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Abstrakt

W artykule zaproponowano ekonometryczng metode kwantyfikacji zmian luki CIT oraz
ich dekompozycji na cze$¢ o charakterze cyklicznym i strukturalnym. Metoda zostata
wykorzystana do oszacowania zmian luki CIT w Polsce w latach 2016-18. Otrzymane
wyniki wskazuja, iz na skutek dziatania czynnikéw strukturalnych, tj. innych niz
koniunkturalne, luka zmniejszyla si¢ tacznie o ok. 6 mld zl, co odpowiadato za ponad 40%
wzrostu dochodéw podatkowych z tytutu CIT w owym okresie. W zwigzku z niewielkim
znaczeniem innych czynnikéw, ktére moglyby odpowiadac za strukturalne zmiany luki
CIT, efekt ten z duzym prawdopodobienstwem mozna przypisaé poprawie $ciggalnosci

podatkowej w zwigzku z szeregiem dzialan antyabuzywnych podjetych w Polsce w latach
2014-18.

Kody JEL: C22, C24, E32, H25, H26
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Wstep

Luka podatkowa stanowi roznice migdzy wielkoscia naleznos$ci
podatkowych, ktére powinny zosta¢ uiszczone w przypadku pelnej zgodnosci
zachowan podatnikéw z trescig i celem norm prawnopodatkowych, a ich wielkoscia
faktyczng. Mozna wyrdznié trzy podstawowe przyczyny niezgodno$ci zachowan

podatnikow z prawem podatkowym (Komisja Europejska, 2018):

1) nieumyslne bledy w rozliczeniach zwigzane w szczegdlnosci z niejasnymi
przepisami prawa podatkowego, rozbiezno$ciami w interpretacjach przepisow
prawa, zaniedbaniami, brakiem wiedzy, czy przypadkowymi omytkami,

2) problemy z ptynnoscia, skutkujace brakiem uiszczenia podatku w naleznej
wysokosci na czas,

3) umyslne dziatania ukierunkowane na zmniejszanie ci¢zaru podatkowego, w
tym oszustwa podatkowe (ang. tax fraud), uchylanie si¢ od opodatkowania

(ang. tax evasion) lub unikanie opodatkowania (ang. tax avoidance)®.

Skala nieumyslnych bledow w rozliczeniach podatkowych zalezy przede
wszystkim od jasno$ci 1 prostoty systemu podatkowego. Rozrost tresci
normatywnej prawa podatkowego, wprowadzanie licznych  regulacji
antyabuzywnych, stosowanie klauzul generalnych, sprzeczne interpretacje
podatkowe 1 wyroki sadowe rzutujg negatywnie na klarownos¢ systemu 1 jego
prostote, a wigc takze na wielko$¢ luki podatkowej, wynikajacej z nieprawidtowego

zastosowania norm podatkowych przez podatnikow.

8 Granica pomiedzy poszczegdlnymi formami ucieczki od podatku nie jest ostra. Z reguty 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 opodatkowanie czgsto zastgpowane jest pojgciem optymalizacji podatkowej, sa to jednak pojecia
nieznacznie réznigce si¢. Wskazuje si¢, ze w przeciwienstwie do unikania opodatkowania, w przypadku
optymalizacji podatkowej pierwszenstwo ma okreslony cel ekonomiczny, a nie jedynie zamiar redukcji
obciazenia podatkowego (Jankowski, 2019). Zakres pojeciowy oszustwa podatkowego i uchylania si¢ od
opodatkowania czeSciowo pokrywa si¢. W pi$miennictwie, na gruncie polskiego kodeksu karnego skarbowego,
wyrdznia si¢ zazwyczaj uchylanie si¢ od opodatkowania polegajace na zatajaniu faktu powstania zobowigzania
podatkowego i braku wymiaru tego zobowiazania w ogole (art. 54 kks) oraz pozostate oszustwa podatkowe,
czyli w szczegdlnosci dziatania polegajace na podawaniu nieprawdy lub zatajaniu prawdy w zeznaniu
podatkowym (art. 56 kks), firmanctwo (art. 55 kks) czy wyludzanie podatku (art. 74 kks) (Wilk, 2018).



Sytuacja gospodarcza wptywa nie tylko na poziom dochodéw
podatkowych, ale takze na rozmiary luki podatkowej. Pogarszajaca si¢ koniunktura
gospodarcza negatywnie wptywa na ptynnosc¢ przedsigbiorstw i skalg ich upadtosci,
a przez to na mozliwo$¢ uiszczenia naleznego podatku w terminie. Zaleglo$ci
podatkowe sg natomiast elementem luki podatkowej. Mozna spodziewac si¢ zatem
pewnej cyklicznosci luki podatkowej, tj. zaleznosci jej poziomu od fazy cyklu

koniunkturalnego.

W najwigkszym stopniu luka podatkowa zalezy jednak od szczelno$ci
systemu podatkowego i postaw podatnikow wzgledem ucieczki od podatku (tj.
oszustw podatkowych, wuchylania si¢ od opodatkowania lub unikania
opodatkowania). Uszczelnianie systemu podatkowego nalezy rozumie¢ jako
przeciwdziatanie utracie dochodow podatkowych poprzez eliminowanie
mozliwosci lub woli ucieczki od podatku, skutkujace zmniejszeniem luki
podatkowej. Proces ten moze by¢ rozumiany wasko, jako wszelkie dziatania
legislacyjne ustawodawcy ukierunkowane na eliminowanie mozliwosci lub woli
ucieczki od podatku, lub szerzej, tj. rowniez jako wszelkie inne inicjatywy
podejmowane zard6wno przez organy panstwa, jak i inne podmioty, ktére maja na
celu ksztattowanie odpowiednich postaw podatnikow, czy zwigkszanie zdolno$ci

analitycznej i skuteczno$ci aparatu skarbowego®.

W latach 2014-18 podjeto w Polsce szereg dziatan uszczelniajacych, w
szczegolnosci dotyczacych podatku od towarow i ustug (ang. value added tax,
VAT) oraz podatku dochodowego od 0s6b prawnych (ang. corporate income tax,
CIT). W zakresie podatku CIT przyjeto kilkadziesigt regulacji antyabuzywnych,

zardwno zabezpieczajacych system podatkowy w sposdb ogélny (np. klauzula

4 Dziatania uszczelniajace nalezy odr6zni¢ od zmian w prawie podatkowym, ktore nie sg zwiazane z reakcja
wiladz na negatywne zjawiska w zakresie dochodéw podatkowych. Z tego wzgledu, przyktadowo, wygaszanie
specjalnych stref ekonomicznych nie mialo charakteru dziatania uszczelniajacego, poniewaz wigzato sig¢
jedynie ze zmiang podejscia ustawodawcy wobec wsparcia podatkowego przedsigbiorstw, wylaczenie
natomiast funduszy inwestycyjnych zamknigtych i specjalistycznych funduszy inwestycyjnych otwartych ze
zwolnienia podmiotowego miato charakter stricte uszczelniajacy, poniewaz ukierunkowane bylo na
zapobiezenie utracie wptywow budzetowych.



generalna przeciwko unikaniu opodatkowania, Jednolity Plik Kontrolny czy
reforma administracji skarbowej), jak i ukierunkowanych na konkretne schematy
unikania opodatkowania (np. objecie podatkiem CIT spotek komandytowo-
akcyjnych czy zakaz tacznego rozliczania przychodow z zyskow kapitatowych i z
dziatalnosci gospodarczej). W tym kontek$cie pojawia si¢ pytanie o skuteczno$é
przyjetych regulacji, tj. ich wptyw na rozmiar luki podatkowej i w konsekwencji na
dochody podatkowe z tytutu CIT. W niniejszym artykule zaproponowano
metodyke kwantyfikacji efektu uszczelnienia, bazujacg na szacunkach zmian luki
CIT oczyszczonych z wahan o charakterze koniunkturalnym. W oparciu o nig
oszacowano fiskalny skutek dziatan uszczelniajacych prowadzonych w Polsce w
latach 2014-18.

W badaniu przyjete zostato podejscie makroekonomiczne (inaczej odgorne,
ang. top-down approach)® do szacowania luki podatkowej, sprowadzajace sie do
poroOwnania  rzeczywistych nalezno$ci  podatkowych z  nalezno$ciami
teoretycznymi, obliczonymi w oparciu 0 makroekonomiczny indykator bazy
podatkowej (tzw. metoda rozbieznosci, ang. discrepancy method, Gemmell i
Hasseldine, 2012). Ze wzgledu jednak na fakt, iz — w przeciwienstwie do podatku
VAT — mozliwo$¢ implementacji metody rozbieznosci w odniesieniu do podatku
CIT jest ograniczona (Ueda, 2018), zaproponowano modyfikacj¢ standardowe;j
metodyki. Po pierwsze, ze wzgledu na trudnosci z obliczeniem teoretycznych
naleznos$ci podatkowych z tytutu CIT zrezygnowano z podejscia algebraicznego, w
ramach ktérego luka stanowi réznice miedzy rzeczywistymi a teoretycznymi
nalezno$ciami podatkowymi, na rzecz podejscia ekonometrycznego, w ramach
ktorego analizie podlega nie réznica w poziomach zmiennych, ale w ich trajektorii,
czego odzwierciedleniem jest zmienna w czasie elastycznos¢ jednej zmiennej
wzgledem drugiej. Po drugie, ze wzgledu na brak dobrego makroekonomicznego
indykatora bazy podatku CIT, szacowana byla nie elastyczno$¢ nalezno$ci

podatkowych wzgledem bazy (ang. tax elasticity), a wzgledem sytuacji

5 Alternatywa jest podejscie mikroekonomiczne (oddolne, ang. bottom-up approach), ktére jednak — ze
wzgledu na oparcie szacunkow na danych jednostkowych — jest bardziej czaso- i zasobochtonne.



gospodarczej (ang. tax buoyancy). Przedmiotem analizy jest zatem ksztaltowanie
sie¢ w czasie (tj. trajektoria) dlugookresowej elastycznosci dochodéw z podatku CIT
wzgledem indykatora sytuacji gospodarczej (PKB). Po trzecie, dzigki
uwzglednieniu w modelu ewentualnej cyklicznosci (tj. zalezno$ci od fazy cyklu
koniunkturalnego) tej elastycznoséci®, mozliwa byta dekompozycja zmian luki CIT
na czes¢ wynikajacg ze zmiany koniunktury oraz cz¢$¢ o charakterze

strukturalnym, tj. oczyszczong z wahan koniunkturalnych.

