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Efekt fiskalny uszczelniania systemu podatkowego
w Polsce: proba oszacowania w zakresie podatku CIT!

Wstep

Uszczelnianie systemu podatkowego nalezy rozumiec jako przeciwdziatanie utra-
cie dochodow podatkowych poprzez eliminowanie mozliwoSci lub woli ucieczki
od podatku, skutkujgce zmniejszeniem luki podatkowej?. W latach 2014-2018
podjeto w Polsce szereg dziatan uszczelniajacych, w szczeg6lnosci dotyczacych
podatku od towarow i ustug (ang. value added tax, VAT) oraz podatku dochodo-
wego od osOb prawnych (ang. corporate income tax, CIT). W zakresie podatku
CIT przyjeto kilkadziesiat regulacji antyabuzywnych, zaréwno zabezpieczajacych
system podatkowy w sposob og6lny (np. klauzula generalna przeciwko unikaniu
opodatkowania, Jednolity Plik Kontrolny czy reforma administracji skarbowej),
jak i ukierunkowanych na konkretne schematy unikania opodatkowania (np. ob-
jecie podatkiem CIT spotek komandytowo-akeyjnych czy zakaz facznego rozli-
czania przychodow z zyskow kapitatowych i z dziatalnosci gospodarczej). W tym
kontekscie pojawia si¢ pytanie o skutecznos¢ przyjetych regulacji, tj. ich wplyw na
rozmiar luki podatkowej i w konsekwencji na dochody podatkowe z tytutu CIT.
W niniejszym artykule zaproponowano metodyke kwantyfikacji efektu uszczel-
nienia, bazujaca na szacunkach zmian luki CIT oczyszczonych z wahan o charak-
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2 Dziatania uszczelniajace nalezy odréznié od zmian w prawie podatkowym, ktére nie sg zwigzane
z reakcja wiadz na negatywne zjawiska w zakresie dochodéw podatkowych. Z tego wzgledu, przyktadowo,
wygaszanie specjalnych stref ekonomicznych nie miato charakteru dziatania uszczelniajacego, poniewaz
wigzalo si¢ jedynie ze zmiang podejScia ustawodawcy wobec wsparcia podatkowego przedsigbiorstw, wyla-
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terze koniunkturalnym. Na jej podstawie podjeto probe oszacowania fiskalnego
skutku dzialan uszczelniajacych prowadzonych w Polsce w latach 2014-2018.
Luka podatkowa stanowi roznice miedzy wielkoScia naleznoSci podatkowych,
ktoére powinny zosta¢ uiszczone w przypadku pelnej zgodnoSci zachowan podat-
nikow z treécig i celem norm prawnopodatkowych, a ich wielkoScig faktyczna.
NiezgodnoS§¢ zachowan z prawem podatkowym moze by¢ efektem zar6wno nie-
umyslnych btedéw w rozliczeniach, probleméw z ptynnoScia, jak i umyslnych dzia-
tan ukierunkowanych na zmniejszanie ci¢zaru podatkowego, tj. unikania opodat-
kowania (ang. tax avoidance), uchylania si¢ od opodatkowania (ang. tax evasion)
lub oszustw podatkowych (ang. tax fraud)® (Komisja Europejska 2018). W niniej-
szym badaniu przyjete zostalo podejscie makroekonomiczne (inaczej odgorne,
ang. top-down approach)* do szacowania luki podatkowej, sprowadzajace si¢ do
poréwnania rzeczywistych naleznoSci podatkowych z naleznoSciami teoretycz-
nymi, obliczonymi w oparciu o makroekonomiczny indykator bazy podatkowe;j
(tzw. metoda rozbieznosci, ang. discrepancy method; Gemmell i Hasseldine 2012).
Ze wzgledu jednak na fakt, iz — w przeciwienstwie do podatku VAT — mozliwo$¢
implementacji metody rozbieznosci w odniesieniu do podatku CIT jest ograniczo-
na (Ueda 2018), zaproponowano modyfikacje standardowej metodyki. Po pierw-
sze, ze wzgledu na trudnosci z obliczeniem teoretycznych nalezno$ci podatkowych
z tytutu CIT zrezygnowano z podejscia algebraicznego, w ramach ktoérego luka
stanowi roznice mig¢dzy rzeczywistymi a teoretycznymi naleznoSciami podatkowy-
mi, na rzecz podejScia ekonometrycznego, w ramach ktorego analizie podlega nie
roznica w poziomach zmiennych, ale w ich trajektorii, czego odzwierciedleniem
jest zmienna w czasie elastyczno$¢ jednej zmiennej wzgledem drugiej. Po drugie,

3 Granica pomiedzy poszczegdlnymi formami ucieczki od podatku nie jest ostra. Z reguly wskazuje sie, ze
unikanie opodatkowania podejmowane jest w ramach i granicach obowiazujacych regulacji, natomiast uchylanie
si¢ od opodatkowania opiera si¢ na dziataniach sprzecznych z prawem. Sankcje karnoskarbowe wiaza si¢ wigc
zasadniczo jedynie z uchylaniem si¢ od opodatkowania, a nie z unikaniem opodatkowania. Unikanie opodat-
kowania czgsto zastgpowane jest pojeciem optymalizacji podatkowej, sa to jednak pojecia nieznacznie si¢ roz-
nigce. Wskazuje si¢, ze w przeciwienstwie do unikania opodatkowania, w przypadku optymalizacji podatkowe;j
pierwszefistwo ma okre§lony cel ekonomiczny, a nie jedynie zamiar redukcji obcigzenia podatkowego (Jankow-
ski 2019). Zakres pojgciowy oszustwa podatkowego i uchylania si¢ od opodatkowania czgsciowo si¢ pokrywa.
W piSmiennictwie, na gruncie polskiego kodeksu karnego skarbowego, wyréznia si¢ zazwyczaj uchylanie si¢
od opodatkowania polegajace na zatajaniu faktu powstania zobowigzania podatkowego i braku wymiaru tego
zobowigzania w ogéle (art. 54 kks) oraz pozostale oszustwa podatkowe, czyli w szczeg6InoSci dziatania polega-
jace na podawaniu nieprawdy lub zatajaniu prawdy w zeznaniu podatkowym (art. 56 kks), firmanctwo (art. 55
kks) czy wyludzanie podatku (art. 74 kks) (Wilk 2018). Zdaniem autoréw, w kontekscie zdefiniowania pojecia
unikania opodatkowania w art. 119a par. 1 Ordynacji Podatkowej (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1325), w polskim
systemie podatkowym unikanie opodatkowania nalezy traktowac jako dzialanie sprzeczne z prawem podatko-
wym, w przeciwienstwie do optymalizacji podatkowej, ktora jest dziataniem zgodnym z prawem podatkowym.

4 Alternatywa jest podejscie mikroekonomiczne (oddolne, ang. bottom-up approach), ktore jednak — ze
wzgledu na oparcie szacunkéw na danych jednostkowych — jest bardziej czaso- i zasobochfonne.

5 Metodg rozbieznosci do szacowania luki VAT w krajach Unii Europejskiej stosuje Komisja Europejska.
Podstawy metodologiczne oraz szacunki dla lat 2000-2006 zostaly przygotowane przez Reckon (2009), za$ ich
aktualizacjg zajmuje si¢ konsorcjum kierowane przez Centrum Analiz Spoteczno-Ekonomicznych (Komisja
Europejska 2013, 2014, 2015, 2016, 2017, 2018b). Konopczak (2020) zaproponowata ekonometryczne uogél-
nienie algebraicznego podejScia do szacowania luki VAT stosowanego przez Komisj¢ Europejska.
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ze wzgledu na brak dobrego makroekonomicznego indykatora bazy podatku CIT
szacowana byla nie elastycznos$¢ naleznos$ci podatkowych wzgledem bazy (ang. fax
elasticity), a wzgledem sytuacji gospodarczej (ang. tax buoyancy). Przedmiotem
analizy jest zatem ksztaltowanie si¢ w czasie (tj. trajektoria) dtugookresowej
elastyczno$ci dochoddw z podatku CIT wzgledem indykatora sytuacji gospodar-
czej (PKB). Po trzecie, dzigki uwzglgdnieniu w modelu ewentualnej cyklicznosci
(tj. zaleznoSci od fazy cyklu koniunkturalnego) tej elastyczno$ci®, mozliwa byta
dekompozycja zmian luki CIT na cze$¢ wynikajaca ze zmiany koniunktury oraz
czeS€ o charakterze strukturalnym, tj. oczyszczong z wahan koniunkturalnych.

Artykul ma nastgpujaca strukturg¢. Rozdzial 1 zawiera przeglad dziatan
uszczelniajacych w zakresie podatku CIT podjetych w Polsce w latach 2014-2018.
Kolejne rozdziaty zawierajg opis proponowanej metodyki kwantyfikacji efektu
uszczelnienia (rozdzial 2) oraz danych uzytych do analizy (rozdziat 3). W rozdzia-
le 4 przedstawiono wyniki badania, w tym kwantyfikacj¢ zmian luki CIT oraz ich
dekompozycje na czg¢$¢ o charakterze cyklicznym i strukturalnym. Ostatni roz-
dzial stanowi podsumowanie badania.

1. Dzialania uszczelniajace CIT w latach 2014-2018

W latach 2014-2018 polski ustawodawca podjal szereg dziatan majacych na
celu uszczelnienie systemu podatku CIT. Cz¢S¢ z nich wynikala z implementacji
przez Polske dyrektyw UE (gtownie Anti-Tax Avoidance Directive, ATAD) i za-
lecei OECD (Base Erosion and Profit Shifting Project, BEPS), za$ cze$¢ podjeto
niezaleznie. Dzialania te mozna podzieli¢ na zabezpieczajace system podatko-
wy W sposOb ogolny (general rules) lub ukierunkowane na konkretne schematy
unikania opodatkowania (targeted rules). Ogolne dzialania uszczelniajace maja
charakter systemowy i przyczyniajg si¢ najczesciej do zapewnienia wyzszej Scia-
galnoSci w wielu rodzajach podatkdw, nie tylko CIT. Dziatania te polegaja z re-
guly na dostarczeniu administracji narzedzi pozwalajacych na wykrywanie lub
eliminowanie korzySci podatkowych, wynikajacych z wielu roznych form unikania
lub uchylania si¢ od opodatkowania. Do najwazniejszych z nich zaliczy¢ mozna:
e klauzulg generalng przeciwko unikaniu opodatkowania (ang. General Anti-
Avoidance Rule, GAAR), przyjeta do ordynacji podatkowej w potowie 2016 r.”
(a nastepnie zmodyfikowang od 2019 r.8), ktéra ma na celu przeciwdzialanie

6 Liczne badania empiryczne (m.in. Brondolo 2009, Sanck i in. 2010, Poghosyan 2011, Dudine i Jal-
les 2018, Boschi i d’Addona 2019) sugerujg procyklicznos$¢ elastycznosci podatkowych, bgdaca wynikiem
zar6éwno zmiennej w cyklu koniunktury wielkoSci szarej strefy czy skfonnosci podatnikow do wywigzywania
si¢ z obowigzkéw podatkowych, jak i zmiennej skali niewyptacalnosci i upadtoSci przedsigbiorstw.

