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Wstep

Wysokos¢ podatku dochodowego, klarownos¢ i prostota jego konstrukgji, a takze stabilno$¢
przepiséw w danym panstwie, zwtaszcza w dobie postepujacej globalizacji, mogg w sposéb
determinujacy wptywac na decyzje inwestoréw na rynku’. Istnienie zjawiska konkurencji podat-
kowej miedzy jurysdykcjami podatkowymi jest powszechnie znane, a na przestrzeni ostatnich lat
wiele panstw obnizyto obcigzenia zyskéw (dochodéw) przedsiebiorcéw albo przez zmniejszenie
wysokosci stawek podatkowych, albo przez oferowanie szerokiego katalogu ulg podatkowych
dla okreslonych rodzajéw dziatalnosci gospodarczej. Konkurencja podatkowa, zjawisko unikania
opodatkowania i przenoszenia zyskdw, a ostatnio kryzys pandemiczny negatywnie rzutujg na
dochody publiczne, zwtaszcza panstw o niskich i Srednich dochodach, ktére w wiekszym stop-
niu polegaja na wptywach z podatku dochodowego i maja mniejsze mozliwosci podwyzszenia
swoich wplywéw budzetowych?.

1 H. Wnorowski, Wphw podatkéw na wzrost gospodarczy i konkurencyjno$¢ w ujeciu instytucjonalnym, ,Gospo-
darka Narodowa” 2010, nr 4, s. 47-61, https://doi.org/10.33119/gn/101158.

2 D. O'Sullivan, British-Based Corporations and the Tax ‘Race to the Bottom’, ,0xfam Discussion Papers”, Oc-
tober 2019, Oxford 2019, s. 6, https://oxfamilibrary.openrepository.com/bitstream/handle/10546/620871/
dp-british-based-corporations-tax-021019-en.pdf?sequence=1&isAllowed=y [dostep: 28 grudnia 2020 r.].
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Zmiany w podatkach sg naturalnym i koniecznym procesem dostosowania systemu do zmienia-
jacego sie otoczenia gospodarczego, spotecznego i prawnego. Jest to spowodowane przemianami
w gospodarce, zyciu spotecznym, polityce badz prawie. Zmiany moga przyjmowac postac refor-
my lub aktualizacji systemu podatkowego®. Podejmowane dziatania dostosowawcze w obszarze
legislacji podatkowej (tzw. uszczelnianie systemu podatkowego) moga miec¢ rézny charakter.
Wraz ze wzrostem efektywnodci dziatar dostosowawczych luka podatkowa ulega zmniejszeniu.

Funkcja fiskalna w Polsce realizowana jest w najwiekszym stopniu poprzez wptywy z tytutu
podatku od towardw i ustug (VAT), podatku akcyzowego, podatku dochodowego od oséb fi-
zycznych (PIT) oraz podatku dochodowego od 0séb prawnych (CIT), ktére stanowig nawet ok.
90% poziomu wszystkich dochodéw podatkowych*. W ostatniej dekadzie mozna zaobserwowac
zmniejszajacy sie udziat podatkéw dochodowych na rzecz podatkéw posrednich.

Podejmowane wspotczesnie przez polskiego ustawodawce dziatania maja gtéwnie na celu
uszczelnienie systemu podatkowego, czyli zmiany dostosowawcze, ktére charakteryzuje wy-
cinkowos¢, a ich wprowadzanie nastepuje czesto w reakcji na duza skale naduzy¢ czy oszustw
podatkowych, skutkujgca pogtebianiem sie tzw. luki podatkowe;.

Podstawowym celem opracowania jest dokonanie bilansu zasadniczych dziatan uszczelnia-
jacych polski system podatkowy w latach 2015-2019 ze szczegéInym uwzglednieniem podatku
dochodowego od 0s6b prawnych oraz podatku od towardw i ustug. Dziatania uszczelniajace
w zakresie VAT i CIT miaty najszersze przetozenie na sektor finanséw publicznych i sytuacje
finansowg przedsiebiorstw. Zmiany w zakresie PIT miaty najczesciej charakter pochodny do
zmian w zakresie CIT.

Charakter dziatan uszczelniajgcych i ich efektywnosé

Podejmowane dziatania dostosowawcze w obszarze legislacji podatkowej (uszczelnianie syste-
mu podatkowego) mogg miec rozny charakter. Podstawowym podziatem regulacji uszczelnia-
jacych jest podziat na $rodki szczegdlne i ogdine.

Szczegodlne regulacje antyabuzywne maja na celu rozwigzanie punktowych, $cisle okreslo-
nych i dostrzezonych lub spodziewanych przez ustawodawce zjawisk wystepujgcych w praktyce
rozliczer podatkowych. Do szczegdlnych dziatan uszczelniajacych mozna zaliczy¢ m.in. regulacje
ograniczajgce potracalnos¢ ustug niematerialnych, klauzule szczegélne, np. w zakresie unikania
opodatkowania z wykorzystaniem regulacji o hipotetycznych kosztach kapitatu wtasnego, czy
tez odwrotne obcigzenie w VAT w zakresie konkretnych ustug i obrotu okreslonymi towarami
badz mechanizm podzielonej ptatnosci (split payment).

Ogolne dziatania uszczelniajgce sq natomiast dziataniami, ktére dotycza systemu podatko-
wego w catosci lub poszczegdinych rodzajéw podatkéw, ale nie s ukierunkowane na konkretne

3 M. Pietrewicz, P. Felis, M. Jamrozy, J. Szlezak-Matusewicz, Przestanki i kierunki zmian w polskim systemie po-
datkowym - wybrane zagadnienia [w:] Rozwdj nauki o finansach. Stan obecny i pozgdane kierunki jej ewolucji,
red. . Ostaszewski, E. Kosycarz, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2014.

4 Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2018 r. (Sejm VIII kadencjj,
druk nr 3490).
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schematy optymalizacyjne czy okreslone zjawiska wystepujace w praktyce. Do systemowych
dziatan uszczelniajacych mozna zaliczy¢ m.in. klauzule ogdlng przeciwko unikaniu opodatko-
wania, obowigzek raportowania schematéw podatkowych czy Jednolity Plik Kontrolny i mecha-
nizm STIR. Zaréwno dziatania ogélne, jak i szczegdlne przynosza okreslone skutki budzetowe,
gospodarcze i spoteczne, ale charakter tych skutkéw jest odmienny. Szczegdlne regulacje an-
tyabuzywne odnoszg z requty bezposrednie skutki w zakresie wptywéw budzetowych, podczas
gdy regulacje ogdlne odnosza gtédwnie skutki posrednie.
Okreslenie skutkéw dziatan uszczelniajgcych jest niezwykle trudne. Ocena skutkéw dziatan
nie bierze czesto pod uwage skutkéw behawioralnych dotyczacych reakcji podatnikéw na tego
typu dziatania. Podatnicy moga bowiem szukac alternatywnych $ciezek osiaggniecia podobnych
rezultatow podatkowych. Jako przyktad mozna wskaza¢ opodatkowanie spotek komandytowo-
-akcyjnych (SKA). Po objeciu SKA opodatkowaniem CIT przestaty one by¢ popularne w praktyce
biznesowej, mozna zatem domniemywac, ze stuzyty przede wszystkim jako narzedzie opty-
malizacji podatkowej. Innym przyktadem moze by¢ reakcja na zmiany legislacyjne w zakresie
opodatkowania funduszy inwestycyjnych zamknietych.
Efekty uszczelniania sg ostabione z uwagi na zastepowanie przez niektérych podatnikéw
jednych narzedzi (schematéw) innymi narzedziami (schematami), czesto z wykorzystaniem ju-
rysdykcji zagranicznych. Tego typu zjawiska rzutujg negatywnie na mozliwo$¢ precyzyjnej oceny
skutkéw regulacji antyabuzywnych. Dla catosciowej oceny bilansu zyskéw i kosztéw dziatan
uszczelniajacych na poziomie makroekonomicznym lepszym podejsciem wydaje sie badanie
zmian luki CIT oraz wysokosci i struktury wptywoéw budzetowych.
Efektywnos¢ dziatan uszczelniajacych, a wiec takze ich skutki budzetowe, zalezg od charak-
teru przyjetych regulacji. Do najwazniejszych kryteriow oceny dziatan uszczelniajgcych mozna
zaliczy¢ ich:
= zasieg (przede wszystkim w odniesieniu do wynikéw podatkowych podatnikéw, ktérych
regulacja moze dotyczy¢, w mniejszym stopniu do liczby podatnikéw objetych regulacjg),
= restrykcyjnos¢ (w szczegdlnosci czy regulacja zostata zaprojektowana w sposéb adekwatny
do rozwigzywanego problemu),