Artykut ma nastepujaca strukturg. Rozdzial 1 zawiera przeglad dzialan
uszczelniajacych w zakresie podatku CIT podjetych w Polsce w latach 2014-18.
Kolejne rozdzialy zawieraja opis proponowanej metodyki kwantyfikacji efektu
uszczelnienia (rozdziat 2) oraz danych uzytych do analizy (rozdziat 3). W rozdziale
4 przedstawiono wyniki badania, w tym kwantyfikacj¢ zmian luki CIT oraz ich
dekompozycje na czg$¢ o charakterze cyklicznym 1 strukturalnym. Ostatni rozdziat

stanowi podsumowanie badania.

1. Dzialania uszczelniajace CIT w latach 2014-18

W latach 2014-18 polski ustawodawca podjat szereg dziatan majacych na
celu uszczelnienie systemu podatku CIT. Czg$¢ z nich wynikala z implementacji
przez Polske dyrektyw UE (glownie Anti-Tax Avoidance Directive, ATAD) i
zalecen OECD (Base Erosion and Profit Shifting Project, BEPS), za$ cz¢$¢ podjeto
niezaleznie. Dziatania te mozna podzieli¢ na zabezpieczajace system podatkowy w
sposob ogolny (general rules) lub ukierunkowane na konkretne schematy unikania
opodatkowania (targeted rules). Ogoélne dziatania uszczelniajace majg charakter
systemowy 1 przyczyniaja si¢ najczesciej do zapewnienia wyzszej $ciggalnosci w
wielu rodzajach podatkoéw, nie tylko CIT. Dzialania te polegaja z reguly na

dostarczeniu administracji narzgdzi pozwalajacych na wykrywanie lub

6 Na procykliczno$é elastycznosci podatkowych wskazuja m.in. Brondolo (2009), Sanck i in. (2010),
Poghosyan (2011), Dudine i Jalles (2018), Boschi i d'Addona (2019).



eliminowanie korzysci podatkowych, wynikajacych z wielu r6znych form unikania

lub uchylania si¢ od opodatkowania. Do najwazniejszych z nich zaliczy¢ mozna:

e klauzule generalng przeciwko unikaniu opodatkowania (ang. General Anti-
Avoidance Rule, GAAR), przyjeta do ordynacji podatkowej w potowie
2016 1.” (a nastepnie zmodyfikowang od 2019 r.8), ktéra ma na celu
przeciwdziatanie wszelkim sztucznym dzialaniom podatnikéw, ktorych
glownym celem jest osigganie korzysci sprzecznej z przedmiotem lub celem
prawa podatkowego;

e Jednolity Plik Kontrolny, wdrazany od potowy 2016 r.°, ktéry pozwala
administracji skarbowej na automatyczng identyfikacje rozbiezno$ci w
rozliczeniach podatkowych podatnikéw i ich kontrahentow;

e reforme administracji skarbowej, przeprowadzona w marcu 2017 r.°, ktéra
miata na celu w szczego6lnosci zwickszenie zdolnosci analitycznych
administracji podatkowej;

e limitowanie od 2017 r.!! rozpoznawalnosci w kosztach podatkowych
transakcji  gotowkowych, co ogranicza wykorzystanie transakcji
gotdwkowych 1 zwigksza mozliwos$ci kontrolne administracji skarbowe;;

e ograniczanie mozliwosci wykorzystywania interpretacji podatkowych do
unikania opodatkowania, w szczegdlno$ci poprzez wprowadzenie od lipca

2016 r.'2 mozliwosci odmowy wydania interpretacji podatkowej co do

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. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku
dochodowym od 0sob prawnych, ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. 2018
poz. 2193).

9 Ustawa z 10.09.2015 r. 0 zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2015
r., poz. 1649).

10 Ustawa z 16.11.2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. z 2016 r., poz. 1947) oraz ustawa z
16.11.2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawg¢ o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U z 2016 r., poz.
1948 ze zm.).

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

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



czynno$ci zmierzajacych do osiggni¢cia korzysci sprzecznej z przedmiotem
i celem ustawy podatkowej;

e zwigkszanie skali i zakresu wymiany informacji podatkowej i finansowej,
w tym w szczegélnosci mozliwos¢ od kwietnia 2017 r.'® pozyskania
informacji z innych jurysdykcji o podatnikach, rachunkach raportowanych,
interpretacjach podatkowych i decyzjach w sprawach cen transakcyjnych
oraz jednostkach wchodzacych w sktad grupy podmiotow, a takze
obowigzek raportowania stosowanych przez podatnikéw schematow

podatkowych!4,

Rownolegle do ogdlnych dziatan uszczelniajacych, wdrozono takze szereg
rozwigzan antyabuzywnych ukierunkowanych na poszczegolne schematy unikania

opodatkowania. Do najwazniejszych z nich zaliczy¢ mozna dziatania:

e ukierunkowane na ograniczanie rdznic w opodatkowaniu form prawnych
dziatalnoéci gospodarczej, w tym w szczegodlnosci objecie od 2014 r.1®
opodatkowaniem CIT dotychczas transparentnych podatkowo spotek
komandytowo-akcyjnych oraz ograniczenie od 2017 r.!® zwolnienia
podatkowego funduszy inwestycyjnych zamknigtych i specjalistycznych
funduszy inwestycyjnych otwartych;

e majace na celu ograniczenie mozliwosci unikania opodatkowania poprzez
wybor miejsca prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, w szczegolno$ci

wprowadzenie od 2015 r.17 i korekta w 2018 r.8 regulacji o kontrolowanych

18 Ustawa z 9.03.2017 r. o wymianie informacji podatkowych z innymi pafistwami (Dz.U. z 2017 r., poz. 648).
14 Ustawa z 23.10.2018 r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku
dochodowym od 0s6b prawnych, ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2018
r., poz. 2193).

15 Ustawa z dnia 8.11.2013 r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0sob prawnych, ustawy o podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych oraz ustawy o podatku tonazowym (Dz.U. z 2013 r., poz. 1387).

16 Ustawa z dnia 29.11.2016 r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku
dochodowym od 0s6b prawnych oraz ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. z 2016 r., poz. 1926).

17 Ustawa z dnia 29.08.2014 r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0sob prawnych, ustawy o podatku
dochodowym od o0sob fizycznych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2014 r., poz. 1328).

18 Ustawa z dnia 27.10.2017 r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku
dochodowym od osdb prawnych oraz ustawy o zryczaltowanym podatku dochodowym od niektorych
przychodow osigganych przez osoby fizyczne (Dz.U. z 2017 r., poz. 2175).



spotkach zagranicznych!® oraz wprowadzenie od 2019 r.2° tzw. exit-tax, czyli
podatku od niezrealizowanych zyskoéw kapitalowych w razie przeniesienia

aktywow do innej jurysdykcji podatkowej;

e ograniczajace korzysci podatkowe uzyskiwane w wyniku ksztattowania
struktury finansowania, w tym przede wszystkim rozszerzenie w 2015 r.%
regulacji o niedostatecznej kapitalizacji oraz przemodelowanie tych
regulacji od 2018 r.?? w mysl zalecen OECD i UE, ale takze wyeliminowanie
od 2018 r.% korzysci podatkowych z transakcji typu debt-push-down, czy

24

wylaczenie od 2018 r.*® wprost mozliwosci zaliczenia do kosztow

podatkowych kosztow zwigzanych z pozyczka partycypacyjna;

e limitujace korzysci podatkowe zwigzane z uslugami niematerialnymi i
warto§ciami niematerialnymi 1 prawnymi, w tym w szczegdlnosci
ograniczenie od 2018 r.2® wysokosci kosztow uzyskania przychodow
zwigzanych z umowami o ustugi niematerialne w okreslonej sytuacji, a takze
ograniczenie od 2018 r.?® w zakresie podatkowego rozpoznawania optat
licencyjnych od odpiséw amortyzacyjnych w zwiazku z wczedniejszym

przeniesieniem praw na dobrach niematerialnych;

19 Podatnik, ktory transferuje okre$lone platnoéci do spolek zaleznych w krajach o znaczgco nizszym
opodatkowaniu, jest na mocy tych regulacji zobowigzany do rozpoznania dochodow tych spotek w kraju
rezydencji.

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

2l Ustawa z 29.08.2014 1. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych, ustawy o podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2014 r., poz. 1328).

22 Ustawa z dnia 27.10.2017 r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych, ustawy o podatku
dochodowym od os6b prawnych oraz ustawy o zryczattowanym podatku dochodowym od niektérych
przychodow osiaganych przez osoby fizyczne (Dz.U. z 2017 r., poz. 2175).

23 Ustawa z dnia 27.10.2017 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku
dochodowym od osob prawnych oraz ustawy o zryczaltowanym podatku dochodowym od niektérych
przychodow osiaganych przez osoby fizyczne (Dz.U. z 2017 r., poz. 2175).

24 Ustawa z dnia 27.10.2017 r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku
dochodowym od os6b prawnych oraz ustawy o zryczattowanym podatku dochodowym od niektérych
przychodow osiaganych przez osoby fizyczne (Dz.U. z 2017 r., poz. 2175).

25 Ustawa z dnia 27.10.2017 r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku
dochodowym od o0sdb prawnych oraz ustawy o zryczaltowanym podatku dochodowym od niektorych
przychodow osiaganych przez osoby fizyczne (Dz.U. z 2017 r., poz. 2175).

