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Celem artyku u jest ocena skuteczno ci realizacji dochodów podatkowych z VAT w Polsce w okresie od 

stycznia 2005 r. do kwietnia 2017 r. dokonana na podstawie zaproponowanej przez autora procedury 

badawczej. W artykule wykorzystano metod  badawcz  opart  na indeksach dynamiki oraz wska niku 

skuteczno ci, w tym: wska niku C-efektywno  oraz luki podatkowej. W wyniku przeprowadzonych bada  

stwierdzono, e w analizowanym okresie wyst puj  znacz ce ró nice w skuteczno ci realizacji dochodów 

z VAT w Polsce. Najgorsze wyniki osi gni to przy tym dla lat 2012–2013, a najlepsze dla lat 2007–2008. 

W przypadku analizy skuteczno ci realizacji dochodów w okresach kwartalnych najlepsze wyniki uzyskano 

dla I kwarta u 2007 r. oraz I kwarta u 2017 r. Artyku  jest jednym z nielicznych w literaturze krajowej 

opracowa  poruszaj cych problem analizy i oceny skuteczno ci realizacji dochodów z VAT w Polsce.
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The objective of the paper is to assess the effectiveness of Value Added Tax (VAT) collection in Poland, 

in the period between January 2005 and April 2017, based on the research procedure proposed by 

the author. In the paper, a research method based on dynamics indices and efficiency index, including 

the C-efficiency index and the tax gap index, was used. The results of the research indicate that in 

the analysed period there are significant differences in the effectiveness of VAT collection in Poland. 

The worst result was achieved for the years 2013–2014 and the best for the years 2007–2008. In the 

case of the effectiveness of the collection in quarterly periods, the best results were obtained for the 

first quarter of 2007 and the first quarter of 2017. This article is one of the few articles in the national 

literature that analyses the effectiveness of VAT collection in Poland.
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1. Wprowadzenie

Podatek od towarów i us ug (podatek VAT) jest najwa niejszym ró-
d em dochodów bud etu pa stwa w Polsce. W ustawie bud etowej na rok 
2017 zaplanowano, e dochody z VAT b d  stanowi  oko o 44% docho-
dów bud etu pa stwa. Warto wskaza , e VAT jest tak e istotnym i coraz 
wi kszym ród em dochodów w Unii Europejskiej – w 2014 r. wp ywy 
z VAT wynios y niemal 1 bln euro, co odpowiada 7% unijnego PKB (Trat-
kiewicz, 2016, s. 185). Skuteczno  poboru tego podatku jest zatem klu-
czowym zagadnieniem dla stabilno ci fiskalnej Polski i pozosta ych krajów 
Unii Europejskiej. Istotnym problemem w tym kontek cie jest znaczne 
pogorszenie si  skuteczno ci poboru tego podatku w cz ci krajów Unii 
Europejskiej, w tym w Polsce. Jednym z podstawowych wska ników oceny 
skuteczno ci realizacji dochodów z VAT jest luka podatkowa, która by a 
szacowana dla Polski na rok 2015 na od 25 mld z  do oko o 60 mld z . 
Jednocze nie w Polsce w latach 2007–2014 zanotowano jeden z wi kszych 
w Unii Europejskiej wzrost luki podatkowej w VAT – od 0,2% PKB (2007 
r.) do 2,26% PKB (2014 r.). W kontek cie powy szego na uwag  zas uguje 
fakt, e w 2007 r. Polska mia a jedn  z najmniejszych luk podatkowych 
w VAT spo ród wszystkich krajów Unii Europejskiej (mniejszy poziom 
luki podatkowej w VAT mia a tylko Holandia) (CASE, 2013; Poniatowski, 
Bonch-Osmolovsky i Belkindas, 2016).

Celem artyku u jest ocena skuteczno ci realizacji dochodów z VAT w Pol-
sce w okresie od stycznia 2005 r. do kwietnia 2017 r. dokonana za pomoc  
zaproponowanej przez autora procedury badawczej. W artykule wykorzy-
stano metod  badawcz  opart  na indeksach dynamiki oraz wska nikach 
skuteczno ci, w tym: wska niku C-efektywno ci oraz luki podatkowej.

Artyku  jest jednym z nielicznych w literaturze krajowej opracowa  zawie-
raj cych analiz  i ocen  skuteczno ci realizacji dochodów z VAT w Polsce.

2. Wska niki skuteczno ci realizacji dochodów
podatkowych z VAT

Termin skuteczno  (ang. effectiveness) w klasycznym uj ciu odnosi si  
do relacji produkt–rezultat i dotyczy stopnia osi gania zamierzonych wyni-
ków oraz wskazuje, czy dostarczane produkty przyczyniaj  si  do realizacji 
priorytetów i celów w adzy publicznej1. Jak s usznie zauwa a T. Lubi ska, 
skuteczno  jest kategori  o wymiarze interdyscyplinarnym, bowiem g ówne 
w tki badawcze s  w tym przypadku domen  bada  w dyscyplinie ekonomia 
i nauki o zarz dzaniu, a nie finanse (Lubi ska, 2017, s. 13). W przypadku 
zadania publicznego polegaj cego na realizacji dochodów podatkowych 
formowanie celów mie ci si  jednak do  mocno w dyscyplinie finanse2.

Skuteczno  realizacji dochodów z podatków w tym kontek cie mierzona 
mo e by  stopniem realizacji planowanej wysoko ci dochodów, czyli:
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dochody zrealizowane

dochody planowane
 (1)

lub stopniem realizacji dochodów potencjalnych, czyli mo liwych do uzy-
skania przy danym systemie prawnym i sytuacji makroekonomicznej, przy 
za o eniu przestrzegania prawa przez podatników:

 
dochody zrealizowane

teoretyczne dochody podatkowe
 (2)

lub relacj  dochodów podatkowych i dzia a  administracji skarbowej:

dochody podatkowe

dzia ania administracji podatkowej (np. liczba kontroli i czynno ci sprawdzaj cych)
. (3)

W przypadku formu  (1) i (3) na ich warto  wp yw ma nie tylko dzia-
alno  administracji skarbowej i Ministerstwa Finansów, ale tak e zmiany 

sytuacji gospodarczej. Jedynie formu a (2) uwzgl dnia w pomiarze sku-
teczno ci realizacji dochodów podatkowych zmiany wielko ci makroeko-
nomicznych.