= szczelno$¢ (w szczegdlnosci czy ucieczka spod rezimu regulacji podatku jest mozliwa, a jesli
tak, czy wymaga ona skomplikowanych dziatan),

= efekt prewencyjny (czy regulacja zniecheca podatnikéw od ucieczki od podatku),

= zabezpieczenie systemu (czy regulacja zabezpiecza system podatkowy, czy tez mozliwe jest
wykorzystanie innej zblizonej metody unikania opodatkowania), oraz

= wptyw na miedzynarodowe unikanie opodatkowania (w szczegdlnosci w jakim stopniu re-
gulacja przeciwdziata miedzynarodowemu unikaniu opodatkowania i przerzucaniu zyskow).

Nalezy jednak podkresli¢, ze nie tylko podjecie dziatar dostosowawczych w obszarze legisla-
cji podatkowej, lecz takze nieskuteczny pob6r podatkéw przyczynia sie do efektywnodci dziatan
uszczelniajgcych. Najwyzsza Izba Kontroli zaprezentowata w 2015 r. raport dotyczacy nadzoru
organdéw podatkowych i organéw kontroli skarbowej nad prawidtowoscig rozliczeh z budzetem
panstwa podmiotéw z udziatem kapitatu zagranicznego, jak réwniez nadzoru Ministra Finan-
s6w nad organami kontroli skarbowej oraz organami podatkowymi w obszarze wykonywania
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zadan dotyczacych prawidtowosci rozliczen z budzetem panstwa®. Wsréd wnioskéw pokon-
trolnych wskazano, ze w badanym okresie (2012-2014) organy podatkowe nie przeprowadzaty
skutecznych i wystarczajacych czynnosci, ktére miatyby na celu zapobieganie uchylaniu sie od
opodatkowania poprzez transfer dochodéw poza polska jurysdykcje podatkowa. Zarzucono
m.in. brak odpowiednich analiz o skali erozji bazy podatkowej i transferze dochodéw, a takze
skutecznych narzedzi, ktére mogtyby zapewnic szczelno$¢ polskiemu systemowi podatkowemu.
Wskazano tez na brak odpowiednich kompetencji urzednikéw przeprowadzajgcych kontrole.

Efekty dziatan uszczelniajgcych a luka podatkowa

Uszczelnianie systemu podatkowego jest $cisle zwigzane ze skalg luki podatkowe;j. Skala uszczel-
niania systemu podatkowego jest negatywnie skorelowana z wielkoscig luki podatkowej. Ozna-
cza to, ze wraz ze wzrostem efektywnosci dziatan dostosowawczych luka podatkowa ulega
zmniejszeniu.

Dziatania uszczelniajace maja takze pozafiskalne efekty. Restrykcyjne regulacje antyabuzyw-
ne dotykajg réwniez podatnikéw nienaduzywajgcych swobody w ksztattowaniu zobowigzan
podatkowych, przez co czesto kreujg dla nich dodatkowe naktady administracyjne zwigzane
z dostosowywaniem sie do wymogoéw regulacji. Dla przyktadu: jednym z ostatnich dziatan ukie-
runkowanych na przeciwdziatanie unikaniu opodatkowania jest raportowanie schematéw po-
datkowych (MDR). Obowigzki sprawozdawcze w obszarze MDR sg ucigzliwe, czasochtonne oraz
kosztowne, a musza sie z nich wywigzac wszyscy podatnicy, nie tylko ci zaangazowani w unika-
nie opodatkowania. Podejmowanie dziatar uszczelniajgcych wptywa tez na zakres incydengji
podatkowej. Przedsiebiorstwa, ktére muszg ograniczy¢ agresywne planowanie podatkowe
(naduzycia prawa podatkowego), beda szukac oszczednosci podatkowych w innych obszarach,
czedciowo przerzucajac koszty na klientéw lub pracownikéw. Skadinad ograniczenie unikania
opodatkowania i wieksze wptywy budzetowe z tego tytutu w og6lnym rozrachunku powinny
sie przetozy¢ na poprawe sytuacji konkurencyjnej podatnikéw, ktérzy nie uciekali od podatku.
Efekty uszczelniania systemu podatkowego sg w szerszej perspektywie bardziej ztozone i trudne
do jednoznacznego oszacowania. Zwigzek pomiedzy zmiang wielkosci luki podatkowej a sitg
dziatan uszczelniajacych pozwala jednak na estymowanie efektéw tych dziatar na podstawie
zmian luki podatkowe;j.

Luka podatkowa jest zwykle definiowana jako réznica miedzy wielkoscig naleznosci podatko-
wych, ktére powinny wptyna¢ do budzetu paistwa, a kwotg faktycznie otrzymana®. Rdznica po-
miedzy naleznymi a faktycznymi wptywami z podatku moze wynikac z 3 zasadniczych kategorii:
= niezadeklarowania dochodu do opodatkowania (nieujawniania transakcji) w ogole,
= zadeklarowania dochodu, ale w niepoprawnej wysokosci,
= zadeklarowania dochodu w poprawnej wysokosci, ale braku zaptaty naleznego podatku.

5 Najwyzsza Izba Kontroli, Nadzor organdw podatkowych i organdw kontroli skarbowej nad prawidtowoscig
rozliczeri z budzetem panstwa podmiotdw z udziatem kapitatu zagranicznego, Nr ewid. 27/2015/P/14/013/KBF,
Warszawa 2015.

6 A. Klonowska, Luka podatkowa. Skutki dla finanséw publicznych, C.H. Beck, Warszawa 2017, s. 36.
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Powaznym problemem dla administracji podatkowej w opodatkowaniu dochodéw jest
duza rozbieznos¢ pomiedzy tym, co podatnicy deklaruja, a tym, co (przynajmniej w ocenie
administracji podatkowej) powinno zosta¢ zadeklarowane w okreslonej sytuacji faktycznej.
Czynnosci sprawdzajgce czy kontrole podatkowe kazdego podatnika nie sg w praktyce mozliwe,
a nawet w takim przypadku wykrycie naduzy¢ podatkowych - z uwzglednieniem chociazby
ograniczenia czasu trwania takich postepowan i czesto bardzo ztozonej materii, np. restruk-
turyzacji biznesowej - nie jest proste. Zjawisko niedeklarowania dochodu lub nieujawniania
transakgji jest zasadniczo wiekszym problemem w odniesieniu do podatku dochodowego od
0s6b fizycznych oraz podatku od towardw i ustug niz w odniesieniu do podatku dochodowego
od os6b prawnych.