% Ustawa z dnia 27.10.2017 . o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku
dochodowym od o0sdb prawnych oraz ustawy o zryczaltowanym podatku dochodowym od niektérych
przychodow osiaganych przez osoby fizyczne (Dz.U. z 2017 r., poz. 2175).



e 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
rozliczaniem strat, w tym przede wszystkim rozdzielenie od 2018 r.?° w
podatku CIT zrédet przychodow na te zwigzane z zyskami kapitatowymi i te
zwigzane z pozostala dziatalno$cig gospodarcza; ponadto uregulowanie

ustawowe do 2019 r.%° opodatkowania obrotu walutami wirtualnymi;

e ukierunkowane na zwigkszenie zgodnosci rozliczen podatku u zrodia
poprzez wprowadzenie od 2019 r.3! zmodyfikowanych zasad poboru
podatku u zrodta, w ten sposob, ze dla wiekszych ptatnosci podstawowa
zasada jest obowigzek wptlaty catego podatku na rachunek urzedu
skarbowego, ktory zostanie zwrdcony dopiero po weryfikacji poprawnosci
zastosowania okre$lonej obnizonej stawki podatkowej lub zwolnienia z

podatku u zroédta w danej sytuacji;

e majace na celu ograniczenie mozliwosci ucieczki od podatku za pomoca

ksztattowania transakcji, w tym dla przyktadu uregulowanie od 2015 r.3?
skutkow podatkowych datio in solutum (wczesniej zazwyczaj brak
zobowiazania podatkowego), okreslenie od 2015 r.3® sposobu ustalania

warto$ci przychodow 1 kosztow Swiadczen w naturze (np. dywidenda

27 Ustawa z 9.10.2015 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych, ustawy o podatku
dochodowym od 0s6b prawnych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2015 r., poz. 1932).

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

29 Ustawa z dnia 27.10.2017 r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych, ustawy o podatku
dochodowym od osob prawnych oraz ustawy o zryczaltowanym podatku dochodowym od niektérych
przychodow osiaganych 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 0séb fizycznych, ustawy o podatku
dochodowym od 0s6b prawnych, ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2018
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 0s6b prawnych, ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2018
r., poz. 2193).

32 Ustawa z dnia 29.08.2014 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych, ustawy o podatku
dochodowym od 0so6b fizycznych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2014 r., poz. 1328).

33 Ustawa z dnia 29.08.2014 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych, ustawy o podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2014 r., poz. 1328).



rzeczowa), czy ograniczenie od 2019 r.3* kosztow podatkowych zwigzanych

z leasingiem 1 uzytkowaniem samochodow;

e ukierunkowane na ograniczenie mozliwo$ci nabywania korzysci umownych,
w tym w szczegdlnosci poprzez stopniowo wchodzacg od 1 lipca 2018 r. w
zycie konwencje wielostronng MLI®, ktéra modyfikuje tresé

poszczegdlnych  bilateralnych uméw o  unikaniu  podwdjnego

opodatkowania, a takze wielokrotne jednostkowe usuwanie niekorzystnych
dla budzetu Polski postanowien z umoéw 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 benefits®®);

e majace na celu ograniczenie korzysci podatkowych wynikajacych z
przeprowadzenia restrukturyzacji, w tym w szczego6lnosci ograniczenie od
2018 r.3" optymalizacji z wykorzystaniem podatkowych grup kapitatowych,

zmiany w latach 2017-2019 w zakresie dotyczacym ustalania przychodow i

8

kosztow przy wnoszeniu aportow>C, czy przyjecie szczegdtowej klauzuli

uzasadnienia ekonomicznego dla aportu przedsigbiorstw lub jego

zorganizowanej czesci’?;

34 Ustawa z dnia 23.10.2018 r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych, ustawy o podatku
dochodowym od 0s6b prawnych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2018 r., poz. 2159).

3 Ustawa z dnia 29.09.2017 r. o ratyfikacji Konwencji wielostronnej implementujacej $rodki traktatowego
prawa podatkowego majace na celu zapobieganie erozji podstawy opodatkowania i przenoszeniu zysku,
sporzadzonej w Paryzu 24.11.2016 1. (Dz.U. z 2017 r., poz. 2104).

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

37 Ustawa z dnia 27.10.2017 r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku
dochodowym od os6b prawnych oraz ustawy o zryczattowanym podatku dochodowym od niektérych
przychodow osigganych przez osoby fizyczne (Dz.U. z 2017 r., poz. 2175).

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

%9 Ustawa z dnia 27.10.2017 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, ustawy o podatku
dochodowym od osdb prawnych oraz ustawy o zryczaltowanym podatku dochodowym od niektorych
przychodow osigganych przez osoby fizyczne (Dz.U. z 2017 r., poz. 2175).
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e majgce na celu zapewnienie minimalnych wplywow budzetowych w
okreslonych sytuacjach, w szczegdlnosci poprzez wprowadzenie w 2018 r.4°
minimalnego podatku dochodowego od wartosci nieruchomosci

komercyjnych.

2. Metodyka
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 roznica migdzy teoretycznym
podatkiem naleznym (ang. theoretical tax liability) a rzeczywistymi dochodami
podatkowymi (Ueda, 2018). W przeciwienstwie do podatku VAT,
operacjonalizacja tej idei w odniesieniu do podatku CIT nastrecza jednak duzych
trudnos$ci metodologicznych, w szczegdlnosci w zakresie aproksymacji bazy
podatkowej, w oparciu o ktora obliczane sg 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
operating surplus) w sektorze przedsigbiorstw i instytucji finansowych i
ubezpieczeniowych, jednak mozna sformulowaé szereg zastrzezen co do
szacunkow luki CIT powstatych w jej oparciu. Po pierwsze, agregat ten obejmuje
dochody z tytutu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej zarowno przez podmioty
podlegajace opodatkowaniu podatkiem CIT, jak i PIT*. Po drugie, nadwyzka
operacyjna brutto jest konceptualnie zblizona do wyniku ksiegowego brutto, ktory
ze wzgledu na rozbieznosci migdzy definicjg przychodéw 1 kosztéw w prawie

bilansowym 1 podatkowym rdézni si¢ od wyniku podatkowego, bedacego podstawa

40 Ustawa z dnia 27.10.2017 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych, ustawy o podatku
dochodowym od osdb prawnych oraz ustawy o zryczaltowanym podatku dochodowym od niektorych
przychodow osiaganych przez osoby fizyczne (Dz.U. z 2017 r., poz. 2175).

41 W ramach systemu rachunkéw narodowych sektor przedsigbiorstw obejmuje zarowno osoby prawne, jak i
jednostki organizacyjne niemajace osobowosci prawnej (w tym spolki cywilne, jawne, komandytowe oraz
osoby fizyczne prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza, zatrudniajace wigcej niz 9 0sob).

11



naliczania podatku CIT. Aproksymacja bazy podatkowej na podstawie nadwyzki
operacyjnej brutto wymaga zatem dokonania licznych korekt, z ktorych cze$¢ ma
charakter przyblizony Iub szacunkowy. Budzi to zastrzezenia w obliczu
algebraicznego charakteru metody (luka obliczana jest jako roznica migdzy
rzeczywistymi a teoretycznymi naleznosciami podatkowymi). Po trzecie,
wyliczona w ten sposob luka CIT koncepcyjnie uwzglednia jedynie uchylanie si¢
od opodatkowania, pomijajac zjawisko unikania opodatkowania, jako ze jest ono
zwykle dokonywane poprzez obnizanie — metodami legalnymi, aczkolwiek
sztucznymi (tj. pozbawionymi racjonalnego uzasadnienia gospodarczego) —

wykazywanego zysku (np. poprzez jego transfer za granicg).

Biorac pod uwage opisane powyzej ograniczenia metody rozbieznosci w
odniesieniu do luki CIT, w niniejszej analizie przyjeto odmienne podejscie do
szacowania jej zmian w czasie. Po pierwsze, ze wzgledu na trudnosci z obliczeniem
teoretycznych naleznosci podatkowych z tytulu CIT zrezygnowano z podejscia
algebraicznego na rzecz ekonometrycznego, w ramach ktérego analizie podlega nie
réznica w poziomach zmiennych, ale w ich trajektorii, czego odzwierciedleniem
jest elastyczno$¢ jednej zmiennej wzgledem drugiej. Po drugie, ze wzgledu na brak
jednoznacznego indykatora bazy podatku CIT przedmiot analizy stanowila nie
elastyczno$¢ nalezno$ci podatkowych wzgledem bazy (ang. tax elasticity), a
wzgledem sytuacji gospodarczej (ang. tax buoyancy). Z jednej strony jest to mniej
precyzyjna miara, gdyz zmiana reaktywnosci dochodéw podatkowych wzgledem
sytuacji gospodarczej moze wynika¢ zarowno ze zmian ich reaktywnosci wzgledem
bazy podatkowej, jak i ze zmian reaktywnos$ci bazy wzgledem sytuacji
gospodarczej. Z drugiej jednak strony, w przypadku podatku CIT taka strategia
modelowania jest uzasadniona, jako ze samo ksztaltowanie si¢ bazy podatkowej

moze by¢ wynikiem agresywnych optymalizacji podatkowych?2.

42 Dla przyktadu, jesli jaka$ ptatnos¢ licencyjna do pomiotu zagranicznego jest sztuczna, tj. nie ma realnego
uzasadnienia gospodarczego i ukierunkowana jest wylacznie na osiagnigcie oszczgdnosci podatkowych, to
stanowi¢ bedzie przejaw unikania opodatkowania. Wskazane optaty licencyjne beda jednak rzutowa¢ na wyniki
finansowe podatnika. Bez dostepu do precyzyjnych danych na temat calej grupy kapitatowej, trudno jest
okresli¢ jaka cze$¢ wynikow finansowych moze by¢ zwigzana z unikaniem opodatkowania. Posiadanie tych
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Zmiany w zakresie luki CIT liczone byly jako réznica mi¢dzy prognozami
naleznoS$ci podatkowych z tytutu CIT otrzymanymi W oparciu 0 zmienny w czasie
proces generujacy dane oraz przy zalozeniu, ze proces generujacy dane pozostawat
na poziomie z okresu referencyjnego (tj. poprzedzajacego implementacje
opisanych w rozdziale 1 dziatan uszczelniajacych). Komponent strukturalny zmian
luki CIT (tj. cze$¢ zmiany luki, ktérej nie mozna wytlumaczy¢ zmiang koniunktury)
zostal oszacowany analogicznie, jednak przy uwzglednieniu ewentualnej
cyklicznosci (tj. zalezno$ci od fazy cyklu koniunkturalnego) elastycznosci

dochodow podatkowych.

