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Opinia w sprawie oceny skutkéw regulacji poselskiego projektu ustawy
o zmianie ustawy o podatku od towardw i ustug
(druk sejmowy nr 1037)

Na podstawie art. 34 ust. 9a uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r.
~ Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Monitor Poliski z 2022 r. poz. 990, ze zm.)

sporzadza sie nastepujacg opinie:

I. Problem, ktory zamierzaja rozwiaza¢ Wnioskodawcy

W uzasadnieniu projektu oraz dotgczonych do niego deklarowanych skutkach
regulacji (DSR) nie okreslono expressis verbis problemu, jaki ma rozwigzywac
projektowana ustawa. Wskazano jedynie cel projektu (wprowadzenie na okres od 1
lutego 2025 r. do 31 grudnia 2025 r. stawki 0% podatku od towardw i ustug na
podstawowg zywnoscé) oraz przedstawiono (szerzej w uzasadnieniu) kontekst
proponowanej regulaciji: obowigzujgce wczesniej w tym zakresie rozwigzania, role
pansfwa w stabilizacji cen zywnosci i mozliwos¢ wptywu na te ceny poprzez stawki
podatku od towardw i ustug, a takze wpltyw obnizonej stawki na kondycje finansowg
gospodarstw domowych (ich budzety) i poziom inflacji.

Z tresci uzasadnienia dotgczonego do projektowanej ustawy i DSR nalezy
wnioskowacé, ze zasadniczym problemem, jaki ma rozwigzywaé projektowana
regulacja, sg wysokie ceny zywnosci, ktérych poziom wplywa na bezpieczenstwo
finansowe gospodarstw domowych. Posrednio projektowana regulacja ma wiec
rozwigzywa¢ — po czesci — réwniez problem inflacji oraz aktualnej kondycji
finansowej gospodarstw domowych, wspomagajac ich budzety.




Il. Rozwigzanie rekomendowane przez Wnioskodawcow

Rozwigzaniem probleméw wskazanych w uzasadnieniu projektowanej ustawy
i dotgczonym do niej DSR jest nowelizacja ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku
od towaréw i ustug' (dalej: u.p.t.u.), polegajgca na czasowym obnizeniu, do 0%,
stawki podatku od towaréw i ustug (VAT) dla towaréw spozywczych wymienionych
w poz. 1-18 zatgcznika nr 10 do u.p.t.u., innych niz klasyfikowane wediug Polskiej
Klasyfikacji Wyrobéw iUstug (PKWiU) 2 w grupowaniu ustugi zwigzane
z wyzywieniem (PKWiU 56)3 (nowy art. 146dd ust. 1 u.p.t.u. — art. 1 projektu).

Obecnie (od 1 kwietnia 2024 r.) # dostawa tych towaréw objeta jest
preferencyjng 5% stawka podatku na podstawie art. 41 ust. 2a u.p.t.u.

Obnizona do 0% stawka podatku od towaréw i ustug ma obowigzywac
w okresie od 1 lutego 2025 r. do 31 grudnia 2025 r.

Stawka ta nie bedzie stosowana do importu towaréw, o ktérym mowa
wart. 138i ust. 1 u.p.t.u., a wiec importu towaréw w przesytkach o wartosci
nieprzekraczajgcej rownowartosci 150 euro w ztotych (ust. 2 w nowym art. 146dd
u.p.t.u.).

Stawkg obnizong bedg wigc objete: a) migso i podroby jadalne, b) ryby
i skorupiaki, mieczaki i pozostate bezkregowce wodne — z wylgczeniem homarow
i o8miornic oraz innych towaréw objetych CN 0306 — CN 0308, c) produkty
mieczarskie; jaja ptasie; miod naturalny; jadalne produkty pochodzenia
zwierzgcego, gdzie indziej niewymienione ani niewtaczone, d) jelita, pecherze
i zotadki zwierzat (z wyjgtkiem rybich), cate i w kawatkach, $wieze, schiodzone,
zamrozone, solone, w solance, suszone lub wedzone, e) warzywa oraz niektére
korzenie i bulwy, jadalne, f) owoce i orzechy jadalne; skdrki owocéw cytrusowych
lub melondw, g) zboza, h) produkty przemystu miynarskiego; stéd; skrobie; inulina;
gluten pszenny, i) nasiona i owoce oleiste; ziarna, nasiona i owoce rézne; rosliny
przemystowe lub lecznicze; stoma i pasza — wytgcznie towary przeznaczone do
spozycia przez ludzi, j) tluszcze i oleje pochodzenia zwierzecego, roslinnego lub
mikrobiologicznego oraz produkty ich rozkiadu; gotowe tluszcze jadalne; woski
pochodzenia zwierzgcego lub roslinnego — wylgcznie jadalne, k) przetwory z migsa,
ryb, skorupiakdw, migczakéw lub pozostalych bezkregowcow wodnych, lub
z owaddéw — z wytgczeniem: kawioru oraz namiastek kawioru objetych CN 1604 oraz
przetworéw z homarow i odmiornic oraz z innych towardw objetych CN 1603 00 i CN
1605, I) przetwory ze zbdz, maki, skrobi lub mieka; pieczywa cukiernicze,
m) przetwory z warzyw, owocow, orzechdw lub pozostalych czesci rodlin —
z wytgczeniem produktow o rzeczywistej masowej mocy alkoholu powyzej 1,2%,
n)zupy i buliony i preparaty do nich; ztozone przetwory spozywcze,

1 Dz. U.z 2024 r. poz. 361, ze zm.

2 Zob. rozporzgdzenie Rady Ministréw z dnia 4 wrzesnia 2015 r. w sprawie Polskiej Klasyfikacii
Wyrobdw i Ustug (PKWil), Dz. U. poz. 1676, ze zm.

3 Tj. ustugi restauracji iinnych placéwek gastronomicznych (PKWiU 56.1), ustugi przygotowywania
i dostarczania zywnosci (catering) dla odbiorcow zewnegtrznych i pozostate ustugi gastronomiczne
(PKWiU 56.2), ustugi przygotowywania i podawania napojow (PKWil 56.3).

* W okresie do 31 marca 2024 r. towary te objete byly stawka 0% na podstawie § 10 Rozporzadzenia
Ministra Finansow z dnia 9 grudnia 2023 r. w sprawie obnizonych stawek podatku od towaréw i ustug
(Dz. U. poz. 2670, ze zm.), wydanego na podstawie delegacji ustawowej z art. 146ej ust. 1 u.p.t.u.



homogenizowane, o) lody i pozostate lody jadalne, nawet zawierajgce kakao,
p) tluszcze ztozone z produktdw rodlinnych lub zwierzecych (miksy), wyroby
seropodobne (analogi seréw) oraz preparaty do poczatkowego zywienia niemowlat,
w tym mieko poczatkowe, preparaty do dalszego zywienia niemowlat, w tym mieko
nastepne, mleko i mleko modyfikowane dla dzieci, o ktérych mowa w ustawie z dnia
25 sierpnia 2006 r. o bezpieczenstwie zywnosci i zywienia®, r) wody, wigcznie
z wodami mineralnymi i wodami gazowanymi, zawierajgce dodatek cukru lub innego
srodka stodzgcego, lub wody aromatyzowane i pozostate napoje bezalkoholowe,
Z wylaczeniem sokéw owocowych, z orzechow i warzywnych, objetych pozycjg CN
20098, s) dietetyczne $rodki spozywcze specjalnego przeznaczenia medycznego,
o ktérych mowa w ustawie z dnia 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczenstwie Zywnosci
i zywienia.

Projektowana ustawa ma wejs¢ w zycie z dniem 1 lutego 2025 r. (art. 2
projektu).

lI. Inne rozwigzania rozwazane przez Wnioskodawcow

Whnioskodawcy nie rozwazali rozwigzan alternatywnych.

IV. Rozwiagzania przyjmowane w innych panstwach, w szczegoélnosci

panstwach cztonkowskich OECD/UE

W latach 2022-2024 wybrane panstwa czionkowskie UE podejmowaty
dziatania majgce by¢ odpowiedzig na wysokie ceny zywnos$ci i wspomagajgce
budzety gospodarsitw domowych.

W niektérych panstwach (w Bulgarii’, na Cyprze®, w Hiszpanii® i w Portugalii®)
wprowadzono tymczasowo 0% stawke VAT na wybrane produkty zywnosciowe.
Sposréd powyzszych panstw stawka VAT 0% na wybrane produkty Zzywno$ciowe

5 Dz. U.z2023r. poz. 1448.

5 Wyigcznie produkty: 1) jogurty, maslanki, kefiry, mieko nieobjete dziatem CN 04 - z wylaczeniem
produktéw zawierajgcych kawe oraz jej ekstrakty, esencje lub koncentraty, 2) napoje bezalkoholowe,
w ktorych udziat masowy soku owocowego, warzywnego lub owocowo-warzywnego wynosi nie mniej
niz 20% sktadu surowcowego, 3) preparaty do poczagtkowego Zywienia niemowlat, w tym mieko
poczatkowe, preparaty do daiszego zywienia niemowlgt, w tym mleko nasiepne, mleko i mieko
modyfikowane dla dzieci, o kidrych mowa w ustawie z dnia 25 sierpnia 2006 r. o bezpieczenstwie
zywnosci | zywienia, 4) niezawierajace produkiéw objetych pozycjami od CN 0401 do CN 0404 lub
tluszczu uzyskanego z produktéw objetych pozycjami od CN 0401 do CN 0404: a) napoje na bazie soi
o zawartosci biatka 2,8% masy lub wiekszej (CN 2202 99 11), b) napoje na bazie soi 6 zawartosci biatka
mniejszej niz 2,8% masy; napoje na bazie orzechdw objetych dzialem CN 08, zbéz objetych dziatem
CN 10 lub nasion objetych dziatem CN 12 (CN 2202 99 15).

T PwC Tax Worlswide Summaries, Bulgaria, htips /fiaxsummaries_ pwe.com/bulaaria/corporate/other-
taxes [wszystkie Zrodia internetowe cytowane w niniejszej opinii zostaty sprawdzone 27.02.2025}.

8 Extension of the zero VAT rate until 31 December 2025 for cerfain basic goods,
https://www.pwc.com.cy/en/publications/assets/ind-tu-v50-2024.pdf.

9 Informacje z portalu VATCalc, htips://www.vatcalc.com/spain/spain-cuts-natural-uas-o-5-follows-
previous-cuts-fo-domestic-electricity/.

0 Informacje ze strony internetowej rzadu Portugalii, hitps://www2.gov.pt/en-GB/noticias/cabaz-de-
alimentos-iva-zero-continua-ate-final-do-ano.




zostata przediuzona na 2025 r. na Cyprze''. Obnizka stawki ma obowigzywaé do
31 grudnia 2025 r. m.in. na mleko dla dzieci, wybrane $wieze i mrozone warzywa
oraz swieze owoce.