W celu uniezale nienia oceny skuteczno ci realizacji dochodów podat-
kowych od zmian sytuacji makroekonomicznej wykorzystuje si  tak e miary 
b d ce relacj  dochodów z danego podatku do wielko ci makroekonomicz-
nych, które wp ywaj  na warto  dochodów z danego podatku. W przypadku 
podatku VAT s  to: PKB, warto  dodana, konsumpcja, spo ycie.

W raporcie Administracja podatkowa – wyzwania modernizacyjne i projekty 

strategiczne przygotowanym przez Departament ds. Podatkowych Mi dzy-
narodowego Funduszu Walutowego (MFW) (Toro, Jensen, Thackray, Kidd 
i Russel, 2015) skuteczno  administracji podatkowej w zakresie realizacji 
dochodów z VAT mierzono przy wykorzystaniu nast puj cych wska ników:
– VAT/PKB,
– C-efektywno ,
– luka w podatku VAT.

W dokumencie MFW Report of The Findings from the Revenue Admi-

nistration Gap Analysis Program — The Value-Added Tax Gap In Estonia 
(Thackray i Ueda, 2014) do oceny skuteczno  realizacji dochodów z VAT 
w Estonii tak e wykorzystano wska niki: VAT/PKB, C-efektywno  oraz 
luka w podatku VAT.

W podsumowaniu nale y przyj , e w praktyce funkcjonowania admi-
nistracji podatkowych w analizach organizacji mi dzynarodowych, takich 
jak OECD, Bank wiatowy czy Mi dzynarodowy Fundusz Walutowy oraz 
w badaniach naukowych za wska niki skuteczno ci realizacji dochodów 
z VAT przyjmuje si  nast puj ce miary:
1) VAT/VAT(P),
2) VAT/PKB,
3) VAT/WDB,
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4) VAT/C,
5) C-efektywno ,
6) wska niki luki w VAT.

Wska niki od 1 do 4 s  prostymi relacjami dochodów z VAT i wybranej 
wielko ci makroekonomicznej. Szerszego wyja nienia wymaga natomiast 
wska nik C-efektywno  i wska nik luki w podatku VAT.

C-efektywno  (C-efficiency) definiowana jest jako stosunek dochodów 
z VAT do ostatecznej konsumpcji i inwestycji rz dowych pomno onych przez 
stawk  podstawow  (Keen, 2013, s. 6):

 ,E
C

VC

S #x
=  (4)

gdzie:
EC – C-efektywno  (C-efficiency),
V – dochody z VAT,

S – podstawowa stawka podatku VAT,
C – ostateczna konsumpcja i inwestycje rz dowe (denotes consumption).

Wykorzystuj c wska nik EC, mo na zapisa  nast puj ce równanie (Keen, 
2013, s. 6):

 ,
V

E
Y

C

Y
S

C
# #x=  (5)

gdzie:
Y – Produkt Krajowy Brutto.

Równie to wskazuje na trzy g ówne determinanty dochodów z VAT: 
podstawow  stawk  podatku VAT, C-efektywno  oraz poziom konsumpcji 
w PKB.

Warto  C-efektywno ci poni ej 100% wynika z dwóch czynników, a mia-
nowicie (Keen, 2013, s. 14–15):
– zwolnie  z podatku VAT oraz stosowania innych stawek ni  podstawowa 

(tzw. luka polityczna);
– wy udze  w podatku VAT (luka podatkowa b d ca nast pstwem oszust 

podatkowych).
C-efektywno  mierzy zatem cznie efektywno  systemu podatkowego 

oraz skuteczno  poboru podatków.
Luka w VAT jest natomiast wska nikiem skuteczno ci egzekwowania VAT 

i przestrzegania wype niania obowi zków w tym podatku, dostarcza bowiem 
przybli onych danych w zakresie wysoko ci strat wynikaj cych z oszustw, 
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unikania i uchylania si  od podatku, bankructw, niewyp acalno ci czy b dów 
w kalkulacji podatku (Tratkiewicz, 2016, s. 185–196).

3. Poj cie luki w VAT i jej wysoko  w Polsce

Luka podatkowa jest na ogó  definiowana jako ró nica pomi dzy docho-
dami z podatków, które powinny zosta  teoretycznie osi gni te, a docho-
dami faktycznie osi gni tymi. PwC w raporcie Straty Skarbu Pa stwa w VAT 
przytoczy o definicj  luki podatkowej sformu owan  przez Instytut Polityki 
Finansowej Ministerstwa Finansów Republiki S owackiej: „Luka podatkowa 
stanowi ró nic  pomi dzy podatkiem rzeczywi cie zap aconym i podatkiem, 
który powinien by  by  zap acony, je li wszystkie osoby fizyczne i prawne 
zadeklarowa y swoje czynno ci i transakcje we w a ciwy sposób, w zgodzie 
z liter  prawa i intencj  prawodawcy (ducha praw). Luka podatkowa jest 
kalkulowana po uwzgl dnieniu kosztów kontroli podatkowej przez admi-
nistracj  podatkow ” (PwC, 2013, s. 5).

Ze wzgl du na cechy konstrukcyjne podatku VAT i jego znaczenie 
fiskalne w nauce i praktyce dominuj  badania dotycz ce luki w tym podatku. 
Jak s u enie zauwa aj  A. Adamczyk i M. Czy , luka podatkowa nie jest 
jednak jedynym czynnikiem kszta tuj cym relacje faktycznie uzyskiwanych 
dochodów podatkowych do dochodów podatkowych potencjalnie mo liwych 
do uzyskania. Drugim zjawiskiem kszta tuj cym efektywno  poboru podatku 
jest tak zwana luka polityczna wynikaj ca ze stosowania przez pa stwo 
preferencji podatkowych. W przypadku VAT preferencje te polegaj  g ów-
nie na stosowaniu obni onych stawek i zwolnie  (Adamczyk i Czy , 2015, 
s. 126). Mo na zatem sformowa  nast puj ce równanie:

 Teoretyczne dochody z VAT = rzeczywiste dochody z VAT +
 + luka podatkowa VAT + luka polityczna VAT. (6)

Badania dotycz ce warto ci luki w VAT w Polsce prowadz  mi dzy innymi 
Ministerstwo Finansów, CASE (CASE, 2013; Poniatowski, Bonch-Osmolo-
vsky i Belkindas, 2016) oraz PWC (PwC, 2013; 2014a; 2014b; 2015; 2016).