Szacowanie elastycznos$ci dochod6w podatkowych

Mozliwos¢ odliczania od dochodu strat poniesionych w poprzednich latach
podatkowych powoduje, iz w zalezno$ci miedzy naleznosciami z tytutu podatku
CIT a biezaca sytuacja gospodarcza wystepuja przesunigcia w czasie. Z tego
wzgledu wiasciwa metoda modelowania jest w tym przypadku analiza kointegracji,
pozwalajagca na peing charakterystyk¢ mechanizmu transmisji w systemie
zmiennych, w szczegdlnosci oszacowanie elastycznosci dlugookresowej,
odzwierciedlajacej zmiany dochodow podatkowych po dokonaniu wszystkich
rozliczen 1 zwrotow. Ze wzgledu na jednoznaczny kierunek przyczynowosci
(dochody podatkowe sg determinowane zmianami bazy podatkowej, ktora jest
pochodng sytuacji gospodarczej) 1 krotko$¢ dostepnych szeregéw (proba obejmuje
lata 2004-2018, za$ dane maja czgstotliwo$¢é kwartalng) analiza ma charakter
jednowymiarowy i wykorzystuje metode analizy kointegracji w ramach modelu
ARDL zaproponowang przez Pesarana i Shina (1999). Metodyka ta stanowi
alternatywne podejscie do analizy zwigzkow dtugookresowych migdzy zmiennymi

(obok podejscia Engle’a-Grangera, 1987 1 Johansena, 1988) i pozwala na taczna

danych czesto takze nie bedzie wystarczajace, poniewaz podatnicy stosujacy schematy unikania opodatkowania
zazwyczaj tworzg konstrukcje imitujace uzasadnienie gospodarcze dla poszczegolnych transakeji, tak zeby
utrudni¢ wykrycie przez administracj¢ skarbowa stosowanych schematow podatkowych lub zmniejszy¢ ryzyko
podwazenia ich skutkow.
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estymacj¢ parametrow krotko- 1 dlugookresowych w ramach modelu

jednowymiarowego.

Pesaran i Shin (1999) udowodnili, ze estymator dlugookresowych
parametréw w ramach modelu ARDL jest zgodny i asymptotycznie normalny. W
przeciwienstwie 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
systemow dwoch zmiennych, w ktorych kierunek przyczynowosci nie budzi
kontrowersji (jako ze podziat zmiennych na endo- i egzogeniczne dokonywany jest
a priori). Tym niemniej, metoda ta spotkala si¢ w ostatnich latach z duzym
zainteresowaniem badaczy empirycznych m.in. dzigki szerokim mozliwosciom
ujmowania i testowania w jej ramach réznych przejawow nieliniowosci w relacjach

dlugookresowych (asymetrii, progowosci, rezimowosci itp.).

Punktem wyj$cia analizy jest model ARDL(1l,p,q) na poziomach

zmiennych:

Yit = Qg + Zf:l aiyit-i t Z?:o Biyat-i + ¢ 1)

ktory szacowany jest po reparametryzacji do jednej z postaci modelu ECM

(unrestricted error correction model):

Ayir = ag + VYYie-1 + BY2e-1 + Z%:ll a; Ayie—i + Z?;ol Bilyat—i + ¢ 2)

gdZie Yy = _(1 - Z?=1 ai)’ ﬁ = Z?:o .Bi'

Po przeksztalceniu oszacowanego modelu do klasycznej postaci modelu

ECM (restricted ECM):

“ ~ ~ B -1 A -1 5
Ay = Qo+ 7 (J’1t—1 + §J’2t—1) + Z?:ll A Ayie—i + Z?:ol Bily2e—i (3)
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otrzymujemy oszacowania dtugookresowej elastycznosci & = —% oraz tempa

dostosowan do dlugookresowej rownowagi (7). Istnienie relacji kointegrujace;
testowane jest w ramach procedury zaproponowanej przez Pesarana i in. (2001) i

polega na weryfikacji hipotezy zerowej, zgodnie z ktérg y = = 0.

Szacowanie zmian elastycznosci w czasie

W ramach niniejszego badania ksztattowanie si¢ luki CIT utozsamiane jest
ze zmianami w czasie reaktywnosci dochodéw podatkowych wzgledem sytuacji
gospodarczej. Celem analizy jest zatem oszacowanie Szeregu zmiennej w czasie
dlugookresowej elastycznosci. W tym celu opracowano nowe narzedzie,
stanowigce uogoélnienie estymacji rolling window, oparte na algorytmach
usredniania wynikoéw estymacji zaproponowanych przez Pesarana i Timmermanna
(2007). Oryginalne algorytmy Pesarana i Timmermanna przewidziane sa dla celow
prognostycznych i pozwalaja na wybor szeroko$ci okna estymacji lub tez
usrednienie wynikow uzyskanych dla wszystkich mozliwych szerokosci okien
estymacji tak, aby uzyska¢ prognozy obarczone mozliwie matym bigdem. Na
potrzeby niniejszej analizy wykorzystano te ide¢, jednak nie w odniesieniu do
prognoz tylko do szacowania parametrow modelu. Celem algorytméw byto
usrednienie szacunkow dtugookresowych elastycznosci z kointegracyjnego modelu
ARDL dla wszystkich mozliwych szeroko$ci okien estymacji w taki sposob, aby
mozliwie wiernie odzwierciedli¢ zmiany w czasie procesu generujacego dane.
Podejscie to nie wymaga zatem — w przeciwienstwie do modeli zmiennych
parametrow*® — przyjmowania arbitralnych zatozen dotyczacych procesu, jakiemu

podlegaja zmiany parametréw ani okreslania wartosci poczatkowych.

4 W ramach analizy kointegracji zostaly opracowane modele zmiennych parametréw, w ktorych szereg
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 standw (Koop i in., 2011) zaklada sie, iz parametry dlugookresowe
podlegaja procesowi autoregresji.

15



Do celow prognostycznych Pesaran i Timmermann zaproponowali, aby
wagi stuzace do usredniania wynikow estymacji oprze¢ na btedach prognoz. Dla
celow niniejszej analizy wagi skonstruowano w oparciu o jako$s¢ dopasowania
modelu do danych. Dla kolejnych obserwacji (t = 1...T) szacowano modele we
wszystkich mozliwych szeroko$ciach okien (m = 1...M), przyjmujac pewna
minimalng szeroko$¢ (zgodnie z zaleceniami Pesarana 1 Timmermanna
trzykrotnos¢ liczby szacowanych parametrow), a nastepnie dla kazdej szerokosci
wyznaczano jako$¢ dopasowania modelu do danego punktu w czasie,
wykorzystujac w tym celu sume kwadratow btedow predykcji (SSE, ang. sum of
squared errors)*. Na tej podstawie kazdej szerokoéci okna (M) przypisano wage

(Wime) proporcjonalng do jakosci dopasowania (definiowanej jako odwrotnosé

sumy kwadratéw reszt,

1 . .
T ) modelu szacowanego w tym oknie do obserwacji
mt

empirycznej w punkcie t:

1
_ SSEmt
Wmt oM 1 (4)
Zm=1\$5E

Nastepnie, na podstawie skonstruowanych wag dla kazdego punktu w czasie
liczona byla wazona $rednia (§,) z elastycznosci oszacowanych w kolejnych

oknach (67):

8 = Tim=1 W7 ()

Wariancja usrednionych oszacowan (var((i)) liczona byta wedtug wzoru

(patrz Buckland i in., 1997):

2

var(8,) = [2% wmtjvar( 57) + (87" = 8)? (6)

4 Dopasowanie modelu do tylko jednej obserwacji generuje duzg zmienno$¢ przebiegu szeregu elastycznosci.
W zwiazku z tym — celem wygladzenia szeregu — dopasowanie byto liczone dla danego punktu w czasie oraz
dla obserwacji sasiadujacych.
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gdzie var( Stm) oznacza wariancj¢ oszacowania parametru w m-tym oknie.
Wariancja usrednionych oszacowan jest zatem funkcja zaréwno bledéw szacunku
parametru w poszczegolnych oknach, jak i rozrzutu oszacowanych parametrow

wokot wartos$ci Sredniej.

Przedzialy ufnos$ci dla usrednionych parametréw konstruowane byty przy

zatozeniu rozktadu normalnego wedlug standardowego wzoru:

5, + 2, [var(8,) )

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

Cyklicznos$¢ dlugookresowej elastycznosci

Zmiany luki podatkowej moga wynika¢ zaré6wno z czynnikéw o charakterze
strukturalnym, np. zmian w zakresie szczelno$ci systemu podatkowego, jak i
koniunkturalnym, np. zmieniajacych si¢ w cyklu koniunktury: (1) wielkosci szarej
strefy, (2) sklonno$ci podatnikow do wywigzywania si¢ ze zobowigzan
podatkowych, (3) skali niewyptacalnos$ci przedsigbiorstw, (4) sktonnosci do
agresywnego planowania podatkowego, (5) skuteczno$ci egzekwowania
zobowigzan podatkowych®®. Dekompozycja zmian luki na czeéé strukturalng i
koniunkturalng wymaga uwzglednienia w modelu ewentualnej cykliczno$ci
elastycznosci dochodow podatkowych wzgledem bazy. W tym celu oszacowano
rezimowy (ang. regime-dependent) model ARDL, stanowigcy rozwinigcie
nieliniowego modelu ARDL zaproponowanego przez Shina i in. (2014), w ramach
ktorego zaréwno dlugo-, jak 1 krotkookresowa elastyczno$¢ zalezy od
ksztattowania si¢ cyklu koniunkturalnego (patrz Konopczak, 2019).