Wiele panstw podejmuje préby liczenia og6linej luki podatkowej oraz luki w poszczegdlnych
rodzajach podatkéw. Stosowane s3 rézne podejscia, ktére mozna zaliczy¢ do 2 podstawowych
grup, tj. metody odgoérnej (top-down approach) lub metody oddolnej (bottom-up approach).
W przypadku metody odgérnej wykorzystuje sie agregaty makroekonomiczne w celu okre$le-
nia potencjalnie naleznej wysokosci zobowigzan podatkowych. Metoda ta jest tatwiejsza do
zastosowania, lecz w przypadku podatkéw dochodowych jest szczegélnie mato wiarygodna
i ma niskg wartos¢ informacyjna’. Podejécie oddolne opiera sie natomiast na danych mikro-
ekonomicznych, dotyczacych poszczegélnych podatnikédw. Na podstawie badania préby mozna
whnioskowac co do catej populacji podatnikdw i w ten sposéb z wiekszg doktadnoscig okreslac
wielkos¢ luki podatkowej oraz przyczyny jej istnienia. Zastosowanie tej metody jest jednak
czasochtonne i wymagajace zaangazowania znacznych srodkéw finansowych, dlatego nie jest
ona wykorzystywana przez wszystkie administracje podatkowe, a jezeli jest - to zazwyczaj nie
w sposéb ciggty.

Znaczne ograniczenia w dostepie do danych nie pozwalajg na precyzyjne szacowanie skali
unikania opodatkowania, transferu zyskéw czy efektdw uszczelniania systemu podatkowego.
Dotychczasowe badania w tym zakresie opieraty sie na roznych podejsciach i danych, ktére
w sposéb posredni wskazywaty na wystepowanie i site badanych zjawisk. Dane na temat uni-
kania opodatkowania opierajg sie na rozmaitych zrédtach dostepnych publicznie, prywatnych
lub urzedowych. Wykorzystywane w analizach sg przede wszystkim rachunki narodowe, bilans
ptatniczy, statystki dotyczace zagranicznych inwestycji bezposrednich, dane dotyczace wymiany
handlowej oraz dane celne, statystyki dotyczace wptywéw z podatku dochodowego i innych po-
datkéw, dane finansowe spétek, dane podatkowe spétek i dane ptyngce z kontroli podatkowych.
Prezentowane na podstawie analizy tych danych wnioski to jednak jedynie pewne przyblizenie
rzeczywistosci obarczone duzym zakresem btedu. Wynika to z faktu, ze wiekszos¢ danych, na
ktérych mozna oprzec analizy, jest zanieczyszczona zjawiskami, ktére sg badane. Dla przyktadu:
transferowanie zyskéw znajduje odzwierciedlenie w wynikach finansowych podmiotéw, bilansie
ptatniczym, zagranicznych inwestycjach bezposrednich czy rachunkach narodowych.

7 A Klonowska, Rozpoznanie obszardw ryzyka podatkowego jako metoda zwiekszania wptywow podatkowych,
rozprawa doktorska, Krakéw 2016, s. 90-97.
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Luka VAT

Badanie luki VAT prowadzone w jednolity sposéb dla wszystkich pafstw UE opiera sie na meto-
dzie odgérnej, w ramach ktérej na podstawie danych wynikajacych z rachunkéw narodowych
odtwarza sie catkowita potencjalng naleznos¢ z tytutu VAT i przyrédwnuje sie jg do rzeczywistych
wplywow z tego podatku. Rdznica stanowi wartos¢ luki VATS,

Zgodnie z szacunkami przygotowanymi dla Komisji luka VAT w Polsce wyniosta w 2015 r.
24,5%, natomiast w 2018 r. juz tylko 9,9% (wykres 1). Oznacza to spadek o 14,6 pkt proc. w ciggu
3 lat, co w tym okresie jest wynikiem najlepszym w catej Unii Europejskiej (wykres 2). Luka VAT
w Polsce w 2018 r. byfa juz ponizej $redniej unijnej.

Wykres 1. Wielkos¢ luki VAT w 2015 r. i w 2018 r.
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Zrédito: Opracowanie wiasne na podstawie: European Commission, Study and Reports on the VAT Gap in the EU-
28 Member States. 2020 Final Report, Brussels 2020.

8 European Commission, Study and Reports on the VAT Gap in the EU-28 Member States. 2020 Final Report,
Brussels 2020, s. 10.
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Wykres 2. Zmiana luki VAT w 2018 r. w poréwnaniu z 2015 r. (w pkt proc.)
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: European Commission, Study and Reports...

Luka CIT

Trudnos$¢ oszacowania wiasciwej wielkosci dochodu, ktéry powinien zosta¢ przez podatnikéw
zadeklarowany, przektada sie wprost na trudnos¢ w szacowaniu luki CIT. Stad, w przeciwien-
stwie do VAT, gdzie warto$¢ te mozna precyzyjniej okre$li¢, skala luki CIT nie jest doktadnie
znana. Wnioskowanie o luce CIT na podstawie rachunkéw narodowych nie daje jednoznacz-
nych rezultatéw i jest trudno interpretowalne. Polski Instytut Ekonomiczny szacuje luke CIT na
poziomie ok. 22,2 mld zt w 2018 r. i 33,4 mld zt w 2015 r.” Wyniki te wskazujg na pewien zakres
dochodéw do opodatkowania, ktéry z réznych wzgledéw nie zostat odzwierciedlony w rachunku
podatkowym spétek. W duzej czesci kwoty te bedg zwigzane z szarg strefa. Jednakze o wiele
wieksze szacunki co do rozmiaréw luki CIT przedstawiono w specjalnym raporcie o unikaniu
podatkéw przygotowanym dla Komisji Europejskiej. Zostat on opracowany po wybuchu afery
Luxembourg Leaks w listopadzie 2014 r. Miedzynarodowe $ledztwo dziennikarskie pod egida
International Consortium of Investigative Journalists ujawnito wéwczas, ze ponad 340 mie-
dzynarodowych firm przez lata korzystato z dogodnych uméw z luksemburskim aparatem

9 Luka CIT w Polsce w latach 2014-2018, Polski Instytut Ekonomiczny, Warszawa 2020.
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skarbowym, ktére to umowy redukowaty im CIT - czasem nawet do poziomdw ponizej 1%. Takie
dziatania korporacji odbywaty sie kosztem pozostatych panstw Unii Europejskiej, ktore tym sa-
mym tracity wptywy podatkowe. W raporcie dla Komisji Europejskiej badajacy oszacowali straty
wszystkich panstw europejskich z powodu unikania ptacenia CIT na rGwnowarto$¢ 500 mid z4'°.
Natomiast polski Skarb Panstwa, w opinii ekspertow, mégt traci¢ nawet do 46 mld zt rocznie
z tego tytutu. To wiecej niz roczny budzet Wojska Polskiego w 2019 r. Szacunki te wydajg sie
jednak mocno zawyzone".