CASE przeprowadza od 2012 r. badania luki podatkowej w VAT na 
zlecenie Komisji Europejskiej, we wspó pracy z administracjami pa stw 
cz onkowskich Unii Europejskiej. Do szacowania luki podatkowej w VAT 
CASE wykorzystuje metod  „z góry na dó ”, zgodnie z któr  luka w VAT 
stanowi ró nic  pomi dzy wp ywami teoretycznymi (VTTL), które powinny 
mie  miejsce w sytuacji, w której wszyscy wywi zuj  si  w 100% z zobowi -
za  podatkowych, a rzeczywistymi wp ywami podatkowymi. Formalnie jest 
ona zdefiniowana w nast puj cy sposób (Poniatowski, Bonch-Osmolovsky 
i Belkindas, 2016, s. 62–73):
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 VAT GAP = VTTL – VAT, (7)

gdzie:
VTTL –  teoretyczne wp ywy z podatku VAT z tytu u obowi zuj cych prze-

pisów (theoretical VAT Tax Liability According to the Law),
VAT –  rzeczywiste wp ywy z podatku VAT wed ug ESA (metodologia 

europejska).

Zgodnie z Raportem CASE z 2016 r. luka podatkowa w VAT w Polsce 
dla roku 2014 wynosi a 24,8% VTTL (jedynie sze  pa stw nale cych do 
Unii Europejskiej mia o wi ksza luk  w VAT ni  Polska3), przy medianie 
w wysoko ci 10,4%VTTL (Poniatowski, Bonch-Osmolovsky i Belkindas, 
2016, s. 27).

Zgodnie z metodyk  „z góry na dó ” VTTL4 jest szacowana w oparciu 
o efektywne stawki VAT oraz tzw. baz  podatkow , któr  wyznacza si  na 
podstawie poziomu konsumpcji prywatnej, inwestycji sektora publicznego 
oraz zakupu dóbr i us ug przez sektor publiczny.

Firma konsultingowa PwC od 2013 r. regularnie publikuje raporty doty-
cz ce luki podatkowej w VAT w Polsce. Do szacowania luki PwC stosuje 
tak e metodyk  „z góry na dó ”.

Metodyk  VAT GAP do szacowania luki podatkowej w VAT stosuje 
równie  Ministerstwo Finansów (MF), które przy wyliczaniu VTTL korzysta 
ze szczegó owych danych GUS dotycz cych bazy podatku VAT od strony 
popytu. Nale y zauwa y , e dane te s  dostarczane z bardzo du ym opó -
nieniem, oko o 2 lat. W chwili obecnej najnowsze dost pne szczegó owe dane 
na temat bazy podatku VAT obejmuj  okres do 2013 r. Dla lat 2014 – 2016 
dokonano ekstrapolacji potrzebnych danych na podstawie agregatów makro-
ekonomicznych.

Na potrzeby oceny rozmiarów luki podatkowej w VAT i jej znaczenia 
na ogó  wykorzystuje si  trzy wska niki. S  to:
– relacja luki w VAT do VTTL:

 % ,VAT GAP
VTTL

VAT GAP

i

i

=  (8)

– relacja luki w VAT do dochodów z VAT:

 % ,VAT GAP
VAT

VAT GAP

i

i

=  (9)

– relacja luki w VAT do PKB:

 % .VAT GAP
VAT GAP

PKBi

i

=  (10)
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W tabeli 1 zaprezentowano szacunkowe warto ci luki podatkowej w VAT 
wyznaczone przez MF, CASE, oraz PwC dla lat 2006–2016.

Rok Luka w VAT (MF) Luka w VAT (CASE) Luka w VAT (PwC)

2016 37 000 brak szacunków 46 279

2015 39 500 brak szacunków 50 381

2014 39 000 38 917 41 273

2013 45 160 39 655 48 048

2012 42 553 40 968 37 476

2011 32 185 32 306 29 769

2010 26 435 28 504 21 679

2009 26 291 17 839 20 583

2008 19 700 10 289 12 861

2007 10 088  2 375  7 126

2006 11 208  4 279 10 698

Tab. 1. Szacunkowa warto  luki podatkowej w VAT dla lat 2006–2016 w mln z . ród o: 
opracowanie w asne na podstawie bada  MF, CASE oraz PwC.

Wszystkie zaprezentowane badania prowadz  do tych samych wniosków, 
a mianowicie:
– najni sz  luk  podatkow  w VAT zanotowano dla roku 2007,
– od roku 2008 do roku 2013 luka w VAT stale ros a (w badaniach CASE 

dla roku 2013 zanotowano niewielki spadek luki w VAT),
– w roku 2014 nast pi  spadek luki w VAT,
– w roku 2015 luka w VAT ponownie wzros a,
– dla roku 2016 PwC oraz Ministerstwo Finansów szacuje spadek luki 

podatkowej w VAT.
Wska niki luki w VAT s  bardzo dobrymi miarami skuteczno ci poboru 

podatku VAT. Pozwalaj  bowiem jednocze nie uwzgl dni  dzia alno  regula-
cyjn  i legislacyjn  Ministerstwa Finansów, skuteczno  dzia a  administracji 
skarbowej oraz wp yw zmian w sytuacji makroekonomicznej na dochody 
z VAT.

4. Analiza dochodów bud etowych z tytu u podatku VAT
i ich determinant w latach 2005–2017

Podatek od towarów i us ug jest g ównych ród em dochodów polskiego 
bud etu. Analiza dochodów z tego podatku oraz czynników wp ywaj cych na 
jego wysoko  jest zatem zagadnieniem niezwykle wa nym z punktu widze-
nia sytuacji fiskalnej pa stwa. Cz stym b dem metodycznym w badaniach 
dotycz cych kszta towania si  dochodów z VAT jest porównanie nominalnych 
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dochodów z VAT z danego roku (czyli wp ywów netto z VAT stanowi -
cych ró nic  mi dzy wp ywami a zwrotami) z kszta towaniem si  wielko ci 
makroekonomicznych z tego samego roku, na przyk ad analiza dochodów 
nominalnych z VAT za rok 2016 w porównaniu z PKB za rok 2016. W celu 
wyeliminowania tego problemu nale y w badaniach uwzgl dnia  dochody 
z VAT wyznaczane zgodnie z metodyk  ESA 2010.