Inne dziatania podejmowane przez panstwa czionkowskie UE w celu
ograniczenia negatywnego wplywu wzrostu cen zywnosci na gospodarstwa domowe
w latach 2022-2024 obejmowaty m.in. bezposrednie ukierunkowane transfery. Na
przyktad w Grecji gospodarstwa domowe o niskich i $rednich dochodach
otrzymywaly pomoc finansowg od lutego 2023 r. do pazdziernika 2023 r. na pokrycie
czedci wzrostu kosztéw zakupu wszelkiego rodzaju towardw kupowanych
w sklepach i na lokainych targowiskach. Miesigczna pomoc uzalezniona byta od
liczby czionkéw gospodarstwa domowego — 220 euro dla jednej osoby i 100 euro na
kazdego dodatkowego czlonka gospodarstwa domowego. Maksymalna kwota
wsparcia wynosita 1 000 euro. W Hiszpanii z kolei w latach 2022 i 2023 wyplacane
byto jednorazowe swiadczenie w wysokosci 200 euro dla 0s6b o najnizszych
dochodach (w 2022 r. osobom, kidrych roczny dochdd brutto w 2021 r. nie
przekraczat 14 000 euro, a aktywa — bez miejsca zwyklego pobytu — nie
przekraczaty 43 196,40 euro'®; w 2023 r. osobom, ktérych roczny dochéd brutto
w 2022 r. nie przekraczat 23 000 euro, a aktywa nie przekraczaly 75 000 euro').
W Rumunii bezposrednie wsparcie, w wysokosci 250 lejow (50 euro'®) co dwa
miesigce, przekazywane byto od czerwca 2022 r. do kohca 2024 r. osobom
o najnizszych dochodach w formie elektronicznych voucherow Zywnosciowych na
zakup zywnosci i cieptych positkbw w okreslonych pomiotach handlowych
i cateringowych'S,

Niektére panstwa wprowadzity rozwigzania majgce wymusic¢ obnizenie cen na
podmiotach sprzedajgcych 2zywnos$¢, w szczegolnosci na duzych sieciach
handlowych. We Francji w marcu 2023r. rzad osiggngt porozumienie
z przedstawicielami duzych sieci handlowych w sprawie wprowadzenia tzw.
trymestru antyinflacyjnego (trimestre anti-inflation), w ramach ktérego wiodgcy
francuscy detalisci zobowigzali sie do objecia promocyjnymi cenami produktéw
codziennego uzytku. Produkty podlegajgce promocji w ramach trymestru byty

" Dane wedlug bazy Komisji Europejskiej Taxes in  Europe Database v4,

12 Ad hoc rep'b'rt on the cost-of-living crisis”submitted by the Government of Greece, 21 Xl 2023,
a f e1318.
13 Informacje ze strony internetowej hiszpanskiej administracii skarbowej,
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15 Wedtug kurs:y referencyjnego Europejékiego Banku Centralnego z 31 1 2025.
16 Shock-responsive  social  protection in  Romania, UNICEF, November 2023,
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§oznaczone kolorami niebieskim, biatym, czerwonym'’. Wdrazanie porozumienia

§bylo monitorowane przez Dyrekcje Generaing ds. Konkurencji, Konsumentéw

i Kontroli Naduzy¢ Finansowych Ministerstwa Gospodarki, Finanséw oraz

§Suwerennoéci Przemystowej i Cyfrowej. W Grecji w listopadzie 2022 r. rzad

" uruchomit program, w ramach ktorego okreslit koszyk produktow chronionych przed

inflacjg (pieczywo, mleko, makaron, ryz, migso, ryby, nabiat, $rodki czystosci,

produkty higieny osobistej, mieko dia niemowlat, karma dla zwierzgt domowych etc.)

i zobowigzat duze sieci handlowe (o rocznym obrocie powyzej 90 min euro) do

oferowania po jednym produkcie z kazdej kategorii po nizszej cenie 8. Ceny

produktow, ktdre sktadaja sie na koszyk kazdego supermarketu, sa publikowane na

oficjalnej stronie internetowej'®. Na Wegrzech rzad ogtosit w 2022 r. zamrozenie cen

na wybrane produkty?® (lista produktéw, ktorych dotyczylo zamrozenie cen byta

stopniowo rozszerzana). Dziatania te nie miaty zauwazalnego wpltywu na tempo

wzrostu cen zywnosci, gdyz sklepy rekompensowaly sobie zamroZenie cen

okreslonych produktdw podwyzszaniem cen produktow nieobjetych zamrozeniem.

W kwietniu 2023 r. rzad wegierski wprowadzit kolejne rozwigzanie majace

przeciwdziata¢ wzrostowi cen zywnosci — system obowigzkowych promocji w duzych |
sieciach handlowych o rocznej sprzedazy netto przekraczajgcej 100 mid forintow ‘
(245 min euro 2 ) 22 | Aby monitorowa¢ program, zobowigzano sprzedawcow |
detalicznych do codziennego przesytania cen okreslonych grup produktéw na strone

internetowg obstugiwang przez wegierski Urzad Ochrony Konkurencji23.

W ankietach przestanych w ramach konsultacji spotecznych dotyczgcych
analizowanego projektu nie odniesiono sie do konkretnych rozwigzan
przyjmowanych w innych panstwach, w szczegolnosci panstwach czionkowskich
OECD/UE.

V. Skutki prawne projektowanej ustawy

; Projekt obniza, na okres od 1 lutego do 31 grudnia 2025 r., do 0% (z obecnych
5%), stawke podatku VAT dla towardw spozywczych wymienionych w poz. 1-18
! zatgcznika nr 10 do u.p.tu. ?*, innych niz klasyfikowane wedlug PKWiU

7 Informacje ze strony internetowej francuskiego rzadu, hiip W.ECONC gouv.fr Nt

L = .
18 Ad hoc report on the cost-of-living crisis submitted by the Government of Greece, 21 Xl 2023,
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18 hitps:// katat ] 4] .

20 W wyroku z 12 X| 2024 r. (C-557/23, ECLI:EU:C:2024:737) Trybunat Sprawiedliwosci UE uznat
wegierskie przepisy krajowe przewidujgce ceny urzedowe dla niektérych produkiéw rolnych oraz
obowiazek udostepniania do sprzedazy okresdlonej ilo$ci tych produktow za niezgodne z
rozporzadzeniem (UE) nr 1308/2013 z 17 XlI 2013 r. ustanawiajgcym wspolng arganizacje rynkéw
produktéw rolnych, Dz, Urz, UE L 347 z 20.12.2013, s. 671, ze zm.

21 Wedtug kursy referencyjnego Europejskiego Banku Centralnego z 31 12025,

22 A, Matthews, Food price situation in Europe, “Studies in Agricultural Economics” 2023, nr 125, s. 60-
68, htip p : s.pdf.

23 \
24 Zob. pkt Il opinii.



W grupowaniu ustugi zwigzane z wyzywieniem (PKWiU 56)?5 (nowy art. 146dd ust.
1 u.p.t.u. —art. 1 projektu).

Stawka ta nie bedzie stosowana do importu towaréw, o ktdrym mowa
wart. 138i ust. 1 u.p.t.u., awiec importu towarébw w przesytkach o wartosci
nieprzekraczajgcej rownowartoéci 150 euro w zlotych (ust. 2 w nowym art. 146dd
u.p.t.u.).

W kontekscie projektowanej regulacji nalezy zauwazy¢, ze obnizona (z 5 do
0%) stawka podatku od towardw i ustug na niektére towary spozywcze ma wej$é
w zZycie w trakcie roku budzetowego, po uchwaleniu przez Sejm, podpisaniu przez
Prezydenta i ogtoszeniu ustawy budzetowej na 2025 r.28, w ktérej wptywy z podatku
od towardw i ustug od towaréw spozywczych, o ktérych mowa w poz. 1- 18
zalgeznika nr 10 do u.p.t.u. byly opracowywane przy zaloZzeniu obowigzywania dla
tych towardw przez caty rok budzetowy stawki podatku w wysokosci 5%. Przyjecie
projektowanej regulacji moze wiec prowadzi¢ do zmniejszenia wplywow z VAT od
towardw spozywczych, o ktérych mowa w poz. 1-18 zatgcznika nr 10 do u.p.t.u.,
atym samym do zwigkszenia deficytu budzetowego (zob. pkt VIl opinii). W tym
kontekscie nalezy zwréci¢ uwage, ze — jak wskazuje Trybunat Konstytucyjny w
swoim orzecznictwie — réwnowaga finanséw publicznych stanowi warto$¢ chroniong
konstytucyjnie, co wynika z cafoksztattu regulacji konstytucyjnych zawartych
w rozdziale X Konstytucji, zwlaszcza z art. 216 oraz art. 220, a takze z art. 1, ktéry
stanowi, ze Rzeczpospolita jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli 27 .
Opracowywanie oraz kierowanie wykonaniem budzetu panstwa nalezy do
prerogatyw Rady Ministrow (por. art. 146 ust. 4 pkt 5 6, art. 220 ust. 1, art. 221, art.
222 i art. 226 ust. 1 Konstytugji). Dochody podatkowe stanowiac giéwne Zrédio
dochodéw budzetu paristwa (ok. 90%28) przesadzajg o mozliwosci realizacji przez
panstwo wynikajgcych z Konstytucji iustaw zadah. Jednym 2z elementéw
konstrukcyjnych podatku, ktéry decyduje o wysokoéci obciazen podatkowych, a co
za tym idzie o wysokosci dochoddw podatkowych, jest stawka podatku. Tym samym
nalezy stwierdzi¢, ze ustalenie poziomu stawek w poszczegdinych podatkach, w tym
przypadku w podatku od towardw iustug, lezy w gestii Rady Ministréw,
odpowiedzialnej za uchwalenie projektu budzetu panstwa i kierowanie wykonaniem
tego budzetu (por. art. 146 ust. 4 pkt 5 i 6 Konstytucji), oraz Sejmu, jako wiadzy
ustawodawczej, ktorej — jak wskazuje TK w swoim orzecznictwie — przystuguje
swoboda w ksztattowaniu systemu podatkowego?®. Tym niemniej swoboda ta jest
ograniczona zasadami i warto$ciami wyrazonymi w ustawie zasadniczej®®. Taka
wartoscig jest niewatpliwie réwnowaga finanséw publicznych, wyrazona w art. 220
ust. 1 Konstytucji, zgodnie z kiérym zwiekszenie wydatkéw lub ograniczenie

25 Tj. ushugi restauracji i innych placowek gastronomicznych (PKWiU 58.1), ustugi przygotowywania
i dostarczania zywnosci (catering) dla odbiorcéw zewnetrznych i pozostale usiugi gastronomiczne
(PKWiIU 56.2), ustugi przygotowywania i podawania napojéw (PKWil 56.3).

26 Ustawa budZetowa na rok 2025 z dnia 9 stycznia 2025 r,, Dz. U. poz. 63.

27 Por. wyrok TK z 4 Xil 2000 r., sygn. akt K 9/00, OTK ZU 8/2000, poz. 294; wyrok TK z 27 11 2002 r.,
sygn. akt K 47/01, OTK ZU 1A/2002, poz. 6.

%8 W budzecie panstwa na 2025 r. dochody podatkowe stanowig 90,2% catosci dochodéw. Zob.
zatgceznik nr 1 do ustawy budZzetowej na rok 2025,

23 Por. np. wyrok TK z 25 XI 1997 r., sygn. akt K 26/97, OTK 1997/5-6/64.

30 Por. np. wyrok TK z 18 VIl 2013 1., sygn. akt SKL 18/08, OTK ZU 6A/2013, poz. 80.



dochoddéw planowanych przez Rade Ministréw nie moze powodowac ustalenia
przez Sejm wigkszego deficytu budzetowego niz przewidziany w projekcie ustawy
budzetowej. W doktrynie sporne jest, czy art. 220 ust. 1 Konstytucji wprowadza
zakaz zwigkszania deficytu tylko w odniesieniu do ustaw budzetowych, czy tez
odnosi sie do wszelkich aktéw normatywnych, ktérych wprowadzenie w Zycie
skutkowatoby zwigkszeniem deficytu budzetowego?®'. W tym aspekcie podkres$la sie,
ze uzyte w art. 220 ust. 1 Konstytucji sformutowanie ,dochody i wydatki planowane”
ma takie samo znaczenie jak w art. 219 ust. 3 Konstytucji, a to oznacza, ze
restrykcja jest skierowana bezposrednio do wiadzy uchwalajgcej budzet3?. Tym
niemniej, jak podkresla T. Dgbowska-Romanowska, nie mozna z tego wysnué
wniosku, ze restrykcji tej nie powinno sie bra¢ pod uwage w toku kazdego procesu
legislacyjnego, bowiem wyraza ona bardzo silne chronione wartosci konstytucyjne:
rébwnowage budzetowg i rbwnowage finansow publicznych, a to oznacza obowigzek
wyktadni art. 118 ust. 3 Konstytucji w taki sposob, by chroni¢ deficyt budzetowy
przed nieuprawnionym wzrostem 3 . Zgodnie z art. 118 ust. 3 Konstytugji
wnioskodawcy, przedkiadajgc Sejmowi projekt ustawy, przedstawiajg skutki
finansowe jej wykonania. W przypadku opiniowanego projektu skutki te (koszty
wprowadzanych zmian) zostaty ocenione przez Wnioskodawcéw na maksymainie
6,5 mld zt, przy czym wskazano, ze cho¢ wptynie on na zmniejszenie dochoddw z
podatku od towardw i ustug, to jednoczesnie, z uwagi na ,zwiekszenie obrotéw
i zyskdw ze sprzedazy podmiotéw handlowych, ich kontrahentéw, dostawcow
i producentéw”, wicksze bedg dochody z podatku dochodowego (w tym zakresie
zob. pkt Vil i VI opinii).