Szacowanie wielkosci luki CIT oraz estymacja wptywajacego na jej wysokos¢ w najwiek-
szym stopniu zjawiska unikania opodatkowania, w tym w szczegélnosci miedzynarodowych
transferéw zyskow, doczekaty sie wiekszego zainteresowania ze strony naukowcéw, organizacji
i administracji podatkowych. Jak podaje OECD, straty zwigzane z unikaniem podatku od do-
choddw o0séb prawnych to wedtug réznych szacunkéw od 4% az do 10% Swiatowych wptywow
z tego podatku, czyli pomiedzy 100 a 240 mld dolaréw rocznie globalnie. Gdy odniesiemy te
wartosci do polskich wptywéw z CIT w 2018 r., otrzymujemy wartos¢ strat zwigzanych z erozjg
bazy opodatkowania i przerzucania zyskdw w wysokosci od 2 do 5,1 mld zt. Szacunki zespotu
Miedzynarodowego Funduszu Walutowego wskazujg nawet na 647 mld dolaréw'?, a podobne
badania Alexa Cobhama i Petra Jansky'ego™ - na 500 mld dolaréw globalnych strat. Ostatnie
szacunki Petra Jansky'ego z Miroslavem Palanskym', bazujgce na analizie zagranicznych in-
westycji bezposrednich, wskazuja jednak na straty budzetu Polski z tytutu transferu zyskéw
wynoszace 377 min dolardw, czyli ok. 1,5 mld zt, natomiast globalnie nawet na 194 mld dolaréw.
Kimberly A. Clausing™ szacowata, ze budzet amerykanski stracit w 2008 r. w wyniku transferu
zyskéw niecate 90 mld dolaréw, co stanowito ok. 30% wptywoéw z CIT. W badaniach z 2016 r.
badaczka ta podtrzymata wczesniejsze szacunki i wskazata na efekty erozji bazy opodatkowania
i transferu zyskéw w Stanach Zjednoczonych w 2012 r. w przedziale od 77 do 111 mid dolaréw.
Stosujgc pewne uproszczone zatozenia, ocenita takze, ze erozja bazy opodatkowania w Polsce to
strata dla budzetu krajowego ok. 5 mld zt rocznie (wedtug danych z 2012 r.). W jednym z badan

10 ). Pach, Formy i skutki nieptacenia oraz wytudzania zwrotu podatku w Polsce na wybranych przyktadach, ,Prace
Komisji Geografii Przemystu Polskiego Towarzystwa Geograficznego” 2018, t. 32, nr 2, s. 175-189, https://
doi.org/10.24917/20801653.322.12.

11 A Kietbasinski, Tracimy miliardy przez zagraniczne holdingi. Wielkie omijanie CIT, ,\Wyborcza.biz" z 29 wrze$nia
2015 ., http://wyborcza.biz/biznes/1,147768,18929113, cit-i-miliardy-nam-znikly.html?disableRedirects=true
[dostep: 22 grudnia 2020 r.].

12 E. Crivelli, R. de Mooij, M. Keen, Base Erosion, Profit Shifting and Developing Countries, ,FinanzArchiv. Public
Finance Analysis” 2016, R. 72, nr 3, s. 268-301, https://doi.org/10.1628/001522116x14646834385460.

13 A.Cobham, P.Jansky, Global distribution of revenue loss from corporate tax avoidance: re-estimation and country
results, ,Journal of International Development” 2018, t. 30, nr 2, s. 206-232, https://doi.org/10.1002/jid.3348.

14 P. Jansky, M. Palansky, Estimating the scale of profit shifting and tax revenue losses related to foreign direct
investment, ,International Tax and Public Finance” 2019, t. 26, nr 5, s. 1048-1103, https://doi.org/10.1007/
s10797-019-09547-8.

15 KA. Clausing, The Revenue Effects of Multinational Firm Income Shifting, ,Tax Notes” 2011, https://ssrn.com/
abstract=2488860 [dostep: 28 grudnia 2020 r.].
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Wykres 3. Szacunki luki CIT w poszczegélnych jurysdykcjach podatkowych (w %)
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Zrédito: Opracowanie wiasne na podstawie przywotanych w artykule materiatéw zrédtowych.

Thomas R. Tarslgv, Ludvig S. Wier i Gabriel Zucman’® szacujg natomiast skale transferu zyskéw
z Polski na 8% wptywow budzetowych z CIT, co wedtug danych na 2019 r. wyniostoby ok. 4,1 mld
zt. Transfer zyskdw przez miedzynarodowe korporacje to potencjalnie tylko jeden z elementéw
luki podatkowej i pomija wiele zréznicowanych form unikania opodatkowania, w tym ucieczke
od podatku w wymiarze wewnatrzkrajowym.

Na wykresie 3 przedstawiono wyniki réznych szacunkéw luki CIT przygotowane na potrzeby
rzgddéw panstw. Niektore panstwa deklaruja estymowanie luki CIT, nie decyduja sie jednak na
publikowanie wynikéw analiz'”. Przedstawione szacunki wynikaja z réznych podej$¢ ekonome-
trycznych - zastosowania metod odgérnych, oddolnych lub mieszanych, ukierunkowanych na
wykrycie jedynie zjawiska uchylania sie od opodatkowania, a niekiedy takze unikania opodat-
kowania w wezszym lub szerszym zakresie. Z tego wzgledu nie mozna prezentowanych danych
poréwnywac wprost, bo kazda luka CIT zostata wyliczona w bardziej lub mniej, ale zawsze
odmienny sposoéb. Zestawienie to ilustruje jedynie mozliwa skale luki CIT w r6znych paistwach

16 T.R.Tarslgv, L.S. Wier, G. Zucman, The Missing Profits of Nations, National Bureau of Economic Research Wor-
king Paper Series, ,NBER Working Paper” No. 24701, June 2018, revised April 2020, https://doi.org/10.3386/
w24701.

17 FISCALIS Tax Gap Project Group, The Concept of Tax Gaps. Report II: Corporate Income Tax Gap Estimation
Methodologies, Brussels, July 2018, https://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/tgpg-report-
-on-cit-gap-methodology_en.pdf [dostep: 28 grudnia 2020 r.].
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wedtug réznych podejs¢. Stany Zjednoczone, Wielka Brytania, Australia’®, Dania®, Szwecja
i Wrochy bazowaty np. gtéwnie na metodzie oddolnej, przy czym Dania, Wtochy®, Stowacja®'
i Szwecja? mierzyty gtéwnie uchylanie sie od opodatkowania, a nie jego unikanie.

Poréwnanie wysokos$ci wptywdéw budzetowych w Polsce w 2018 r. z wielko$cia luki CIT
estymowang w réznych panstwach w réznych okresach pozwala na zobrazowanie hipote-
tycznych wartosci luki CIT w Polsce w ujeciu liczbowym (tabela 1). Jezeli przyja¢, ze luka CIT
w Polsce oscyluje na podobnych poziomach co w wymienionych panstwach, mozna przypusz-
cza¢, ze nie powinna ona przekraczac kilkunastu mld zt. W konteks$cie wymienionych wyzej
szacunkéw ekonometrycznych dotyczacych transferu zyskéw i poréwnania oszacowan luki
CIT w poszczegdlnych panstwach wielko$¢ luki CIT w Polsce siegajaca 46 mld zt wydaje sie
mato prawdopodobna.

Tabela 1. Zestawienie szacunkéw luki CIT w wybranych paristwach z sytuacjg w Polsce

Potencjalnie utracone wptywy z CIT

Luka CIT (w %) w Polsce w 2018 r. (w mld zt) przy
zatozonej wielkosci luki CIT

USA 17,76 9,72
UK 8,10 397
Australia 9,10 4,51
Stowacja 8,00 3,92
Dania 20,00 11,26
Szwecja 22,00 12,70
Wiochy 21,20 12,11

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie przywotanych w artykule materiatéw Zrodtowych.

18 Dane dotycza jedynie duzych przedsiebiorstw. Zob. Australian Taxation Office, Large corporate groups inco-
me tax gap, https://www.ato.gov.au/about-ato/research-and-statistics/in-detail/tax-gap/large-corporate-
-groups-income-tax-gap/ [dostep: 28 grudnia 2020 r.].