7 Ustawa z 13.05.2016 r. 0 zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych
ustaw (Dz.U. z 2016 r., poz. 846).

8 Ustawa z dnia 23.10.2018 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od os6b fizycznych, ustawy
o podatku dochodowym od osdb prawnych, ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw
(Dz. U. 2018 poz. 2193).
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wszelkim sztucznym dziataniom podatnikéw, ktérych gtéwnym celem jest osig-
ganie korzySci sprzecznej z przedmiotem lub celem prawa podatkowego;

e Jednolity Plik Kontrolny, wdrazany od potowy 2016 r.%, ktéry pozwala admini-
stracji skarbowej na automatyczng identyfikacje rozbieznoSci w rozliczeniach
podatkowych podatnikéw i ich kontrahentow;

e reform¢ administracji skarbowej, przeprowadzong w marcu 2017 r.19, ktora
miata na celu w szczeg6lnosci zwigkszenie zdolnosci analitycznych administra-
cji podatkowej;

e limitowanie od 2017 r.1 rozpoznawalnosci w kosztach podatkowych transakcji
gotdwkowych, co ogranicza wykorzystanie transakcji gotowkowych i zwigksza
mozliwoSci kontrolne administracji skarbowe;j;

e ograniczanie mozliwoSci wykorzystywania interpretacji podatkowych do unika-
nia opodatkowania, w szczegdInoSci poprzez wprowadzenie od lipca 2016 r.12
mozliwosci odmowy wydania interpretacji podatkowej co do czynno$ci zmie-
rzajacych do osiagnigcia korzySci sprzecznej z przedmiotem i celem ustawy po-
datkowej;

 zwickszanie skali i zakresu wymiany informacji podatkowej i finansowej, w tym
w szczegolnosci mozliwo$¢ od kwietnia 2017 .13 pozyskania informacji z innych
jurysdykcji o podatnikach, rachunkach raportowanych, interpretacjach podat-
kowych i decyzjach w sprawach cen transakcyjnych oraz jednostkach wchodza-
cych w sktad grupy podmiotéw, a takze obowigzek raportowania stosowanych
przez podatnikow schematéw podatkowych!.

Réwnolegle do ogdlnych dziatan uszczelniajacych, wdrozono takze szereg roz-
wigzan antyabuzywnych ukierunkowanych na poszczegélne schematy unikania
opodatkowania. Do najwazniejszych z nich zaliczy¢ mozna dzialania:

e ukierunkowane na ograniczanie réznic w opodatkowaniu form prawnych dzia-
talnoci gospodarczej, w tym w szczegdlnosci objecie od 2014 r.15 opodatko-
waniem CIT dotychczas transparentnych podatkowo spdtek komandytowo-

9 Ustawa z dnia 10.09.2015 r. o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. z 2015 r., poz. 1649).

10 Ustawa z dnia 16.11.2016 r. 0 Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U.z 2016 1., poz. 1947) oraz usta-
wa z 16.11.2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawg o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U z 2016 r.,
poz. 1948 ze zm.).

11 Ustawa z dnia 13.04.2016 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych, usta-
wy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych oraz ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz.U.
z 2016 1., poz. 780).

12 Ustawa z dnia 13.05.2016 r. 0 zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. 22016 1., poz. 846).

13 Ustawa z dnia 9.03.2017 r. o wymianie informacji podatkowych z innymi pafistwami (Dz.U.z 2017 r.,
poz. 648).

14 Ustawa z dnia 23.10.2018 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od os6b fizycznych, ustawy
o podatku dochodowym od os6b prawnych, ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw
(Dz.U. 22018 r., poz. 2193).

15 Ustawa z dnia 8.11.2013 r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0sob prawnych, ustawy
o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych oraz ustawy o podatku tonazowym (Dz.U. z 2013 r., poz. 1387).
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-akcyjnych oraz ograniczenie od 2017 r.1% zwolnienia podatkowego funduszy
inwestycyjnych zamknigtych i specjalistycznych funduszy inwestycyjnych otwar-
tych;

¢ majace na celu ograniczenie mozliwoSci unikania opodatkowania poprzez wy-
bor miejsca prowadzenia dziatalnoSci gospodarczej, w szczegdlnoSci wprowa-
dzenie od 2015 r.17 i korekta w 2018 r.18 regulacji o kontrolowanych spotkach
zagranicznych!® oraz wprowadzenie od 2019 .20 tzw. exit-tax, czyli podatku od
niezrealizowanych zyskow kapitalowych w razie przeniesienia aktywdw do in-
nej jurysdykcji podatkowe;j;

e ograniczajace korzy$ci podatkowe uzyskiwane w wyniku ksztattowania struk-
tury finansowania, w tym przede wszystkim rozszerzenie w 2015 r.2! regulacji
o niedostatecznej kapitalizacji oraz przemodelowanie tych regulacji od 2018 r.?
w my§l zalecei OECD i UE, ale takze wyeliminowanie od 2018 .23 korzysci po-
datkowych z transakcji typu debt-push-down, czy wytaczenie od 2018 r.2* wprost
mozliwosci zaliczenia do kosztow podatkowych kosztéw zwigzanych z pozyczka

partycypacyjng;

e limitujace korzySci podatkowe zwigzane z ustugami niematerialnymi i warto-
Sciami niematerialnymi i prawnymi, w tym w szczeg6lnoSci ograniczenie od
2018 1.2 wysokosci kosztow uzyskania przychodéw zwigzanych z umowami

16 Ustawa z dnia 29.11.2016 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych, ustawy
o podatku dochodowym od o0s6b prawnych oraz ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz
niektdrych innych ustaw (Dz.U. z 2016 r., poz. 1926).

17 Ustawa z dnia 29.08.2014 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych, ustawy
o podatku dochodowym od os6b fizycznych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2014 r., poz. 1328).

18 Ustawa z dnia 27.10.2017 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych, ustawy
o podatku dochodowym od 0s6b prawnych oraz ustawy o zryczattowanym podatku dochodowym od niekto-
rych przychoddéw osiaganych przez osoby fizyczne (Dz.U. z 2017 r., poz. 2175).

19 Podatnik, ktéry transferuje okreslone ptatnosci do spotek zaleznych w krajach o znaczaco nizszym
opodatkowaniu, jest na mocy tych regulacji zobowigzany do rozpoznania dochodéw tych spotek w kraju
rezydencji.

20 Ustawa z dnia 23.10.2018 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych, ustawy
o podatku dochodowym od osdb prawnych, ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw
(Dz.U. z 2018 1., poz. 2193).

21 Ustawa z dnia 29.08.2014 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych, usta-
wy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych oraz o zmianie niekt6érych innych ustaw (Dz.U. z 2014 r.,
poz. 1328).

22 Ustawa z dnia 27.10.2017 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych, ustawy
o podatku dochodowym od os6b prawnych oraz ustawy o zryczaltowanym podatku dochodowym od niekto-
rych przychodéw osigganych przez osoby fizyczne (Dz.U. z 2017 r., poz. 2175).

23 Ustawa z dnia 27.10.2017 r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy
o podatku dochodowym od 0s6b prawnych oraz ustawy o zryczattowanym podatku dochodowym od niekto-
rych przychoddw osiaganych przez osoby fizyczne (Dz.U. z 2017 r., poz. 2175).

24 Ustawa z dnia 27.10.2017 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych, ustawy
o podatku dochodowym od 0s6b prawnych oraz ustawy o zryczaltowanym podatku dochodowym od niektd-
rych przychoddéw osigganych przez osoby fizyczne (Dz.U. z 2017 r., poz. 2175).

25 Ustawa z dnia 27.10.2017 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych, ustawy
o podatku dochodowym od 0s6b prawnych oraz ustawy o zryczalttowanym podatku dochodowym od niekto-
rych przychodéw osiaganych przez osoby fizyczne (Dz.U. z 2017 r., poz. 2175).
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o ustugi niematerialne w okreSlonej sytuacji, a takze ograniczenie od 2018 r.2
w zakresie podatkowego rozpoznawania optat licencyjnych od odpisow amor-
tyzacyjnych w zwiazku z wczesniejszym przeniesieniem praw na dobrach nie-
materialnych;

¢ ukierunkowane na ograniczenie manipulacji wynikiem podatkowym za pomocg
cen transferowych (zmiany w tym zakresie od 201727 i 2019 r.28);

e majace na celu przeciwdzialanie mozliwoSci unikania opodatkowania z rozli-
czaniem strat, w tym przede wszystkim rozdzielenie od 2018 r.2? w podatku CIT
zrodet przychoddw na te zwigzane z zyskami kapitalowymi i te zwigzane z pozo-
stalg dziatalno$cig gospodarcza; ponadto uregulowanie ustawowe do 2019 r.30
opodatkowania obrotu walutami wirtualnymi;

¢ ukierunkowane na zwigkszenie zgodnoSci rozliczeni podatku u zrédta poprzez
wprowadzenie od 2019 r.3! zmodyfikowanych zasad poboru podatku u Zrodta,
w ten sposob, ze dla wigkszych ptatnosci podstawowg zasadg jest obowiagzek
wplaty calego podatku na rachunek urzedu skarbowego, ktory zostanie zwro-
cony dopiero po weryfikacji poprawnoSci zastosowania okre§lonej obnizonej
stawki podatkowej lub zwolnienia z podatku u Zrodla w danej sytuacji;

e majace na celu ograniczenie mozliwosci ucieczki od podatku za pomocg ksztat-
towania transakcji, w tym dla przyktadu uregulowanie od 2015 r.32 skutkéw po-
datkowych datio in solutum (wcze$niej zazwyczaj brak zobowigzania podatko-
wego), okreslenie od 2015 r.33 sposobu ustalania warto$ci przychodow i kosztow
$wiadczen w naturze (np. dywidenda rzeczowa), czy ograniczenie od 2019 r.3*
kosztow podatkowych zwigzanych z leasingiem i uzytkowaniem samochodéw;

26 Ustawa z dnia 27.10.2017 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od os6b fizycznych, ustawy
o podatku dochodowym od 0s6b prawnych oraz ustawy o zryczaltowanym podatku dochodowym od niekt6-
rych przychodéw osiaganych przez osoby fizyczne (Dz.U. z 2017 r., poz. 2175).

27 Ustawa z dnia 9.10.2015 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od os6b fizycznych, ustawy
o podatku dochodowym od os6b prawnych oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. z 2015 r., poz. 1932).

28 Ustawa z dnia 23.10.2018 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od os6b fizycznych, ustawy
o podatku dochodowym od os6b prawnych, ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw
(Dz.U. 22018 r., poz. 2193).

29 Ustawa z dnia 27.10.2017 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy
o podatku dochodowym od 0s6b prawnych oraz ustawy o zryczattowanym podatku dochodowym od niekto-
rych przychodéw osigganych przez osoby fizyczne (Dz.U. z 2017 r., poz. 2175).

30 Ustawa z dnia 23.10.2018 r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od os6b fizycznych, ustawy
o podatku dochodowym od os6b prawnych, ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw
(Dz.U. 22018 r., poz. 2193).

31 Ustawa z dnia 23.10.2018 r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy
o podatku dochodowym od os6b prawnych, ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niekt6rych innych ustaw
(Dz.U. z 2018 r., poz. 2193).

32 Ustawa z dnia 29.08.2014 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od os6b prawnych, ustawy
o podatku dochodowym od 0sdb fizycznych oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. z 2014 r., poz. 1328).

33 Ustawa z dnia 29.08.2014 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych, ustawy
o podatku dochodowym od os6b fizycznych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2014 r., poz. 1328).