W Europejskim Systemie Rachunków Narodowych (ESA 2010) pod-
stawow  zasad  jest rejestrowanie transakcji w uj ciu memoria owym, 
a nie – jak w finansach publicznych – kasowym. Takie podej cie oznacza, 
e przep ywy rejestruje si  w momencie, w którym warto  ekonomiczna 

jest tworzona, przekszta cana lub niszczona, lub gdy nale no ci i zobowi -
zania powstaj , s  przekszta cane lub umarzane (GUS, 2010, s. 46). Dla 
podatków od towarów i us ug warto  memoria u ustala si  za pomoc  mie-
si cznego przesuni cia czasowego (GUS, 2010, s. 49). Czyli zgodnie z ESA 
2010 dochody podatkowe z VAT za dany rok obejmuj  dochody uzyskane 
w nast puj cym przedziale czasu: od lutego danego roku do stycznia roku 
nast pnego. Na przyk ad dochody z VAT za rok 2016 zgodnie z metodyk  
ESA 2010 to suma dochodów uzyskanych od lutego 2016 r. do stycznia 
2017 r.

W tabeli 2 zaprezentowano warto  dochodów z tytu u podatku VAT 
w uj ciu nominalnym oraz zgodnie z metodyk  ESA 2010.

Rok Dochody Dochody ESA

2017 143 483* 145 000**

2016 126 600 131 021

2015 123 121 125 836

2014 124 262 122 671

2013 113 412 116 607

2012 120 001 116 264

2011 120 832 122 647

2010 107 880 109 718

2009 99 455 99 561

2008 101 783 101 876

2007 96 350 97 848

2006 84 439 86 204

2005 75 401 75 783

 * Wielko  planowana w ustawie bud etowej.

** Wielko  prognozowana.

Tab. 2. Dochody z tytu u podatku VAT w uj ciu nominalnym oraz zgodnie z metodyk  ESA 
w latach 2005–2017 w mln z . ród o: opracowanie w asne na podstawie sprawozda  
z wykonania bud etu (operatywnych i rocznych).
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W analizowanym okresie jedynie w dwóch latach nominalne dochody 
z VAT by y wy sze od dochodów z VAT wyznaczonych zgodnie z ESA 
2010, a mianowicie w roku 2014 oraz w roku 2012. Przyczyn  takiego stanu 
rzeczy by o za amanie si  dochodów z VAT w roku 2013 (spadek dochodów 
w styczniu o 22% w porównaniu ze styczniem 2012 r.) oraz s abymi wynikami 
w styczniu roku 2015 (spadek dochodów w styczniu o 10% w porównaniu 
ze styczniem 2014 r.).

Dynamik  dochodów z VAT w latach 2006–2017 przedstawiono na 
rysunku 1.

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Dochody Dochody ESA

113,8

112,0

105,6

104,1

113,5
114,1

112,0

111,8110,2

108,5

97,7
97,7

99,3

94,8 94,5

100,3

109,6

105,2

102,6

99,1

102,8

104,1

110,7

113,3

%

90,0

95,0

100,0

105,0

110,0

115,0

120,0

Rys. 1. Dynamika dochodów z VAT w uj ciu nominalnym oraz ESA 2010. ród o: opracowanie 
w asne na podstawie danych zawartych w tabeli 2.

Na podstawie analizy wykresu mo na wyró ni  nast puj ce okresy 
z punktu widzenia zmienno ci dochodów z VAT:
– lata 2006–2009 – pocz tkowo wysoka dynamika dochodów z VAT 

(2006 – 2007) i nast pnie stopniowy spadek a  do za amania si  tych 
dochodów w roku 2009,

– lata 2010–2011 – wysoka dynamika dochodów z VAT, przy czym w roku 
2011 spowodowana przede wszystkim wzrostem stawek VAT,

– lata 2012–2013 – za amanie si  dochodów z VAT (za wyj tkiem operacji 
z grudnia 2013 r., czyli wp ywów ze stycznia 2014 r.),

– lata 2014–2015 – pocz tkowy wzrost dynamik dochodów (2014 r.), 
a nast pnie spadek, który zosta  cz ciowo zniwelowany rozliczeniami 
za grudzie  2015 r.,

– lata 2016–2017 – rosn ca dynamika dochodów z VAT.
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Warto w tym miejscu, za raportem MFW (Toro i in., 2015), wskaza , 
e pomimo wzrostu stawek VAT w 2011 r., wp ywy netto z VAT w Polsce 

znacz co spad y od roku 2007. Podobnie jak w innych redniej wielko ci 
i du ych krajach Europy Wschodniej, które przyst pi y do UE w okresie od 
2004 r. (Bu garia, Republika Czeska, W gry, Rumunia i S owacja), wp ywy 
z VAT w Polsce silnie wzros y od roku 2004, ale nast pnie spad y w okresie 
kryzysu finansowego 2008/2009. Jednak e, o ile wp ywy z VAT w krajach 
s siaduj cych poprawi y si  po roku 2009 i osi gn y poziomy notowane 
przed kryzysem, to w przypadku Polski nast powa  ich dalszy spadek (Toro 
i in., 2015, s. 5). W Polsce wyra na poprawa dochodów z VAT ma nast pi  
w roku 2017, ale i tak nie osi gnie ona poziomu z roku 20075.

W latach 2005–2017 dochody z VAT cechowa y si  du  zmienno ci . 
Jak s usznie zauwa a A. Kaczy ska, poszukiwanie róde  tego zjawiska sta o 
si  przyczynkiem do przeprowadzenia wielu bada  w literaturze przedmiotu, 
gdy  zrozumienie tych waha  jest wa ne w skutecznym planowaniu wp y-
wów bud etowych i realizacji polityki gospodarczej kraju (Kaczy ska, 2016, 
s. 112). Autorka ta tak e zaprezentowa a studia literatury dotycz cego tego 
problemu (Kaczy ska, 2016, s. 112–119).