Rownanie kointegracji rezimowej, w ktorym zmiang rezimu Steruje

zmienna spoza modelu (z; — cykl koniunkturalny), ma nastepujaca postac:

4 Patrz m.in. Bajada (2003), Brondolo (2009), Richardson i in. (2015), Edwards i in. (2016), Ueda (2017),
Komisja Europejska (2018), Duran-Cabré i in. (2020).
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Vit = 8o + 81y + 67y + & (8)

gdzie y3, = Y11 Ayzilliz50y 0raZ Yo = Yioq AY2il(z,<0) Stanowig czgsciowe sumy
zmian y,, W okresie, gdy zmienna z; jest odpowiednio dodatnia i ujemna (tj. w
okresie ,,dobrej” i ,,ztej” koniunktury)*®. Tym samym, parametr §;% odzwierciedla
dlugookresowg reakcje y;, na wzrost y,, w okresie ,,dobrej” koniunktury, za$ &;

w okresie ,,ztej” koniunktury.
Odpowiadajacy rownaniu (8) rezimowy model ARDL ma nastepujaca
postac:

Yit = g + Z?:l aiyit-i t Z?:o(ﬁi-'—y;t—i + Bi Yar-i) + V¢ 9)

I Szacowany jest w postaci:

Ayse = g+ ¥Y1e-1 + B Y31 + B Yo + 25:11 a; Ay i +
S0 (B AYS i + BT Ay5e ) + 0, (10)

gdziey = —-(1-YF_, &), B =YL, B oraz p~ =31 B;.

Oszacowany rezimowy model ECM dany jest nastepujacym wzorem:

“ ~ ~ Bt B~ _ -1 4
AYie = Qo+ 7 (Y1t—1 + ?y;t—l + 73’2t—1) + Zf:l A Ayie—i +

Y B AYS i + B Ay5_) (12)

46 Iy oznacza funkcje wskaznikowa, ktora przyjmuje warto$¢ 1, jezeli spetniony jest warunek w nawiasie
klamrowym i 0 w przeciwnym wypadku
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Na jego podstawie otrzymujemy oszacowania dlugookresowych

elastycznosci y;; w odpowiedzi na zmian¢ y,, w okresie ,,dobrej” i ,zlej”

koniunktury, odpowiednio 8; = —=id; = —=.

3. Dane

Dochody podatkowe z tytultu CIT

W analizie wykorzystano zagregowane dane dotyczace naleznosci z tytutu
podatku CIT (uwzgledniajacych inne zobowigzania podatkowe), ktore zostaty
zadeklarowane przez podatnikOw w zeznaniu o wysokosci osiggnigtego dochodu
lub poniesionej straty (formularz CIT-8). Szeregi maja czgstotliwos¢ kwartalng i
obejmuja lata 2004-2018*". Dane maja charakter memorialowy, tj. opieraja sie na
wykazanych w prowadzonej ewidencji podatkowej i zadeklarowanych przez
podatnika wartosciach. Oznacza to, ze mozliwe sa sytuacje, w ktorych
zadeklarowana przez podatnika nalezno$¢ podatkowa nie zostata faktycznie
wptacona na rachunek urzedu skarbowego. Oszacowana na podstawie danych
memoriatowych luka CIT nie obejmuje zatem luki w poborze*®. Oparcie badania
na danych memorialowych jest jednak podejsciem zapewniajacym lepsze
odzwierciedlenie zmian luki CIT niz w przypadku uzycia danych o faktycznych
wplywach z podatku w danym okresie. Dane kasowe moga bowiem odbiega¢ od
rzeczywistych naleznosci podatkowych za dany okres, na przyktad w wyniku
stosowania przez podatnikow zaliczek uproszczonych w ciggu roku podatkowego.
Co wigcej, dane kasowe za dany okres obejmuja réwniez doptaty podatku po
ztozeniu korekty deklaracji za okresy wczesniejsze. Tym samym dane o

faktycznych wptywach z podatku mogg nie do konca korespondowac¢ z biezaca

47 Dane zostaly pobrane w sierpniu 2019 r. z systemu Ministerstwa Finanséw WHTAX i moga nie uwzglednia¢
zmian w wysokosci deklarowanych danych podatkowych, wynikajacych na przyktad z korekt deklaracji
ztozonych po terminie rozliczenia podatku od dochodéw os6b prawnych.

% Co do wielkosci luki w poborze mozna jednak wnioskowaé posérednio na podstawie wysokosci
zaleglo$ci podatkowych.
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sytuacja finansowa przedsigbiorstw. Warto jednak zaznaczy¢, ze réznice pomigdzy
wysokoscig wpltywoéw podatkowych w ujeciu kasowym 1 memoriatowym byty w

okresie analizy nieznaczne, szczegolnie w latach 2016-2018 (patrz wykres 1).

Wykres 1. Wptywy z podatku CIT w mld zt
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych MF.

Podatnicy CIT to przede wszystkim spotki kapitalowe (z ograniczong
odpowiedzialno$cia i akcyjne), a takze inne podmioty prowadzace dziatalnos¢
gospodarcza: spdidzielnie, spotki komandytowo-akcyjne, przedsiebiorstwa
panstwowe czy fundusze inwestycyjne. Podatkiem CIT objetych jest jednak szereg
jednostek zasadniczo nieprowadzacych dziatalnosci gospodarczej, takich jak
fundacje, stowarzyszenia, wspdlnoty mieszkaniowe, zwiazki zawodowe czy rozne
samorzadowe jednostki organizacyjne. Przyj¢to zaloZenie, iz podmioty te nie
stwarzajg istotnego ryzyka w zakresie unikania opodatkowania i z tego wzgledu ich
reakcja na dzialania uszczelniajgce powinna by¢ znikoma. Zmiany luki CIT
powinny by¢ zatem lepiej dostrzegalne po wylaczeniu naleznosci podatkowych

tych jednostek z agregatu dochodéw z CIT. W zwiazku z tym, w ramach analizy
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wrazliwosci badanie przeprowadzono réwniez, wykorzystujac dane dotyczace

naleznosci z tytutu podatku CIT zawezonej grupy podatnikow?®.

Traktowanie zyskoéw i strat podatnikow przez systemy podatkowe nie jest
symetryczne. Podatnik osiggajacy dochod zobowigzany jest do zaptaty podatku
naleznego, natomiast podatnik ponoszacy straty nie jest uprawniony do otrzymania
zwrotu podatku. Podatnicy otrzymuja jednak zazwyczaj ograniczong mozliwos¢
rozliczania tych strat w czasie. Zgodnie z obowiazujacymi w Polsce przepisami,
podatnik moze rozliczy¢ poniesione straty w kolejnych pieciu latach
podatkowych®®, o ile osiagnie pozwalajacy na to dochéd. Asymetria w traktowaniu
strat 1 zyskow oraz rozliczanie strat w przysztych okresach powoduje, ze wptywy
podatkowe z danego okresu nie koresponduja w petni z biezacg sytuacja finansowa
przedsiebiorstw. Zastosowanie analizy kointegracji i oparcie wnioskéw z badania
empirycznego wyltacznie na dlugookresowej elastyczno$ci pozwala na
uwzglednienie ewentualnych przesunie¢ w czasie w relacji miedzy dochodami
podatkowymi z tytutu CIT a sytuacja gospodarcza. Tym niemniej, w ramach
analizy wrazliwo$ci, badanie przeprowadzono rdwniez, wykorzystujac dane
dotyczace podatku naleznego z tytutu CIT skorygowane poprzez: (1) powigkszenie
ich o rozliczong w danym roku strat¢ z lat ubieglych przemnozong przez
podstawowg stawke podatku oraz (2) pomniejszenie ich o straty podatnikoéw
poniesione w biezacym roku przemnozone przez podstawowa stawke podatku.
Otrzymany w ten sposob szereg jest odzwierciedleniem sytuacji, w ktorej podatnicy
ponoszacy straty otrzymywaliby natychmiastowy zwrot $rodkéw z budzetu
panstwa w wysoko$ci okreslonej przez podstawowa stawke podatkowa, a nie
poprzez potracanie tych strat w przysztych latach (tj. straty bytyby rozliczane od

razu poprzez transfer bezposredni z budzetu panstwa). Tym samym, skorygowany

4% Do podgrupy zaliczono nastepujace podmioty: europejskie zgrupowanie intereséw gospodarczych, spotki
partnerskie, spotki akcyjne, spotki z o.0., spotki jawne, spolki cywilne, spotki komandytowe, spotki
komandytowo-akcyjne, spotki europejskie, spotki przewidziane przepisami innych ustaw niz ksh lub ke,
towarzystwa ubezpieczen wzajemnych, towarzystwa reasekuracji wzajemnej, spoldzielcze kasy
oszczednosciowo-kredytowe, spotdzielnie, spotdzielnie europejskie, fundusze, oddzialy przedsigbiorcow
zagranicznych i przedstawicielstwa zagraniczne.

%0 Rozliczyé mozna maksymalnie 50% straty w kazdym roku.
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szereg w wickszym stopniu Stanowi odzwierciedlenie biezacych wynikow

finansowych przedsigbiorstw.

Wykres 2 przedstawia trajektori¢ dochodéw podatkowych z tytutu CIT
uzytych w badaniu empirycznym: (1) ogoélny agregat, (2) agregat obejmujacy
zawezong grupe podatnikéw, (3) ogdlny agregat skorygowany poprzez biezace

rozliczanie strat podatnikow.

Wykres 2. Ksztattowanie si¢ dochodow podatkowych z tytutu CIT (w mld zt)
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Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie danych MF.

Sytuacja makroekonomiczna

Naleznosci podatkowe sa wielkoscig nominalna, tj. ceteris paribus rosng
wraz ze wzrostem wartosci przychodow przedsigbiorstw, ktéry moze wynikaé
zaro6wno ze wzrostu cen jednostkowych, jak i wolumenu sprzedazy dobr 1 ustug. Z
tego wzgledu jako indykator sytuacji gospodarczej przyjeto w badaniu nominalny
PKB, ktérego zmiany odzwierciedlaja zar6wno wzrost gospodarczy, jak i zmiany

poziomu cen.
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Z kolei cykl koniunkturalny wykorzystywany do dekompozycji luki CIT na
cze$¢ cykliczng 1 strukturalng zostat wyekstrahowany z szeregu realnego PKB. W
tym celu zastosowano filtr  czestotliwosciowy  Christiano-Fitzgerlada.
Wyodrebniony komponent cykliczny przedstawiono na wykresie 3. Fazy cyklu
koniunkturalnego wyodrebniono, utozsamiajac ,,dobrg” koniunktur¢ z dodatnimi

wartosciami  komponentu cyklicznego (dodatnia luka popytowa), za$ ,,zla

koniunkturg z warto§ciami ujemnymi (ujemna luka popytowa).