19 Dane dotyczg matych i Srednich przedsiebiorstw, FISCALIS Tax Gap Project Group, op. cit.

20 Z analizy wyfaczono sektor finansowy. Lata 2015 i 2016 to estymacja luki CIT. Zob. Commissione per la
redazione della Relazione sull'economia non osservata e sullevasione fiscale e contributiva, Relazione
sulleconomia non osservata e sullevasione fiscale e contributiva. Anno 2018, 2018, https://www.mef.gov.it/
documenti-allegati/2018/A6_-_Relazione_evasione_fiscale_e_contributiva.pdf [dostep: 28 grudnia 2020 1.].

21 Badanie metoda odgérng nie obejmowato przedsiebiorstw finansowych, zob. FISCALIS Tax Gap Project
Group, op. cit.

22 Wynik obejmuje wszystkie podmioty prowadzace dziatalno$¢ gospodarczg, nie tylko w obszarze CIT. Zob.
Skatteverket, The development of the tax gap in Sweden 2007-12, 2014, https://www.skatteverket.se/downloa
d/18.15532¢7h1442f256baeae28/1395223863657/The+development+of+the+tax+gap+in+Sweden+2007-12.
pdf [dostep: 28 grudnia 2020 r.].
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Struktura wptywéw podatkowych a uszczelnianie systemu
podatkowego

Podatki posrednie zachowujg wcigz pozycje dominujgca w strukturze dochodéw budzetowych
(wykres 4), ich udziat jednak maleje. W kontekscie miedzynarodowym udziat podatkéw po-
$rednich we wptywach budzetowych w Polsce jest zdecydowanie wyzszy niz $rednia dla pafstw
OECD. Podatki bezposrednie maja wigksze znaczenie w strukturze wptywéw podatkowych
w krajach wysoko rozwinietych, takich jak Dania, Norwegia, Szwecja, Belgia czy Finlandia. Obcig-
zenia podatkowe w stosunku do PKB sa w Polsce i w paristwach Europy Srodkowo-Wschodniej
nizsze niz w panstwach Europy Zachodniej (wykres 5). Z jednej strony wysoki udziat podatkéw
posrednich we wptywach budzetowych oznacza, ze uszczelnianie VAT i akcyzy ma stosunkowo
wieksze znaczenie fiskalne. Z drugiej strony relatywnie niski udziat podatkéw dochodowych
w strukturze wptywéw budzetowych w Polsce moze wynikac z wielkosci luki w podatkach do-
chodowych, co powinno prowadzi¢ do podejmowania dziatan uszczelniajgcych.

Wptywy budzetowe z CIT w Polsce obecnie stanowig ok. 10% cato$ci wptywoéw budzetowych
z podatkéw, natomiast wptywy z podatkéw dochodowych w ogdle stanowig niemal 37,55%%
analizowanych dochoddw podatkowych (wykres 7). Nominalnie wptywy z CIT wyniosty w 2018 r.
45,03 mld zt (memoriatowo). Wzrosty dochoddw z CIT sg do$¢ wrazliwe na zmiany koniunktury
gospodarczej, dlatego notujemy zahamowanie wzrostu w 2008 r. i wyrazny spadek w 2009 r.,
a nastepnie fluktuacje wptywoéw w latach 2010-2013 (wykres 6). Od 2014 r. wptywy z CIT
utrzymuja duze i do$¢ stabilne tempo wzrostu, $rednio na poziomie 10,18% rocznie w latach
2014-2018. Co charakterystyczne, tempo wzrostu dochodéw z CIT jest wyzsze niz tempo wzro-
stu gospodarczego. W latach 2014-2018 PKB rosto $rednio o 4,04%2*, czyli ponad dwukrotnie
wolniej niz wptywy z CIT (wykresy 7 i 8). Jakkolwiek mozna dostrzec do$¢ duzy zwigzek tempa
wzrostu wptywdéw z CIT z tempem wzrostu gospodarczego, znaczna cze$¢ wzrostéw moze by¢
zwigzana takze z innymi czynnikami, takimi jak dziatania uszczelniajgce. Jest to lepiej widoczne
po uproszczonym oczyszczeniu wptywow budzetowych z CIT ze strat z poprzednich okreséw
oraz nierozliczonych strat z biezagcego roku (wykres 9)%.

23 Wplywy budzetowe z CIT i PIT przeanalizowano jako wptywy kasowe budzetu paristwa i jednostek samorza-
du terytorialnego. Wptywy te odniesiono do sumy wptywow z CIT, PIT, VAT, akcyzy, podatku od niektérych
instytucji finansowych, podatku od gier, podatku od wydobycia niektérych kopalin, podatku tonazowego,
cfa, podatkéw zniesionych i pozostatych dochoddéw podatkowych.

24 Dane na temat wzrostu PKB pobrane z bazy danych Banku Swiatowego, https://data.worldbank.org/indi-
cator/NY.GDP.MKTP.KD.ZG?end=2019&locations=PL&start=2014 [dostep: 28 grudnia 2020 r.].

25 Oczyszczenie polegato na przyblizonym odwzorowaniu hipotetycznej sytuacji, w ktérej podatnicy mogli-
by w rozliczeniu za dany rok uzyska¢ zwrot podatkowy, jesli poniesliby strate w danym roku podatko-
wym (korekta wptywéw budzetowych z CIT o strate z danego roku przemnozong przez stawke podatku),
a w konsekwencdji nie byliby réwniez uprawnieni do przenoszenia nierozliczonych strat w przdd (korekta
podatku naleznego o straty z lat ubiegtych rozliczane w danym roku, przemnozone przez stawke podatku).
Odwzorowanie to ma na celu ilustracyjne spojrzenie na potencjalne wptywy budzetowe w przypadku braku
zanieczyszczen rozliczaniem strat w innych okresach podatkowych, a przez to jasniejsze uwypuklenie wptywu
zmian koniunkturalnych i dziafan legislacyjnych na aktualne wptywy budzetowe z podatku.
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Wykres 4. Dochody podatkowe w 2018 r. w ujeciu procentowym
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Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie sprawozdania z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia
do 31 grudnia 2018 r. (Sejm VIII kadencji, druk nr 3490).

Wykres 5. Wptywy z CIT (w mld z})
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Zrédio: Opracowanie wiasne na podstawie bazy danych OECD (stats.oecd.org): Revenue Statistics — OECD
countries: Comparative tables: Chapter 3 - Tables 3.7-3.14 - Taxes as % of GDP and as % of Total tax revenue,
https://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=REV [dostep: 29 grudnia 2020 r.].
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Wykres 6. Wptywy z CIT (w mld zt)
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Wykres 7. Wartos¢ dochodéw z CIT jako % catosci dochodéw z podatkéw
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie sprawozdania z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia
do 31 grudnia 2018 r. (Sejm VIII kadengji, druk nr 3490).
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Wykres 8. Wzrosty (spadki) wptywdw z CIT w poréwnaniu ze wzrostami PKB rok do roku (w %)
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Wykres 9. CIT nalezny po oczyszczeniu ze strat (podatnicy: spétki akcyjne, spotki europejskie,
spotki komandytowo-akcyjne, sp6tki z ograniczong odpowiedzialnoscia, bez bankéw) (w mlid zt)
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.
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Na uwage zastuguje takze poréwnanie wptywow budzetowych, za ktére odpowiada sektor
dziatalnosci gospodarczej rozliczajgcy sie na zasadach PIT i CIT? (wykres 10). Warto zauwazy¢
wzrost udziatu przedsiebiorcéw rozliczajgcych sie wedtug zasad PIT w ogéle podatnikéw prowa-
dzacych dziatalnos¢ gospodarcza, a takze wieksza fluktuacje deklarowanego podatku naleznego
w przypadku podatnikdw CIT niz PIT. Potwierdza to teze zgtaszang w literaturze przedmiotu, ze
podatnicy CIT sg bardziej responsywni wobec zmian koniunktury gospodarczej”’.