W badaniach E. Andruskaite i E. Bikasa (2013) za g ówne determinanty 
kszta towania si  dochodów z podatku VAT uznano PKB, wydatki kon-
sumpcyjne ogó em, wydatki konsumpcyjne gospodarstw domowych, import 
i eksport. Zgodnie z otrzymanymi wynikami bada  dochody z VAT nie 
zale a y od wysoko ci stawek podatku VAT ani stopy bezrobocia.

M.M. Hybka (2011) w swoim opracowaniu uzna a z kolei za g ówne 
czynniki kszta tuj ce dochody z VAT warto ci konsumpcji ogó em i zmiany 
stawki podstawowej VAT. A. Kaczy ska (2016, s. 114–119) w swoich bada-
niach tak e opiera a si  g ównie na tych wielko ciach.

A. Adamczyk i M. Czy  (2015, s. 132) w swoim modelu wielko ci luki 
VAT wskazali na nast puj ce determinanty nominalnych dochodów z VAT: 
stopa bezrobocia, indeks korupcji, PKB oraz stawka VAT.

Generalnie we wszystkich badaniach, w których wyznacza si  luk  w VAT 
z podej ciem „z góry na dó ” opartym na estymacji VTTL, uznaje si  za 
podstawowe determinanty dochodów z VAT: konsumpcj  globaln  (z wy -
czeniem inwestycji sektora prywatnego) oraz efektywne stawki podatku VAT.

Uwzgl dniaj c konstrukcj  podatku VAT oraz wymienione badania, 
uznano, e podstawowymi determinantami kszta towania si  dochodów 
z VAT s : stawki podatku VAT, Produkt Krajowy Brutto (PKB), warto  
dodana brutto (WDB) oraz konsumpcja globalna (C).

Stawki podatku VAT w latach 2006–2017 zaprezentowano w tabeli 3. 
Stawka efektywna VAT zosta a wyznaczona jako rednia wa ona (wa ona 
przychodami ze sprzeda y opodatkowanymi poszczególnymi stawkami) sta-
wek VAT z pomini ciem stawki 0% oraz sprzeda y zwolnionej z VAT, czyli 
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na przyk ad dla roku 2016 stawka efektywna VAT by a redni  wa on  
stawek 5%, 8% i 23%.

Rok Stawki VAT Stawka podstawowa Stawka efektywna

2017* 0%, 5%, 8%, 23% 23% 20,23%

2016 0%, 5%, 8%, 23% 23% 20,23%

2015 0%, 5%, 8%, 23% 23% 20,35%

2014 0%, 5%, 8%, 23% 23% 20,44%

2013 0%, 5%, 8%, 23% 23% 20,33%

2012 0%, 5%, 8%, 23% 23% 20,46%

2011 0%, 5%, 8%, 23% 23% 20,32%

2010 0%, 5%, 7%, 22% 22% 19,95%

2009 0%, 5%, 7%, 22% 22% 19,92%

2008 0%, 5%, 7%, 22% 22% 20,08%

2007 0%, 5%, 7%, 22% 22% 20,11%

2006 0%, 5%, 7%, 22% 22% 20,00%

* Dla roku 2017 przyj to poziom stawki efektywnej z roku 2016.

Tab. 3. Stawki podatku VAT. ród o: opracowanie w asne na podstawie analizy zmian 
w ustawie o podatku od towarów i us ug oraz struktury dochodów z VAT w podziale na 
poszczególne stawki.

Efektywna stawka VAT w analizowanym okresie by a tylko o oko o 
2,32% ni sza od stawki podstawowej i wykazywa a si  niewielk  zmienno-
ci , a kszta towa a si  w przedziale:

– dla okresu 2006–2010 – od 19,92% do 20,11%,
– dla okresu 2011–2017 – od 20,23% do 20,46%.
Wynik te wskazuj  na niewielki wp yw stawek preferencyjnych 5% i 7% 

(lub 8%) na wysoko  dochodów z VAT.
Podatek VAT (Value Added Tax) to w dos ownym t umaczeniu podatek 

od warto ci dodanej. Warto  dodana brutto (WDB) to wielko  mierz ca 
warto  wyrobów i us ug nowo wytworzonych w wyniku dzia alno ci pro-
dukcyjnej wszystkich podmiotów gospodarki narodowej (wszystkich kra-
jowych jednostek instytucjonalnych); stanowi ró nic  mi dzy produkcj  
globaln  a zu yciem po rednim i jest liczona w cenach bazowych (GUS, 
2016, s. 259).

Podatek VAT to podatek od konsumpcji, przy wyznaczaniu VTTL bazuje 
si  zatem na konsumpcji globalnej dotycz cej towarów i us ug opodatkowa-
nych VAT. Zmienna ta niestety nie jest wyznaczana w ramach bada  GUS. 
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Proponuje si  zatem, aby konsumpcja globalna by a wyznaczana jako suma 
spo ycia i nak adów brutto na rodki trwa e. Tak wyznaczona konsump-
cja globalna jest – w porównaniu z podstaw  opodatkowania podatkiem 
VAT – zawy ona o t  cz  spo ycia, która nie podlega podatkowi VAT, 
a w przypadku dochodów – o inwestycje w przedsi biorstwach.

Zgodnie z uj ciem GUS spo ycie stanowi warto  produktów (wyrobów 
i us ug) zu ytych na zaspokojenie bezpo rednich, indywidualnych i zbioro-
wych potrzeb ludno ci. Obejmuje ono (GUS, 2016, s. 263):
– spo ycie prywatne, tj. spo ycie w sektorze gospodarstw domowych i spo-

ycie w sektorze instytucji niekomercyjnych dzia aj cych na rzecz gospo-
darstw domowych,

– spo ycie publiczne, tj. spo ycie w sektorze instytucji rz dowych i samo-
rz dowych.
Nak ady brutto na rodki trwa e s  cz ci  akumulacji brutto obejmuj c  

nak ady, które zwi kszaj  warto  aktywów trwa ych (w tym tak e przy-
rost inwentarza ywego – stada podstawowego), bez nak adów b d cych 
pierwszym wyposa eniem inwestycji, oraz odsetek od kredytów i po yczek 
inwestycyjnych za okres realizacji inwestycji (GUS, 2016, s. 268).