Wykres 3. Komponent cykliczny realnego PKB
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Uwagi: Komponent cykliczny wyodrebniono za pomocg filtru Christiano-Fitzgerlada po uprzednim
oczyszczeniu szeregu z elementdw deterministycznych (stata, trend liniowy). Okresy ,,dobrej”
koniunktury zaznaczono na szaro, okresy ,,ztej” koniunktury na biato.

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 $rednie elastycznos$ci oszacowanych we wszystkich

mozliwych szerokosciach okien estymacji, przyjmujac jako wagi jako$¢
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dopasowania modelu do kolejnych obserwacji empirycznych. Ze wzgledu na silng
sezonowo$¢ dochodow z CIT dopasowanie bylo liczone dla czterech obserwacji
wokot danego punktu empirycznego®, co powodowato usrednienie szacunkow w
ujeciu rocznym i tym samym wygtadzenie oszacowanego szeregu elastycznosci.
Tym niemniej, przeprowadzono réwniez analiz¢ wrazliwos$ci, bioragc pod uwage
rozne kombinacje parametrow algorytmow wazacych (dotyczacych kryterium
doboru wag®?, minimalnej szerokosci okna estymacji®® czy sposobu doboru liczby
opoznien modelu®). Jej wyniki wskazuja, iz szacunki sa w niewielkim stopniu
wrazliwe na liczbe obserwacji brang pod uwage przy konstruowaniu kryterium,
przy czym — zgodnie z przewidywaniami — maksymalizacja dopasowania do tylko
jednej obserwacji generuje duza zmienno$¢ przebiegu szeregu elastycznosci, za$
uwzglednienie dodatkowych obserwacji wokot danego punktu w czasie wygtadza

szereg.

Model liniowy

Wykres 4 przedstawia oszacowany przebieg dlugookresowej elastycznosci
— wraz z 90-procentowym przedzialem ufnosci — otrzymany w ramach modelu
liniowego (rownanie 2). Na poczatku proby elastycznos¢ dochodow z CIT
wzgledem  sytuacji  gospodarczej  ksztaltowala si¢ na  wysokim
(ponadjednostkowym) poziomie, jednak wraz z pogorszeniem si¢ koniunktury
zwigzanym z globalnym kryzysem finansowym (lata 2008-09) nastgpito znaczne
jej obnizenie. Przez nastepnych kilka lat (do 2013 r.) elastycznos$¢ utrzymywala si¢
na mniej wiecej statym (niskim) poziomie. Poczawszy od 2014 r. elastycznos¢

rosta, osiggajac pod koniec proby poziom poréwnywalny z tym z jej poczatku.

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

53 Brano pod uwage dwu-, trzy- i czterokrotno$¢ liczby szacowanych parametrow.

54 Stosowano w tym celu kryterium Akaike lub Schwarza.
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Wykres 4. Oszacowany szereg dtugookresowej elastycznosci dochodoéw z CIT
wzgledem nominalnego PKB

2

1,8
V4
1,6\
N\ /
S~ ”
1,4 S 7
1,2 \ /
P
1 \
\ 7 -
—~’
0,8 = < /
N - ,/
0,6 \
\ -
”
0,4 N _ ==~
0,2
0
0333038033553 333F33 T
< S N O NN 0O OO OO0 4 N N N < 1N W O N
O O O O 0O 0O 0O 0O @4 A 94 94 d o A A9 3 «d «d
O O O O O O O O O O O O O o o o o o o o
AN AN AN AN AN AN AN AN AN AN AN NN NN NN NN

wazona elastyczno$é e= e= 90-procentowy przedziat ufnosci

Uwagi: Parametry algorytmu wazacego: minimalna szeroko$¢ okna — 20 kwartatdow, wagi —
dopasowanie modelu do czterech obserwaciji.
Zrddto: Szacunki wlasne na podstawie danych MF i GUS.

Zmiany w zakresie luki CIT liczone byly jako rdznica mi¢dzy prognozami
dochodow z podatku CIT otrzymanymi w oparciu 0 zmienny w czasie proces
generujacy dane oraz przy zalozeniu, ze proces generujacy dane pozostawat na
poziomie z okresu referencyjnego (scenariusz no policy change), fj.
poprzedzajacego podjecie dziatan uszczelniajagcych (rok 2013). Tabela 1 zawiera
sredniag oraz minimalng 1 maksymalng warto§¢ zmian luki CIT (ujemny znak
oznacza zmniejszanie sie luki) w latach 2016-18%° otrzymane w ramach
analizowanych wariantow algorytmow szacowania parametrow. Lacznie w latach
2016-18 luka CIT zmniejszyta si¢ o 4,9-6,0 mld zt (przy $redniej na poziomie 5,5
mld zl). Z kolei w tabeli 2 przedstawiono udziat zmian luki CIT we wzroscie

dochodow z CIT w kolejnych latach. Zgodnie z otrzymanymi szacunkami $rednio

%5 Wzrost dtugookresowej elastycznosci dochodéw z podatku CIT wzgledem sytuacji gospodarczej
obserwowany juz w 2014 r., nie przetozy! si¢ jeszcze — zgodnie z otrzymanymi szacunkami — na zmniejszenie
luki CIT w latach 2014-2015: oszacowane zmiany w tym okresie byly niewielkie, za$ cz¢$¢ rozpatrywanych
wariantow algorytmu wskazywala nawet na rozwieranie si¢ luki.
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ok. 40% wzrostu dochodéw z podatku CIT w latach 2016-18 mozna wytlumaczy¢

zmianami luki podatkowej.

Tabela 1. Szacunek zmian luki CIT (w mld z}): 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

2016-18 -5.5 -4.9 -6.0

Zrédto: Szacunki whasne na podstawie danych MF i GUS.

Tabela 2. Udziat zmian luki CIT we wzro$cie dochodéw z CIT: model liniowy

Okres Srednia Minimum Maksimum
2016 37.9% 27.4% 43.8%
2017 47.0% 42.4% 50.7%
2018 36.6% 31.5% 40.1%

2016-18 40.1% 35.7% 43.5%

Zrédto: Szacunki whasne na podstawie danych MF i GUS.

Model rezimowy

Oszacowane na podstawie modelu liniowego zmiany luki CIT moga
wynikaé¢ zaré6wno z czynnikdw o charakterze strukturalnym, jak i cyklicznym, jako
ze wprowadzenie rozwigzan uszczelniajagcych czeSciowo zbieglo si¢ w czasie z
poprawa koniunktury. Od konca 2014 r. do konca 2015 r. oraz od potowy 2017 r.
do konca proby mielismy bowiem do czynienia z dodatnig luka popytowa, zas w
2016 1. i pierwszej potowie 2017 r. z ujemna (patrz wykres 4). Celem dekompozycji
zmian luki na cze$¢ koniunkturalng i strukturalng oszacowano model
uwzgledniajgcy ewentualng zalezno$¢ elastycznosci dochodoéw z CIT od fazy cyklu

koniunkturalnego (réwnanie 10).

Na wykresie 5 przedstawiono ksztaltowanie si¢ oszacowanych szeregdéw
elastycznosci w podziale na fazy cyklu koniunkturalnego. Zgodnie z

przewidywaniami, dlugookresowa elastyczno$¢ dochodow z CIT wzgledem
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sytuacji gospodarczej jest wyzsza w okresie ,,dobrej” koniunktury ($rednia
oszacowan na poziomie ok. 1,4) niz ,,ztej” (Srednia oszacowan na poziomie bliskim
zera, co oznacza, iz w okresie dekoniunktury wzrost nominalnego PKB nie ma
dhugookresowego przetozenia na wzrost dochodow z CIT). Sama zmiana fazy cyklu
koniunkturalnego wigze si¢ zatem ze zmiang wielkosci elastycznos$ci. Tym
niemniej, o ile elastycznos¢ w okresie ,,ztej” koniunktury byta wzglednie stabilna
w okresie proby, o tyle reaktywnos¢ dochodow z CIT na zmiany sytuacji
gospodarczej w okresie ,,dobrej” koniunktury wykazywata zmienno$¢ w czasie.
Przed $wiatowym kryzysem finansowym (ozywienia w latach 2004 oraz 2007-08)
utrzymywata si¢ na wysokim poziomie. W trakcie kolejnych okresow ozywienia
gospodarczego (lata 2011-12 oraz 2014-15) oszacowana elastyczno$¢ byta jednak
znacznie nizsza (na poziomie ok. 1), zas do poziomu sprzed kryzysu powrdcita

dopiero pod koniec préby.

Wykres 5. Oszacowany szereg dtugookresowej elastycznosci dochodéw z CIT
wzgledem nominalnego PKB w okresie ,,dobrej” 1 ,,z1ej” koniunktury
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Uwagi: Parametry algorytmu wazgcego: minimalna szeroko$¢ okna — 20 kwartalow, wagi —
dopasowanie modelu do czterech obserwacji.
Zrodlo: Szacunki wlasne na podstawie danych MF i GUS.
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Zmiany strukturalnego komponentu luki CIT skwantyfikowane w oparciu o
model rezimowy przedstawiono w tabeli 3. Laczne szacunki dla lat 2016-18 sa
zblizone do tych otrzymanych w ramach modelu liniowego i wahajg si¢ w
granicach 5,0-7,2 mld zt przy $redniej na poziomie 6,0 mld zt. Inne jest jednak
roztozenie efektow fiskalnych w kolejnych latach. Z racji tego, iz do potowy 2017
r. luka popytowa byta ujemna, obserwowany w 2016 r. i w pierwszej potowie
2017 r. wzrost dochodéw z CIT wynikat wylacznie z czynnikow o charakterze
strukturalnym, za$ kontrybucja czynnika cyklicznego byta ujemna. Z tego wzgledu
strukturalny komponent zmian luki CIT w latach 2016 i 2017 (odpowiednio 1,9 i
2,2 mld zt) byl wyzszy niz sama zmiana luki (odpowiednio 1,01 2,0 mld z}). Z kolei
w 2018 r. — w okresie dodatniej luki popytowej — komponent strukturalny (1,9 mid
zt) byt nizszy od zmiany luki ogétem (2,6 mld zt). Cze$¢ spadku luki CIT w 2018
r. (w wysokosci 0,7 mld zl, co stanowito ok. jednej czwartej spadku) wynikata

zatem z poprawy koniunktury.