34 Ustawa z dnia 23.10.2018 r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od os6b fizycznych, ustawy
o podatku dochodowym od osdb prawnych oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. z 2018 r., poz. 2159).
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¢ ukierunkowane na ograniczenie mozliwosci nabywania korzyS$ci umownych,
w tym w szczegdlnoSci poprzez stopniowo wchodzaca od 1 lipca 2018 r. w zy-
cie konwencje wielostronng MLI®, ktéra modyfikuje tres¢ poszczegdlnych
bilateralnych uméw o unikaniu podwdjnego opodatkowania, a takze wielo-
krotne jednostkowe usuwanie niekorzystnych dla budzetu Polski postano-
wieft z umow o unikaniu podwojnego opodatkowania (np. usuwanie klauzul
tax sparing w umowach z Cyprem i Malta), czy wprowadzanie klauzul artificial
arrangement, main purpose test, czy limitation of benefits3%);

¢ majace na celu ograniczenie korzysci podatkowych wynikajacych z przepro-
wadzenia restrukturyzacji, w tym w szczegolnosci ograniczenie od 2018 r.37
optymalizacji z wykorzystaniem podatkowych grup kapitatlowych, zmiany
w latach 2017-2019 w zakresie dotyczacym ustalania przychoddw i kosztoéw
przy wnoszeniu aportow38, czy przyjecie szczegétowej klauzuli uzasadnienia
ekonomicznego dla aportu przedsigbiorstw lub jego zorganizowanej cze-
sci’?;

¢ majace na celu zapewnienie minimalnych wplywéw budzetowych w okreSlo-
nych sytuacjach, w szczegdlnoSci poprzez wprowadzenie w 2018 r.*? minimal-
nego podatku dochodowego od wartosci nieruchomosci komercyjnych.

2. Metodyka

2.1. EKonometryczne podejscie do szacowania zmian luki CIT

Podobnie jak w przypadku luki VAT, podstawowa metoda szacowania luki
CIT w ujeciu makroekonomicznym jest metoda rozbieznosci (ang. discrepancy
method), w ramach ktorej luka liczona jest jako réznica migdzy teoretycznym
podatkiem naleznym (ang. theoretical tax liability) a rzeczywistymi dochodami

35 Ustawa z dnia 29.09.2017 r. o ratyfikacji Konwencji wielostronnej implementujacej §rodki trakta-
towego prawa podatkowego majace na celu zapobieganie erozji podstawy opodatkowania i przenoszeniu
zysku, sporzadzonej w Paryzu 24.11.2016 r. (Dz.U. z 2017 r., poz. 2104).

36 Tego typu klauzule pojawily sie w ostatnich latach np. w umowach z Wielka Brytania, Malta, Kanada,
Indiami, ZAE, Malezja, Korea, Arabig Saudyjska, Etiopia, USA, Luksemburgiem, Belgia czy Stowacja.

37 Ustawa z dnia 27.10.2017 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych, ustawy
o podatku dochodowym od 0s6b prawnych oraz ustawy o zryczattowanym podatku dochodowym od niekto-
rych przychoddéw osiaganych przez osoby fizyczne (Dz.U. z 2017 r., poz. 2175).

38 W tym np. ustawa z dnia 5.09.2016 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych
oraz ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych z (Dz.U. z 2016 r., poz. 1550)

39 Ustawa z dnia 27.10.2017 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych, ustawy
o podatku dochodowym od o0s6b prawnych oraz ustawy o zryczattowanym podatku dochodowym od niekto-
rych przychoddéw osiaganych przez osoby fizyczne (Dz.U. z 2017 r., poz. 2175).

40 Ustawa z dnia 27.10.2017 r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0sdb fizycznych, ustawy
o podatku dochodowym od 0s6b prawnych oraz ustawy o zryczaltowanym podatku dochodowym od niektd-
rych przychoddéw osigganych przez osoby fizyczne (Dz.U. z 2017 r., poz. 2175).
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podatkowymi (Ueda 2018). W przeciwienstwie do podatku VAT, operacjona-
lizacja tej idei w odniesieniu do podatku CIT nastrecza jednak duze trudnosci
metodologiczne, w szczegOlnosci w zakresie aproksymacji bazy podatkowej, na
podstawie ktorej obliczane sa teoretyczne dochody z podatku CIT (jako iloczyn
bazy i efektywnej stawki podatkowej pomniejszony o odliczenia od podatku).
Pewne jej przyblizenie stanowi nadwyzka operacyjna brutto (ang. gross operat-
ing surplus) w sektorze przedsigbiorstw i instytucji finansowych i ubezpiecze-
niowych, jednak mozna sformutowac szereg zastrzezefi co do szacunkéw luki
CIT powstalych na jej podstawie. Po pierwsze, agregat ten obejmuje dochody
z tytulu prowadzenia dzialalnoSci gospodarczej zardwno przez podmioty pod-
legajace opodatkowaniu podatkiem CIT, jak i PIT*L. Po drugie, nadwyzka ope-
racyjna brutto jest konceptualnie zblizona do wyniku ksiggowego brutto, ktory
ze wzgledu na rozbiezno$ci miedzy definicjg przychoddow i kosztow w prawie
bilansowym i podatkowym r6zni si¢ od wyniku podatkowego, b¢dacego podsta-
wa naliczania podatku CIT. Aproksymacja bazy podatkowej na podstawie nad-
wyzki operacyjnej brutto wymaga zatem dokonania licznych korekt, z ktérych
cze$¢ ma charakter przyblizony lub szacunkowy. Budzi to zastrzezenia w obli-
czu algebraicznego charakteru metody (luka obliczana jest jako r6znica miedzy
rzeczywistymi a teoretycznymi nalezno$ciami podatkowymi). Po trzecie, wyli-
czona w ten sposob luka CIT koncepcyjnie uwzglednia jedynie uchylanie sie od
opodatkowania, pomijajac zjawisko unikania opodatkowania, jako ze jest ono
zwykle dokonywane przez pozorne obnizanie — metodami legalnymi, aczkol-
wiek sztucznymi (tj. pozbawionymi racjonalnego uzasadnienia gospodarczego)
—wykazywanego zysku (np. poprzez jego transfer za granice).

Biorac pod uwage opisane powyzej ograniczenia metody rozbieznosci w od-
niesieniu do luki CIT, w niniejszej analizie przyjeto odmienne podejScie do
szacowania jej zmian w czasie. Po pierwsze, ze wzgledu na trudnosci z obli-
czeniem teoretycznych nalezno$ci podatkowych z tytulu CIT zrezygnowano
z podejScia algebraicznego na rzecz ekonometrycznego, w ramach ktorego
analizie podlega nie roznica w poziomach zmiennych, ale w ich trajektorii*?,
czego odzwierciedleniem jest elastyczno$¢ jednej zmiennej wzgledem dru-
giej. Po drugie, ze wzgledu na brak jednoznacznego indykatora bazy podat-
ku CIT przedmiot analizy stanowila nie elastyczno$¢ naleznoS$ci podatkowych
wzgledem bazy (ang. tax elasticity), a wzgledem sytuacji gospodarczej (ang. tax
buoyancy). Z jednej strony jest to mniej precyzyjna miara, gdyz zmiana wrazli-
wosci dochodéw podatkowych wzgledem sytuacji gospodarczej moze wynikaé
zaréwno ze zmian ich elastycznoSci wzgledem bazy podatkowej, jak i ze zmian
elastycznosci bazy wzgledem sytuacji gospodarczej. Z drugiej jednak strony,
w przypadku podatku CIT taka strategia modelowania jest uzasadniona, jako

41 W ramach systemu rachunkéw narodowych sektor przedsiebiorstw obejmuje zaréwno osoby praw-
ne, jak i jednostki organizacyjne niemajace osobowosci prawnej (w tym sp6iki cywilne, jawne, komandytowe
oraz osoby fizyczne prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza, zatrudniajace wigeej niz 9 osob).

42 Pewnym ograniczeniem proponowanego podejscia jest jednak to, Ze pozwala jedynie na oszacowa-
nie zmian luki CIT w czasie, nie za$ jej poziomu.
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ze samo ksztaltowanie si¢ bazy podatkowej moze by¢ wynikiem unikania opo-
datkowania®3.

Zmiany w zakresie luki CIT liczone byly jako r6znica miedzy prognozami na-
leznoSci podatkowych z tytutu CIT otrzymanymi w oparciu o zmienny w czasie
proces generujacy dane oraz przy zalozeniu, ze proces generujacy dane pozo-
stawal na poziomie z okresu referencyjnego (tj. poprzedzajacego implementa-
cje opisanych w rozdziale 1 dzialan uszczelniajacych). Komponent strukturalny
zmian luki CIT (tj. cze$¢ zmiany luki, ktérej nie mozna wyttumaczy¢ zmiang ko-
niunktury) zostal oszacowany analogicznie, jednak przy uwzglednieniu ewentu-
alnej cyklicznosci (tj. zaleznosci od fazy cyklu koniunkturalnego) elastycznoSci
dochoddéw podatkowych.

2.2, Szacowanie elastycznosci dochodéw podatkowych

Mozliwo$¢ odliczania od dochodu strat poniesionych w poprzednich latach po-
datkowych powoduje, iz w zaleznoSci migdzy naleznoS$ciami z tytutu podatku CIT
a biezaca sytuacja gospodarcza wystepuja przesuni¢cia w czasie. Z tego wzgledu
wlasciwa metoda modelowania jest w tym przypadku analiza kointegracji, pozwa-
lajaca na pelng charakterystyke mechanizmu transmisji w systemie zmiennych,
w szczegOlnoSci oszacowanie elastycznosci dlugookresowej, odzwierciedlajacej
zmiany dochoddéw podatkowych po dokonaniu wszystkich rozliczen i zwrotow.
Ze wzgledu na jednoznaczny kierunek przyczynowosci (dochody podatkowe sg
determinowane zmianami bazy podatkowej, ktora jest pochodna sytuacji gospo-
darczej) i krotkos¢ dostgpnych szeregdw (proba obejmuje lata 2004-2018, za$
dane maja czestotliwo$¢ kwartalng) analiza ma charakter jednowymiarowy i wy-
korzystuje metode analizy kointegracji w ramach modelu ARDL zaproponowang
przez Pesarana i Shina (1999). Metodyka ta stanowi alternatywne podejScie do
analizy zwiagzkoéw dlugookresowych miedzy zmiennymi (obok podejScia Engle’a-
-Grangera, 1987 i Johansena, 1988) i pozwala na Iaczng estymacj¢ parametrow
krotko- i dtugookresowych w ramach modelu jednowymiarowego.