Projektowana ustawa ma wej$¢ w zycie z dniem 1 lutego 2025 r. (art. 2
projektu). W tym kontekscie, majac na wzgledzie obecny etap procedowania
projektu w Sejmie, nalezy zauwazyc¢, ze zgodnie art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca
2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych
(dalej: u.og.ak.nor.) 3 akty normatywne, zawierajgce przepisy powszechnie
obowigzujace, ogtaszane w dziennikach urzedowych wchodzg w zycie po uplywie
czternastu dni od dnia ich ogtoszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin
diuzszy. Zgodnie z art. 5 u.og.ak.nor. istnieje réwniez mozliwos¢ nadania aktowi
normatywnemu wstecznej mocy obowigzujgcej, jezeli zasady demokratycznego
panstwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie.

31 Por. T. Debowska-Romanowska, Zarys prawa. Prawo finansowe. Cze$é konstytucyjna wraz
z czescig ogding, Warszawa 2010, s. 212-213 oraz P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 278.

32 Por. T. Augustyniak-Gorna, Spory wokét interpretacji Konstytucji, ,Przeglad Sejmowy” nr 5/1299.

33 Zob. T. Debowska-Romanowska, op. cit., s. 213. Por. réwniez M. Bartoszewicz [w:] M. Haczkowska
(red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, komentarz do art. 220, w ktérym autor
stwierdza, ze: ,Wprawdzie z punkiu widzenia ekonomicznego racjonainy bylby raczej zakaz
zwiekszania deficytu budzetowego takze w ten niejako okrezny sposodb (przez inne ustawy), jednakze
wyktadnia jezykowo-logiczna samej Konstytucji RP nie wyklucza negatywnego oddzialywania na bilans
finansow przez inne ustawy. Wnioskodawca ustawy powinien wprawdzie okreéli¢ skutki finansowe jegj
wykonania (art. 118 ust. 3 Konstytucji RP), ale nie wyklucza to wskazania ujemnych skutkéw dla
budzetu.”

34 Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktdw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych,
Dz. U. poz. 1461.

35 Zob. rowniez § 51 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
.Zasad techniki prawodawczej”, Dz. U. z 2016 r. poz. 283.




Projekt byt przedmiotem analiz Biura Ekspertyz i Oceny Skutkéw Regulacii
Kancelarii Sejmu dotyczacych zgodnosci z prawem Unii Europejskiej®¢. Omawiany
projekt byt takze przedmiotem analizy BEOS w trybie art. 95a ust. 3 regulaminu
Sejmu’.

Projekt byt przedmiotem konsultacji spotecznych, przy czym w odniesieniu do
skutkdw prawnych nie zgloszono zadnych uwag.

| VI.  Skutki spoleczne projektowanej ustawy

A) Podmioty na ktére wptywa projekt

Przyjmujac zatozenie Wnioskodawcow, ze proponowana regulacja obnizajgca
stawke podatku od towardw i ustug na zywnosé z 5% na 0% wplynie na obnizenie
cen zywnosci w Polsce, mozna przyjgc, ze zmiana ta bedzie miata wplyw na caig
zbiorowos$é konsumentow, w tym w szczegdlnosci gospodarstwa domowe, a takze
podmioty gospodarcze, w tym w szczeg6inosci producentdw i sprzedawcéw

Zywnosci.

1. Konsumenci, w tym w szczegoélnosci gospodarstwa domowe — wedtug
danych GUS w 2023 r. w Poisce zamieszkiwato 37 637 tys. osdb,
a przecietna liczba os6b w gospodarstwie domowym wynosita 2,43. Tym
samym mozna oszacowac, ze liczba gospodarstw domowych wynosita
15 488 tys.*.

2. Podmioty gospodarcze zajmujgce sig produkcjg i sprzedazg zywnosci —
w Polsce w |l kwartale 2024 r. dziatalo 80 549 skilepéw spozywczych
i sklepdw z przewagg zywno$ci®®. W 2022 r. liczba wszystkich podmiotéw
gospodarczych produkujgcych zywnos¢ i produkujgcych napoje wynosita
odpowiednio 16 195 i 774. Liczba podmiotdw prowadzgcych dziataino$¢ w
sektorze produkcji artykutow spozywczych i produkcji napojow
zatrudniajgcych 10 oséb i wigcej wynosita odpowiednio 4 914 i 174, a
przecigtne zatrudnienie wynosito odpowiednio 369,2 tys. i 20,7 tys. osdb*0.

38 Qpinia w sprawie zgodno$ci z prawem Uniji Europejskiej poselskiego projektu ustawy o zmianie
ustawy o podatku od fowardw i usfug (przedstawiciel wnioskodawcow: poset Olga Patkowska-
Semeniuk), opinia BEOS z 17 | 2025 r., BEOS-WOSR/WPEIM-62/25.

37 Qpinia w sprawie stwierdzenia, czy poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku od towarow
i usfug (przedstawiciel wnioskadawcow: poset Olga Semeniuk-Patkowska) jest projektem ustawy
wykonujgcef prawo Unii Europejskiej w rozumieniu art. 95a ust. 1 regufaminu Sejmu, opinia BEQS z 17 |
2025 r., BEOS-WOSR/WAPEiIM-63/25.

38 Polska w  liczbach 2024, Giléwny Urzad  Statystyczny, Warszawa 2024,
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B) Wplyw na spoteczensiwo w ujeciu pienieznym i niepienieznym

Whioskodawcy wskazuja, ze ,obnizka podatku VAT na zywno$¢ zapewni
stabilizacje i poczucie bezpieczenstwa obywatelom dajgc im jednoczesnie poczucie, !
ze obowigzkiem panstwa jest troska o obywateli”. Co wiecej, wediug !
Whnioskodawcow ,projektowana ustawa pozwoli na uruchomienie skutecznych
instrumentéw zwiekszajgcych bezpieczenstwo finansowe gospodarstw domowych,
a w szczegdlnosci obywateli, ktdérzy najbardziej narazeni sg na ubdstwo”.
Whioskodawcy zaktadajg, ze przyjecie proponowanej zmiany ,0graniczy wysokoscé
ponoszaonych kosztéw zycia”.

Nalezy stwierdzi¢, Zze przywotywane przez Whnioskodawcdéw poczucie
stabilizacji i bezpieczerfistwa obywateli jest wypadkowg wielu czynnikow, w zwigzku
Z czym nie sposob dowiesC, ze obnizka VAT na zywnos$¢ z 5% na 0% bedzie miata
na to poczucie istotny wplyw.

Nie jest do korica jasne, jakie instrumenty zwigkszajgce bezpieczenstwo
finansowe gospodarstw domowych, na ktére powotujg sie Wnioskodawcy, miatyby
zostaé za sprawg proponowanej zmiany uruchomione. W zwigzku z tym nie sposob
sie do tego zatozenia odniesé.

Z kolei prawdopodobienstwo, ze proponowana zmiana istotnie ograniczy
wysokos¢ ponoszonych kosztow Zycia nalezy oceni¢ jako stosunkowo niskie.
Ponizej przedstawiono analize wptywu tej zmiany na koszty zycia.

Zgodnie z danymi GUS, w 2023 r. 4" wydatki na zywno$é¢ i napoje
bezalkoholowe miaty najwyzszy (27,2%) udziat w strukiurze wydatkéw ogéitu
gospodarstw domowych. Sytuacja dochodowa gospodarstw domowych miata
wyrazny wpltyw na poziom i strukture wydatkow. Budzety rodzin najubozszych
w najwigkszym stopniu byly obcigzone wydatkami na Zzywnos¢ i napoje
bezalkoholowe. Wérdd 20% oséb o najnizszych dochodach (! grupa kwintylowa)
przecietne miesieczne wydatki na 1 osobe na zywnosc stanowity 31,0% wydatkow
ogdtem, zas u 20% oséb o najwyzszych dochodach (V grupa kwintylowa) — 21,4%
wydatkow ogdtem. Poziom konsumpcji byt rdwniez zréznicowany m.in. w zalezno$ci
od reprezentowanych grup spoteczno-ekonomicznych — dla przyktadu wynidst on od
23,5% w gospodarstwach pracujgcych na wiasny rachunek poza gospodarstwem
rolnym do 31,9% w gospodarstwach rolnikéw. Podobnie sie dziato z poziomem
spozycia wigkszosci artykutdw zywnosciowych. Na przyktad gospodarstwa domowe
emerytow i rencistow, w poréwnaniu z innymi grupami spoteczno-ekonomicznymi,
spozywaty znacznie wiecej pieczywa, migsa, mieka, jaj, olejow i ttuszczdw, owocow
oraz warzyw (w tym ziemniakéw). Zarazem gospodarstwa domowe o0sdb
pracujacych na wiasny rachunek oraz pracownikéw wydawaly znacznie wiecej na
ustugi gastronomiczne niz gospodarstiwa domowe rolnikbw oraz emerytow
i rencistow. Warto dodac, ze choC poziom spozycia artykutow zywnosciowych
zalezat w istotnym stopniu od dochodéw osigganych przez gospodarstwa

41 Budzety gospodarstw domowych w 2023 roku, Gtéwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2024,



. domowe*?, to na ostateczny poziom spozycia artykutéw zywnosciowych wplywaty
f takze nawyki zywieniowe, ceny produktéow zywnos$ciowych i miejsce zamieszkania.
? Prébujac oszacowal wpltyw wprowadzenia proponowanej zmiany, mozna
odniesé sie do sytuacji w okresie od 1 lutego 2022 r. do 31 marca 2024 r., kiedy
w Polsce obowigzywata obnizona do 0% stawka VAT na zywnos$é (obnizka
dotyczyta wylgcznie zywnosci objetej wczesniej 5% stawkg podatku). Celem
owczesnego obnizenia stawki VAT na zywno$¢ bylo wsparcie konsumentow
w obliczu rosngcych cen oraz ograniczenie inflacji. Wigzalo sie to z istotnymi
kosztami dla budzetu panstwa. Utrzymanie czasowego obnizenia stawki VAT do 0%
na podstawowg zywnos¢ w samym tylko | kwartale 2024 r. miato obnizy¢ wplywy
budzetowe z tytutu podatku VAT o ok. 2 745 min z#3. To, jaki wptyw dla gospodarstw
domowych miata obnizona stawka VAT, jest trudne do precyzyjnego okreslenia
i wymaga oszacowan.

Przecietne wydatki na zywnos¢ i napoje bezalkoholowe w 2023 r., kiedy
obowigzywat 0% VAT na Zzywnos$¢, wynosity 375,28 zt w | grupie kwintylowej,
395,26 zt w Il grupie, 429,93 zt w Il grupie, 475,43 zt w IV grupie i 549,12 zt
w V grupie. Przyjmujgc zalozenie, ze wszystkie zakupione produkty byly objete
stawkag 0%, mozna oszacowac jaki koszt poniostyby gospodarstwa domowe, gdyby
wszystkie zakupione produkiy byly objete stawkg 5%. Zaktadajac, ze 5% stawka
VAT w peini przetozyta sie na ceny, to oszczednosci w | grupie kwintylowej
wynosityby 18,8 zt miesiecznie (225,2 zt rocznie), w Il grupie — 19,8 zt, w Il grupie —
21,5z, w IV grupie —23,8 zt oraz 27,5 zt w V grupie (Tabela 1.). To zestawienie
pokazuje, ze w liczbach bezwzglednych korzysci z obnizonej stawki VAT choé
dotyczyty wszystkich gospodarstw domowych, to byty tym wigksze im wyzszy
poziom zamozno$ci.

Tabela 1. Przecigtne miesigczne rozchody na 1 osobe w gospodarstwach domowych
wediug grup kwintylowych w 2023 r.