Wykres 10. Poréwnanie wptywoéw z CIT i PIT (w mid zt)
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Zrédito: Opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

26 Dla czytelnosci poréwnania sposrod podatnikéw CIT wzieto pod uwage tylko spétki akcyjne (bez bankéw),
spotki europejskie, spotki z 0.0. i spotki komandytowo-akcyjne (od 2014 r.). W obszarze PIT pod uwage
wzieto wszystkich przedsiebiorcow rozliczajacych sie w rezimie tego podatku, w tym przedsiebiorcéw rozli-
czajacych sie wedtug skali podatkowej, stawki 19%, ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych oraz karty
podatkowej. W przypadku przedsiebiorcéw rozliczajacych sie wedtug skali podatkowej brak byto doktadnych
danych i oparto sie na estymacji udziatu podatku naleznego rozliczanego na skali w zwigzku z prowadzong
pozarolnicza dziatalnoscig gospodarczg w ogdle podatku naleznego rozliczanego na skali.

27 V. Belinga, D. Benedek, R. de Mooij, J. Norregaard, Tax Buoyancy in OECD Countries, ,IMF Working Pa-
per” No. 14-110, International Monetary Fund, June 2014, https://www.imf.org/en/Publications/WP/Issu-
es/2016/12/31/Tax-Buoyancy-in-OECD-Countries-41661.
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Bilans fiskalny efektéw uszczelniania

Szacowanie efektdw uszczelniania jest niezwykle trudne z podobnych wzgledéw co szacowanie
luki podatkowej, czyli przede wszystkim z uwagi na trudnos$ci w oddzieleniu efektéw uszczel-
niania od realnych zjawisk gospodarczych oraz na ograniczony dostep do danych.

Wyniki badan odnoszg sie zasadniczo do poszczegélnych rodzajéw regulacji uszczelniajgcych
i zazwyczaj ograniczajg sie do wykazania ich wptywu (lub braku) na pewne zjawiska. Konkluzje
badan nawet w tym zakresie bywajg niejednoznaczne. W ramach oceny skutkéw fiskalnych
regulacji niektére panstwa podjety sie jednak oszacowan poszczegéinych dziatan uszczel-
niajacych. Szacunki co do podobnych dziatar uszczelniajgcych znaczaco sie réznia. Jednym
z mozliwych podejs¢ do szacowania efektéw fiskalnych dziatan uszczelniajgcych jest odrebne
szacowanie efektéw dla poszczegélnych dziatan. Podejscie to jest jednak niemozliwe do zreali-
zowania lub mato wiarygodne w stosunku do szeregu przyjmowanych dziatan uszczelniajacych,
zwiaszcza tych o charakterze generalnym i wywotujacych gtéwnie skutki posrednie. Szacowanie
poszczegélnych dziatan w izolacji jest utrudnione takze przez mozliwe réwnolegte przyjmowane
innych dziatan o podobnych efektach (overlapping effect). W odniesieniu do niektérych regulagji
uszczelniajgcych w Polsce réwniez oszacowano efekty skutkdw regulacji, przy czym szacunki te
nie s3 kompletne i czesto dotyczg jedynie wybranych dziatan.

Zgodnie z oceng skutkéw regulacji (OSR) do ustaw obejmujacych dziatania uszczelniaja-
ce, ktore zostaty przyjete w latach 2015-2019, taczny efekt okreslony dla 2020 r. to 31,5 mid
zt. Oznacza to, ze gdy projektowano nowe regulacje, zaktadano, iz dziatania uszczelniajace
przyczynig sie do rokrocznego wzrostu wptywoéw podatkowych o wskazang kwote. Szacowana
kwote w poszczegélnych ocenach skutkéw regulacji przedstawiono na wykresie 11 w tabeli 2.

Efekty uszczelniania sg widoczne we wzro$cie wptywoéw podatkowych. W 2019 r. do budzetu
panstwa wptyneto 181 mld zt z VAT, 51 mld zt z tytutu CIT, 122 mid zt z PIT i 72 mld z} z tytutu akcyzy
(tabela 2). W poréwnaniu z 2015 r. jest to radykalny wzrost wptywdw podatkowych. CIT wzrdst
az055% (18 mid zt), PIT 0 47% (38,8 mld zt), VAT 0 47% (57,8 mld zt), a akcyza 0 15% (9,6 mld zt).
tacznie dochody z tych 4 gtéwnych podatkéw sg wyzsze o 125 mld zt w 2019 . niz w 2015 r. Tak
znacznego wzrostu wptywdw podatkowych nie sposéb wyttumaczy¢ wzrostem gospodarczym,
gdyz tempo wzrostu PKB byto znacznie nizsze we wskazanym okresie.

Poza efektami uszczelniania na poziom dochodéw budzetowych wptywa takze szereg innych
czynnikow lub zjawisk, w tym zwtaszcza wzrost gospodarczy i czynniki behawioralne. Za pomoca
metod analizy statystycznej mozliwe jest oddzielenie tych czynnikéw, w szczegélnosci wzrostu
gospodarczego, od pozostatych efektéw. Przyjmuje sie, ze jedynie do 60% wzrostu wptywow
z CIT mozna wyttumaczy¢ wzrostem gospodarczym. Bazujgc na wynikach nieoczyszczonych
ze straty z lat ubiegtych, mozna dostrzec efekt dziatar uszczelniajacych w CIT - Srednio ok.
1,9 mld zt w2016 1., 2,2 mld zt w 2017 r. i 1,9 mld zt w 2018 r. £gczny efekt uszczelniania w latach
2016-2018 wynidst w tym wariancie ok. 6 mld z+8. Z uwzglednieniem efektéw uszczelniania po

28 K. Konopczak, A. tozykowski, Kwantyfikacja zmian luki CIT: podejscie ekonometryczne, ,MF Working Paper
Series” 2019, nr 39.
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Wykres 11. Szacowana w OSR kwota uszczelnienia w min zt
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Wykres 12. Udziat uszczelnienia we wptywach z podatkow
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.
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Tabela 2. Skutki dziatan uszczelniajgcych na lata 2014-2020 (oszacowane w OSR), wptywy
z podatkéw w tym okresie i udziat dziatan uszczelniajgcych w tych wptywach

| 2014 | 2015 [ 2016 | 2017 | 2018 [ 2019 | 2020

kwoty w min zt

Szacowana kwota uszczelnienia, w tym: 294 325 1905 10281 17406 26574 31854
PIT 0 0 0 0 50 52 54
cr 294 325 1625 3302 5298 6972 7135
VAT 0 0 280 6979 12058 19425 22018
Akcyza 25 2647

mmmmmm

kwoty w mld zt

kaczne wplywy z podatkdw, w tym: 2937 301,9 3155 3608 4021  426,2
PIT 78,1 83,1 89,3 97,6 110,8 122,0
@) 29,7 329 338 38,1 443 50,9
VAT 1243 1231 126,6 156,8 1749 180,9
Akcyza 2,8 65,7 68,3 2,1 724
_mmmmmm
Udziat uszczelnienia we wptywach, w tym 0,1 0,1 0,6 2,8 43 6,2
PIT 0,0 00 00 00 0,0 0,0
@) 1.0 1,0 4,8 8,7 12,0 13,7
VAT 0,0 0,0 02 4,5 6.9 10,7
Akcyza 0,0 0,0 0,0 0,0 00 0,2

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

oczyszczeniu wynikéw podatkowych ze strat z lat ubiegtych mozna zaobserwowac¢ dynamike sity
uszczelniania - od 1,3 mld zt w 2016 r. do 2,7 mld zt w 2018 r. £3czny efekt uszczelniania w tym
wariancie to natomiast 6,1 mld z. Rosnaca sita uszczelniania moze wynikac z kumulacji efektéw
poszczegélnych dziatan uszczelniajacych i opdznien czasowych wynikajacych z dostosowywania
sie podatnikow do intensywnych proceséw uszczelniajgcych system podatkowy.