Pesaran i Shin (1999) udowodnili, ze estymator dtugookresowych parametrow
w ramach modelu ARDL jest zgodny i asymptotycznie normalny. W przeciwien-
stwie do metody Engle’a-Grangera, mozliwe jest w jego ramach standardowe
wnioskowanie statystyczne. Jako analiza jednowymiarowa, metoda Pesarana
i Shina jest — podobnie jak metoda Engle’a-Grangera — dedykowana dla syste-

43 Dla przyktadu, jesli jakas ptatnoé¢ licencyjna do pomiotu zagranicznego jest sztuczna, tj. nie ma
realnego uzasadnienia gospodarczego i ukierunkowana jest wytacznie na osiagnigcie oszcze¢dnosci podatko-
wych, to stanowi¢ bedzie przejaw unikania opodatkowania. Wskazane oplaty licencyjne beda jednak rzuto-
wacé na wyniki finansowe podatnika. Bez dostgpu do precyzyjnych danych na temat cafej grupy kapitalowej,
trudno jest okreSli¢, jaka czg¢§¢ wynikow finansowych moze by¢ zwiazana z unikaniem opodatkowania. Po-
siadanie tych danych czgsto takze nie bedzie wystarczajace, poniewaz podatnicy stosujacy schematy unika-
nia opodatkowania zazwyczaj tworza konstrukcje imitujace uzasadnienie gospodarcze dla poszczegoélnych
transakcji, tak zeby utrudni¢ wykrycie przez administracj¢ skarbowa stosowanych schematéw podatkowych
lub zmniejszy¢ ryzyko podwazenia ich skutkow.
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mow dwdch zmiennych, w ktorych kierunek przyczynowosci nie budzi kontrower-
sji (jako ze podzial zmiennych na endo- i egzogeniczne dokonywany jest a priori).
Niemniej jednak metoda ta spotkala si¢ w ostatnich latach z duzym zaintereso-
waniem badaczy empirycznych m.in. dzigki szerokim mozliwoS§ciom ujmowania
i testowania w jej ramach réznych przejawdw nieliniowo$ci w relacjach dtugo-
okresowych (asymetrii, progowosci, rezimowosci itp.).

Punktem wyjScia analizy jest model ARDL(1,p,q) na poziomach zmiennych:

p q
Y=o +Ei=1aint—i +Ei=0ﬁiy2t—i +1;, (1)

ktory szacowany jest po reparametryzacji do jednej z postaci modelu ECM (unre-
stricted error correction model):

p-1 -1
Ay =0+ Yy + By + Ei=1 Ay, + Ei=0 Bidyy,_; + 3, (2)

. P q
gdzie y = —(1 _Ei=1ai , B= Ei=0/3i.

Po przeksztatceniu oszacowanego modelu do klasycznej postaci modelu ECM
(restricted ECM):

n A oA 3 -1, q-1 A
Ay =ap+ }’()’h-l + §y2t—1 ) + E i Ay, + E im0 Bilyy, 3)
otrzymujemy oszacowania diugookresowej elastycznosci 5= —g oraz tempa do-
14

stosowan do dlugookresowej rownowagi ()?) Istnienie relacji kointegrujace;j te-
stowane jest w ramach procedury zaproponowanej przez Pesarana i in. (2001)
i polega na weryfikacji hipotezy zerowej, zgodnie z ktéra y = = 0.

2.3. Szacowanie zmian elastycznosci w czasie

W ramach niniejszego badania ksztattowanie si¢ luki CIT utozsamiane jest ze
zmianami w czasie wrazliwoéci dochodéw podatkowych wzgledem sytuacji go-
spodarczej. Celem analizy jest zatem oszacowanie szeregu zmiennej w czasie
dtugookresowej elastycznosci. W tym celu opracowano nowe narzedzie, stano-
wigce uogdlnienie estymacji rolling window, oparte na algorytmach u$redniania
wynikow estymacji zaproponowanych przez Pesarana i Timmermanna (2007).
Oryginalne algorytmy Pesarana i Timmermanna przewidziane sg dla celéw pro-
gnostycznych i pozwalaja na wybor szerokoSci okna estymacji lub tez uSrednienie
wynikow uzyskanych dla wszystkich mozliwych szerokoSci okien estymacji tak,
aby uzyskac prognozy obarczone mozliwie malym bledem. Na potrzeby niniej-
szej analizy wykorzystano t¢ idee¢, jednak nie w odniesieniu do prognoz, tylko do
szacowania parametrow modelu. Celem algorytmoéw byto uSrednienie szacunkow
dtugookresowych elastycznoSci z kointegracyjnego modelu ARDL dla wszystkich
mozliwych szerokoSci okien estymacji w taki sposob, aby mozliwie wiernie od-
zwierciedli¢ zmiany w czasie procesu generujacego dane. PodejScie to nie wy-
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maga zatem — w przeciwiefistwie do modeli zmiennych parametrow** — przyj-
mowania arbitralnych zatozen dotyczacych procesu, jakiemu podlegajg zmiany
parametrow, ani okreslania wartosci poczatkowych.

Majac na uwadze cele prognostyczne, Pesaran i Timmermann zaproponowali,
aby wagi stuzace do usredniania wynikdéw estymacji oprze¢ na btedach prognoz.
Dla celéw niniejszej analizy wagi skonstruowano na podstawie jakoSci dopa-
sowania modelu do danych. Dla kolejnych obserwacji (t = 1 ... T) szacowano
modele we wszystkich mozliwych szerokos$ciach okien (m = 1 ... M), przyjmujac
pewng minimalng szeroko$¢ (zgodnie z zaleceniami Pesarana i Timmermanna
dwukrotno$¢ liczby szacowanych parametréw), a nast¢pnie dla kazdej szerokoSci
wyznaczano jako§¢ dopasowania modelu do danego punktu w czasie, wykorzy-
stujac w tym celu sum¢ kwadratow btedow predykcji (SSE, ang. sum of squared
errors)®. Na tej podstawie kazdej szerokosci okna (m) przypisano wage (w,,)
proporcjonalng do jakoSci dopasowania (definiowanej jako odwrotno$¢ sumy

kwadratow reszt, ) modelu szacowanego w tym oknie do obserwacji empi-

SSE,,
rycznej w punkcie ¢:
N
wo = (4)
P
m=1\ SSE,,,

Nastepnie, na podstawie skonstruowanych wag dla kazdego punktu w cza-
sie liczona byta wazona Srednia (0,)z elastycznosci oszacowanych w kolejnych
oknach (&/"):

~ M <
6 = Em=1wmt‘sz . 5)

Wariancja uSrednionych oszacowan (var (5; )) liczona byta wedtug wzoru (patrz
Buckland i in. 1997):

2
Var(gt)=[EZ=1wm,\/var(gt’%)+(gfﬁ—5\,)2} , (6)

gdzie var(é{") oznacza wariancje oszacowania parametru w m-tym oknie. Wa-
riancja uSrednionych oszacowan jest zatem funkcja zaré6wno bledow szacunku

44 W ramach analizy kointegracji zostaly opracowane modele zmiennych parametréw, w ktorych sze-
reg elastycznosci aproksymowany jest przy pomocy funkcji wielomianowych (Bierens i Martins 2010) lub
trygonometrycznych (Park i Hahn 1999). Z kolei w przypadku wykorzystania do modelowania zmiennej
w czasie kointegracji modelu przestrzeni stanéw (Koop i in. 2011) zaktada sig, ze parametry dlugookresowe
podlegajg procesowi autoregresji.

4 Dopasowanie modelu do tylko jednej obserwacji generuje duza zmiennos¢ przebiegu szeregu ela-
stycznosci. W zwiazku z tym — celem wygtadzenia szeregu — dopasowanie bylo liczone dla danego punktu
w czasie oraz dla obserwacji sasiadujacych.
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parametru w poszczegOlnych oknach, jak i rozrzutu oszacowanych parametrow
wokot wartoSci Srednie;.

Przedziaty ufnosci dla uSrednionych parametréw konstruowane byly przy za-
fozeniu rozktadu normalnego wedtug standardowego wzoru:

@izaylvar(gt), (7)

gdzie z, oznacza (1 — a) kwantyl rozktadu normalnego standaryzowanego.

2.4. Cyklicznos¢ dlugookresowej elastycznosci

Zmiany luki podatkowej moga wynika¢ zaréwno z czynnikdbw o charakterze
strukturalnym, np. zmian w zakresie szczelnosci systemu podatkowego, jak i ko-
niunkturalnym, np. zmieniajacych si¢ w cyklu koniunktury: (1) wielkoSci szarej
strefy, (2) sktonnosci podatnikdw do wywiazywania si¢ ze zobowigzan podatko-
wych, (3) skali niewyptacalnosci przedsigbiorstw, (4) skfonnosci do agresywnego
planowania podatkowego, (5) skutecznoSci egzekwowania zobowigzan podatko-
wych#0, Dekompozycja zmian luki na cze$¢é strukturalng i koniunkturalng wyma-
ga uwzglednienia w modelu ewentualnej cyklicznoSci elastycznos$ci dochodéw
podatkowych wzgledem bazy. W tym celu oszacowano rezimowy (ang. regime-
-dependent) model ARDL, stanowigcy rozwinig¢cie nieliniowego modelu ARDL
zaproponowanego przez Shina i in. (2014), w ramach ktoérego zar6wno dlugo-,
jak i krotkookresowa elastycznoS$¢ zalezy od ksztattowania sie¢ cyklu koniunktu-
ralnego (patrz Konopczak 2020).

Rownanie kointegracji rezimowej, w ktorym zmiang rezimu steruje zmienna
spoza modelu (z, — cykl koniunkturalny), ma nastgpujaca postac:

Vi =00 +0[ Y3 +0[ Y3, +& 5 (8)

. T _ T . L

gdzie y;, = E 1Ay2i Iy, .0y oraz y; = 2 1Ay2,~ Iy, -0y stanowig czgSciowe sumy
i= i = i=

zmiany,, w okresie, gdy zmienna z, jest odpowiednio dodatnia i ujemna (tj. w okre-

sie ,,dobrej” 1 ,,ztej” koniunktury)*’. Tym samym, parametr &; odzwierciedla dtugo-

okresowa reakcje na zmiang y,, w okresie ,,dobrej” koniunktury, za§ 6; —w okresie

,,ztej” koniunktury.

Odpowiadajacy rownaniu (8) rezimowy model ARDL ma nast¢pujaca postac:
p q -
Y=+ 2 i Fi-it 2 i=0(/5i+ Yari+Bi Yari ) +9, )

i szacowany jest w postaci:

46 Patrz m.in. Bajada (2003), Brondolo (2009), Richardson i in. (2015), Edwards i in. (2016), Ueda
(2017), Komisja Europejska (2018a), Duran—Cabré i in. (2020).

47 1,y oznacza funkcjg wskaznikowa, ktora przyjmuje warto$¢ 1, jezeli spetniony jest warunek w nawia-
sie klamrowym i 0 w przeciwnym wypadku.
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o+ - p-1
Ay =g+ YY1t + B3 + B Vo + Y, iy G+
q-1 A
+ Ei=0 (ﬁ;Ay;t—i +Bi Ay ) +1,

(10)

. p + q o - q -

gdzie y = —(1 —EH a,-), p = Ei=oﬁi oraz 8~ = Ei=0[3’,- .