[ | Ogdlem || I m vV Y] |

(Pzr;ycmdy”etm 3262,36 | 1746,93 ‘2151,86 2749,07 | 354225 | 6147,53

' Dochéd ‘

rozporzadzalny | 2678,30 | 827,01 1844,48 | 2389,59 | 3084,87 5268,86
() 1 | | I §

Wydatki (zt) | 1636,29 | 1209,31 | 121518 | 1443,05 1758,00 | 2564,67
Wydatki na

zywnosg i ‘

napoje | 444,81 375,28 385,26 429,93 475,43 | 549,12 ‘

bezalkoholowe |
L@ | | | 1

42 Co do zasady, wraz ze wzrostem ich zamozno$ci wyzszy byt poziom spozycia niektdrych artykutow
zywnosciowych takich jak pieczywo i produkty zbozowe, migso, warzywa, owoce, sery i twarogi oraz
wody mineralne i zrédlane.

4 Ministerstwo Finansdw, Rozporzgdzenie przediuzajgce ,zerowy” VAT na zywnos$é z podpisem
ministra finansow, http ww.gov.pl 18 43 zenie- zala
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Udziat wydatkow | ' ' _ ' |
nazywnosct 1572 31,0 32,5 29,8 27,0 21,4 |
napoje w ‘
‘ wydatkach (%)
' 100% )
przeniesienia |
obnizki VAT na 22,2 18,8 19,8 21,5 23,8 27,5
ceny (zt) | | ‘
miesigcznie
% z catosci B |
miesiecznych 1.4 1,6 1,6 1,5 1.4 1,1 |
wydatkéw : g
- 100% ' ' | | 1

|
przeniesienia | ‘
obnizki VAT na 266,9 2252 237,2 258,0 285,3 329,5 ‘
ceny (zt) rocznie | ‘ _ | |
7% '
przeniesienia ‘
obnizkiVATna 1,6 1,3 1,4 ‘ 1,5
ceny (zh) '
miesigcznie _ | |
7% ‘
przeniesienia ‘
obnizki VAT na 18,6 15,8 16,6 18,1 20,0 231
ceny (zh) rocznie | i ‘

Zrédfo: Budzety gospodarstw domowych w 2023 roku, GUS, Warszawa 2024 r. i obliczenia wiasne.

Teoretycznie, gdyby obnizka VAT na zywnos¢ przetozyta sie na nizsze ceny
zywnosci, to gospodarstwa domowe mogtyby ,zaoszczedzone” w ten sposéb srodki
przeznaczy¢ na inne potrzeby, takie jak np. edukacja, kultura czy rekreacja. Miatoby
to szczegdlnie istotne znaczenie dla gospodarstw domowych o nizszych dochodach,
ktére wydajg wickszg cze$é swojego budzetu na zywnos$é¢, a takze rodzin
wielodzietnych, ktére majg wyzsze wydatki na podstawowe produkty. Nawet jednak
przyjmujac zatozenie, ze catos¢ obnizki VAT wplynie na ceny koncowe, to
zaoszczedzone w ten sposdb srodki sg dla gospodarstw domowych stosunkowo
niewieikie — odpowiadatyby one od 1,1% do 1,6% catosci miesigecznych wydatkéw.

Teoretycznie obnizenie VAT na zywnos¢ mogtoby mie¢ pozytywny wplyw na
nastroje spoteczne. Mogtoby by¢ postrzegane jako wsparcie gospodarstw
domowych, co wptynetoby na wzrost zaufania do wiadz publicznych. Mogioby
réwniez by¢ prezentowane jako dziatanie, ktore wspiera wszystkich obywateli, co
teoretycznie moze budowaé poczucie wspolnoty i solidarnosci spotecznej. Jednak
przy tak obiektywnie matej zmianie VAT i obecnych poziomach inflacji, uzyskanie
tego typu efektdéw spotecznych jest watpliwe.

Réwniez teoretycznie mozna przyjaé, ze nizsze ceny zywnosci i, w efekcie, jej
wieksza dostepnosé, mogtyby mieé wptyw na stan zdrowia spoteczenstwa. Z jednej
strony mogtoby si¢ to przyczyni¢ do poprawy stanu odzywienia (stanowiloby to
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wsparcie dla os6b w trudnej sytuacji finansowej, zmniejszajgc problem
niedozywienia, a takze dla o0s6b kupujgcych produkty spozywcze
! wysokoprzetworzone), a z drugiej, pogorszenia stanu zdrowia zwigzanego
- Z nadmierng konsumpcjg zywnosci. Jednak przy tak obiektywnie matej zmianie cen
nie sposob spodziewac sie wystgpienia takich efektow.

Nalezy zauwazy¢, ze w rzeczywistosci obnizenie stawek VAT nie musi wplyngé
na obnizenie ceny brutto, tj. ceny koficowej dla konsumentéw, poniewaz na te cene
sktadajg sie m.in. koszty aperacyjne, w tym koszty zakupu towaréw i marza. Dopiero
do tak wyliczonej kwoty dodaje sie VAT. W przypadku wzrostu kosztow
operacyjnych, przy zachowaniu marzy na niezmienionym poziomie, cena koncowa
rosnie. Warto podkresli¢, Zze podmioty gospodarcze zajmujgce sie produkcjg
i sprzedazg zywnosci w Polsce dziatajg na wolnym rynku. Obecnie w polskim

| porzadku prawnym nie ma regulacji, ktéra ograniczataby dowolne ksztaltowanie
marzy handlowej przez podmiot sprzedajgcy, a w konsekwencji — ceny koncowej dla

l konsumenta. Wprowadzenie takich ograniczen wymagatoby zmiany prawa. Przy

i czym nie jest pewne, czy takie ograniczenia utrzymatyby sie w ewentualnych
procesach sgdowych.

W zakresie zmian stawek VAT i ich wplywu na ceny warto na podstawie
dostepnych analiz podkreslic, ze wplyw ten nie jest liniowy. Wskazuje sie m.in., ze
ceny reaguja znacznie silniej na podwyzki niz na obnizki podatku VAT. O ile $rednia
stopa przeniesienia VAT dla podwyzek wynosita 34%, to dla obnizek byto to 7%. Co
istotne w kontekscie sprzedazy zywnosci, podmioty dzialajgce z niskimi marzami
czesciej reagujg asymetrycznie na zmiany VAT niz firmy dziatajgce z wysokimi
marzami**. Przyjmujac, ze ceny zmienityby sie o 7%, to korzysci gospodarstw
domowych wynosityby nie wiecej niz 2 zt miesiecznie (Tabela 1.).43

W kontekscie cenowej dostepnosci zywnosci, nie negujgc trudnosci czesci
gospodarstw domowych w zakupie tego typu produktéw, warto zwrocié uwage na
zjawisko marnowania zywnosci, ktére w Polsce stanowi istotny problem. Wskazuje
sie, ze rocznie marnowane jest ok. 5 min ton Zywnosci, co oznacza 126 kg zywnosci
zmarnowanej na osobe lgcznie na etapach produkcji, przetworstwa, dystrybucii
i konsumpcji, w tym az 92 kg zywnosci zmarnowanej na osobe na etapie konsumpciji
w gospodarstwach domowych. Najczesciej wyrzucane sg pieczywo, wedliny, $wieze
owoce i warzywa. Wartosé wyrzuconej zywnosci w przeliczeniu na przecietng
rodzine w Polsce to okolo 3 tys. zt. rocznie?®.

W konsultacjach spotecznych projektu wzieto udziat 40 os6b*’. Wigkszosé
znich uwazala, ze przyjecie ustawy jest potrzebne (63%) i akceptowata
przedstawione rozwigzania (65%), a takze zgadzata si¢ z przedstawiong w projekcie
oceng skutkdéw spotecznych (58%), gospodarczych (55%), finansowych (55%)

44 Y. Benzarti, D. Carloni, J. Harju, T. Kosonen, What Goes Up May Not Come Down: Asymmetric
Incidence of  Value-Added Taxes, “NBER  Waorking Paper” No. 23849/2017,

45 "-Szérzej zaob. pk"i‘\fll“opinii. )
46 Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Zywnos&¢ to warfosé,

a7 Wyniki kbnéultacji gspo_iecznych, link:

12




i prawnych (55%) Zarazem mniej niz potowa (38%) zgtosita komentarze do catosci }
projektu ustawy. W komentarzach pojawito si¢ cate spektrum poglgdéw, od
krytycznych przez neutralne do pozytywnych. Wsrdéd zgtoszonych komentarzy
wyroznialy sig opinie negatywne. Wskazywano m.in., ze przyjecie proponowanej
zmiany doprowadzi do zwigkszenia deficytu budzetowego i przystuzy sie
wlascicielom sklepow 48, w tym zwlaszcza sklepow W|elkopOW|erzchn|owych
i dyskontéw*®, oszczednosci gospodarstw domowych bedg znikome®?, a naJW|eksze
korzy$ci odniosa grupy najzamozniejsze (komentujgcy proponowali Jednoczesnle
jako alternatywe waloryzacje swiadczen dla oséb najubozszych)®'.

VIl. Skutki gospodarcze projektowanej ustawy

Wplyw na gospodarke w ujeciu pienieznym i niepienieznym

Proponowana regulacja wplynie na sytuacje Kkonsumentéw oraz
przedsigbiorcow zajmujgcych sie produkcjg i handlem zywnoscig objetg obnizong
stawkg podatku od towardw i ustug (zob. pkt VI opinii). Wnioskodawcy w DSR
podkreslili potrzebe ochrony budzetéw domowych przed skutkami rosngcych cen.
Ztego wzgledu w analizie skoncentrowano sie przede wszystkim na sytuacii
konsumentdw oraz korzysciach, jakie mogg oni odnies¢ w zwigzku z obnizeniem
stawki VAT na zywnos$c¢ w kontekscie strategii rynkowej przedsiebiorstw, bowiem —
w zaleznosci od strategii przyjetych przez przedsigbiorcow, rzeczywiste korzysci dla
konsumentdw mogg by¢ réznorakie. Dlatego w pierwszej kolejnosci w oparciu
o analize literatury przedmiotu zidentyfikowane zostang mozliwe strategie rynkowe
przedsigbiorstw w odpowiedzi na obnizke VAT, co pozwoli na petniejsza ocene
potencjalnych skutkdw proponowanej zmiany.

Obnizenie VAT z 5% do 0% na wybrane kategorie zywnosci bedzie miato
zrdznicowany wplyw na konsumentdw w zaleznosci od poziomu ich dochodéw
i struktury wydatkow®2, Dla gospodarstw o nizszych dochodach obnizka VAT moze
zwigkszy¢ site nabywcza i umozliwi¢ oszczednosci®®. W przypadku gospodarstw
o wyzszych dochodach, gdzie wydatki na Zzywno$c¢ stanowig mniejszg czeéé
budzetu, efekt ten bed2|e mniej odczuwalny>4,

48 |D ankiety: 10859.

49 D ankiety: 10575,

80 |D ankiety: 10558.

51 ID ankiety: 10783.

52 W konsultacjach spolecznych pojawialy sie glosy, Ze ten typ interwencji panstwa bedzie korzysiny
takze dla zamoZnych gospodarstw domowych, ktdre takiej pomocy nie potrzebujg (1D ankiety: 54042).
53 Podobne uwagi wybrzmiewaty w procesie konsultacji spotecznych (1D ankiety: 52958 i 52914).

54 W 2023 r. udzial przecietnych miesiecznych wydatkdw na 1 osobe na Zywno$é¢ i napoje
bezalkoholowe w budzetach gospodarstw domowych réznit si¢ w zaleznosci od grupy spoteczno-
ekonomicznej. Srednio gospodarstwa domowe przeznaczaly na ten cel 27,2% swoich miesiecznych
wydatkéw. Wérdd gospodarstw pracownikéw najemnych udziat ten wynidést 26,6%, natomiast w
przypadku roinikéw bylo to 31,9%. Osoby pracujace na wiasny rachunek wydawaty na zywnosé
stosunkowo najmniej — 23,5% swoich budzetéw. Z kolei emeryci przeznaczali na ten cel 29,4%,
arencisci 31,8%, co oznacza, ze ich wydatki na Zywno$¢ stanowity relatywnie najwiekszg cze$¢ ich
budzetu sposréd analizowanych grup. Zrodto: Budzety gospodarstw domowych w 2023 r., op. cit.

13



Warto jednak =zaznaczy¢, ze badania naukowe pokazuja, ze zmiany
w podatkach posrednich mogg przynosi¢ nieoczekiwane efekty dla polityki
cenowe;j®.