Tabela 3. Szacunek zmian luki CIT (w mld zt): model rezimowy

Okres Srednia Minimum Maksimum
2016 -1.9 -1.6 2.4
2017 -2.2 -1.9 -2.5
2018 -1.9 -1.5 -2.3

2016-18 -6.0 -5.0 -71.2

Zrédto: Szacunki wiasne na podstawie danych MF i GUS.

Tabela 4. Udziat zmian luki CIT we wzroécie 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%

2016-18 43.4% 36.2% 52.1%

Zrodto: Szacunki whasne na podstawie danych MF i GUS.

Na podstawie otrzymanych szacunkdéw z modelu liniowego i rezimowego
mozna dokona¢ dekompozycji zmian dochodow podatkowych z tytutu CIT na
wynikajgce ze zmiany nominalnego PKB oraz zmiany luki podatkowej, w tym jej

komponentu cyklicznego i strukturalnego (patrz tabela 5).
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Tabela 5. Dekompozycja zmian dochodéw z CIT (w mld zt)

Zmiana dochodéw z CIT:
w wyniku zmiany:
Okres . luki podatkowej:
ogoélem nominalnego
. komponentu komponentu
PKB ogolem )
cyklicznego strukturalnego
2016 25 15 1.0 -0.9 1.9
2017 4.3 2.3 2.0 -0.2 2.2
2018 7.0 4.4 2.6 0.7 1.9
2016-18 | 13.8 8.4 5.5 -0.5 6.0

Zrédlo: Szacunki whasne na podstawie danych MF i GUS.
Uwagi: Do kwantyfikacji wykorzystano $rednie z wynikow otrzymanych dla réznych wariantow
algorytmow szacowania parametrow (patrz tabele 1 1 3).

Analiza wrazliwosci (1)

W  ramach analizy wrazliwo$ci modele zostaly oszacowane przy
wykorzystaniu szeregoéw naleznosci podatkowych zawezonej grupy podatnikow, tj.
ograniczonej do podmiotow prowadzacych dzialalnos¢ gospodarcza (patrz rozdziat
3). Skwantyfikowane w oparciu o nie zmiany luki CIT (tabele 6 i 7) s3 w duzym
stopniu zbiezne z wynikami otrzymanymi dla calej populacji podatnikow. Ich
udzial w zmianach ogoélnej luki CIT ($rednio ok. 98% w latach 2016-18) jest
ponadproporcjonalny w stosunku do udziatu naleznosci podatkowych zawgzone;j
grupy podatnikow w ogodlnym agregacie (Srednio 87,6% w latach 2016-2018).
Oszacowane zmiany luki CIT w latach 2016-2018 wynikajg zatem niemal w catosci
ze zmian nalezno$ci podatkowych podmiotow prowadzacych dziatalnos¢
gospodarcza, zas w przypadku pozostatych podmiotéw — co do ktérych mozna
spodziewa¢ si¢ znikomego zaangazowania w unikanie opodatkowania —
analogicznych zmian nie zaobserwowano. Otrzymane wyniki sugerujg zatem, 1z
oszacowane zmiany komponentu strukturalnego luki CIT mogly wynikaé ze
zZmiany postaw podatnikow wzgledem ucieczki od podatku i tym samym moga by¢

utozsamiane z poprawg $ciggalnosci podatku CIT.
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Tabela 6. Szacunek zmian luki CIT (w mld z}): 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

2016-18 5.4 -4.6 -6.1

Zrédlo: Szacunki whasne na podstawie danych MF i GUS.

Tabela 7. Szacunek zmian luki CIT (w mld zt): 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

2016-18 -6.0 5.4 -1.2

Zrédto: Szacunki wiasne na podstawie danych MF i GUS.

Analiza wrazliwosci (2)

W kolejnym kroku analizy wrazliwo$ci modele oszacowano, wykorzystujac
szereg dochodow z CIT skonstruowany przy zalozeniu symetrycznego traktowania
strat 1 zyskow podatnikdéw, a wigc przy zatozeniu, iz straty sg rozliczane na biezaco,
co pozwala zniwelowal przesunigcia w czasie miedzy sytuacja finansowg
przedsigbiorstw a wielko$cig ich naleznosci podatkowych (patrz rozdziat 3). W
zwigzku z tym rozklad w czasie zmian luki CIT skwantyfikowanych w oparciu o
otrzymane w ten sposob oszacowania (tabele 8 1 9) jest nieco inny niz w przypadku
wykorzystania do estymacji rzeczywistego szeregu dochodow z CIT. Ze wzgledu
na pogorszenie koniunktury w 2016 r. wzrosla liczba przedsigbiorstw
wykazujacych strat¢ podatkowa. Z racji tego, iz straty te nie mogty by¢ na gruncie
obowigzujacych przepisoOw rozliczone w roku 2016, nie przetozyty si¢ one w petni
na dochody z podatku CIT w tym roku. Z kolei w latach 2017 1 2018 mozliwos$¢
odpisywania straty poniesionej w 2016 r. obnizata naleznosci podatkowe, mimo
poprawy sytuacji finansowej przedsigbiorstw. Z tego wzgledu po skorygowaniu
dochodow z CIT poprzez biezace rozliczanie strat 0szacowany spadek luki CIT w

2016 r. byl mniejszy, za§ w latach 2017-18 wigkszy niz w przypadku szacunkow
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otrzymanych przy wykorzystaniu rzeczywistego szeregu. Tak wyliczony taczny
spadek luki CIT w latach 2016-18 (6,7 mld zl) byt wyzszy niz uzyskany na
podstawie rzeczywistego szeregu dochodow z CIT (5,5 mld zt). Tym niemniej,
wyniki kwantyfikacji strukturalnego komponentu zmian luki sg w obu przypadkach
zbiezne (6,1 mld zt), co wynika z faktu, iz wzrost dochodow z CIT skorygowanych
poprzez biezace rozliczanie strat przypadi na lata 2017-18, kiedy to miata rowniez
miejsce poprawa koniunktury, a wiec cze$¢ oszacowanego spadku luki CIT w tych

latach miata charakter cykliczny.

Tabela 8. Szacunek zmian luki CIT (w mld zt): model liniowy

Okres Srednia Minimum Maksimum
2016 -0.2 -0.2 -0.3
2017 -2.8 -2.4 -3.4
2018 -3.6 -2.7 -4.2

2016-18 -6.7 -5.3 -7.9

Zrédto: Szacunki whasne na podstawie danych MF i GUS.

Tabela 9. Szacunek zmian luki CIT (w mld zt): 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

2016-18 -6.1 -5.3 -7.0

Zrédto: Szacunki whasne na podstawie danych MF i GUS.

Interpretacja wynikow

W kontekscie otrzymanych wynikoéw empirycznych pojawiajg si¢ dwa
pytanie interpretacyjne. Po pierwsze o to, czy oszacowane zmiany strukturalne luki
CIT mozna interpretowac jako efekt fiskalny dziatah uszczelniajacych w zakresie
podatku CIT. Po drugie za$ o to, jaka byla rola poszczego6lnych dziatan w ogélnym

efekcie uszczelnienia.
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W ramach zaproponowanej w artykule metodyki zmiany luki CIT liczone
byly jako ro6znica miedzy prognozami dochodéw z podatku CIT otrzymanymi W
oparciu 0 zmienny w czasie proces generujacy dane oraz przy zatozeniu, ze proces
generujacy dane pozostawal na poziomie z okresu referencyjnego (t].
poprzedzajacego podjecie dzialan uszczelniajacych). W celu wyodrgbnienia
strukturalnego komponentu zmian luki kontrolowany byt wptyw cyKlu
koniunkturalnego na elastyczno$¢ dochodéw podatkowych wzgledem sytuacji
gospodarczej. W modelu nie byt jednak kontrolowany wptyw innych czynnikéw,
w szczegdlnosci zmian parametréw systemu podatkowego. W latach 2016-18 do
najwazniejszych zmian w tym zakresie nalezato obnizenie stawki CIT do 15% dla
matych podatnikow od 2017 r.% i podwyzszenie progu jednorazowej amortyzacji z
3,5 do 10 tys. zt od 2018 r.>” W obu przypadkach wprowadzone zmiany prowadzily
do uszczuplenia dochodéw podatkowych z tytutu CIT®®, a w konsekwencji do
zanizenia otrzymanego szacunku zmian luki. Z drugiej jednak strony dochody z
tytutu podatku CIT za 2018 r. moga ulec zmniejszeniu na skutek korekt i zwrotow
wynikajacych m.in. z wprowadzenia rozwigzan lagodzacych regulacje
antyabuzywne (np. mozliwo$ci skorygowania wysokosci wytgczonych kosztow
ustug niematerialnych na skutek decyzji w sprawie uznania prawidtowosci wyboru

i stosowania metody ustalania ceny transakcyjnej®®). Spodziewane zwroty®

% Ustawa z dnia 5.09.2016 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych oraz
ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych, Dz.U. z 2016 r., poz. 1550.

57 Ustawa z dnia 27.10.2017 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od osob fizycznych,
ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych oraz ustaw o zryczattowanych podatku
dochodowym od niektérych przychodéw osigganych przez osoby fizyczne, Dz.U. z 2017 r., poz.
2175.

%8 Zgodnie z oceng skutkow regulacji byto to odpowiednio 270 min zt i 420 mln zt rocznie (Ocena
Skutkoéw Regulacji do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od
0s0b fizycznych oraz ustawy o podatku dochodowym od oso6b prawnych, druk nr 669 oraz Ocena
Skutkow Regulacji do rzgdowego projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b
fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od o0séb prawnych oraz ustawy o zryczattowanym
podatku dochodowym od niektorych przychodow osiaganych przez osoby fizyczne, druk nr 1878).
% Art. 15e ust. 151 16 ustawy z dnia 15.02.1992 r. o podatku dochodowym od 0séb prawnych, tj.
Dz. U. 22019 r., poz. 865, z p6zn. zm.

