okresach korzystnej koniunktury.

Wptywa takze na szacunki luki podatkowe;.

Procykliczno$¢ jest terminem uzywanym w ekonomii do opisania, w jaki sposob wielkos¢
ekonomiczna jest powigzana z wahaniami ekonomicznymi, czyli z cyklem koniunkturalnym. Jest
przeciwienstwem antycykliczno$ci. W teorii cyklu koniunkturalnego i finansach wielkos¢

ekonomiczna dodatnio skorelowana z ogdlnym stanem gospodarki jest procykliczna.

Mozna wyodregbni¢ dwa zrodta procyklicznosci luki VAT:
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e procykliczno$¢ bazy podatkowej, czyli dodatnig korelacjg¢ tej bazy ze wzrostem
gospodarczym,

e procykliczno$¢ dochodow podatkowych wzgledem bazy podatkowe;j.

Badania przeprowadzone w 2010 roku na danych rocznych i kwartalnych dla kilkudziesig¢ciu
krajow rozwijajacych si¢ i rozwinietych (w tym Polski) wskazujg na zjawisko silne;j
procykliczno$ci dochodéw z podatku VAT, Do szacunkéw uzyto trzech zestawow danych.
Pierwszy skladal si¢ z rocznych danych z lat 1995-2008 dla krajéw UE, drugi z rocznych danych
dla tego samego okresu dla 84 zaawansowanych i rozwijajacych si¢ gospodarek, a trzeci z
danych kwartalnych od pierwszego kwartatu 1999 roku do pierwszego kwartatu 2009 roku dla 37
rozwinigtych 1 rozwijajacych si¢ gospodarek. Na podstawie tych danych, dla r6znych specyfikacji
modeli, w ktorych zmienng objasniang byty dochody podatkowe badz efektywno$¢ podatkowa
rozumiana jako udziat zebranych dochodéw podatkowych w ich bazie podatkowej, a zmienng
objasniajacg luka podazowa uzupetniana innymi zmiennymi podatkowymi lub
makroekonomicznymi, zbadano zwigzek miedzy Sciggalnoscig podatku VAT a cyklem

koniunkturalnym.

Szacunki przeprowadzono dla calego okresu dla wszystkich krajow, ale takze w podziale na
okresy dobrej 1 ztej koniunktury oraz w podziale na kraje rozwinigte i rozwijajace si¢. Wszystkie
te oszacowania sg spojne jesli chodzi o zalezno$¢ dochodow VAT od luki podazowej. Uzyskane
wyniki regresji wskazujg na pozytywny i znaczacy zwigzek pomiedzy efektywnoscia VAT i luka

podazowa. Okazuje si¢, ze dochody z VAT ponadproporcjonalnie reaguja na zmiang luki

3 Wiecej w: Cemile Sancak, Ricardo Velloso, Jing Xing, Tax Revenue Response to the Business Cycle, MFW, 2010.
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podazowej*: zwickszenie o 1 punkt procentowy luki podazowej powoduje wzrost dochodow z

VAT o0 1,75%.

W innym unijnym opracowaniu® takze wskazuje sie na krétko- i dtugookresowe elastycznosci
dochodow z VAT wzglgdem konsumpcji prywatnej, wynoszace 1 lub lekko powyzej 1, przy

czym te pierwsze, krotkookresowe, sa wyzsze we wszystkich przeprowadzonych regresjach.

Analiza luki VAT w Polsce publikowana w kolejnych raportach Komisji Europejskiej potwierdza
powyzsze badania i wskazuje na silng procykliczno$¢ tej luki. Ponizej przedstawiono wykres

pokazujacy zalezno$¢ luki VAT od zmian luki podazowe;.

Zmiany luki podazowej a luka VAT wg KE
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B zmiana luki podazowej (lewa 03) luka VAT wg KE (prawa 0s)

4 Luka podazowa to réznica pomiedzy PKB potencjalnym a PKB realnym. Produkcja potencjalna to okre$lenie
wielko$ci produkcji, ktorg mogtaby wytworzy¢ gospodarka, gdyby wszystkie czynniki wytworcze byly optymalnie
wykorzystane.