Tabela 2. Ocena sprawiedliwosci decyzji cenowych w réoznych scenariuszach zmian
VAT

| . o Ocena sprawiedliwosci ‘
Decyzje cenowe przedsigbiorcéw N ‘
decyzji cenowych

?zedsie.biorca—podnosi ceny po wzroscie VAT Bardzo sprawiedliwe |
' Przedsigbiorca nie podnosi cen po wzroscie VAT Neutralne

Przedsigbiorca obniza ceny po spadku VAT | Raczej sprawiedlive |
| Przedsiebiorca nie obniza cen po spadku VAT Neutralne

Przy niezmienionych podatkach i kosztach przedsiebiorca
podnosi ceny dla wiekszego zysku |
Przy niezmienionych podatkac_h i kosztach przedsigbiorca
obniza ceny dia wiekszego zysku

Niesprawiedliwe

Raczej sprawiedliwe

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Y. Benzarti, D. Carloni, J. Harju, T. Kosonen, What Goes
Up May Not Come Down: Asymmetric Incidence of Value-Added Taxes, op. cit.

Po pierwsze, konsumenci akceptujg podwyzki cen jako reakcje na podwyzke
VAT. Takie dziatanie przedsighiorcéw jest w ocenie konsumentéw uznawane za
uzasadnione i naturalne. Z kolei w sytuacji, gdy stawka podatku VAT jest obniZzana,
konsumenci nie oczekujg automatycznie nizszych cen i nie pojawia sig z ich strony
presja rynkowa na przedsiebiorcow. Brak obnizek cen uznawany jest za zachowanie
moralnie neutraine. W takiej sytuacji przedsigbiorcy mogg zatrzyma¢ istotng czesé
korzysci wynikajacych z nizszego podatku®t. Konsumenci nie negocjujg nizszych
stawek ani nie oczekujg obnizenia cen, co umozliwia firmom osiggniecie wyzszych
marz. W zwigzku z brakiem istotnych zmian w poziomie cen konsumenci, co do
zasady, nie zwigkszajg swojej konsumpcji po obnizce stawek podatku®’.

Analizujgc wptyw obnizki stawki VAT na przedsiebiorcéw nalezy wzig¢ pod
uwage rozne scenariusze. W przypadku duzych sieci handlowych mogg one
wykorzystac obnizke podatku w swoich agresywnych strategiach cenowych i walki

% Y. Benzarti, D. Carloni, J. Harju, T. Kosonen, What Goes Up May Not Come Down..., op. cit.

5 Badania pokazujg, ze konsumenci akceptuja wzrost cen w odpowiedzi na wzrost kosztéw, ale nie
oczekujg ich obnizenia, gdy koszty spadajg. Oznacza to asymeirie w postrzeganiu sprawiedliwosci
cenowej, gdzie firmy mogg bez konsekwencji zatrzymac¢ korzysci wynikajace z obnizek kosztéw, ale
muszg podnosi¢ ceny, gdy ich koszty rosng. Przy podwyZzkach VAT firmy otwarcie pokazujg swoje
marze, by uzasadni¢ wzrost cen — konsumenci sg wtedy bardziej skfonni to zaakceptowaé. Jednak przy
obnizce VAT przedsigbiorsiwa nie informujg klientdw o rzeczywistych zmianach kosztéw, poniewaz
konsumenci i tak zakladajg, Ze marZe sg niskie. Ten mechanizm ttumaczy, diaczego firmy przenoszg
wiekszg czes¢ podwyzek VAT na ceny, ale nie obnizajg ich w peini po redukgji podatku. Za: D.
Kahneman, J. L. Knetsch, R. Thaler, Fairness As a Constraint on Profit Seeking: Entittements in the
Market, ,The American Economic Review” nr 76(4), 1986, s. 728-741; D. Kahneman, J. L. Knetsch, R.
H. Thaler, Fairness and the Assumptions of Economics, ,Journal of Business” nr 59(4), 1986, s. 285-
300; A. Okun, Prices and Quantities: A Macroeconomic Analysis, Washington, D.C., 1981; E. Eyster, K.
Madarasz, P. Michaillat, Pricing When Custorners Care About Fairness But Misinfer Markups, NBER
Working Paper, 2017, htips://www.nber.ora/papers/w23778.

57 Y. Benzarti i in., op.cit.; A. Berall, Do Small Value Added Tax Rate Decreases on Groceries Imply
Lower Prices for Consumers?, ,Eastern European Economics”, nr 56(1), 2018, s. 81-98.
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z konkurentami. W takich przypadkach obnizka podatku moze by¢ w wiekszym
stopniu przeniesiona na konsumentow, kitdrzy odczujg jej skutki. Nie musi to by¢
jednak dtugotrwaty efekt58,

‘ Niemniej mozliwy jest réwniez inny scenariusz, w ktérym obnizka VAT nie
skutkuje  nizszymi cenami, lecz wzrostem przychodéw  producentéw
i sprzedawcéw %° . Bowiem firmy o niskich marzach zareagujg asymetrycznie,
przenoszac podwyzki podatkéw na ceny, ale nie obnizajac ich po redukcji VAT.
W konkurencyjnych sektorach i wsréd mniejszych firm efekt wptywu obnizki na ceny
moze by¢ znikomy®0.

Badania pokazujg, ze wptyw obnizki VAT na ceny detaliczne jest zréznicowany
i zalezy od struktury rynku oraz zachowan konsumentow i sprzedawcow 8!,
a w szczegolnosci mechanizm ten nie prowadzi automatycznie do proporcjonalnego
spadku cen detalicznych. '

Ceny reagujg znacznie silniej na podwyzki VAT niz na jego obnizki. Badanie
prowadzone w finskim sektorze fryzjerskim pokazato, ze przektadanie sie obnizek
VAT na ceny jest srednio okoto dwa razy stabsze niz w przypadku podwyzek.
Konsumenci nie odczuwajg w petni korzysci z nizszych stawek VAT. Obnizka VAT
0 14 pkt proc. w 2007 r. doprowadzita do spadku cen (w réznym stopniu) tylko w 40%
przypadkow (i w mniejszym stopniu niz wynikatoby to z obnizki), a wiekszo$¢ firm
pozostawita ceny bez zmian. Z kolei w odpowiedzi na podwyzke VAT o 14 pkt proc.
w 2012 r. 27% firm nie zmienito cen, 48% w petni (lub nawet w wiekszym stopniu)
przeniosto podatek na konsumentéw, a pozostate 25% zastosowalo czesciowe
przeniesienie®2,

Z kolei analiza zmian podatku VAT w Unii Europejskiej (1996—2015) pokazata,
ze srednia stopa przeniesienia VAT (pass-through) dla podwyzek wyniosta 34%,
adla obnizek tylko 7% (po zaokragleniu w goére z 6,5%) Podsumowujac, ceny
reagowaty na obnizki VAT prawie piec razy stabiej niz na jego podwyzki w ujeciu
$rednim®3,

Za brak automatyzmu wptywu obnizki podatku od towaréw i ustug
odpowiadajg rowniez czynniki o charakterze behawioralnym. W przypadku
nieznacznych zyskow konsumenci ocenig ich istotno$¢ biorgc pod uwage ceny
referencyjne (aktualne ceny rynkowe). Ten punkt wyjscia spowoduje, ze nieznaczne
obnizki cen bedg postrzegane jako mato istotne, podczas gdy takie same podwyzki

58 W ostatnich latach, zwtaszcza w 2024 r., miata miejsce intensywna rywalizacja cenowa pomiedzy
sieciami handlowymi w Polsce, szczegolnie w kontekscie zmian stawek VAT na zywnosé. W marcu 2024
r. ogtoszono powrot 5% stawki VAT na Zzywno$é od 1 kwietnia, co mogto wplynaé na wzrost cen
zywnosci. W odpowiedzi na te zmiany, obie sieci podjely dziatania majace na celu utrzymanie
konkurencyjnosci cenowej i ztagodzenie potencijalnych skutkdw podwyzki VAT dia konsumentdw. Warto
jednak zauwazyc, ze jesienig 2024 r. intensywno$¢ tej rywalizacji ostabla, co moze sugerowac, ze sieci
handlowe zaczety dostosowywaé swoje strategie cenowe do nowych warunkéw rynkowych.

% QOsoby biorgce udzial w konsultacja spolecznych podnosity argument, Ze proponowana obnizka
stawki VAT od zywnosci nie przelozy sie na ceny, a na wyzsze marze przedsigbiorcéw (ID ankiety:
53568, 52976 i 53319).

80 Y, Benzarti, op. cit.
6* J. Kotlinska, M. Zukowski, P. Marzec, J. Kuspit, Z. Blasiak, Household Consumption and VAT

Revenue in Poland, “European Research Studies Journal” nr XXIII (2), 2020, s. 580-605.
62 Y, Benzarti i in., op. cit.
63 Y, Benzarti i in., op. cit., s. 39.
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" cen beda wywolywaly silniejsze reakcje. Sprzedawcy beda wiec mniej skionni do
obnizania cen, wiedzgc, ze przyszte podwyzki spotkajg sie z silniejszg reakcjg
konsumentdw.

Podsumowujgc, niewielkie korekty stawek VAT mogg by¢ ignorowane przez
uczestnikdw rynku, zwtaszcza jesli sg postrzegane jako przejsciowe. Tym samym
mate obnizki podatkéw posrednich okazujg sie raczej nieefektywnymi narzedziami
polityki cenowej, co pokazuje ograniczong zdolnosc¢ rzadu do wplywania na poziom
cen w gospodarce rynkowej.

Polityki fiskalne zwigzane z czasowym obnizeniem podatkéw posrednich
wywierajg jednak niespodziewany i dtugotrwaty wplyw na poziom cen rynkowych.
Biorac pod uwage dynamike zachowarn konsumentdw i przedsiebiorcéw, opisang
powyzej, dlugoterminowy efekt obnizek VAT powoduje, ze po zakoriczonym okresie
obnizonych stawek podatku ceny pozostajg wyZsze niz przed ich obnizeniem. Ceny
nie powracajg do poziomu sprzed ich obnizenia, lecz pozostajg wyzsze, poniewaz
firmy zakotwiczone® sg na innym poziomie cen (tym poziomie z czaséw obnizek,
ale wyzszym niz wynikatoby to z realnej obnizki stawki procentowej podatku od
towardw i ustug)®.

Z racji powyzej wyjasnionego braku presji na ceny ze strony konsumentow
firmy moga utrzymywaé wyzsze ceny nawet po ponownym wzroscie VAT
(a w zasadzie po powrocie do pierwotnej stawki). W efekcie mamy do czynienia
z utrwalonym wyzszymi marzami firm, kioére, cho¢ po powraocie stawki VAT do
pierwotnego poziomu malejg, to jednak nie do poziomu sprzed obnizki VAT na
Zywno$6o8.

Dla celdéw ilustracyjnych pokazujgcych, jak wielkie zréznicowanie skutkow
regulacji dla konsumentéw moze mie¢ projektowana regulacja, zostanie
przedstawiona analiza scenariuszowa, w ktérej przy rdéznych stopniach
przeniesienia obnizki VAT na ceny mozna bedzie oceni¢, jakie oszczednosci mogg
uzyskaC konsumenci oraz jaka bedzie tgczna wartosé¢ dodatkowego dochodu
rozporzadzalnego w skali catej gospodarki®’. Ponizej przedstawiono wyniki takich
oszacowan dla trzech scenariuszy:

1. optymistycznego (100% przeniesienia obnizki VAT na ceny),

2. medianowego (50% przeniesienia),

3. pesymistycznego (7% przeniesienia VAT na ceny — usredniona warto$¢ na

podstawie literatury przedmiotu)®8,

84 Y. Benzarti i in., op.cit.

85 Np. firmy obnizajace ceny o 2,5% w odpaowiedzi na obnizke podatku o 5%, ale po okresie tymczasowo
wprowadzonej obnizki podnoszg ceng 0 5% w odpowiedzi na powrét domysinych stawek podatku; w
efekcie koncowa cena jest wyzsza niz cena poczgtkowa.