Wedtug wstepnych szacunkdw Ministerstwa Finanséw luka VAT w 2014 r. wynosita ok. 24%
(40 mld zt) i w 2019 r. spadta do poziomu 12,1% (ok. 24 mld z}). Réznica w poziomie luki VAT
wynosi wiec w tym przedziale czasowym 16 mld zt. Luka VAT ulegta tak znacznemu obnizeniu
na skutek prowadzonych w okresie 2016-2018 dziatan uszczelniajacych. Zadne inne europejskie
panstwo nie zanotowato tak szybkiego spadku luki VAT. Znaczng cze$¢ zmniejszenia luki VAT
mozna utozsamiac z dziataniami uszczelniajgcymi.
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Inne badania, nawet bardziej sceptyczne wzgledem szacunkéw MF, réwniez nie podaja
w watpliwos¢ stopniowego zmniejszania sie luki VAT (wykres 13).

Wykres 13. Wartos¢ luki VAT jako % potencjalnych dochodéw z VAT w latach 2015-2019
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie: A. taszek, Komunikat FOR 24/2020: Rosngca luka VAT, Forum Obywa-
telskiego Rozwoju, Warszawa, 26 czerwca 20201, s. 3.

Znaczna korelacja wielkosci luki VAT z wydatkami administracji skarbowej na inteligentne
rozwigzania w obszarze IT oraz z wielkoscig obrotu towarami wrazliwymi z punktu widzenia
oszustw w podatku od towaréw i ustug®® pozwala przypuszczac, ze podjete w ostatnich latach
dziatania uszczelniajace, ktdére byly ukierunkowane na te obszary, miaty duze przetozenie na
zmniejszanie sie luki VAT w Polsce. Jak wskazujg Jan Sarnowski i Pawet Selera, zmniejszanie
sie luki VAT to przede wszystkim nowoczesna legislacja, efektywna administracja i wspotpraca
z biznesem®.

Zgodnie z wyliczeniami Ministerstwa Finanséw®' w 2018 r. wptywy budzetowe z VAT dzieki
lepszemu przestrzeganiu prawa przez podatnikéw (compliance effect) zwiekszyty sie 0 5,7 mld
zt, a w okresie znacznego skurczenia sie luki VAT (do poziomu z 2018 r. w poréwnaniu ze stanem
na 2015 r.) efekt compliance wynidst facznie 21,1 mld zt. Kwote te mozna wskazac jako dodatni
skutek dziatan uszczelniajgcych dla budzetu w zakresie VAT w latach 2015-2018.

taczny efekt dziatan uszczelniajacych w odniesieniu do VAT i CIT, czyli w tych obszarach, gdzie
te dziatania miaty najwiekszy zakres, wynidst za 2016 r., 2017 r. i 2018 r. t3cznie ponad 27 mid
zt. Wzrost wptywdw z tytutu PIT i podatku akcyzowego mozna réwniez czesciowo utozsamiac
z efektem dziatan uszczelniajgcych, brak jest jednak do tej pory w tym zakresie doktadnych
analiz.

29 European Commission, Study and Reports..., s. 9.

30 . Sarnowski, P. Selera, Zmniejszenie luki VAT w Polsce w latach 2016-2017. Przyczyny - Srodki - dalsze perspektywy,
Polski Instytut Ekonomiczny, Warszawa 2018, s. 5.

31 Ministerstwo Finanséw, Program Konwergendji. Aktualizacja 2019, Warszawa 2019.
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Koszty dziatan uszczelniajacych

Celem dziatan uszczelniajacych jest przede wszystkim poprawa realizacji funkcji fiskalnej sy-
stemu podatkowego, ale takze zwiekszenie sprawiedliwo$ci podatkowej i ograniczenie nie-
uczciwej konkurencji przez przedsiebiorcow, ktérzy unikaja lub uchylajg sie od opodatkowa-
nia. Sukces procesu uszczelniania mozna postrzegac przez pryzmat osiggniecia tych celéw
w dtuzszym okresie. W krétkim terminie dziatania uszczelniajgce moga rodzi¢ pewne koszty
po stronie podatnikéw i administracji skarbowej. Jak zostato wcze$niej wskazane, dziatania
uszczelniajgce moga miec charakter szczegélny, wycinkowy, co oznacza, ze dotykaja jedynie
konkretnych probleméw i tylko okreslonej grupy przedsiebiorcéw, lub ogdiny, generalny,
co przektada sie na zwiekszony zakres obowigzkdw wszystkich lub duzej grupy podatnikdéw.
Podziat ten ma znaczenie takze dla oceny skutkéw uszczelniania po stronie podatnikéw i ad-
ministracji skarbowej.

Dziatania szczegdlne z reguty nie powodujg w skali makro znacznych kosztéw po stronie
podatnikéw i administracji podatkowej, w zakresie natomiast pojedynczych przypadkéw moga
oznaczac¢ konieczno$¢ reorganizacji przedsiebiorstwa i poniesienia przez podatnika stosun-
kowo znacznych naktadéw. Jako przyktad mozna poda¢ mechanizm odwrotnego obcigzenia
w przypadku obrotu towarami wrazliwymi. Dziatanie to przyniosto wymierne punktowe efekty
fiskalne w zakresie uszczelniania VAT, jednak miato ono tez duze znaczenie w zakresie procesu
ekonomicznego uczciwych przedsiebiorcow, ktérzy dziatali w obszarze obrotu towarami obje-
tymi mechanizmem reverse charge.

Ogdlne dziatania uszczelniajace moga wywotac koszty dostosowawcze u wszystkich lub wiek-
szosci podatnikow, ktore najczesciej beda miaty charakter wydatkéw na kapitat ludzki (dodat-
kowe zatrudnienie, wiecej roboczogodzin poswieconych na compliance podatkowy, szkolenia)
lub rzeczowy (wydatki na rozwigzania informatyczne, reorganizacje proceséw, outsourcing
rozliczen podatkowych), ewentualnie sankcyjny, jesli podatnik nie wykona natozonych na niego
obowiazkéw lub wykona je w sposéb nienalezyty. Podobnie ogéine dziatania uszczelniajace
przektadaja sie takze na analogiczne rodzajowo koszty po stronie administracji podatkowej,
zwigzane w szczeg6lnosci z przygotowaniem kadry urzedniczej i z obstugg informatyczng. Za
przyktad mogg postuzy¢ Jednolity Plik Kontrolny czy MDR. S3 to rozwigzania, ktére staty sie
standardem w zakresie rozliczen podatkowych (compliance) w krajach rozwinietych. Wdrozenie
tych rozwigzan wigzato sie jednak ze znacznym kosztem poczatkowym po stronie przedsie-
biorcédw i administracji podatkowej, ktéry jednak w dtuzszym horyzoncie czasowym wydaje sie
niewspdtmierny do osiggnietych korzysci z uszczelnienia systemu podatkowego.