Oszacowany rezimowy model ECM dany jest nast¢pujacym wzorem:
S A4 Bt 3 p-1
Ay =ag+y (J’1z-1 + /37 Yo+ /57 Yor1 |t E iy G-+
g1 ~e 4 AL

+Ei=0 (/5;' Ay + B Ay2t—i)' (11)

Na jego podstawie otrzymujemy oszacowania dtugookresowych elastycznosci
y1; W odpowiedzi na zmiang y,, w okresie ,,dobrej” i ,,ztej” koniunktury, odpo-

N N
wiednio 6f=—/57i51'=—/{ .
4 14

3. Dane
3.1. Dochody podatkowe z tytulu CIT

W analizie wykorzystano zagregowane dane dotyczace naleznosci z tytulu po-
datku CIT (uwzgledniajacych inne zobowigzania podatkowe), ktore zostaly za-
deklarowane przez podatnikOw w zeznaniu o wysokoSci osiggnigtego dochodu
lub poniesionej straty (formularz CIT-8). Szeregi maja czgstotliwo$¢ kwartalng
i obejmuja lata 2004-2018*%. Dane maja charakter memoriatowy, tj. opieraja si¢
na wykazanych w prowadzonej ewidencji podatkowej i zadeklarowanych przez
podatnika warto$ciach. Oznacza to, ze mozliwe sg sytuacje, w ktérych zadekla-
rowana przez podatnika nalezno$¢ podatkowa nie zostala faktycznie wptacona
na rachunek urzedu skarbowego. Oszacowana na podstawie danych memoriato-
wych luka CIT nie obejmuje zatem luki w poborze*°. Oparcie badania na danych
memoriatowych jest jednak podej$ciem zapewniajacym lepsze odzwierciedlenie
zmian luki CIT niz w przypadku uzycia danych o faktycznych wplywach z po-
datku w danym okresie. Dane kasowe mogg bowiem odbiega¢ od rzeczywistych
naleznos$ci podatkowych za dany okres, na przykiad w wyniku stosowania przez
podatnikéw zaliczek uproszczonych w ciagu roku podatkowego. Co wigcej, dane
kasowe za dany okres obejmuja rowniez doptaty podatku po ziozeniu korekty
deklaracji za okresy wczedniejsze. Tym samym dane o faktycznych wptywach z po-
datku moga nie do kofica korespondowac z biezaca sytuacja finansowg przedsie-
biorstw. Warto jednak zaznaczy¢, ze r6znice pomiedzy wysokoscig wplywdw po-

48 Dane zostaly pobrane w sierpniu 2019 r. z systemu Ministerstwa Finansow WHTAX i moga nie
uwzglednia¢ zmian w wysokoSci deklarowanych danych podatkowych, wynikajacych na przyktad z korekt
deklaracji ztozonych po terminie rozliczenia podatku od dochodéw 0séb prawnych.

4 Co do wielkosci luki w poborze mozna jednak wnioskowa¢ posrednio na podstawie wysokosci zale-
glosci podatkowych.
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Rysunek 1
Wplywy z podatku CIT (mld zl)
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw (MF)

datkowych w ujeciu kasowym i memorialowym byly w okresie analizy nieznaczne,
szczegOlnie w latach 2016-2018 (patrz rys. 1).

Podatnicy CIT to przede wszystkim spotki kapitatowe (z ograniczong odpo-
wiedzialnoScig i akcyjne), a takze inne podmioty prowadzace dziatalno$¢ gospo-
darczg: spdtdzielnie, spotki komandytowo-akcyjne, przedsigbiorstwa pafstwowe
czy fundusze inwestycyjne. Podatkiem CIT objetych jest jednak szereg jednostek
zasadniczo nieprowadzacych dziatalnoSci gospodarczej, takich jak fundacje, sto-
warzyszenia, wspOlnoty mieszkaniowe, zwigzki zawodowe czy rézne samorza-
dowe jednostki organizacyjne. Przyj¢to zatozenie, iz podmioty te nie stwarzajg
istotnego ryzyka w zakresie unikania opodatkowania i z tego wzgledu ich reakcja
na dziatania uszczelniajace powinna by¢ znikoma. Zmiany luki CIT powinny by¢
zatem lepiej dostrzegalne po wylaczeniu naleznosci podatkowych tych jednostek
z agregatu dochodow z CIT. W zwigzku z tym, w ramach analizy wrazliwosci ba-
danie przeprowadzono réwniez, wykorzystujac dane dotyczace naleznosci z tytu-
tu podatku CIT zawezonej grupy podatnikéw,

Traktowanie zyskow i strat podatnikdw przez systemy podatkowe nie jest
symetryczne. Podatnik osiggajacy dochdd zobowigzany jest do zaptaty podatku
naleznego, natomiast podatnik ponoszacy straty nie jest uprawniony do otrzy-
mania zwrotu podatku. Podatnicy otrzymuja jednak zazwyczaj ograniczong
mozliwo$¢€ rozliczania tych strat w czasie. Zgodnie z obowigzujacymi w Polsce

50 Do podgrupy zaliczono nastepujace podmioty: europejskie zgrupowanie interesow gospodarczych,
spotki partnerskie, spotki akcyjne, spotki z o.0., spotki jawne, spotki cywilne, spotki komandytowe, spotki
komandytowo-akcyjne, spdtki europejskie, spotki przewidziane przepisami innych ustaw niz ksh lub ke, to-
warzystwa ubezpieczen wzajemnych, towarzystwa reasekuracji wzajemnej, spotdzielcze kasy oszcz¢dnoScio-
wo-kredytowe, spoldzielnie, spoidzielnie europejskie, fundusze, oddzialy przedsigbiorcéw zagranicznych
i przedstawicielstwa zagraniczne.
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przepisami podatnik moze rozliczy¢ poniesione straty w kolejnych pigciu latach
podatkowych’!, o ile osiagnie pozwalajacy na to dochod. Asymetria w trakto-
waniu strat i zyskow oraz rozliczanie strat w przyszilych okresach powoduje, ze
wplywy podatkowe z danego okresu nie koresponduja w pelni z biezaca sytu-
acja finansowa przedsigbiorstw. Co prawda zastosowanie analizy kointegracji
pozwala na uwzglednienie ewentualnych przesunie¢ w czasie w relacji migdzy
dochodami podatkowymi z tytutu CIT a sytuacja gospodarcza, jednak w ramach
analizy wrazliwoSci, badanie przeprowadzono réwniez, wykorzystujac dane doty-
czace podatku naleznego z tytulu CIT skorygowane przez: (1) powickszenie ich
o rozliczong w danym roku strate z lat ubiegtych przemnozona przez podstawo-
wa stawke podatku oraz (2) pomniejszenie ich o straty podatnikéw poniesione
w biezacym roku przemnozone przez podstawowg stawke podatku. Otrzymany
w ten sposéb szereg jest odzwierciedleniem sytuacji, w ktorej podatnicy pono-
szacy straty otrzymywaliby natychmiastowy zwrot Srodkéw z budzetu pafstwa
w wysokosci okreSlonej przez podstawowa stawke podatkowa, a nie poprzez po-
tracanie tych strat w przysztych latach (tj. straty bylyby rozliczane od razu po-
przez transfer bezposredni z budzetu panstwa). Tym samym, skorygowany szereg
w wigkszym stopniu stanowi odzwierciedlenie biezacych wynikow finansowych
przedsigbiorstw.

Rysunek 2 przedstawia trajektori¢ dochodéw podatkowych z tytutu CIT uzy-
tych w badaniu empirycznym: (1) ogélny agregat, (2) agregat obejmujacy zawe-

Rysunek 2
Ksztaltowanie si¢ dochodoéw podatkowych z tytutu CIT (mld zl)
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych ME.

51 Rozliczy¢ mozna maksymalnie 50% straty w kazdym roku.



,Ekonomista” 2021, nr 1
http://www.ekonomista.info.pl

40 Karolina Konopczak, Aleksander Lozykowski

zong grupe podatnikow, (3) ogdlny agregat skorygowany poprzez biezace rozli-
czanie strat podatnikow.

3.2. Sytuacja makroekonomiczna

Naleznosci podatkowe sg wielkoScia nominalna, tj. ceteris paribus rosng wraz ze
wzrostem wartoSci przychoddw przedsiebiorstw, ktory moze wynikaé zaré6wno ze
wzrostu cen jednostkowych, jak i wolumenu sprzedazy dobr i ustug. Z tego wzgle-
du jako indykator sytuacji gospodarczej przyjeto w badaniu nominalny PKB, kt6-
rego zmiany odzwierciedlajg zarOwno wzrost gospodarczy, jak i zmiany poziomu
cen. Rysunek 3 przedstawia ksztattowanie si¢ w okresie objetym analiza realnego
i nominalnego PKB oraz implikowanego deflatora.

Z kolei cykl koniunkturalny wykorzystywany do dekompozycji luki CIT na
czeS¢ cykliczng i strukturalng zostat wyekstrahowany z szeregu realnego PKB.
W tym celu zastosowano filtr czestotliwo$ciowy Christiano-Fitzgerlada. Wyod-
rebniony komponent cykliczny przedstawiono na rysunku 4. Fazy cyklu koniunk-
turalnego wyodrebniono, utozsamiajac ,,dobra” koniunktur¢ z dodatnimi warto-
Sciami komponentu cyklicznego (dodatnia luka popytowa), za$ ,,zta” koniunkture
z warto$ciami ujemnymi (ujemna luka popytowa).

Rysunek 3
Roczne tempo zmian nominalnego i realnego PKB oraz deflatora PKB (%)
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Zrédto: dane GUS.
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Uwagi: Komponent cykliczny wyodrebniono za pomocg filtru Christiano-Fitzgerlada po uprzednim oczysz-
czeniu szeregu z elementdw deterministycznych (stafa, trend liniowy). Okresy ,,dobrej” koniunktury zazna-
czono na szaro, okresy ,,zlej” koniunktury — na biato.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS.

4. Wyniki empiryczne

Szacunki zmiennej w czasie elastycznosci naleznosci z podatku CIT wzgledem
sytuacji gospodarczej otrzymano zgodnie z metodyka opisang w rozdziale 3 jako
wazone Srednie elastycznoSci oszacowanych we wszystkich mozliwych szeroko-
Sciach okien estymacji, przyjmujac jako wagi jako§¢ dopasowania modelu do
kolejnych obserwacji empirycznych. Ze wzgledu na silng sezonowo$¢ dochodéw
z CIT dopasowanie bylo liczone dla czterech obserwacji wokét danego punktu
empirycznego’2, co powodowato usrednienie szacunkéw w ujeciu rocznym i tym
samym wygladzenie oszacowanego szeregu elastycznosci. Niemniej przeprowa-
dzono réwniez analize wrazliwoSci, biorac pod uwage r6zne kombinacje para-
metrow algorytméw wazacych (dotyczacych kryterium doboru wag?3, minimalnej
szerokosci okna estymacji>* czy sposobu doboru liczby op6zniefi modelu). Jej
wyniki wskazuja, ze szacunki sa w niewielkim stopniu wrazliwe na liczbe obserwa-
cji brang pod uwage przy konstruowaniu kryterium, przy czym — zgodnie z prze-
widywaniami — maksymalizacja dopasowania do tylko jednej obserwacji generuje
duza zmienno$¢€ przebiegu szeregu elastycznosci, za$ uwzglednienie dodatkowych
obserwacji wokdt danego punktu w czasie wygtadza szereg.

52 Brano pod uwage dany punkt w czasie, dwa punkty poprzedzajace oraz jeden po nim nastepujacy.
53 Brano pod uwage od jednej do czterech obserwacji.

54 Brano pod uwage dwu-, trzy- i czterokrotno$é liczby szacowanych parametréw.

55 Stosowano w tym celu kryterium Akaikego lub Schwarza.
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4.1. Model liniowy

Rysunek 5 przedstawia oszacowany przebieg dtugookresowej elastycznosci —wraz
z 90-procentowym przedzialem ufnoSci — otrzymany w ramach modelu liniowego
(réwnanie 2). Na poczatku proby elastyczno$¢ dochodow z CIT wzgledem sytu-
acji gospodarczej ksztattowata si¢ na wysokim (ponadjednostkowym) poziomie,
jednak wraz z pogorszeniem si¢ koniunktury zwigzanym z globalnym kryzysem
finansowym (lata 2008-2009) nastapilo znaczne jej obnizenie. Przez nast¢pnych
kilka lat (do 2013 r.) elastyczno$¢ utrzymywatla si¢ na mniej wigcej statym (ni-
skim) poziomie. Poczawszy od 2014 r. elastyczno$¢ rosta, osiagajac pod koniec
proby poziom poréwnywalny z tym z jej poczatku.