66 Y. Benzarti i in., op. cit.

57 Nalezy zaznaczy¢, ze w ramach analizy scenariuszows] przyjmuje sig liczne idealizacje. Np. zaklada
sig, Ze miesigczne rozchody na oscbe na zywnosé i napoje bezalkoholowe w wysoko$ci podanej przez
GUS dotyczg jedynie towardw o obnizonej stawce VAT, a wszyscy konsumenci podejmujg takie same
decyzje zakupowe, majg tfakie same nawyki konsumenckie etc. Z kolei skale przeniesienia
proponowanej obnizki VAT réwniez zakladajg relatywnie jednolita reakcje sektora przedsigbiorstw
niezréznicowang regionainie czy sektorowo.

8 Zgodnie z danymi z literatury przedmiotu, ktére wskazujg na mozliwosé tak matego efektu
przeniesienia obnizek na konsumenta.
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Aby oszacowac korzysci w zakresie dochodu rozporzadzalnego, konieczne

jest przyjecie okreslonych zatozen dotyczacych:

« Srednich miesiecznych rozchodéw na zywno$¢ i napoje bezalkoholowe na
osobe w gospodarstwie domowym w 2025 roku,

« liczby ludnosci w Polsce (dane na koniec 2024 roku),

+ skali przeniesienia obnizki VAT na ceny (o ile sprzedawcy faktycznie
obnizg ceny).

W analizie zostang wykorzystane ponizsze dane:

« Srednie miesieczne rozchody na Zzywno$é i napoje bezalkoholowe na
osobg w gospodarstwie domowym w 2025 r.: ok. 486 zt (szacunki po
korekcie o CPI na podstawie danych GUS dla 2023 roku)¢®,

¢ liczba ludnosci Polski na koniec 2024 r.: 37,49 min osdb;

« obecna stawka VAT na podstawowe produkty zywnosciowe: 5%

« nowa stawka VAT (po ewentualnej zmianie): 0%°;

« trzy scenariusze przeniesienia: 100%, 50%, 7%.

Tabela 3. Skutki obnizki VAT dla konsumentdéw i gospodarki (dia okresu H-XII 2025 r.)

‘ Sll<utl.<| ‘ Skumulowane skutki Skumulowane skutki
miesieczne dia

_ dla wszystkich
Scenariusz dla konsumenta )
| konsumenta ) konsumentow
‘ (2 ‘(mld 21
1 . '
optymistyczny ‘
' (100%) 23,13 |254,43 9,54
medianowy ' _" |
11,57 127,27 477
| (50%) i | L _%
pesymistyczny ‘
2 67
(7%) 1,6 17,81 0,6

Zrédfo: Obliczenia wiasne na podstawie danych GUS i NBP.

Podsumowujgc, obnizka VAT moze przynies¢ konsumentom rézne poziomy
oszczednosci, w zaleznosci od stopnia przeniesienia obnizki na ceny. Jednak
analiza pokazuje, ze znaczna czes¢ korzysci z redukcji VAT moze stac sie udziatem
przedsiebiorcéw, zamiast trafi¢ do konsumentow.

8 Dane szacunkowe po korekcie o wskaznik CPI dia roku 2024 i 2025 r. za: Projekcja inflacji NBP

z pazdziernika 2024 r,
0 QObliczenia uwzgledniajg tzw. metode ,w stu”, czyli metodg wyliczania VAT zawartego w cenie
produktu {w przypadku stawki 5% stawka VAT liczana metoda .w stu” wynosi 4,76%).
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1. Scenariusz optymistyczny (100% przeniesienia obnizki VAT na ceny)
e o0szczednos¢ przecietnej osoby: 23,13 zt miesiecznie’,
e lgczna oszczednoéé konsumentdéw: 9,54 mid zt,
e korzys¢ przedsigbiorcow: 0 zt (cala obnizka VAT trafia do
konsumentow);

2. Scenariusz umiarkowany (50% przeniesienia obnizki VAT na ceny)
¢ 0szczednosE przecietnej osoby: 11,57 zt miesiecznie,
e {gczna oszczednos$é konsumentow: 4,77 mid zi,
¢ korzy$¢ przedsiebiorcow: 4,77 mid zt (potowa obnizki VAT pozostaje
w sektorze przedsiebiorstw);

3. Scenariusz pesymistyczny (7% przeniesienia obnizki VAT na ceny)
« o0szczednosE przecietnej osoby: 1,62 zt miesiecznie,
« lgczna oszczednosé konsumentéw: ok. 670 min zt rocznie,
« korzysc przedsiebiorcow: 8,87 mld zt (prawie cata obnizka VAT zostaje
w firmach).

Przy pelnym przeniesieniu obnizki VAT konsumenci odczuliby rzeczywiste
oszczednosci (zwlaszcza ci o nizszych dochodach), ale to malo prawdopodobny
scenariusz. W rzeczywistosci firmy moga zachowac znaczng czes$é oszczednosci
wynikajgcych z nizszego VAT. W pesymistycznym wariancie az 8,87 mid zt z obnizki
VAT zasili sektor przedsigbiorstw, zamiast trafi¢ do klientéw. To przedsiebiorcy
zdecydujg, czy podzielg sie korzysciami z konsumentami, czy wykorzystajg nizszy
VAT do zwiekszenia marzy, zwiaszcza, ze projektowana ustawa nie zawiera — w
odroznieniu od projektéw dotyczgcy obnizenia stawki VAT nha gaz i energie
elektryczng 7?2 — obowigzku informowania przez sprzedawcéw o zastosowaniu
obnizonej stawki VAT. Konkretna skala oszczedno$ci konsumentéw zalezy od
konkurencji rynkowej i strategii cenowych firm — im mniej konkurencyjny rynek, tym
wiecej przedsiebiorcy mogg zatrzymac dla siebie. Ostatecznie, cho¢ obnizka VAT
jest przedstawiana jako mechanizm wsparcia dla konsumenidw, to w rzeczywistosci
moze okazac sie, ze to firmy bedg jej gtdwnymi beneficjentami.

Ocena potencjalnych skutkow regulacji wskazuje z kolei, Ze przedsiebiorcy,
ktorzy zatrzymajg cze$¢ oszczednosci wynikajgcych z obnizki VAT, moga
przeznaczy¢ te $rodki na kilka kluczowych obszardéw. Przede wszystkim mozliwy jest
wzrost rezerw finansowych, co mogloby zmniejszyé podatnos$¢ firm na przyszie
wahania rynkowe I niepewnos$¢ gospodarczag. Réwnoczesnie, przeznaczenie czesci
$rodkéw na spfate istniejgcych zobowigzan i kredytéw mogtoby przyczyni¢ sie do
zwigkszenia stabilno$ci finansowej oraz obnizenia kosztéw obstugi dtugu.

W sektorze zywnosci, w ktérym funkcjonuja zardéwno duze przedsigbiorstwa,
jak i mniejsze podmioty, oszczednosci te mogag zostaé wykorzystane na
optymalizacje operacyjng, obejmujgcg usprawnienie procesdéw produkcyjnych,

71 W konsultacjach spotecznych podnoszono argument, ze projekt ten bedzie miat minimalne korzysci
w skali mikro (1D ankiety: 52871), a bedzie duzym obciazeniem dla budzetu (ID ankiety: 53453 i 54279).
72 Zob. druki nr 1035 i 1036.
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zarzgdzania zapasami i logistyki — bez konieczno$ci angazowania duzych nakfadow
inwestycyjnych. Dodatkowo, zwigkszone zasoby finansowe mogg wplyngé na
intensyfikacje lokalnych dziatari marketingowych, co mogloby prowadzi¢ do wzrostu
rozpoznawalnosci marki i pozyskania nowych klientéw. Ostatecznie, inwestycje
w rozwéj kapitatu ludzkiego, na przyktad poprzez szkolenia. Warto podkresli¢, ze
rzeczywisty wplyw regulacji bedzie zalezat od specyficznych warunkéw finansowych
oraz dtugoterminowych strategii poszczegéinych przedsiebiorstw.

_

VIll. Skutki projektowanej ustawy dla sektora finanséw publicznych

W opinii Wnioskodawcow projekt pocigga za sobg obcigzenie budzetu
panstwa. Szacowany koszt wejscia w zycie proponowanych przepiséw okreslono na
poziomie 6,5 mid zt. Skutki finansowe projektodawcy szacowali w nastepujgcy
sposaob:

e zatozono zmniejszenie dochodow budzetu panstwa z VAT (powodowane
projektowanym wprowadzeniem od 1 lutego 2025 r. do 31 grudnia 2025 r.
stawki 0% VAT na podstawowsg zywnos¢); Wnioskodawcy nie wskazali wprost
potencjalnego ubytku dochodéw budZetu panstwa z tytutu podatku od
towardw i ustug;

e zafozono takze zwigkszenie obrotow i zyskdw ze sprzedazy podmiotow
handlowych, ich kontrahentéw, dostawcéw i producentow, przy czym nie
okreslono wymiaru zwigkszenia; wskazano na mozliwos¢ uzyskania przez
budzet panstwa wiekszych dochoddw z podatkéw dochodowych (podatku
dochodowego od os6b prawnych oraz podatku dochodowego od osob
fizycznych).

Whnioskodawcy nie przedstawili ilosciowej metody szacowania kosztéw wejscia
w zZycie projekiowanej zmiany.

Whioskodawcy nie wskazali Zrodet finansowania projektowanych przepisow.

W odniesieniu do budzetow jednostek samorzgdu terytorialnego nie
przewidziano skutkéw finansowych.

Omawiany projekt zaktada wprowadzenie w okresie od 1 lutego do 31 grudnia
2025 r. obnizonej do 0% stawki podatku od towaréw i uslug dla towardw
spozywczych wymienionych w poz. 1-18 zatgcznika nr 10 do u.p.t.u. (zob. pkt. |l
opinii). Jest to powrdt do stawek juz obowigzujacych w latach poprzednich,
tj. w okresie od 1 lutego 2022 r. do 31 marca 2024 r. (Wykres 1.). Obnizona stawka
VAT miata wowczas charakter czasowy i wprowadzona zostata w ramach pakietu
antyinflacyjnego w zwigzku z trudna sytuacjg gospodarczg, na ktdérg negatywny
wpltyw miat gwattowny wzrost cen energii i surowcodw energetycznych w Unii
Europejskiej oraz rosngca inflacja.

Realizacja projektowanej regulacji bedzie wplywaé na sektor finanséw
publicznych, w szczegélnosci poprzez wptyw na budzet paristwa.
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Wykres. 1. Zmiany wysokosci stawki podatku VAT dla towaréw
spozywczych wymienionych w poz. 1-18 zatacznika nr 10 do u.p.t.u.
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Zradio: Opracowanie wiasne (pkt VIH Opinii)

Analiza kosztéw i korzy$ci

Z przedstawionego projektu wynika, ze kosztem dla sektora finanséw
publicznych (dalej: SFP) bedzie ubytek dochoddw budzetowych z tytutu czasowego
(od 1 lutego do 31 grudnia 2025 r.) obnizenia podatku od towaréw i ustug dla
towardw spozywczych wymienionych w poz. 1-18 zalgcznika nr 10 do u.p.t.u. z 5%
do poziomu 0%, tj. 0 5 pkt proc. Poniewaz towary te stanowig jedynie cze$¢ produkgji
sprzedanej przemystu w dziale produkcja artykutow spozywczych, do obliczen
przyjeto ich udziat procentowy w catosci produkcji sprzedanej przemystu w tym
dziale, gdyz tylko ta cze$¢ ma zostaé objeta obnizong stawkg VAT. W Tabeli 4.
dokonano analizy struktury produkcji sprzedanej przemystu 7 w sektorze
przetworstwa przemystowego w dziale produkcji artykutdw spozywczych w cenach
biezgcych’.

73 Produkcja sprzedana dotyczy caloksztaltu dziatalnosci podmiotu gospodarczego, tj. zardéwno
dziatainoéci przemyslowej, jak i nieprzemystowej. Produkcja sprzedana przemysiu obejmuje:
(1) warto$¢ sprzedanych wyrobdw gotowych (niezaleznie od tego, czy otrzymano za nie nalezne optaty),
péifabrykatéw i czgsci wlasnej produkgii; (2) wartosé robot i ustug $wiadczonych odplatnie, {j. zarowno
przemystowych, jak i nieprzemysiowych; (3) zryczaltowang odpfaino$é agenta w przypadku zawarcia
umowy na warunkach zlecenia lub peine przychody agenta w przypadku zawarcia umowy agencyjnej;
(4) warto$¢ produktéw w formie rozliczen w naturze; (5) produkty przeznaczone na powigkszenie
wartoéci wiasnych $rodkéw trwalych. Produkcje sprzedang przemystu prezentuje sie w cenach
bazowych. Zob. Rocznik Statystyczny Przemysfu 2023, Gidwny Urzad Statystyczny, Warszawa 2023,
s. 66, https://stat.gov.plfobszary-tematyczne/roczniki-statystyczne/roczniki-statystyczne/roczhik-
statystyczny-przemysiu-2023,5,17.htmi#.