5 Gilles Mourre, Savina Princen, Tax Revenue Elasticities Corrected for Policy Changes in the EU, Discussion Paper
018, November 2015, DG ECFIN, European Commission.
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Korelacja migdzy tymi dwiema zmiennymi wynosi okoto 0,8, co oznacza silng pozytywna
(dodatnig) zaleznos¢ liniows. Zmiana luki podazowej dobrze wyjasnia zmiang luki VAT. Ponizej
przedstawiono te same zmienne na wykresie punktowym (X, Y), bezpo$rednio obrazujac te

liniowa zaleznos$¢.
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6. Proba eliminacji efektow cyklicznych z szacunku luki VAT w Polsce — ekonometryczna

analiza procykliczno$ci dochodéw z VAT

W biezacym roku po raz pierwszy w raporcie Komisji Europejskiej znalazta si¢ ekonometryczna
analiza determinantow luki VAT. Podejmowane przez autoréw raportu proby ekonometrycznego
wyjasniania wielkos$ci luki VAT natrafiaty na podstawowa przeszkodg: duze btedy losowe w
szacunkach luki dla poszczegdlnych krajow i lat powodowaty, ze sktadniki losowe w
estymacjach byly wysokie 1 uniemozliwialy uzyskiwanie parametrow rownan ekonometrycznych
o zadawalajgcej istotnosci statystycznej. Dlatego w niniejszym raporcie zdecydowano si¢ na
analiz¢ bezposredniego wptywu czynnikéw makroekonomicznych na wysokos$¢ dochodow z
VAT. W ten spos6b mozna oczysci¢ zmiany dynamiki VAT z wplywu czynnikow
makroekonomicznych i efektow cyklicznych niemajacych nic wspolnego z oszustwami i
wytudzeniami podatku VAT. Reszty z ,,warto$ci oczekiwanych” uzyskane na podstawie
wyestymowanych rownan beda gorng granicg zmian w czasie wielkosci luki VAT. Fakt, Ze jest
to gorna granica, a nie zmiana luki, wynika stad, ze odchylenia od wartosci oczekiwanych moga
by¢ generowane przez inne czynniki niz zwigzane ze $ciggalnoscia VAT 1 przestepstwami
zwigzanymi z podatkiem VAT. Jesli reszty te beda znaczagco mniejsze niz szacowane metoda top-
down zmiany luki VAT, begdzie mozna r6znice migdzy resztami z rownania a 0szacowaniami luki

VAT uzna¢ za pomiar wptywu czynnikow makroekonomicznych na ksztattowanie si¢ luki VAT.

W analizie skoncentrowano si¢ na wyjasnieniu powszechnie znanego — i z empirii, i z omowionej
W poprzednich czesciach tego opracowania literatury ekonomicznej — zjawiska procyklicznos$ci
dochodéw VAT. Znane w literaturze Zzrodta procyklicznosci dochodéw z VAT to zmiany

wielkosci szarej strefy w gospodarce, zmiany struktury konsumpcji oraz zmiany poziomu
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ptynnosci finansowej przedsiebiorstw w réznych fazach cyklu koniunkturalnego. Z pewnoscig
nie jest to wyczerpujaca lista zrodet procyklicznosci. W Zatgczniku na podstawie prostego
modelu pogladowego pokazano, jak okoliczno$¢, ze czes¢ VAT naliczonego nie moze by¢
natychmiast potragcona z VAT naleznego, tylko jest zwracana przez izby skarbowe z
kilkumiesigcznym opo6znieniem lub odpisywana przez przedsi¢biorstwa od VAT naleznego w
nastepnych okresach, moze wptywac na wahania VAT. Innym, dotychczas nieprzebadanym
zrodiem procyklicznos$ci mogg by¢ réznice w dynamice cen towaréw zaopatrzeniowych i dobr

konsumpcyjnych oraz zmian zapasow.