Szara strefa

Podatnicy moga reagowac w postaci oporu podatkowego np. na nadmierny klin podatkowy,
nadmierne koszty pracy czy nawet zawito$¢ procedur podatkowych. Zjawiska takie mogg za-
checa¢ podatnikéw do dziatania w sposéb nieformalny, bez wymaganej rejestracji badz ewi-
dencjonowania obrotéw. W obrebie szarej strefy wyrdznia sie dziatania nielegalne, ukryte przed
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procedurami administracyjnymi, oraz nieformalne, czyli poza rejestrem®. Ze wzgledu na jej
nieformalny charakter trudno zmierzy¢ PKB generowany przez szarg strefe oficjalnymi staty-
stykami®. Co do zasady zjawisko szarej strefy wptywa negatywnie na wszystkich uczestnikow
rynku (zaburzenia konkurencji, efektywnej redystrybucji dochodéw, nieodpowiedni dostep do
débr publicznych itd.). Dane dotyczace skali unikania opodatkowania w wybranych panstwach
Unii Europejskiej przedstawiono w tabeli 3 oraz na wykresie 14.

Tabela 3. Rozmiar unikania opodatkowania w wybranych panstwach UE w 2017 r. jako % PKB
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Zrédto: Na podstawie: F. Schneider, Shadow Economies Around the World with Latest Results (2019) for Romania and
Her Neighboring Countries: What Did We Learn Over the Last 20 Years?, September 2019, s. A6-A7, https://www.
bnr.ro/DocumentInformation.aspx?idDocument=32552&directLink=1[dostep: 29 grudnia 2020 r.].

Z wykresu 14 wynika, ze w latach 2017-2019 wielkoé¢ szarej strefy malata. Srednia europej-
ska wyniosta ok. 16-17% PKB. Szacowany rozmiar szarej strefy w Polsce byt wiekszy niz Srednia
europejska. Tendencja byta réwniez spadkowa. W poréwnaniu z 2017 r. udziat szarej strefy
w polskim PKB zmalat 0 1,5 pkt proc., natomiast Srednio w Europie - 0 0,8 pkt proc.

W ramach badan nad szarg strefg w Polsce prowadzonych przez Instytut Prognoz i Ana-
liz Gospodarczych (IPAG) zaobserwowano, ze obnizanie sie odsetka gospodarki nieformalnej
byto rezultatem rozkwitu gospodarczego i korzystnej koniunktury, skutecznych staran rzadu
w zakresie uszczelniania systemu podatkowego, jak i promocgji transakcji bezgotéwkowych®,

32 J. Fundowicz, K. kapinski, B. Wyznikiewicz, D. Wyznikiewicz, Szara strefa 2020, Instytut Prognoz i Analiz Gospo-
darczych, Warszawa 2020, s. 6, https://polskabezgotowkowa.pl/files/IPAG_Szara_Strefa_2020.pdf [dostep:
28 grudnia 2020 r.].

33 M. Podstawka, A. Deresz, Podatek dochodowy od 0séb fizycznych a wzrost gospodarczy, ,Zeszyty Naukowe
SGGW w Warszawie. Problemy Rolnictwa éwiatowego” 2008, t. 5(20), s. 130.

34 J. Fundowicz, K. kapinski, B. Wyznikiewicz, D. Wyznikiewicz, op. cit., s. 5.
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Wykres 14. Rozmiar szarej strefy jako % PKB w wybranych panstwach Europy
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Zrédto: Na podstawie: F. Schneider, Implausible Large Differences of the Sizes of the Underground Economies in
Highly Developed European Countries? A Comparison of Different Estimation Methods, ,JKU Working Paper” No. 1709,
June 2017, http://www.econ.jku.at/papers/2017/wp1709.pdf; idem, Latest Developments of the Shadow Economy
in the Baltic Countries: What Are the Major Causes and What Could Be Done?, September 2019, https://www.llri.
[t/wp-content/uploads/2019/09/Shadow-Economy_Baltic_Countries_September_finalLONGPDF.pdf [dostep:
29 grudnia 2020 r.J; idem, Shadow Economies...

Poza uwarunkowaniami gospodarczymi i systemowymi kluczowe znaczenie ma mentalnos¢
podatkowa, ktéra koresponduje ze stosunkiem do wtadzy i samego panstwa, przy czym nie-
che¢ wobec obowigzkéw podatkowych moze rodzi¢ niedostateczna Swiadomos¢ panstwowa
lub prawna®.

Atrakcyjniejsze podatkowo Srodowisko moze réwniez stanowic (przynajmniej czeSciowo)
remedium na gospodarke nieformalng, ktéra odbiera panstwu przynalezne mu dochody, dla
polskich podatnikéw bowiem wyjatkowo ucigzliwymi aspektami systemu podatkowego sg for-
malnosci podatkowe i jego nieprzejrzystosc.

Podsumowanie

0d lat wycinkowo nowelizuje sie (uszczelnia sie) prawo podatkowe, co stanowi gtéwnie reakcje
na zjawisko unikania i uchylania sie od opodatkowania. W bilansie dziatan uszczelniajacych

35 A. Gomutowicz, ). Matecki, Podatki i prawo podatkowe, wyd. 7, LexisNexis, Warszawa 2013, s. 270.
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polski system podatkowy w latach 2015-2019 nalezy wskaza¢ przede wszystkim pozytywny efekt
fiskalny uszczelniania: ograniczanie luki VAT i luki w podatkach dochodowych. Wnioskowanie
oparte nazmianach luki VAT i CIT pozwala przypisac efektowi uszczelniania co najmniej 27 mld
ztw latach 2016-2018. Nie sg doktadnie zbadane efekty w zakresie PIT i akcyzy. Bilans uszczel-
niania to takze koszty dostosowawcze po stronie przedsiebiorcédw i administracji podatkowej.
Uszczelnianie systemu podatkowego to proces z zatozenia dtugoterminowy, uwzgledniajacy
koszty dostosowania, ktéry oprdcz pierwotnego celu fiskalnego ma tez inne wazne cele, takie
jak sprawiedliwo$¢ systemu podatkowego, réwnos¢ podatnikéw czy zwalczanie nieuczciwej
konkurencji.

Wyzwaniem dla ustawodawcy podatkowego powinno by¢ odejscie od nadmiernej wycin-
kowosci zmian, zwtaszcza w zakresie niezharmonizowanych podatkéw dochodowych, ktéra
przeczy stabilizacji systemu podatkowego. Dorazne uszczelnienie systemu podatkowego po-
tencjalnie zwieksza opér podatkowy. Sam opér podatkowy jest natomiast immamentna cechg
systemu podatkowego, z czym nalezy sie liczy¢ i odpowiednio ustala¢ wtasciwg granice, by nie
doprowadzi¢ do nadmiernego fiskalizmu skutkujgcego reakcjg obronng podatnika®®. Istnieje
potrzeba bardziej reformy polskiego systemu podatkowego niz fragmentarycznych zmian.
Wazne jest zmniejszenie takich ucigzliwosci systemu podatkowego, jak formalnosci podatkowe
i jego mata przejrzystosc.

Do efektywnosci uszczelniania przyczynia sie nie tylko podjecie dziatan dostosowawczych
w obszarze legislacji podatkowej, lecz takze skuteczny pobdér podatkéw. Wazne jest przy tym
zminimalizowanie kosztéw poboru oraz rozwdj cech jakosciowych kapitatu ludzkiego. Nalezy
zdynamizowac dziatania, réwniez w sferze pozapodatkowej, zmniejszajgce wielko$¢ szarej strefy.
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