80 Réznica pomigdzy naleznym podatkiem od nieruchomos$ci komercyjnych, a podatkiem naleznym
z tytulu CIT wyniosta 242 mln ztotych, natomiast na podstawie przywotanego art. 15¢ podatnicy
wylaczyli z kosztow uzyskania przychoddéw tacznie 7,47 mld ztotych. Maksymalne hipotetyczne
transfery zwrotne do podatnikéw w zwiagzku z zastosowaniem art. 15¢e ust. 15 1 16 oraz art. 24b ust.
15 ustawy CIT siggaja wigc ok. 1,66 mld zt, natomiast faktyczne transfery zwrotne bgda dotyczy¢
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powinny jednak co najwyzej zrownowazy¢ niedoszacowanie zmian luki CIT w
2018 r. ze wzgledu na nieuwzgledniong zmiang¢ parametrow systemu podatkowego.
7 duzym prawdopodobienstwem otrzymane szacunki strukturalnych zmian luki
CIT mozna zatem przypisaé poprawie §ciggalnosci podatkowej w zwigzku z
podjeciem opisanych w rozdziale 1 dziatan uszczelniajgcych. Dodatkowo, zgodnie
z otrzymanymi szacunkami poprawa $ciggalnosci miata miejsce tylko w przypadku
podmiotow prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza. W przypadku pozostatych
podmiotow (fundacje, stowarzyszenia, wspolnoty mieszkaniowe, zwigzki
zawodowe, samorzadowe jednostki organizacyjne) zmiany naleznosci
podatkowych odzwierciedlalty wytacznie zmiany sytuacji gospodarczej. Tym
samym, mozna podejrzewac, iz poprawa $ciggalnosci byla efektem ograniczenia
mozliwosci lub woli ucieczki od podatku, czyli uszczelnienia systemu

podatkowego.

Efekty poszczegdlnych dziatan uszczelniajacych naktadaja si¢ na siebie i
uzupetniaja. W zwiazku z tym wyodrgbnienie sity oddzialywania kazdego z nich
jest w przypadku badania opartego na szeregach makroekonomicznych
niemozliwe. Tym niemniej, poszczegdlne regulacje mozna podda¢ ocenie
jakosciowej, biorac pod uwage takie ich charakterystyki jak: (1) zasieg,
(2) restrykcyjnosé, (3) szczelnos¢, (4) wplyw na zabezpieczenie systemu
podatkowego jako catosci, (5) wplyw na miedzynarodowe unikanie
opodatkowania, (6) efekt prewencyjny. Zasieg regulacji uszczelniajacej wynika z
rozmiarow zjawiska, ktéremu ma przeciwdziata¢. Ogolne dziatania uszczelniajace
majg zatem szerszy zasi¢g, poniewaz obejmuja wigcej potencjalnych zrodet
ucieczki od podatku. Restrykcyjno$¢ regulacji jest najczegsciej wynikiem
kompromisu pomiedzy dyrektywa nienaruszania zrddet przychodow podatnika 1
nieingerowania w jego pozycj¢ ekonomiczng, a celem w postaci ochrony naleznosci

budzetowych. Bardziej restrykcyjne regulacje powinny mie¢ wickszy efekt

jedynie cze$ci tej kwoty. Na moment przygotowania artykulu autorzy nie dysponuja
wystarczajagcymi danymi, ktore pozwolityby doktadniej okresli¢ skale potencjalnych uszczuplen
wptywow podatkowych z CIT za 2018 r.
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uszczelniajacy. Szczelnos$¢ regulacji antyabuzywnych oznacza z kolei odpornosé
na ich obchodzenie przez podatnikéw. Dzialania antyabuzywne nalezy oceniaé
takze pod wzgledem zabezpieczenia systemu podatkowego jako catosci. Regulacje
moga by¢ bowiem na tyle restrykcyjne i szczelne, ze wyeliminuja konkretny
schemat ucieczki od podatku, zwigkszajac jednak wykorzystanie innych,
podobnych schematow. Oceniajac sitg¢ regulacji uszczelniajacej warto réwniez
wzig¢ pod uwage jej wplyw na ograniczenie mi¢dzynarodowego unikania
opodatkowania. Wreszcie, uwzgledni¢ nalezy ewentualny efekt prewencyjny
wprowadzanych regulacji antyabuzywnych. Sama mozliwo$¢ zastosowania
pewnych $rodkow prawnych wobec podatnika moze bowiem zapobiegad
wykorzystywaniu schematow unikania opodatkowania. Zatem z perspektywy
szczelno$ci systemu podatkowego oraz dochodéw budzetowych, dziatania o
wysokim potencjalne prewencyjnym s3 szczegdlnie pozadane. Mozna
przypuszczaé, iz wyzszy potencjat prewencyjny dla catego systemu podatkowego

majg ogdlne regulacje antyabuzywne.

Analiza przyjetych w latach 2014-18 dziatan uszczelniajacych pod katem
przywotanych charakterystyk sugeruje potencjalnie wigksza sile oddzialywania
regulacji o charakterze systemowym. Najwyzej oceni¢ mozna takie rozwigzania jak
Jednolity Plik Kontrolny (JPK), klauzulg og6lna przeciw unikaniu opodatkowania
czy rozdzielenie zrodet przychodéw. JPK jest narzgdziem pozwalajagcym
administracji podatkowej na analiz¢ ksigg podatnikéw w zautomatyzowany 1
systematyczny sposob. Chociaz podstawowym celem wprowadzenia JPK bylo
zwalczanie nieprawidlowosci w VAT, rozwigzanie to oddzialuje réwniez na
zachowania podatnikow w innych aspektach. JPK przeciwdziala bowiem
kreowaniu sztucznych kosztow w CIT 1 ogranicza wykorzystanie faktur
potwierdzajacych transakcje, ktore w rzeczywistosci nie miaty miejsca. W duzej
mierze na podatnikow oddziatuje efekt prewencyjny JPK — sa bowiem §wiadomi,
ze administracja skarbowa posiada odpowiednie narzg¢dzia analityczne pozwalajace
wykry¢ ewentualne nieprawidtowosci, co powinno przetozy¢ si¢ na ich mniejsza

sktonno$¢ do unikania opodatkowania poprzez manipulacj¢ kosztami. Klauzula
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generalna przeciwko unikaniu opodatkowania wylacza korzysci podatkowe z
wykonanej czynnos$ci, jezeli osiagnigcie korzysci sprzecznej w danych
okolicznosciach z przedmiotem lub celem ustawy podatkowej lub jej przepisu byto
glownym lub jednym z glownych celow dokonania danej czynnosci, a sposob
dziatania byl sztuczny. Klauzula ma charakter powszechny i dotyczy wszelkich
korzysci, jakie podatnik moze osiggnaé, zarowno W zakresie podatku CIT, jak i
innych podatkow. Regulacja wyznacza granice dopuszczalnej optymalizacji
podatkowej 1 stanowi narzedzie, ktore moze by¢ wykorzystane przez administracje
podatkowa w przypadku jej przekroczenia przez podatnika. Klauzula ma wigc
glownie charakter prewencyjny, skutkujac dobrowolnym odstepowaniem przez
podatnikow od schematow unikania opodatkowania. Efekt ten jest wzmacniany
przez raportowanie informacji o schematach podatkowych, ostrzezenia podatkowe
wydawane przez Ministra Finansow, a takze mozliwo$¢ odmowy wydania
interpretacji podatkowej w razie uzasadnionego przypuszczenia unikania
opodatkowania. Rozdzielenie Zrodet przychodéw w CIT na przychody z zyskow
kapitalowych 1 pozostale przychody motywowane bylo natomiast wolg
przeciwdziatania sztucznemu obnizaniu podstawy opodatkowania poprzez
kreowanie strat podatkowych na operacjach zaliczanych do zyskow kapitatowych.
Regulacja ta stanowi systemowe domknigcie mozliwo$ci manipulowania wynikiem
podatkowym z wykorzystaniem czynno$ci na posiadanym przez podatnika
majatku, uzupelniajagc  dotychczasowe regulacje antyabuzywne majace

zastosowanie w tym zakresie.

Otrzymane szacunki efektu uszczelnienia zdaja si¢ potwierdza¢ powyzsza
analize jakosciowg. Mimo iz w badanym okresie pierwsze znaczace regulacje
antyabuzywne 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 srednie;j bliski zera),
kiedy to zaczgly obowigzywac regulacje o charakterze systemowym (zar6wno
Jednolity Plik Kontrolny, jak i klauzula generalna przeciwko unikaniu

opodatkowania zaczg¢ly obowigzywaé od potowy 2016, reform¢ administracji
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skarbowej przeprowadzono w 2017 r., za$ rozdzielenie zrddel przychodow
wprowadzono w 2018 r.). Tym niemniej, na gruncie analizy szeregdw czasowych
jednoznaczne przypisanie oszacowanych efektow do poszczegdlnych dziatan jest
niemozliwe. Wyodrgbnienie sity ich oddziatywania wymagataby przeprowadzenia
badan mikroekonometrycznych w oparciu o jednostkowe dane dotyczace

podatnikow.

Podsumowanie

Przedmiotem niniejszego artykutu jest kwantyfikacja efektu fiskalnego
podjetych w latach 2014-18 dzialan uszczelniajacych system podatku CIT. W tym
celu opracowano metodyke szacowania zmian luki CIT oraz ich dekompozycji na
czg$¢ o charakterze cyklicznym 1 strukturalnym (tj. czg$¢ ktorej nie mozna
wytlumaczy¢ zmieniajacg si¢ koniunkturg). Zgodnie z otrzymanymi szacunkami, z
ok. 13,8 mld zt wzrostu dochodow podatkowych z tytutu CIT w latach 2016-18
niecale 8 mld 2zt wynikalo =z dziatania czynnikow o charakterze
makroekonomicznym (wzrost bazy podatkowej oraz poprawa koniunktury), zas 6
mld zt (ponad 40% zanotowanego wzrostu dochodow) nie mozna wytlumaczy¢
czynnikami makroekonomicznymi i zgodnie z argumentacjg przedstawiong w
artykule mozna je z duzym prawdopodobienstwem przypisa¢ poprawie szczelnosci
systemu podatkowego. Roztozenie oszacowanych efektow fiskalnych w czasie —tj.
ich brak przed 2016 r. — sugeruje wicksza skutecznos$¢ rozwigzan systemowych

wprowadzanych poczawszy od 2016 .
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