Glownym ograniczeniem analizy ekonometrycznej dotyczacej Polski byt wybor w miare
jednorodnej proby do badania. Przed 2004 rokiem polski system VAT byt inny niz obowigzujacy
w Unii Europejskiej, a w roku 2004, w ktorym dokonano przej$cia na nowy system, dochody z
VAT, prawdopodobnie ze wzgledu na trudnos$ci techniczne w zastosowaniu nowego systemu,
silnie spadty. Z kolei od roku 2016 mamy do czynienia z aktywng polityka ksztattowania
zwrotoOw VAT, nastawiong na wykazanie maksymalnych dochodéw w roku 2017 (czego dowodzi
znaczny spadek tempa wzrostu VAT w 2018 roku, mimo dalszego przyspieszenia wzrostu
gospodarczego). W tej sytuacji dysponowalismy tylko stosunkowo krétka proba za lata 2005—
2015, co zmuszato do poszukiwania jak najprostszego modelu wyjasniajgcego. Drugg trudnoscia
byl brak modelu teoretycznego dajacego si¢ bezposrednio wykorzysta¢ w rownaniach
ekonometrycznych. Literatura w tym zakresie sugeruje jako gldowny czynnik procyklicznosci luke

podazowa/popytowa, ale bez rozstrzygniecia, czy chodzi o poziom, czy 0 zmiany luki.

Jako zmienng objasniang przyjelismy relacje dochodéw z VAT do konsumpcji, bedacej gtownym
zrédtem dochodow VAT. Za gldéwng zmienng objasniajacg uznaliSmy tempo wzrostu PKB. Takie

podejscie pozwolito nam postuzy¢ si¢ w estymacji prostym réwnaniem, fagodzac w ten sposob
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problem niewielkiej wielkosci proby. Ponizszy wykres pokazuje, ze uproszczenie polegajace na
pomini¢ciu innych zrodet dochodow z VAT nie zaburzyto w istotny sposéb zaleznosci migdzy

ksztaltowaniem si¢ dochodéw z VAT i wzrostem PKB.
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Widac¢ silny zwigzek relacji VAT/konsumpcja i dynamiki PKB. Poprzez ekspercka analize
danych réwnanie uzupehili$my druga zmienng objasniajaca — eksportem netto wyrazonym jako
procent PKB. Zrezygnowano z uwzglgdnienia w rownaniu podwyzek stawek VAT w 2011 roku.
Byly one polaczone z poszerzeniem zakresu obnizonych stawek, w efekcie czego wplyw tej
zmiany na relacj¢ VAT/Konsumpcja okazat si¢ statystycznie nieistotny. Wyniki estymacji takiego

réwnania przedstawiajg si¢ nastgpujaco:

VK =0,1123 + 0,31*DPKB - 0,09* EN
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gdzie VK to relacja VAT do konsumpcji, DPKB to wyrazone w procentach tempo wzrostu PKB,
a EN to wyrazony w procentach PKB eksport netto. Wspotczynnik determinacji R? dla tego
réwnania wyniost 0,96, czyli jest bardzo wysoki. Statystyki t-Studenta dla parametrow roéwnania
sa rowne odpowiednio: 97,6, 10,1 oraz -4,1 co wskazuje na wysoka istotno$¢ statystyczng
wszystkich parametrow. Wptyw zmiennej DPKB moze by¢ interpretowany jako przyblizona
miara wptywu zmiany luki popytowej na relacj¢ VK, natomiast wptyw zmiennej EN — jako
przyblizona miara wptywu poziomu tej luki, gdyz pojawianie si¢ barier podazowych w

gospodarce skutkuje miedzy innymi pogarszaniem salda handlu zagranicznego.

Wybdr postaci modelu oparty na eksperckiej analizie danych stwarzat ryzyko, ze otrzymane
parametry statystyczne regresji sa w jakiej$ mierze dzietem przypadku. Dlatego postanowilismy
zweryfikowa¢ nasze roOwnanie, stosujac je do danych dotyczacych VAT w Danii. Wyboér padt na
ten kraj, gdyz jako jedyny w Unii Europejskiej ma tylko jedna, niezmieniang ani razu w
analizowanym okresie, stawke VAT. W pozostatych krajach zmiany stawek i zakresu ich
stosowalnosci uniemozliwiajg dokonania szacunkéw wptywu czynnikdéw czysto ekonomicznych
na zmiany dochodow VAT. Nawet pobiezne zestawienie zmian VK dla Polski i Danii pokazuje

duze podobienstwa i silng procykliczno$¢ dochodow z VAT.
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Estymacja takiego samego jak dla Polski rownania zastosowanego do Danii dla wigkszej proby

obejmujacej lata 2003—2017 dala nastgpujace wyniki:

VK =0,223 + 0,079*DPKB - 0,28*EN

Wspoétczynnik determinacji R? wynidst 0,66, a statystyki t-Studenta odpowiednio 67, 2 oraz -4,8.
Jak wida¢, wptyw czynnikow prawie catkowicie determinujacych zmiany VAT w Polsce w
przypadku Danii okazat si¢ stabszy (z wyjatkiem eksportu netto), co mozna wytlumaczy¢
strukturalnymi roznicami obu gospodarek. Jednoczes$nie jednak wida¢, ze czynniki te takze w

przypadku Danii miaty znaczacy wpltyw na zmiany dochodow z VAT.
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Wyniki estymacji dla Polski pozwalajg na wyznaczenie zmian poziomu VAT zdeterminowanych
czynnikami makroekonomicznymi i porownanie tak wyliczonego poziomu VAT z warto$ciami
rzeczywistymi. Porownanie oczekiwanego i rzeczywistego VAT w milionach ztotych pokazano

na ponizszym wykresie.

130000

120000

110000

100000

90000

80000

70000
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

e \/AT OCczekiwany  e===\/AT Rzeczywisty

Wyestymowane réwnanie wyjasnia prawie catkowicie zmiany wysoko$ci dochodow z VAT w
latach 2005-2015. Relatywne wzgledem 2007 roku odchylenia VAT rzeczywistego od

oczekiwanego przedstawia ponizszy wykres.
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Odchylenia te nalezy interpretowac jako maksymalne mozliwe ubytki (gdy odchylenie jest
ujemne); odchylenia dodatnie sugeruja poprawe Sciggalnosci wzglgdem 2007 roku dochodéw z
VAT z tytutu gorszej $ciggalnosci w stosunku do 2007 roku. Odchylenia wartosci rzeczywistych
od oczekiwanych mogly by¢ spowodowane innymi niz przestepstwa VAT czynnikami — na
przyktad zmianami regulacyjnymi, wzrostem szarej strefy, zmianami relacji cen mi¢dzy dobrami
konsumpcyjnymi i zaopatrzeniowymi, zmianami struktury konsumpcji. Jak wida¢, tylko w 2009
roku te potencjalne ubytki, osiggajac poziom zblizony do 3 mld zt, byty wieksze niz w 2006 roku.
W sumie maksymalny mozliwy (czyli zaktadajacy niewystepowanie w tym okresie zadnego z
wymienionych wyzej ekonomicznych powodow odchylen VAT rzeczywistego od oczekiwanego)
ubytek dochodéw z VAT w latach 2008—2015 w stosunku do 2007 roku wyniost 9851 min zt.
Szacujac ubytek dochoddéw w tym okresie na co najmniej 240 mld zt, pomylono si¢ wigc co

najmniej 0 230 mld zt. Nie znaczy to oczywiscie, ze stuzby skarbowe mogg spa¢ spokojnie —
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walka z oszustwami podatkowymi jest kwestig nigdy si¢ niekonczacg i zawsze nalezy

podejmowac wszelkie mozliwe dziatania, by takim oszustwom przeciwdziatac.

W stosunku do $redniej z lat 2006-2007 maksymalny mozliwy ubytek dochodow wyniost
sredniorocznie niecate 200 mln zt. Pelna ocena tych odchylen musi tez bra¢ pod uwage
systematyczny wzrost dochodow z VAT, co powoduje, ze waga bezwzglednych odchylen o tej
samej wartosci maleje z uptywem czasu. Trzeba tez wzigé¢ pod uwage efekt zmian eksportu netto.
W latach 2006 i 2007 eksport netto Srednio wyniost -2,75% PKB, podczas gdy w latach 2008—
2015 tylko -0,46% PKB. W czesci, w jakiej wysokie dochody VAT osiaga si¢ w wyniku
pogorszenia salda eksportu, dochody te mozna uznaé za specyficzny rodzaj pozyczki, znajdujacy

odzwierciedlenie w pogorszeniu zadtuzenia zagranicznego netto polskiej gospodarki.