Warto  nominalna Produktu Krajowego Brutto, Warto ci Dodanej 
Brutto oraz konsumpcja globalna w latach 2005–2017 s  zaprezentowane 
w tabeli 4.

Rok PKB
Warto  dodana brutto 

ogó em (WDB)
Konsumpcja (C)

2017 (prognoza) 1 966 800 1 739 805 1 860 031

2016 1 851 171 1 637 521 1 750 679

2015 1 799 321 1 596 295 1 736 800

2014 1 719 704 1 524 940 1 684 047

2013 1 656 842 1 470 864 1 621 766

2012 1 629 392 1 443 624 1 616 987

2011 1 566 813 1 376 956 1 569 949

2010 1 445 297 1 271 475 1 459 303

2009 1 372 208 1 220 098 1 395 872

2008 1 286 069 1 123 819 1 330 842

2007 1 187 605 1 036 486 1 196 969

2006 1 069 824  937 627 1 078 003

2005  990 468  870 349  990 911

Tab. 4. Warto  nominalna Produktu Krajowego Brutto, Warto ci Dodanej Brutto oraz 
konsumpcja globalna w latach 2005–2017 w mln z . ród o: opracowanie w asne na 
podstawie danych GUS.
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Dynamika powy szych zmiennych jest uj ta na rysunku 2.

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Dynamika PKB Dynamika WDB Dynamika C

%

100

102

104

106

108

110

112

Rys. 2. Dynamika PKB, WDB oraz konsumpcji. ród o: opracowanie w asne na podstawie 
danych zawartych w tabeli 4.

Analizowane wielko ci wykazuj  podobn  tendencj  w zakresie zmian, 
przy czym:
– w latach 2006–2011 rednia dynamika zmian PKB, WDB i konsumpcji 

wynosi a oko o 8% i by a nieco ni sza od dynamiki dochodów z VAT 
(8,51%),

– w latach 2012–2017 rednia dynamika zmian PKB, WDB wynosi a oko o 
4%, a konsumpcji oko o 3% i odpowiada a w przybli eniu redniej dyna-
mice dochodów z VAT.
Najwi ksze ró nice pomi dzy dynamik  dochodów z VAT a dynamik  

analizowanych zmiennych zanotowano w latach:
– 2006, 2010 i 2017 – dla ró nic dodatnich,
– 2009 i 2012 – dla ró nic ujemnych.

5. Pomiar skuteczno ci realizacji dochodów z podatku VAT
w Polsce w latach 2005–2017

Uwzgl dniaj c zaprezentowane dotychczas badania oraz dost pne dane, 
do analizy skuteczno ci polskiej administracji skarbowej w zakresie realizacji 
dochodów z VAT w latach 2005–2017 wykorzystano nast puj ce wska niki:
1) VAT/PKB,
2) VAT/WDB,
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3) VAT/C,
4) C-efektywno  (EC),
5) C’-efektywno  (EC’),
6) wska niki luk VAT (%VAT GAP),
7) zmodyfikowany wska nik luki VAT (%VAT GAP’).

Wska nik C’-efektywno  jest zmodyfikowanym wska nikiem C-efektyw-
no , w którym zmienn  S (podstawowa stawka VAT) zast piono zmienn E 
(efektywna stawka VAT). Takie wyznaczenie wska nika EC pozwala wyeli-
minowa  wp yw na jego warto  stosowania stawek preferencyjnych (innych 
ni  0%).

Uwzgl dniaj c, e w analizowanym okresie w zakresie realizacji docho-
dów z VAT najlepszym rokiem by  rok 2007, wska nik luki w VAT wyzna-
czony przy wykorzystaniu nast puj cego wzoru:

 
 

% ,VAT GAP
VTTL VAT

VATi

i i

=
-  (11)

gdzie:
%VAT GAP – wska nik luk w VAT,
VATi –  wp ywy z podatku VAT wyznaczane przy wykorzystaniu meto-

dyki ESA 2010 w roku i;
VTTLi –  teoretyczny wp ywy z podatku VAT w roku i wyznaczone 

przy u yciu nast puj cej formu y:

 ,VTTL E Ci

C

S i07 i# #x=  (12)

gdzie:
E
C

07  – wska nik C-efektywno  dla roku 2007.

W przypadku wska nika %VAT GAP’ wyznacza si  VTTL’i, gdzie 
zmienna S (podstawowa stawka VAT) zast piona jest zmienn  E (efek-
tywna stawka VAT).

Wyznaczanie luki VAT w proponowany sposób pozwala na oszacowanie 
wysoko ci straty w dochodach VAT wynikaj cej z obni enia skuteczno ci 
administracji podatkowej w analizowanym roku w porównaniu z rokiem 
2007.

Na rysunku 3 zaprezentowano warto  trzech wska ników VAT/PKB, 
VAT/WDB i VAT/C dla lat 2005–2017.
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2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
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Rys. 3. Warto  wska ników VAT/PKB, VAT/WDB i VAT/C w latach 2005–2017. ród o: 
opracowanie w asne.

Z analizy warto ci zaprezentowanych na wykresie wynika, e:
– w latach 2005–2007 skuteczno  realizacji dochodów z VAT ros a, osi -

gaj c warto  maksymaln  w roku 2007,
– w latach 2008–2009 skuteczno  realizacji dochodów z VAT mala a,
– w latach 2010–2011 skuteczno  realizacji dochodów z VAT ros a;
– w roku 2012 skuteczno  realizacji dochodów z VAT istotnie spad a, 

osi gaj c najgorszy wynik w analizowany okresie,
– w latach 2013–2015 nast pi a stabilizacja skuteczno ci realizacji docho-

dów z VAT (niewielkie zmiany warto ci analizowanych wska ników),
– w latach 2016–2017 skuteczno  realizacji dochodów z VAT ro nie.

W tabeli 5 zaprezentowano warto  wska nika C-efektywno , VATT 
oraz luki w VAT przy uwzgl dnieniu podstawowej stawki VAT.