74 Dane w cenach bieZzacych odpowiadajg uzyskanym dochodom, poniesionym wydatkom lub wartoéci
wyrcbdw, ustug itp. Do wyceny produkcji i wartosci dodanej brutto przyjeto kategorie ceny bazowej.
Cena bazowa definiowana jest jako kwota pieniedzy otrzymywana przez producenta od nabywcy za
jednostke produktu (wyrobu lub ustugi), pomniejszona o podatki od produktu oraz ewentualne rabaty
i opusty, powigkszona o dotacje otrzymywane do produktu. Podatki od produkidw obejmuja: podatek od
towaréw i ustug — VAT (od produkiéw krajowych i z importu), podatki i cta od importu (fgcznie
z podatkiem akcyzowym) oraz inne podatki od produkidw, jak podatek akcyzowy od produktéw
krajowych. Zob. Rocznik Statystyczny Przemystu 2023, op. cit., s. 18-19.
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Tabeia 4. Produkcja sprzedana artykuldw spozywczych (min zit)

rok 2022 struktura (%)
produkcja sprzedana artykuidw spozywczych ogélem 313 505,9 100,0
produkcja sprzedana artykutdéw spozywczych do 238 138,5 76,0

opodatkowania stawkg podatku VAT w wysokasci 5%

przetw'arzanu.a i konserwowanie miesa oraz produkcja 101 197,2 32,3
wyrobow z miesa

pr?etwal?anle i konserwowanie ryb, skorupiakow i 17 008.8 54
migczakow

przetwarzanie | konserwowanie owocow i warzyw 23 954,3 7,6
prgdukqa olejow i ttusczow pochodzenia rodlinnego i 111416 3,6
zZwierzecego

wytwarzanie wyrobdw mleczarskich 54 307,3 17,3
wytwgrzame produktow przemiatu zboz, skrobi i wyrobdw 97139 3.1
skrobiowych

produkcja wyrobéw piekarskich i mgcznych 20 8154 6,6

Zrédto: GUS, Rocznik Statystyczny Przemystu 2023, str. 501-504 (pkt VIl Opinii)

W celu oszacowania kosztéw dla SFP:

e zebrano podstawowe dane o przemysle wediug sekcji, dziatéw, grup
i niektorych klas w 2022 r. dotyczgce produkcji sprzedanej w cenach
biezgcych (w min zt) w sekcji przetworstwo przemystowe w dziale
produkcja artykutéw spozywczych’®; dane te postuzyly do okreslenia
struktury produkcji sprzedanej artykutdéw spozywczych opodatkowanych
stawkg podatku od towardw i ustug w wysoko$ci 5%; udziat ten wynosi
76%;

¢ zebrano dane o sprzedazy detalicznej towaréw w 2023 r.7® w cenach
biezgcych (w min zt) w grupie zywnos$¢ i napoje bezalkoholowe; dane te |
zostaly przyjete jako podstawa do obliczenia udziatu sprzedazy towardw

75 Zob. ibidem, s. 501-504.

76 Sprzedaz detaliczna towardw (facznie z VAT) to sprzedaz towaréw wiasnych i komisowych (nowych
i uzywanych) w punktach sprzedazy detalicznej, placéwkach gastronomicznych oraz innych punktach
sprzedazy (np. magazynach, sktadach itp.) w ilodciach wskazujgcych na zakupy dla potrzeb
indywidualnych nabywcéw. Sprzedaz detaliczna obejmuje ponadto sprzedaz realizowang przez domy
sprzedazy wysytkowej lub internet. Wartos$¢ sprzedazy detalicznej stanowi sume sprzedazy detalicznej
zrealizowang przez jednostki handlowe i niehandlowe. Zob. analizy statystyczne GUS: Rynek
wewnetrzny w 2023 r., Warszawa 2024, s. 21-22 i 47, https:/stat.aov.pliobszarv-tematyczne/ceny-
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spozywczych wymienionych w poz. 1-18 zalgcznika nr 10 do u.p.t.u, ktéra
zgodnie z projektowanymi zmianami ma zosta¢ objeta obnizong stawka
podatku VAT do 0%.

W kolejnym etapie analizy:

¢ dokonano szacunku wartosci sprzedazy detalicznej na latach 2024-2025
po ich zdeflowaniu rzeczywistg oraz prognozowang inflacjg cen zywnosci;
w obliczeniach uwzgledniono réwniez okresy opodatkowania zmienng
stawkg podatku VAT?7;

¢« obliczono nalezny podatek VAT w wysokosci 5% przy zastosowaniu
metody ,w stu”’® w celu ustalenia podstawy opodatkowania w 2025 r;

e obliczono potencjalny ubytek podatku w okresie od 1 lutego do 31 grudnia
2025 r., tj. w okresie obowigzywania projektowanych zmian, ktory
szacunkowo wyniost ok. 12,8 mid zt; kwota ta bedzie potencjalnym
kosztem dla SFP.

Srodki, ktére stanowig koszty dla SFP w postaci niezrealizowanych dochodéw
budzetowych z tytutu czasowego (od 1 lutego do 31 grudnia 2025 r.) obnizenia VAT
dia towaréw spozywczych wymienionych w poz. 1-18 zatgcznika nr 10 do u.p.t.u.,
sg jednoczesnie korzyscig dla beneficjentéw projektowanego rozwigzania.

Znacznie trudniejsze wydaje sie oszacowanie korzySci wynikajgcych
z potencjalnego przyjecia proponowanych rozwigzan. Po pierwsze nie da sie
zidentyfikowaé bezposrednich korzysci dla SFP. W przypadku obnizenia stawki
podatku od towardw i ustug dla towaréw spozywczych wymienionych w poz. 1-18
zatgcznika nr 10 do u.p.t.u., mozna méwi¢ jedynie o korzysciach posrednich dia SFP
bedgcych efektami wtdrnymi nizszych kosztéw zakupu towardw spozywczych dla
gospodarstw domowych oraz przedsiebiorstw. Korzysci te bedg wynikaly
z rozdysponowania przez beneficjentéw srodkdw, bedgcych rezultatem nizszych
obcigzen podatkowych, w tgcznej kwocie 12,8 mid zt w postaci wydatkowania ich
w obiegu gospodarczym w formie wydatkéw konsumpcyjnych lub inwestycyjnych.

Czesé srodkéw moze trafic do gospodarki w postaci wydatkdw inwestycyjnych,
ktdre bedg opodatkowane stawkg VAT, czes¢ moze zasilic dochody przedsiebiorstw
i zostanie objeta podatkiem dochodowym od os6b prawnych (CIT), a cze$¢ moze
sta¢ sie dodatkowym dochodem dla gospodarstw domowych lub zostanie przez nie
odtozona w formie oszczednosci. W tym ostatnim przypadku SFP uzyska dochody
z tytulu podatku od dochodow kapitatowych w wysokosdci 19%. Poniewaz
szczegdlowa analiza rozdysponowania powyzszych srodkdw wymaga czasu
a ponadto, aby oszacowac korzysci w kolejnych etapach obrotu gospodarczego
nalezatoby przeprowadzi¢ analize —mnoznika inwestycyjnego, przyjeto
upraszczajgce Kalkulacje zalozenie, ze polowa sSrodkow podlega stawce

77 W 2024 r. do 31 marca obowigzywata stawka VAT dla towardw spozywczych wymienionych w poz.
1-18 zatgcznika nr 10 do u.p.t.u. w wysokosci 0%, natomiast po tym dniu stawka podatku od towardw i

ustug dla tych towaréw wynosi 5% (por. art. 41 ust. 2a u.p.t.u.).
78 Towar, ktorego cena netto wyniosta 100 zt, kosztowatby 105 zt brutto przed obnizka stawki VAT, a

przy zerowej stawce VAT jego cena brutto powinna obnizy¢ sig do 100 zi, czyli spasc 0 4,76%.
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opodatkowania na poziomie 19% (w odniesieniu do: PIT, CIT i podatku od dochodéw
kapitatowych), a potowa na poziomie 23% (w odniesieniu do VAT). W efekcie wplywy
z tych tytutdw beda stanowity korzysci posrednie SFP, ktdre szacowane sg w okresie
11 miesiecy 2025 r. na poziomie ok. 2,7 mid zt (Tabela 5.).

Tabela 5. Koszty i korzysci dla SFP w cenach biezgcych (mid zt)

rok 2023 2024 2025

Koszty

zmiany cen zywno$ci i napojow bezlakoholowych ($rednia

w roku, %, r/r) - 103,3 103,1

wartosé sprzedazy detalicznej towardw objeta obnizong
26 285

stawkg podatku VAT ** . ) =
podatek VAT - - 14,0
podatek VAT z 11 miesiecy 2025 r. - - i2,8
Korzysci
przy zatozeniu, ze 50% $rodkdw zostanie przeznaczonych

- s - - 12,8
na konsumpcje, a 50% na oszczednosci
konsumpcja lub inwestycje * stawka podatku VAT (23%) - - 1,5
oszczednosci lub dochody przedsiebiorstw * stawka : ) 12
podatku CIT, PIT, od dochoddéw kapitatowych (19%) '
Razem - - 2,7

Zrédto: Dane GUS i obliczenia wiasne (pkt VIll Opinii).

* prognoza wiasna

** zdeflowana cenami zywno§ci i zmiang stawek VAT (w2024 r. - 3 miesigce stawka VAT =
0%, 9 miesigcy stawka VAT = 5%, w 2025 r. stawka VAT 1 miesigc = 5%, 11 miesigcy = 0%)

W Tabeli 5. zawarto obliczenia dla przyjetych powyzej zatozen. Ostatecznie
nadwyzka kosztéw bezposrednich przewyzsza korzysci o kwote ponad 10,1 mid zt.
Zatem, potencjalne korzy$ci w postaci naptywu dodatkowych srodkéw do gospodarki
nie pokryjg spodziewanych kosztéw zwigzanych z ubytkiem dochoddw z tytutu
podatku od towardw i ustug dla towardw spozywczych wymienionych w poz. 1-18
zalgcznika nr 10 do u.p.t.u. dla SFP. Przy czym nie jest wiadome, czy wskazane
korzysci wystgpig w 2025 r., czy tez ujawnig sie w diuzszym okresie czasu. Aby to
stwierdzi¢, konieczna bytaby analiza stopnia sktonnosci do oszczedzania
gospodarstw domowych.