Przedstawione wyniki estymacji pozwalajg na okre§lenie makroekonomicznych przyczyn zmian
dochodow z VAT, przy radykalnej redukcji, w stosunku do wyliczen luki VAT Komisji
Europejskiej, mozliwych zmian wysokosci tej luki. Na ich podstawie nie mozna natomiast
okresli¢ wysokosci luki. Potrzebne jest do tego wyznaczenie luki dla jednego roku w
analizowanym okresie. Aby da¢ pogladowy obraz, jak mogta ksztattowac si¢ luka VAT w latach
2008-2015 w poréwnaniu z latami 2006-2007, mozemy hipotetycznie przyjaé za baze jakis
szacunek wysokosci luki z raportow KE w badanym okresie. Sprobujmy dokona¢ odpowiednich
obliczen dla dwdch alternatywnych zatozen. W pierwszym przypadku przyjmijmy za punkt
odniesienia szacunki luki Komisji Europejskiej dla roku 2008. Przyjmujemy zatem, ze w 2008
roku luka wyniosta 9,65 mld zt. Na podstawie wynikow regresji obliczamy, ile luka wyniosta
nominalnie dla pozostatych lat, a nastepnie poziom procentowy w relacji do wartosci

teoretycznej.
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Jak wida¢, przy tym zalozeniu luka VAT ksztaltowataby sie¢ stabilnie na poziomie zblizonym do
2008 roku, z minimalnym trendem spadkowym, $rednio na poziomie 0,5 punktu procentowego

nizszym niz w 2008 roku.

W drugim przypadku przyjmijmy jako baz¢ luke oszacowang w 2014 roku, czyli luk¢ VAT na
poziomie 39,69 mld zt. Wyrazone w procentach wartosci teoretycznej dochodéw VAT poziomy

luki przedstawiatyby si¢ nastepujaco:
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Wyliczona na podstawie regresji luka VAT przy tym zalozeniu miataby wyrazny trend malejacy i

srednio ksztattowala by si¢ o 2,7 punktu procentowego ponizej poziomu z 2007 roku.

Jako baze powyzszych porownan wybrano lata 2008 i 2014, poniewaz w obu tych latach zmiana

luki podazowej byta bardzo mala.
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Zatacznik

MODEL WPEYWU ZWROTOW PODATKU VAT NA PROCYKLICZNOSC DOCHODOW

VAT

VAT, VAT1, VAT2 —roczne, w I potroczu, w II pétroczu dochody z VAT liczone z

jednomiesiecznym opdznieniem (VAT luty-lipiec; VAT2 sierpien do stycznia nastgpnego roku)

G, G1, G2 — produkcja globalna, odpowiednio roczna, w I péiroczu, w II potroczu

E, E1, E2 — eksport

K, K1, K2 — konsumpcja

ZP, ZP1, ZP2 — zuzycie posrednie

IP, IP1, IP2 — inwestycje publiczne w $rodki trwate

IPR, IPR1, IPR2 — inwestycje prywatne w $rodki trwate

S, S1, S2 — przyrost zapasow

Generalnie mamy

(1) VAT(t) = VAT(t) Nalezny —VAT(t) Potrgcony — VAT(t) Zwrécony
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Zaktadamy, ze w kazdym okresie cz¢$¢ firm (przede wszystkim eksporterzy, ale takze firmy
majace duze wydatki inwestycyjne) nie moze odliczy¢ od VAT naleznego catosci VAT
naliczonego. Tylko cze$¢, oznaczmy jg literg U, 0 < u < 1, VAT naliczonego jest potrgcana przez
firmy od VAT naleznego. Reszta jest albo potrgcana z VAT naleznego w nastepnym potroczu,

albo zwracana tym firmom w nastepnym potroczu.

Zaktadajac, ze srednie efektywne stawki podatku dla dobr inwestycyjnych i zaopatrzeniowych sg
réwne 1 wynosza z, a §rednia efektywna stawka podatku naleznego od catosci sprzedazy wynosi

g, w pierwszym poélroczu otrzymywany przez budzet VAT jest réwny:

(2) VATL(t) = g*[GL(t) — EL()] - u*z*[ZP1(t) + IPRL(t) +S1(1)] — (1-u)*z*[ZP2(t-1) +

IPR2(t-1) + S2(t-1)]

gdzie pierwszy czton rownania to VAT nalezny, drugi to VAT naliczony i potracony ,,na
biezaco”, trzeci to VAT naliczony w poprzednim potroczu (czyli I potroczu roku t-1), ale
niepotragcony woweczas 1 potragcony lub otrzymany w formie zwrotu z poirocznym op6znieniem,

czyli w I potroczu roku t.