Na podstawie warto ci zaprezentowanych w tabeli 4 mo na stwierdzi , e 
najwi ksz  luk  w VAT osi gni to w latach 2012–2013. Je eli w tym okresie 
zadanie gromadzenia dochodów z VAT by oby realizowane tak skutecznie 
jak w roku 2007, to dochody z VAT by yby wy e o prawie 22 mld z  od 
faktycznie osi gni tych. Du y wzrost warto ci luki w VAT nast pi  w roku 
2012, a istotny spadek planowany jest na rok 2017.
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Rok C-efektywno VAT VATT
Luka

w VAT
Luka w VAT/VAT

2017 33,89% 145 000 158 962 13 962 9,63%

2016 32,54% 131 021 149 617 18 596 14,19%

2015 31,50% 125 836 148 431 22 595 17,96%

2014 31,67% 122 671 143 922 21 252 17,32%

2013 31,26% 116 607 138 600 21 993 18,86%

2012 31,26% 116 264 138 191 21 928 18,86%

2011 33,97% 122 647 134 171 11 525 9,40%

2010 34,18% 109 718 119 293 9 575 8,73%

2009 32,42%  99 561 114 108 14 546 14,61%

2008 34,80% 101 876 108 792 6 916 6,79%

2007 37,16%  97 848  97 848 0 0,00%

2006 36,35%  86 204  88 123 1 919 2,23%

2005 34,76%  75 783  81 004 5 221 6,89%

Tab. 5. Warto  wska nika C-efektywno , VATT oraz luki w VAT przy uwzgl dnieniu 
podstawowej stawki podatku VAT dla lat 2005–2017. ród o: opracowanie w asne na 
podstawie danych zwartych w tabelach 1 i 3.

W tabeli 6 zaprezentowano warto  wska nika C’-efektywno , VATT 
oraz luki VAT przy uwzgl dnieniu stawki efektywnej VAT.

Rok C’-efektywno VAT VATT
Luka

w VAT
Luka w VAT/VAT

2017 38,53% 145 000 153 002 8 002 5,52%

2016 36,99% 131 021 144 007 12 985 9,91%

2015 35,61% 125 836 143 655 17 819 14,16%

2014 35,63% 122 671 139 970 17 299 14,10%

2013 35,37% 116 607 134 018 17 411 14,93%

2012 35,14% 116 264 134 519 18 255 15,70%

2011 38,44% 122 647 129 720 7 073 5,77%

2010 37,69% 109 718 118 349 8 631 7,87%

2009 35,80%  99 561 113 055 13 493 13,55%

2008 38,12% 101 876 108 662 6 786 6,66%

2007 40,65%  97 848  97 848 0 0,00%

2006 39,98%  86 204  87 668 1 464 1,70%

Tab. 6. Warto  wska nika C-efektywno , VATT oraz luki w VAT przy uwzgl dnieniu stawki 
efektywnej VAT w latach 2006–2017. ród o: opracowanie w asne na podstawie danych 
zwartych w tabelach 1 i 3.
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Ró nica pomi dzy warto ci  luki w VAT i zmodyfikowanej luki w VAT 
wyznacza warto  luki politycznej, która mierzy warto  utraty dochodów 
z VAT w wyniku zastosowania stawek preferencyjnych 5% i 7% (lub 8%) 
przy danej skuteczno ci administracji podatkowej. Warto  tak wyznaczonej 
luki politycznej zaprezentowana jest na rysunku 4.

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Luka (1) VAT / VAT Luka (2) VAT / VAT

%

7,00
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8,73

7,87
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9,40

5,77
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18,86 18,86

14,93

17,32
17,96

14,10

14,16 14,19

9,91

9,63

5,52

Rys. 4. Warto  wska nika luki w VAT i zmodyfikowanej luki w VAT w latach 2008–2017. 
ród o: opracowanie w asne.

Maksymalna warto  luki politycznej w analizowanym okresie wynosi 
4,28% zrealizowanych dochodów z VAT (2015 r.), a minimalna 0,13%.

6. Pomiar skuteczno ci realizacji dochodów z VAT w Polsce
w I kwartale w latach 2005–2017

W celu oceny skuteczno  realizacji dochodów z VAT w I kwartale lat 
2005–2017 r. wykorzystano nast puj ce wska niki:
1) VAT/PKB;
2) VAT/WDB;
3) VAT/C;
4) C-efektywno  (EC);
5) C’-efektywno  (EC’).

Rysunek 5 prezentuje dochody z VAT wyznaczone zgodnie z metodyk  
ESA 2010 w I kwartale w latach 2005–2017, a w tabeli 7 uj te s  warto-
ci: PKB, warto ci dodanej brutto oraz konsumpcji globalnej w I kwartale 
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w latach 2005–2017 w mln z . Warto ci zaprezentowane na wykresie oraz 
w tabeli wskazuj  na bardzo dobre wynik w zakresie realizacji dochodów 
z VAT w I kwartale roku 2017.

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
15 000

20 000

25 000

30 000

35 000

40 000

15 791

17 455

21 122

23 315

20 265

23 279

27 107
26 344

23 572

28 189

25 963

35 098

25 083

Rys. 5. Dochody z VAT za pierwszy kwarta  wed ug metodyki ESA 2010 w latach 2005–2017. 
ród o: opracowanie w asne na podstawie sprawozda  operatywnych.

Rok VAT PKB
Warto  

dodana brutto 
ogó em (WDB)

Konsumpcja 
(C)

Spo ycie

Nak ady
brutto

na rodki
trwa e

2017 35 098 453 772 398 840 427 831 374 781 53 050

2016 25 083 428 027 383 976 404 933 352 282 52 652

2015 25 963 415 483 372 129 400 703 342 488 58 215

2014 28 189 399 363 355 651 390 730 338 154 52 575

2013 23 572 381 775 344 225 377 837 330 643 47 195

2012 26 344 379 692 338 852 376 920 327 403 49 517

2011 27 107 359 719 319 121 356 410 311 182 45 228

2010 23 279 331 668 295 146 332 399 289 012 43 386

2009 20 265 319 040 289 141 325 576 277 511 48 065

2008 23 315 300 665 264 000 303 163 256 527 46 636

2007 21 122 272 329 242 000 271 793 232 080 39 714

2006 17 455 244 582 218 590 241 624 210 220 31 404

2005 15 791 228 986 204 684 225 649 196 690 28 959

Tab. 7. Produkt Krajowy Brutto, warto  dodana brutto oraz konsumpcja globalna 
w kwartale w latach 2005–2017 w mln z . ród o: opracowanie w asne na podstawie 
sprawozda  operatywnych.
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Rok VAT/PKB VAT/WDB VAT/C C-efektywno C’-efektywno