Rysunek 5

Oszacowany szereg dlugookresowej elastycznosci dochodow z CIT wzgledem
nominalnego PKB
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Uwagi: Parametry algorytmu wazacego: minimalna szeroko§¢ okna — dwukrotnos¢ liczby szacowanych pa-
rametréw, wagi — dopasowanie modelu do czterech obserwacji.

Zrédlo: szacunki wlasne na podstawie danych MF i GUS.

Zmiany w zakresie luki CIT liczone byly jako réznica migdzy prognozami do-
chodow z podatku CIT otrzymanymi w oparciu o zmienny w czasie proces gene-
rujacy dane oraz przy zalozeniu, ze proces generujacy dane pozostawat na pozio-
mie z okresu referencyjnego —(scenariusz no policy change), tj. poprzedzajacego
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podjecie dziatan uszczelniajacych (rok 2013). Tabela 1 zawiera $rednig oraz mi-
nimalng i maksymalng warto$¢ zmian luki CIT (ujemny znak oznacza zmniejsza-
nie si¢ luki) w latach 2016-2018°%, otrzymane w ramach analizowanych warian-
tow algorytmow szacowania parametréw. Lacznie w latach 2016-2018 luka CIT
zmniejszyta si¢ 0 4,9-6,0 mld zI (przy Sredniej na poziomie 5,5 mld zt). Z kolei
w tabeli 2 przedstawiono udzial zmian luki CIT we wzroScie dochodow z CIT
w kolejnych latach. Zgodnie z otrzymanymi szacunkami Srednio ok. 40% wzrostu
dochodéw z podatku CIT w latach 2016-2018 mozna wyttumaczy¢ zmianami luki
podatkowe;j.

Tabela 1
Szacunek zmian luki CIT (mld z1): model liniowy

Okres Srednia Minimum Maksimum
2016 -1,0 -0,7 -1,1
2017 -2,0 -1,8 2,2
2018 -2,6 -2,2 -2,8

2016-2018 -5,5 -4.9 -6,0

Zrédio: szacunki wlasne na podstawie danych MF i GUS.

Tabela 2
Udzial zmian luki CIT we wzroScie dochodow z CIT (%): model liniowy

Okres Srednia Minimum Maksimum
2016 37,9 27,4 438
2017 47,0 424 50,7
2018 36,6 31,5 40,1

2016-2018 40,1 35,7 435

Zrédlo: szacunki wiasne na podstawie danych MF i GUS.

4.2. Model rezimowy

Oszacowane na podstawie modelu liniowego zmiany luki CIT mogg wynikac za-
rowno z czynnikOw o charakterze strukturalnym, jak i cyklicznym, jako ze wpro-
wadzenie rozwigzah uszczelniajacych czeSciowo zbieglo si¢ w czasie z poprawa
koniunktury. Od konca 2014 r. do konca 2015 r. oraz od potowy 2017 r. do konca

56 Wzrost dtugookresowej elastyczno$ci dochodéw z podatku CIT wzgledem sytuacji gospodarczej,
obserwowany juz w 2014 r., nie przetozyt si¢ jeszcze — zgodnie z otrzymanymi szacunkami — na zmniejszenie
luki CIT w latach 2014-2015: oszacowane zmiany w tym okresie byly niewielkie, za§ czg$¢ rozpatrywanych
wariantow algorytmu wskazywata nawet na rozwieranie si¢ luki.
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Rysunek 6

Oszacowany szereg dlugookresowej elastycznosci dochodow z CIT wzgledem
nominalnego PKB w okresie ,,dobrej” i ,,zlej” koniunktury
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Uwagi: Parametry algorytmu wazacego: minimalna szeroko$¢ okna — 20 kwartatéw, wagi — dopasowanie
modelu do czterech obserwacji.

Zrodlo: szacunki wlasne na podstawie danych MF i GUS.

proby mieliSmy bowiem do czynienia z dodatnia luka popytowa, za§ w 2016 r.
i pierwszej potowie 2017 r. z ujemna (patrz rysunek 4). Celem dekompozycji
zmian luki na czg$¢ koniunkturalng i strukturalng oszacowano model uwzgled-
niajacy ewentualng zalezno$¢ elastycznosci dochodéw z CIT od fazy cyklu ko-
niunkturalnego (réwnanie 10).

Na rysunku 6 przedstawiono ksztattowanie si¢ oszacowanych szeregdw ela-
styczno$ci w podziale na fazy cyklu koniunkturalnego. Zgodnie z przewidywania-
mi, dlugookresowa elastyczno$¢ dochodéw z CIT wzgledem sytuacji gospodar-
czej jest wyzsza w okresie ,,dobrej” koniunktury (Srednia oszacowan na poziomie
ok. 1,4) niz ,ztej” (Srednia oszacowan na poziomie bliskim zera, co oznacza, ze
w okresie dekoniunktury wzrost nominalnego PKB nie ma diugookresowego
przetozenia na wzrost dochodéw z CIT). Sama zmiana fazy cyklu koniunktural-
nego wiagze si¢ zatem ze zmiang wielkoSci elastycznoS$ci. Niemniej, o ile elastycz-
nos¢ w okresie ,,ztej” koniunktury byta wzglednie stabilna w okresie proby, o tyle
wrazliwo$¢ dochodow z CIT na zmiany sytuacji gospodarczej w okresie ,,dobre;j”
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koniunktury wykazywata zmienno$¢ w czasie. Przed Swiatowym kryzysem finan-
sowym (ozywienia w latach 2004 oraz 2007-2008) utrzymywala si¢ na wysokim
poziomie (elastycznos¢ bliska 2, co oznacza, ze wzrost PKB o 1% przektadat si¢
na wzrost dochod6w z CIT $rednio o niemal 2%). W trakcie kolejnych okresow
ozywienia gospodarczego (lata 2011-2012 oraz 2014-2015) oszacowana elastycz-
no$¢ byla jednak znacznie nizsza (na poziomie ok. 1), za$ do poziomu sprzed
kryzysu powrdcita dopiero pod koniec proby.

Zmiany strukturalnego komponentu luki CIT skwantyfikowane w oparciu
o model rezimowy przedstawiono w tabeli 3. Laczne szacunki dla lat 2016-2018
sa zblizone do tych otrzymanych w ramach modelu liniowego i wahaja si¢ w gra-
nicach 5,0-7,2 mld zt przy Sredniej na poziomie 6,0 mld zt. Inne jest jednak roz-
fozenie efektdw fiskalnych w kolejnych latach. Z racji tego, ze do potowy 2017 r.
luka popytowa byla ujemna, obserwowany w 2016 r. i w pierwszej polowie 2017 r.
wzrost dochodéw z CIT wynikal wylacznie z czynnikdw o charakterze struktu-
ralnym, za$ wkiad czynnika cyklicznego byl ujemny. Z tego wzgledu strukturalny
komponent zmian luki CIT w latach 2016 i 2017 (odpowiednio 1,9 i 2,2 mld zt)
byt wyzszy niz sama zmiana luki (odpowiednio 1,0 i 2,0 mld zt). Z kolei w 2018 r.
—w okresie dodatniej luki popytowej — komponent strukturalny (1,9 mld zt) byt
nizszy od zmiany luki ogétem (2,6 mld zt). Cz¢s$¢ spadku luki CIT w 2018 r. (w wy-
sokosci 0,7 mld zi, co stanowito ok. jednej czwartej spadku) wynikata zatem z po-
prawy koniunktury.

Tabela 3

Szacunek zmian luki CIT (mld z1): model rezimowy

Okres Srednia Minimum Maksimum
2016 -1,9 -1,6 24
2017 -2,2 -1.9 -2,5
2018 -1,9 -1,5 23

2016-2018 -6,0 -5,0 -7,2

Zrodlo: szacunki wlasne na podstawie danych MF i GUS.

Tabela 4

Udzial zmian luki CIT we wzroScie dochodow z CIT (%): model rezimowy

Okres Srednia Minimum Maksimum
2016 76,4 63,6 95,3
2017 51,5 45,1 58,7
2018 26,7 20,9 32,5

2016-2018 43,4 36,2 52,1

Zrédto: szacunki wlasne na podstawie danych MF i GUS.
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Tabela 5
Dekompozycja zmian dochodéw z CIT (mld zl)

Zmiana dochodéw z CIT

w wyniku zmiany

Okres ) luki podatkowej
ogbélem )
nominalnego PKB oodlem komponentu | komponentu
& cyklicznego | strukturalnego

2016 25 1,5 1,0 -0,9 1,9

2017 43 23 2,0 -0,2 2,2

2018 7,0 4,4 2,6 0,7 1,9
2016-2018 13,8 8,4 55 -0,5 6,0

Uwagi: Do kwantyfikacji wykorzystano Srednie z wynikdw otrzymanych dla réznych wariantéw algorytmow
szacowania parametrow (patrz tabele 11 3).

Zrodlo: szacunki wlasne na podstawie danych MF i GUS.

Na podstawie otrzymanych szacunkdéw z modelu liniowego i rezimowego moz-
na dokona¢ dekompozycji zmian dochodéw podatkowych z tytutu CIT na wy-
nikajace ze zmiany nominalnego PKB oraz zmiany luki podatkowej, w tym jej
komponentu cyklicznego i strukturalnego (patrz tabela 5).

4.3. Analiza wrazliwosci (1)

W ramach analizy wrazliwoSci modele zostaly oszacowane przy wykorzystaniu
szeregow naleznoSci podatkowych zawezonej grupy podatnikdw, tj. ograniczonej
do podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza (patrz punkt 3). Skwan-
tyfikowane na ich podstawie zmiany luki CIT (tabele 6 i 7) sa w duzym stop-
niu zbiezne z wynikami otrzymanymi dla catej populacji podatnikow. Ich udziat
w zmianach ogolnej luki CIT (Srednio ok. 98% w latach 2016-2018) jest ponad-
proporcjonalny w stosunku do udziatu naleznosci podatkowych zawezonej grupy

Tabela 6
Szacunek zmian luki CIT (mld zl): model liniowy

Okres Srednia Minimum Maksimum
2016 -0,8 -0,6 -1,0
2017 -2,0 -1,8 -2,2
2018 -2,6 2,2 -3,0

2016-2018 5,4 -4,6 -6,1

Zrédto: szacunki wlasne na podstawie danych MF i GUS.
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Tabela 7
Szacunek zmian luki CIT (mld z1): model rezimowy

Okres Srednia Minimum Maksimum
2016 -1,2 -0,9 -1,7
2017 -2,9 -2,6 -3,4
2018 -2,0 -1,9 -2,1

2016-2018 -6,0 -5,4 -7,2

Zrédto: szacunki wlasne na podstawie danych MF i GUS.

podatnikow w ogolnym agregacie (Srednio 87,6% w latach 2016-2018). Oszaco-
wane zmiany luki CIT w latach 2016-2018 wynikaja zatem niemal w catosci ze
zmian naleznoSci podatkowych podmiotow prowadzacych dziatalnoS¢ gospodar-
cza, za§ w przypadku pozostatych podmiotéw — co do ktérych mozna spodziewac
sie znikomego zaangazowania w unikanie opodatkowania — analogicznych zmian
nie zaobserwowano. Otrzymane wyniki sugeruja zatem, ze oszacowane zmiany
komponentu strukturalnego luki CIT mogty wynika¢ ze zmiany postaw podatni-
kéw wzgledem ucieczki od podatku i tym samym moga by¢ utozsamiane z popra-
wa Sciagalnos$ci podatku CIT.