Z (2) mamy:

(3) VATL(t) = g*[G1(t) - EL(1)] — u*z*[ ZP1(t) + IPRL(t) + S1(t)] - z*[ZP2(t-1) + IPR2(t-1)

+ S2(t-1)] +u*z*[ZP2(t-1) + IPR2(t-1) + S2(t-1)]
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poniewaz

G1(t) = E1(t) + KL(t) + IPUL(t) + ZP1(t) + IPRL(t) + + S1(t)

mamy, réznicujac stawki podatkowe od sktadnikow G:

(4) VATL(t) = K*K1(t) + i*IPUL(t) + 2*ZP1(t)+ Z*IPR1(t) + z*S1(t) — u*z*[ ZP1(t) +
IPRL(t) + SL(t)] — Z*[ZP2(t-1) + IPR2(t-1) + S2(t-1)] +u*z*[ZP2(t-1) + IPR2(t-1) +

S2(t-1)]

Analogicznie:

(5) VAT2(t) = g*[G2(t) - E2(1)] — u*z*[ZP2(t) + IPR2(t) + S2(0)] — (L-u)*Z*[ZP1(t) +

IPRL(t) + S1(t)]

oraz:

(6) VAT2(t) = k*K2(t) + i*IPU2(t) + 2*ZP2(t)+ 2*IPR2(t) + 2*S2(t) — u*z*[ ZP2(t) +

IPR2(t) + S2(t)] — Z*[ZP1(t) + IPRL(t) + S1(t)] +z*p*[ZP1(t) + IPRL(t) + S1(1)]
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czyli

(7) VAT(t) = K*KL(t) + K*K2(t) + i*IPUL(D)+ i*IPU2(t) + Z*ZP1(t)+ 2*ZP2(t) + z*IPR1(t)+
Z*IPR2(t) + z*S1(t) + 2*S2(t) — u*z*[ ZP1(t) + IPRL(t) + S1(t)] +u*z*[ZP2(t-1) +
IPR2(t-1) + S2(t-1)] — z*[ZP2(t-1) + IPR2(t-1) + S2(t-1)] — z*[ZP1(t) + IPR1(t) + S1(t)]

—u*z*[ ZP2(t) + IPR2(t) + S2(t)] +u*z*[ZP1(t) + IPR1(t) + S1(t)]

co daje:

(8) VAT(1) = K*K(t) + i* IPU(t) + p*[(ZPL(t) + IPR1(t) + S1(t)]- Z*[ZP1(t) + IPRL(t) +

S1(t)] +z*[ZP2(t) +IPR2(t)+ S2(1)]- z*[ZP2(t-1) + IPR2(t-1) + S2(t-1)]— u*z*[ZP1(t) +

IPRL(t) + SL(t)] +u*z*[ZP1(t) + IPR1(t) + S1(t)]- u*z*[ ZP2(t) + IPR2(t) + S2(t)] +

U*Z*[ZP2(t-1) + IPR2(t-1) + S2(t-1)] = k*K(t) + i*IPU(t) +(1-u)*z*[ ZP2(t) + IPR2(t) +

S2(0)] - (1-u)*z*[ZP2(t-1) + IPR2(t-1) + S2(t-1)]

czyli

(9) VAT(t) = K*K(T) + i*IPU(Y) + (L-w)*z*AH2(»)

gdzie AH2(t) = ZP2(t) — ZP2(t-1) + IPR2(t) — IPR2(t-1) + S2(t) — S2(t-1) = AZP2(t) +

AIPR2(t) + AS2(1)
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Jak wiadomo, eksport 1 inwestycje wykazuja w trakcie cyklu koniunkturalnego znacznie wigksza
zmienno$¢ niz konsumpcja i PKB. Dlatego wptyw sktadnika AH2 jest jednym z czynnikow

zwiekszajacych procyklicznos¢ dochodéw z VAT.
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