2017 7,73% 8,80% 8,20% 35,67% 40,55%

2016 5,86% 6,53% 6,19% 26,93% 30,61%

2015 6,25% 6,98% 6,48% 28,17% 31,85%

2014 7,06% 7,93% 7,21% 31,37% 35,29%

2013 6,17% 6,85% 6,24% 27,12% 30,69%

2012 6,94% 7,77% 6,99% 30,39% 34,16%

2011 7,54% 8,49% 7,61% 33,07% 37,42%

2010 7,02% 7,89% 7,00% 31,83% 35,11%

2009 6,35% 7,01% 6,22% 28,29% 31,24%

2008 7,75% 8,83% 7,69% 34,96% 38,29%

2007 7,76% 8,73% 7,77% 35,32% 38,65%

2006 7,14% 7,99% 7,22% 32,84% 36,11%

2005 6,90% 7,71% 7,00% 31,81%

Tab. 8. Warto  wska ników VAT/PKB, VAT/WDB i VAT/C, EC i EC’ w I kwartale w latach 
2005–2017. ród o: opracowanie w asne.

Warto  analizowanych wska ników skuteczno ci dla I kwarta u lat 
2005 – 2017 zaprezentowano w tabeli 8. Z analizy warto ci wska ników zapre-
zentowanych w tabeli wynika, e w I kwartale 2017 r. osi gni to skuteczno  
poboru podatku VAT lepsz  ni  w roku 2007 (cztery wska niki) lub prawie 
tak  sam  (VAT/PKB).

Na podstawie otrzymanych wyników mo na zatem stwierdzi , e I kwar-
ta  roku 2017 by  najlepszym okresem w zakresie skuteczno ci realizacji 
dochodów z VAT spo ród pierwszych kwarta ów lat 2005–2017.

7. Zako czenie

Z przedstawionych rozwa a  wynika, e w analizowanym okresie nast -
powa y istotne zmiany w skuteczno ci realizacji dochodów z VAT w Polsce. 
Mo na przy tym wyró ni  nast puj ce okresy:
1) lata 2005–2007 – skuteczno  realizacji dochodów z VAT ros a, osi gaj c 

warto  maksymaln  w roku 2007, przy jednoczesnej wysokiej dynamice 
dochodów z VAT;

2) lata 2008–2009 – skuteczno  realizacji dochodów z VAT mala a, przy 
jednoczesnej spadaj cej dynamice dochodów z VAT; wska nik %VAT 
GAP’ dla roku 2009 wyniós  13,55%, co oznacza o strat  w dochodach 
VAT w wysoko ci 13 493 mln z  w porównaniu z dochodami, które mo na 
by oby osi gn  w przypadku, je eli skuteczno  realizacji dochodów 
z VAT w roku 2009 by aby taka jak w roku 2007;
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3) lata 2010–2011 – skuteczno  realizacji dochodów z VAT ros a, przy wyso-
kiej dynamice dochodów z VAT, przy czym w roku 2011 wzrost dochodów 
z VAT spowodowany by  przede wszystkim wzrostem stawek VAT;

4) lata 2012–2015 – niska skuteczno  realizacji dochodów z VAT, przy 
niskiej dynamice dochodów z VAT (za wyj tkiem 2014 r.); wska nik 
%VAT GAP’ przyj  warto  maksymaln  dla roku 2012 i wyniós  15,79%, 
co oznacza o strat  w dochodach VAT w wysoko ci 18 255 mln z ;

5) lata 2015–2017 – zrealizowany i planowany wzrost skuteczno ci realizacji 
dochodów z VAT, przy rosn cej dynamice dochodów z VAT; planowany 
jest dla roku 2017 spadek wska nika %VAT GAP’ do poziomu 5,52%, 
czyli do kwoty 8 002 mln z .
Uwzgl dniaj c dodatkowo wynik bada  skuteczno ci realizacji dochodów 

z VAT w I kwarta ach lat 2005–2017, mo na stwierdzi , e je eli skuteczno  
realizacji dochodów z VAT w pozosta ych kwarta ach roku 2017 b dzie 
podobna jak w I kwartale tego roku, to dochody z VAT dla roku 2017 b d  
wy sze od planowanych o oko o 8 mld z .

Przypisy
1  Szerok  dyskusj  na temat terminu skuteczno  zaprezentowano w: Lubi ska, 2017, 

s. 5–15; Str k, 2012.

2  Poj cie skuteczno ci odnosi si  do aspektów zarz dczych, a wi c do formu owania 
celów, które w przypadku realizacji dochodów podatkowych oznaczaj  maksymalnie 
mo liwe ich zwi kszenie przy danych warunkach makroekonomicznych oraz obowi -
zuj cych przepisach prawa.

3  Najwi ksz  luk  podatkow  w VAT odnotowano dla Rumuni – 37,89%VTTL.

4  Obok podej cia top-down do szacowania luki podatkowej w VAT stosuje si  w prak-
tyce tak e kalkulacj  bottom-up. Metodyka top-down jest oparta na danych makro-
ekonomicznych, jest zatem jedynie pewnym przybli eniem warto ci luki podatkowej 
w VAT. Metoda bottom-up bazuje na danych mikroekonomicznych (wynikach kontroli, 
danych jednostkowych o WNT i WDT, danych jednostkowych o imporcie i ekspor-
cie, danych finansowych przedsi biorstw). Metodyki szacowania luki w VAT oparte 
na podej ciu top-down s  okre lane mianem metodyk VAT GAP, a na bottom-up 
RA-GAP (Revenue Administration Gap). Metodyk  RA-GAP opracowa  Mi dzyna-
rodowy Fundusz Walutowy. RA-GAP zosta a zastosowana mi dzy innymi do osza-
cowania luki podatkowej VAT dla Estonii (Thackray i Ueda, 2014).

5  Warto podkre li , e zarówno w roku 2007, jak i 2017 za realizacj  dochodów z VAT 
odpowiada  wiceminister finansów Marian Bana .
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