4.4. Analiza wrazliwosci (2)

W kolejnym kroku analizy wrazliwo$ci modele oszacowano, wykorzystujac szereg
dochodoéw z CIT skonstruowany przy zatozeniu symetrycznego traktowania strat
i zyskodw podatnikOw, a wigc przy zalozeniu, iz straty s rozliczane na biezaco, co
pozwala zniwelowaé przesunigcia w czasie mi¢dzy sytuacja finansowa przedsie-
biorstw a wielkoScia ich naleznosci podatkowych (patrz rozdziat 3). W zwiazku
z tym rozktad w czasie zmian luki CIT skwantyfikowanych na podstawie otrzy-
manych w ten sposdb oszacowan (tabele 8 i 9) jest nieco inny niz w przypadku
wykorzystania do estymacji rzeczywistego szeregu dochodéw z CIT. Ze wzgledu
na pogorszenie koniunktury w 2016 r. wzrosta liczba przedsigbiorstw wykazuja-

Tabela 8
Szacunek zmian luki CIT (mld z1): model liniowy

Okres Srednia Minimum Maksimum
2016 -0,2 -0,2 -0,3
2017 -2,8 2,4 -34
2018 -3,6 2,7 42

2016-2018 -6,7 =53 -79

Zrédto: szacunki wlasne na podstawie danych MF i GUS.
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Tabela 9
Szacunek zmian luki CIT (w mld zl): model rezimowy

Okres Srednia Minimum Maksimum
2016 -1,3 -0,9 -1,7
2017 -2,1 -1,9 2,4
2018 -2,7 -2,5 -2,9
2016-2018 -6,1 =53 -7,0

Zrédlo: szacunki wlasne na podstawie danych MF i GUS.

cych strate podatkowa. Z racji tego, ze straty te nie mogly by¢ na gruncie obo-
wigzujacych przepisoéw rozliczone w roku 2016, nie przetozyly si¢ one w pelni na
dochody z podatku CIT w tym roku. Z kolei w latach 2017 i 2018 mozliwos¢
odpisywania straty poniesionej w 2016 r. obnizata naleznosci podatkowe, mimo
poprawy sytuacji finansowej przedsiebiorstw. Z tego wzgledu po skorygowaniu
dochodow z CIT poprzez biezace rozliczanie strat oszacowany spadek luki CIT
w 2016 r. byt mniejszy, za§ w latach 2017-2018 wigkszy niz w przypadku szacun-
kéw otrzymanych przy wykorzystaniu rzeczywistego szeregu. Tak wyliczony tacz-
ny spadek luki CIT w latach 2016-2018 (6,7 mld zt) byt wyzszy niz uzyskany na
podstawie rzeczywistego szeregu dochodow z CIT (5,5 mld zt). Niemniej jednak
wyniki kwantyfikacji strukturalnego komponentu zmian luki sa w obu przypad-
kach zbiezne (6,1 mld zt), co wynika z faktu, ze wzrost dochodéw z CIT skory-
gowanych poprzez biezace rozliczanie strat przypadt na lata 2017-2018, kiedy to
miata rOwniez miejsce poprawa koniunktury, a wigc cz¢$¢ oszacowanego spadku
luki CIT w tych latach miata charakter cykliczny.

4.5. Interpretacja wynikow

W kontekscie otrzymanych wynikow empirycznych pojawiajg si¢ dwa pytania in-
terpretacyjne. Po pierwsze o to, czy oszacowane zmiany strukturalne luki CIT
mozna interpretowac jako efekt fiskalny dziatan uszczelniajacych w zakresie po-
datku CIT. Po drugie za$ o to, jaka byla rola poszczeg6olnych dziatan w ogdlnym
efekcie uszczelnienia.

W ramach zaproponowanej w artykule metodyki zmiany luki CIT liczone byty
jako roznica migedzy prognozami dochodéw z podatku CIT otrzymanymi w opar-
ciu o zmienny w czasie proces generujacy dane oraz przy zalozeniu, zZe proces
generujacy dane pozostawal na poziomie z okresu referencyjnego (tj. poprzedza-
jacego podjecie dzialan uszczelniajacych). W celu wyodrebnienia strukturalnego
komponentu zmian luki kontrolowany byt wptyw cyklu koniunkturalnego na ela-
styczno$¢ dochodéw podatkowych wzgledem sytuacji gospodarczej. W modelu
nie byl jednak kontrolowany wptyw innych czynnikdw, w szczegdlnoSci zmian pa-
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rametrow systemu podatkowego. W latach 2016-2018 do najwazniejszych zmian
w tym zakresie nalezalo obnizenie stawki CIT do 15% dla matych podatnikow
od 2017 r.57 i podwyzszenie progu jednorazowej amortyzacji z 3,5 do 10 tys. zt od
2018 r.>® W obu przypadkach wprowadzone zmiany prowadzily do uszczuplenia
dochodéw podatkowych z tytutu CIT>?, a w konsekwencji do zanizenia otrzyma-
nego szacunku zmian luki. Z drugiej jednak strony dochody z tytulu podatku CIT
za 2018 r. moga ulec zmniejszeniu na skutek korekt i zwrotow wynikajacych m.in.
z wprowadzenia rozwigzan tagodzacych regulacje antyabuzywne (np. mozliwoSci
skorygowania wysokoSci wylaczonych kosztow ustug niematerialnych na skutek
decyzji w sprawie uznania prawidlowo$ci wyboru i stosowania metody ustalania
ceny transakcyjnej®). Spodziewane zwroty®! powinny jednak co najwyzej zrow-
nowazy¢ niedoszacowanie zmian luki CIT w 2018 r. ze wzgledu na nieuwzgled-
niong zmian¢ parametrow systemu podatkowego. Z duzym prawdopodobien-
stwem otrzymane szacunki strukturalnych zmian luki CIT mozna zatem przypisac
poprawie Sciggalnosci podatkowej w zwiazku z podjeciem opisanych w rozdziale
1 dziatan uszczelniajacych. Dodatkowo, zgodnie z otrzymanymi szacunkami, po-
prawa SciggalnoSci miata miejsce tylko w przypadku podmiotéw prowadzacych
dziatalno$¢ gospodarcza. W przypadku pozostalych podmiotow (fundacje, stowa-
rzyszenia, wspOlnoty mieszkaniowe, zwigzki zawodowe, samorzadowe jednostki
organizacyjne) zmiany naleznoS$ci podatkowych odzwierciedlaly wytacznie zmia-
ny sytuacji gospodarczej. Tym samym mozna podejrzewac, ze poprawa Sciggal-
nosci byla efektem ograniczenia mozliwosSci lub woli ucieczki od podatku, czyli
uszczelnienia systemu podatkowego.

Efekty poszczegdlnych dziatah uszczelniajacych naktadajg sie na siebie i uzu-
pelniaja. W zwiazku z tym wyodrebnienie sity oddziatywania kazdego z nich jest

57 Ustawa z dnia 5.09.2016 r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych oraz ustawy
o podatku dochodowym od o0s6b prawnych, Dz.U. z 2016 r., poz. 1550.

38 Ustawa z dnia 27.10.2017 r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0sdb fizycznych, ustawy
o podatku dochodowym od os6b prawnych oraz ustaw o zryczattowanych podatku dochodowym od niekto-
rych przychod6w osiaganych przez osoby fizyczne, Dz.U. z 2017 r., poz. 2175.

% Zgodnie z oceng skutkow regulacji byto to odpowiednio 270 mln zt i 420 min zt rocznie (Ocena Skut-
kow Regulacji do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych
oraz ustawy o podatku dochodowym od os6b prawnych, druk nr 669 oraz Ocena Skutkéw Regulacji do
rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych, ustawy o podatku
dochodowym od 0s6b prawnych oraz ustawy o zryczattowanym podatku dochodowym od niektorych przy-
chodow osiaganych przez osoby fizyczne, druk nr 1878).

60 Art. 15¢ ust. 15 i 16 ustawy z dnia 15.02.1992 r. o podatku dochodowym od os6b prawnych, tj. Dz.U.
22019 r., poz. 865, z pdzn. zm.

61 Roznica pomiedzy naleznym podatkiem od nieruchomosci komercyjnych, a podatkiem naleznym
z tytutu CIT wyniosta 242 mln ztotych, natomiast na podstawie przywotanego art. 15e podatnicy wytaczyli
z kosztoéw uzyskania przychodéw Iacznie 7,47 mld ztotych. Maksymalne hipotetyczne transfery zwrotne do
podatnikdw w zwiazku z zastosowaniem art. 15e ust. 151 16 oraz art. 24b ust. 15 ustawy CIT siggaja wigc ok.
1,66 mld zt, natomiast faktyczne transfery zwrotne beda dotyczy¢ jedynie czgsci tej kwoty. Na moment przy-
gotowania artykulu autorzy nie dysponuja wystarczajacymi danymi, ktére pozwolilyby doktadniej okresli¢
skale potencjalnych uszczuplefn wptywoéw podatkowych z CIT za 2018 1.
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w przypadku badania opartego na szeregach makroekonomicznych niemozli-
we. Niemniej jednak poszczeg6lne regulacje mozna poddaé ocenie jakoSciowej,
bioragc pod uwage takie ich charakterystyki jak: (1) zasieg, (2) restrykcyjnosc,
(3) szczelnos¢, (4) wplyw na zabezpieczenie systemu podatkowego jako catosci,
(5) wplyw na migdzynarodowe unikanie opodatkowania, (6) efekt prewencyjny.
Zasigg regulacji uszczelniajacej wynika z rozmiarow zjawiska, ktéremu ma prze-
ciwdziata¢. Ogolne dzialania uszczelniajace maja zatem szerszy zasi¢g, poniewaz
obejmujg wigcej potencjalnych Zrodel ucieczki od podatku. Restrykcyjno$¢ re-
gulacji jest najczeSciej wynikiem kompromisu pomigdzy dyrektywa nienarusza-
nia zrodel przychodéw podatnika i nieingerowania w jego pozycje ekonomiczna,
a celem w postaci ochrony naleznosci budzetowych. Bardziej restrykcyjne regula-
cje powinny mieé wickszy efekt uszczelniajacy. Szczelnos¢ regulacji antyabuzyw-
nych oznacza z kolei odpornos¢ na ich obchodzenie przez podatnikow. Dzialania
antyabuzywne nalezy ocenia¢ takze pod wzgledem zabezpieczenia systemu po-
datkowego jako catosci. Regulacje moga by¢ bowiem na tyle restrykcyjne i szczel-
ne, ze wyeliminujg konkretny schemat ucieczki od podatku, zwickszajac jednak
wykorzystanie innych, podobnych schematéw. Oceniajac site regulacji uszczel-
niajacej warto réwniez wzig¢ pod uwage jej wplyw na ograniczenie mi¢dzynaro-
dowego unikania opodatkowania. Wreszcie, uwzgledni¢ nalezy ewentualny efekt
prewencyjny wprowadzanych regulacji antyabuzywnych. Sama mozliwos$¢ zasto-
sowania pewnych §rodkéw prawnych wobec podatnika moze bowiem zapobie-
ga¢ wykorzystywaniu schematdw unikania opodatkowania. Zatem z perspektywy
szczelnoSci systemu podatkowego oraz dochodéw budzetowych dziatania o wy-
sokim potencjalne prewencyjnym sa szczegblnie pozadane. Mozna przypuszczac,
ze wyzszy potencjal prewencyjny dla calego systemu podatkowego maja ogdlne
regulacje antyabuzywne.