Powyzsze wyliczenia dotyczg jedynie bezposrednich kosztéw i uproszczonego
ujecia posrednich korzysci dla SFP. Aby w peini ocenié¢ posredni skutek
proponowanych zmian, potrzebne sg kalkulacje dotyczace ich wplywu na gtéwne
kategorie makroekonomiczne. Z punktu widzenia kosztéw i korzysci dla SFP istotne
sg przede wszystkim szacunki odnosnie do wplywu obnizenia podatku od towarow
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i ustug dla towaréw spozywczych wymienionych w poz. 1-18 zalgcznika nr 10 do
u.p.t.u. na inflacje, rynek pracy oraz tempo wzrostu gospodarczego. Kluczowym
elementem w tym przypadku jest wskazanie tego wpltywu na ceny artykutéw
zywnosciowych. W celu oszacowania faktycznej skali transmisji tej obnizki na ceny
zywnosci nalezatoby przeprowadzi¢ analize ekonometryczng z wykorzystaniem tzw.
metody difference-in-differences. Polega ona na pomiarze réznicy miedzy ceng
danego produktu przed i po obnizeniu stawki VAT w Polsce. Nastepnie nalezy
zmierzyé réznice pomiedzy cenami tego samego produktu w tych samych okresach
czasu w innym kraju, w ktérym nie miata miejsca obnizka stawek podatkowych.
Rdéznica obu tych réznic (difference-in-differences) w obu krajach wskaze efekt
interwencji na rynku. Zatozenie to wynika z faktu, iz ceny zywnosci w Polsce i innym
kraju zachowujg sie podabnie. Aby to zatozenie byto spetnione ten inny kraj musi
by¢ krajem sgsiedzkim. Ze wzgledu na podobienstwo struktury produkcji rolnej,
bliskos¢ geograficzng, wspodlny obszar gospodarczy jak i brak rzgdowej interwenciji
w mechanizmy ksztaftowania cen do takiej analizy najlepiej pasujg Czechy.
Ostatecznie mozna stwierdzi¢, ze gdyby stawka VAT nie zostata w Polsce obnizona,
ceny zywnosci w Polsce i w Czechach zachowywatyby sie podobnie. Analiza tego
typu jest jednak czasochtonna i wymaga przesledzenia zmiany cen kilkudziesigciu
grup towaréw zywnos$ciowych, czyli podstawowych kategorii bedgcych najnizszym
poziomem w systemie wag stuzgcym do obliczania wskaznikow cen na wyzszych
szczeblach agregacji. W zwigzku z faktem, iz gtdwnym celem tej czesci OSR jest
ocena skutkow proponowanej regulacji na SFP, z konieczno$ci dokonano bardziej
uproszczonego, a mniej czasochfonnego obliczenia wplywu obnizenia stawki VAT
na wskaznik cen konsumpcyjnych towardw i ustug.

Zaktadajgc, ze stawka VAT w wysokosci 0% dotyczy¢ ma 76% sprzedazy
detalicznej towaréw w grupie zywno$¢ i napoje bezalkoholowe, oznacza to obnizenie
cen zywnosci o 3,6% 7. Natomiast biorac pod uwage strukture koszyka
inflacyjnego®, spadek ogdinego wskaznika cen towardw i ustug, czyli inflacji z tego
tytulu powinien wyniesé ok. 1 pkt proc. Przy zatozeniu 50% transmisji obnizki stawki
VAT dla towardw spozywczych wymienionych w poz. 1-18 zatgcznika nr 10 do
u.p.t.u. na ceny (patrz. pkt. VIl opinii) ogélny wskaznik cen obnizytby sie o ok. 0,5 pkt
proc. Oznacza to szacunkowo o ok. 18,2 mld zt mniejszy od zalozonego w ustawie
budzetowej na 2025 r. nominalny wzrost gospodarczy?', co przektada sie na
mniejsze o 2,6 mid zt dochody budzetowe®2, Kwota ta moze stanowi¢ z jednej strony
mniejsze wptywy podatkowe, a z drugiej dodatkowy zasdéb srodkdw skierowany na

79 Jezeli cena netto towardw spozywczych w grupie zywnos$¢ i napoje bezalkoholowe wynosi 100 zi, to
po uwzglednieniu VAT w wysokosci 5% towary te kosztujg 105 zt brutto (przed planowang obnizkg
stawki VAT). Zaktadajgc, ze 76% towardw spozywczych w grupie zywnos¢ i napoje bezalkoholowe
bedzie sprzedawana z obnizong stawka VAT o 5 pkt proc., tj. w wysokos$ci 0%, to ich cena brutto
powinna obnizy¢ sie do 103,8 zl, czyli spasc o 3,6%.

80 Zywno$é i napoje bezalkoholowe stanowity 27,63% catosci koszyka inflacyjnego GUS w 2024 r. Zob.
Dziedzinowe Bazy Wiedzy GUS: System wag stosowany w obliczeniach wskaznikéw cen towardw
i ustug konsumpcyjnych [wygenerowane z systemu DBW w dn. 4 1l 2025 r. na podstawie ustawien
uzytkownika].

81 Obliczenia wiasne na podstawie informacji GUS odnoénie realnego wzrostu PKB i $redniorocznej
inflacji w 2024 r. dla 11 miesigcy.

82 Sredni udziat dochodow podatkowych / PKB nominalnego w latach 2018-2023 wynosit 15,65%.
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rynek. Z tej kwoty czesé srodkéw wrdci ponownie do budzetu w formie podatkow.
Podobnie jak w przypadku obliczen w czesci analizujgcej korzysci posrednie,
przyjeto zatozenie, ze 50% tej kwoty bedzie opodatkowana stawka 23%, a pozostate
50% stawkg 19%. Oznacza to, ze korzysci posrednie dla SFP wyniosg odpowiednio
299,6 min zti 247,5 min zi, co sumarycznie stanowi 547,1 min zt.

Zatem, ostatecznie mozna przyjg¢ szacunek, ze koszty bezposrednie dia
sektora finanséw publicznych wyniosg 12,8 mid zi, za$ koszty posrednie — 2,6 mid
zt co w sumie wynosi 15,4 mld zl. Natomiast korzysci posrednie mogg tgcznie
wynies¢ 3,2 mld zt. W zwigzku z powyzszym szacuje sie, ze wejScie w zycie
proponowanej ustawy oznacza ubytek 12,2 mid zt dla SFP w 2025 r.

W trakcie przeprowadzonych konsultacji spotecznych przedmiotowego
projektu wskazano na negatywne skutki dla budzetu panstwa, choé¢ nie
przedstawiono wyliczonych skutkéw finansowych oraz kwantyfikowalnego ich
wplywu na sektor finanséw publicznych®3.

IX. Inne skutki projektowanej ustawy

4 Nie zidentyfikowano innych skutkow wejécia w zycie projektowanej ustawy.

X. Zmiana obciazen administracyjnych

Wejscie w zycie projektowanej ustawy nie spowoduje obcigzen
administracyjnych dla gospodarstw domowych.

Obnizka VAT do 0% moze wigzaé sie z pewnymi dostosowaniami
administracyjnymi, szczegolnie dla firm sprzedajgcych zaréwno produkty objete
stawka 0%, jak i te podlegajgce innym stawkom VAT. Wyzwania mogg dotyczyé
dostosowania systemdw ksiegowych i sprzedazowych zwlaszcza w firmach
z szerokg ofertg produktowsg. Dostosowania mogg dotyczyé rowniez strategii
cenowych i uméw handlowych, poniewaz obnizka VAT moze prowadzi¢ do
renegocjacji cen w kontraktach, szczegdlnie jesli nie wszystkie podmioty zdecydujg
si¢ na proporcjonalne obnizenie cen koncowych. Skala tych dostosowan bedzie
zalezna od specyfiki dziatalnosci danej firmy. Obnizka wymusi réwniez koniecznosé
aktualizacji cen na etykietach produktéw oraz we wszelkich materiatach
reklamowych i marketingowych. W przypadku duzych sieci handlowych, a takze
mniejszych sklepéw, oznacza to dostosowanie oznaczeh cenowych zaréwno
w formie fizycznej (np. naklejki, plakietki cenowe), jak i cyfrowej (systemy kasowe,
strony internetowe, gazetki promocyjne). Moze to generowad dodatkowe koszty
i wymagac¢ reorganizacji procesow logistycznych zwigzanych z zarzadzaniem
cenami.

83 Zob. ID ankiety: 10558, 10611, 10670, 10682, 10829 i 10859.
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Xl. Konkluzje

1. Skutki prawne: Obnizona stawka ma charakter okresowy (ma obowigzywaé od
1 lutego do 31 grudnia 2025 r.) i dotyczy¢ bedzie wylacznie niektérych towarow
spozywczych, okreslonych w poz. 1-18 zatgcznika nr 10 do u.p.t.u. (zob. pkt Il opinii).
Projekt — w Swietle orzecznictwa TK oraz pogladéw doktryny — moze budzié
watpliwosci w kontekscie art. 220 ust. 1 Konstytucji. Przyjecie projektowanej obnizki
stawki podatku od towaréw i ustug (z 5% do 0%) moze zmniejszyé planowane
dochody budzetu panstwa z podatku od towaréw i ustug, okres$lone w ustawie
budzetowej na 2025 r., co moze skutkowaé zwiekszeniem deficytu budzetowego
ponad poziom przewidywany w projekcie ustawy budzetowej na 2025 r. i uchwalony
przez Sejm.

2. Skutki spoteczne: Nalezy sie spodziewac, Zze proponowana regulacja bedzie miata
marginalny wpltyw na gospodarstwa domowe.

3. Skutki gospodarcze: Obnizka VAT z 5% do 0% nie zapewni konsumentom
petnych korzysci cenowych, poniewaz badania pokazujg, ze sprzedawcy rzadko
w pefni przenoszg obnizke podatku na ceny. Realne oszczednosci dla konsumentéw
bedg ograniczone, a ich skala zaleze¢ bedzie od stopnia konkurencji na rynku oraz
strategii cenowych firm. Oznacza to, ze konsumenci odczujg tylko niewielkg czes$é
efektow zmian podatkowych, podczas gdy reszta oszczednosci wynikajgcych
z nizszego VAT moze by¢ zatrzymana w sektorze przedsigbiorstw. Korzysci beda
takze nieréwnomiernie roztozone —~ gospodarstwa domowe 0 nizszych dochodach
moga skorzystac w wigkszym stopniu, ale tylko w odniesieniu do produktéw, ktérych
ceny rzeczywiscie spadng. Z kolei zamozniejsze gospodarstwa mogg odniesé
wigksze korzys$ci, jesli przesung czes$¢ wydatkow na drozsze segmenty zywnosci.
Doswiadczenia gospodarek UE wskazuja, ze obnizki VAT nie przektadajg sie w peini
na ceny, natomiast podwyzki sg szybciej uwzgledniane przez sprzedawcow.
W praktyce oznacza to, ze konsumenci rzadko odczuwajg petne skutki obnizki
podatku w postaci nizszych cen, a skala faktycznych zmian zalezy od polityki
cenowej przedsigbiorcow. Cho¢é mozna oczekiwaé, ze ceny niektorych produktéw
rzeczywiscie spadng, efekt ten bedzie znacznie stabszy niz nominalna skala obnizki
VAT. Dodatkowo, istnieje ryzyko, ze po przywroceniu wyzszej stawki VAT zostang
podniesione ponad poziom cen sprzed obnizki, co oznaczaloby trwaty wzrost
kosztow zywnosci dla konsumentoéw. Obnizka VAT moze wigc staé sie okazjg do
podwyzszenia marz w dtugim terminie, a nie faktycznego obnizenia cen.

4. Skutki finansowe: Proponowane w projekcie rozwigzania niosg za sobg wysokie
koszty bezposrednie dla sektora finansow publicznych. Z szacunkéw wynika, ze przy
dotychczasowe] strukturze produkcji sprzedanej artykuldw spozywczych
opodatkowanych stawkg podatku od towardw i ustug w wysokosci 5%, obnizenie
stawki VAT dla towardw spozywczych wymienionych w poz. 1-18 zatgcznika nr 10
do u.p.t.u. do 0% w okresie 11 miesiecy 2025 r. spowoduje w odniesieniu do sektora
finansow publicznych nadwyzke kosztow nad potencjalnymi korzy$ciami.
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Réwnoczesnie o ile koszty zostang poniesione w 2025r. o tyle istnigje
prawdopodobienstwo, iz ewentualne korzysci rozlozg sie w czasie.

5. Rozwiazania zagraniczne: W latach 2022-2024 wybrane panstwa czionkowskie
UE podejmowaly dziatania majgce by¢ odpowiedzig na wysokie ceny zywnosci
i wspomagajgce budzety gospodarstw domowych. W niektdorych paristwach
wprowadzono tymczasowo 0% stawke VAT na wybrane produkty zywnosciowe
(Butgaria, Cypr, Hiszpania, Portugalia). Zerowa stawka VAT na wybrane produkty
zywnosciowe zostata utrzymana w 2025 r. na Cyprze. Inne dziatania podejmowane
przez panstwa cztonkowskie UE w celu ograniczenia negatywnego wptywu wzrostu
cen zywnosci na gospodarstwa domowe obejmowalty m.in. bezposrednie
ukierunkowane transfery (Grecja, Hiszpania, Rumunia) oraz rozwigzania majgce
wymusié¢ obnizenie cen na podmiotach sprzedajgcych zywno$é, w szczegdinosci na
duzych sieciach handlowych (Francja, Grecja, Wegry).
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