Analiza przyjetych w latach 2014-2018 dziatan uszczelniajacych pod katem
przywotlanych charakterystyk sugeruje potencjalnie wigksza site oddzialywania
regulacji o charakterze systemowym. Najwyzej oceni¢ mozna takie rozwigzania
jak Jednolity Plik Kontrolny (JPK), klauzul¢ ogolna przeciw unikaniu opodat-
kowania czy rozdzielenie Zrddel przychodow. JPK jest narzgdziem pozwalaja-
cym administracji podatkowej na analize ksigg podatnikow w zautomatyzowany
i systematyczny sposob. Chociaz podstawowym celem wprowadzenia JPK byto
zwalczanie nieprawidlowosci w VAT, rozwigzanie to oddziatuje rOwniez na za-
chowania podatnikow w innych aspektach. JPK przeciwdziata bowiem kreowa-
niu sztucznych kosztow w CIT i ogranicza wykorzystanie faktur potwierdzajacych
transakcje, ktdre w rzeczywisto$ci nie mialy miejsca. W duzej mierze na podatni-
kéw oddziatuje efekt prewencyjny JPK — s3 bowiem §wiadomi, ze administracja
skarbowa posiada odpowiednie narzedzia analityczne pozwalajace wykry¢ ewen-
tualne nieprawidiowosci, co powinno przelozy¢ si¢ na ich mniejszg sktonnosc
do unikania opodatkowania poprzez manipulacje kosztami. Klauzula general-
na przeciwko unikaniu opodatkowania wylacza korzysci podatkowe z wykona-
nej czynnosci, jezeli osiagnigcie korzySci sprzecznej w danych okolicznoSciach
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z przedmiotem lub celem ustawy podatkowej lub jej przepisu byto gtéwnym lub
jednym z gtownych celéw dokonania danej czynnoSci, a sposob dzialania byt
sztuczny. Klauzula ma charakter powszechny i dotyczy wszelkich korzySci, jakie
podatnik moze osiagnac, zarowno w zakresie podatku CIT, jak i w zakresie innych
podatkow. Regulacja wyznacza granice dopuszczalnej optymalizacji podatkowe;j
i stanowi narzedzie, ktore moze by¢ wykorzystane przez administracje¢ podatko-
wa w przypadku jej przekroczenia przez podatnika. Klauzula ma wigc gtdwnie
charakter prewencyjny, skutkujac dobrowolnym odstgpowaniem przez podatni-
kow od schematow unikania opodatkowania. Efekt ten jest wzmacniany przez
raportowanie informacji o schematach podatkowych, ostrzezenia podatkowe
wydawane przez Ministra Finanséw, a takze mozliwo§¢ odmowy wydania inter-
pretacji podatkowej w razie uzasadnionego przypuszczenia unikania opodatko-
wania. Rozdzielenie Zrodet przychodow w CIT na przychody z zyskow kapitato-
wych i pozostate przychody motywowane bylo natomiast wolg przeciwdziatania
sztucznemu obnizaniu podstawy opodatkowania poprzez kreowanie strat podat-
kowych na operacjach zaliczanych do zyskéw kapitalowych. Regulacja ta stanowi
systemowe domknigcie mozliwosci manipulowania wynikiem podatkowym z wy-
korzystaniem czynno$ci na posiadanym przez podatnika majatku, uzupeiniajac
dotychczasowe regulacje antyabuzywne majace zastosowanie w tym zakresie.

Otrzymane szacunki efektu uszczelnienia zdaja sie potwierdzaé powyzsza ana-
lize jakoSciowa. Mimo iz w badanym okresie pierwsze znaczace regulacje anty-
abuzywne w zakresie podatku CIT wprowadzono w 2014 r., otrzymane wyniki
empiryczne jednoznacznie wskazuja na spadek luki CIT dopiero poczawszy od
2016 r. (oszacowany efekt fiskalny dla lat 2014-2015 jest co do $redniej bliski
zera), kiedy to zaczely obowigzywac regulacje o charakterze systemowym (zarow-
no Jednolity Plik Kontrolny, jak i klauzula generalna przeciwko unikaniu opodat-
kowania zaczely obowigzywac od potowy 2016, reforme¢ administracji skarbowe;j
przeprowadzono w 2017 r., za$§ rozdzielenie Zrédet przychodéw wprowadzo-
no w 2018 r.). Niemniej na gruncie analizy szeregdw czasowych jednoznaczne
przypisanie oszacowanych efektow do poszczeg6lnych dziatan jest niemozliwe.
Wyodrebnienie sity oddziatywania poszczeg6lnych dziatan wymagatoby przepro-
wadzenia badafn mikroekonometrycznych na podstawie jednostkowych danych
dotyczacych podatnikow.

Podsumowanie

Przedmiotem niniejszego artykutu jest kwantyfikacja efektu fiskalnego podjetych
w latach 2014-2018 dziatan uszczelniajacych system podatku CIT. W tym celu
opracowano metodyke szacowania zmian luki CIT oraz ich dekompozycji na
czg$¢ o charakterze cyklicznym i strukturalnym (tj. czgs¢, ktorej nie mozna wyttu-
maczy¢ zmieniajaca si¢ koniunktura). Zgodnie z otrzymanymi szacunkami, z ok.
13,8 mld zt wzrostu dochodow podatkowych z tytutu CIT w latach 2016-2018
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niecate 8 mld zt wynikato z dziatania czynnikdw o charakterze makroekonomicz-
nym (wzrost bazy podatkowej oraz poprawa koniunktury), za§ 6 mld zt (ponad
40% zanotowanego wzrostu dochod6éw) nie mozna wyttumaczy¢ czynnikami ma-
kroekonomicznymi i zgodnie z argumentacjg przedstawiong w artykule mozna
je z duzym prawdopodobiefistwem przypisaé poprawie szczelnosci systemu po-
datkowego. Rozlozenie oszacowanych efektow fiskalnych w czasie — tj. ich brak
przed 2016 rokiem — sugeruje wicksza skuteczno$¢ rozwigzan systemowych wpro-
wadzanych poczawszy od 2016 roku.
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EFEKT FISKALNY USZCZELNIANIA
_ SYSTEMU PODATKOWEGO W POLSCE:
PROBA OSZACOWANIA W ZAKRESIE PODATKU CIT

Streszczenie

W artykule podjgto probe oszacowania efektu fiskalnego dziatan uszczelniajacych w za-
kresie podatku CIT, prowadzonych w Polsce w latach 2014-2018, tj. ich wptywu na rozmiar
luki podatkowej i na dochody podatkowe. W tym celu zaproponowano ekonometryczng
metode¢ kwantyfikacji zmian luki CIT oraz ich dekompozycji na cze$¢ o charakterze cy-
klicznym i strukturalnym. Otrzymane wyniki wskazuja, ze na skutek dzialania czynnikow
strukturalnych (tj. innych niz koniunkturalne) luka CIT w Polsce zmniejszyla si¢ w latach
2016-2018 facznie o ok. 6 mld zt, co stanowito ponad 40% wzrostu dochodéw podatko-
wych z tytutu CIT. W zwiazku z niewielkim znaczeniem innych czynnikéw, ktére mogly
odpowiada¢ za strukturalne zmiany luki CIT, efekt ten z duzym prawdopodobiefistwem
mozna przypisac uszczelnieniu systemu podatkowego.

Stowa kluczowe: luka podatkowa CIT, kointegracja nieliniowa, elastyczno$¢ dochodow
podatkowych, cykl koniunkturalny

JEL: C22, C24, E32, H25, H26

STRENGTHENING OF THE POLISH TAX SYSTEM: ESTIMATING THE
IMPACT ON CIT COLLECTION

Summary

This article attempts to quantify a fiscal effect of regulatory actions undertaken in Poland
in the years 2014-2018 aimed at strengthening the CIT legal framework, i.e. to estimate
their impact on the size of the tax gap and, consequently, on the tax revenues. For this
purpose an econometric approach to the estimation of changes in the CIT gap as well
as to their decomposition into cyclical and structural components is proposed. The ob-
tained results indicate that around 40 percent of an increase in CIT revenues over the
analysed period (i.e. 6 billion PLN) was of structural nature, i.e. cannot be explained
either by the growth in the tax base, or the phase of the business cycle. Due to the lack of
any other major changes in CIT provisions over this period of time, this increase can be
attributed to improved efficiency of tax collection.

Keywords: CIT gap, nonlinear cointegration, tax elasticities, business cycle
JEL: C22, C24, E32, H25, H26
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®UCKAJIBHBIN DY®®EKT OT YKECTOUYEHHUA HAJIOTOBOI
CUCTEMBI B HOJIBHIE: ITONIBITKA OOEHUTH HAJIOT" KITH

Pe3wome

B crarbe npennpruHIMaeTCs MONBITKA OUEHUTh (GUCKATBHBIN 3P QEKT Mep 10 YKECTOUYSHHUIO
koHTpoJs B obnactu Koprnioparusaoro [Togoxoanoro Hanora (KITH), npoBoaumeix B [Tosbime
B 20142018 rr., T.e. X BIMSAHUS HA pa3Mep Heno0opa HAJIOTa U HAJIOTOBBIE COOPBI. ABTOpPBI
HPEIUIOKIIN UCIONB30BaTh SKOHOMETPUYSCKHI METOl KBaHTH()UKAIUK U3MEHEHUH Hej000-
pa KITH u pa3aenuts 3TH U3MEHEHUSI Ha JIBE YaCTH: MIUKINIECKOTO H CTPYKTYPHOTO XapaKTe-
pa. [Tomy4yeHHBIE PE3yNAbTATHI TIOKA3aJIH, YTO BCIEACTBUE BO3JCHCTBHSI CTPYKTYPHBIX (T.€. HE
KOHBIOHKTYPHBIX) (aktopos, Henooop KITH B ITomsmie cokparmics B 20162018 rr. B meom
Ha OKOJIO 6 MJIpAI. 3JIOTHIX, YTO COCTaBMIIO CBbIe 40% pocTa HAJIOTOBBIX JIOXOIOB OT cOopa
KITH. B cBs3u ¢ HE3HAYUTENBHBIM 3HAYEHUEM APYTHX (PaKTOPOB, KOTOPbIE MOIIM BIUSATH Ha
cTpykrypHbie u3meHeHus B KITH, 3toT addekT ¢ 0051b110i BEPOSTHOCTHIO MOYKHO OTHECTH K
pe3yabraTam y)xectoueHust KoHTpoJs 3a coopom KITH.

KuroueBble ciioBa: Heno00p HaoroBsix coopos nmo KITH, HenvHeliHas KOMHTETpalysi, THO-
KOCTh HaJIOTOBBIX MOCTYIUICHUM, IEIOBON UK

JEL: C22, C24, E32, H25, H26



