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Streszczenie:

Stowa kluczowe:

JEL:

Celem artykutu jest wskazanie czynnikow determinujacych luki
podatkowe w Polsce. Analizie poddane zostaty podatki: od towa-
row i ustug (VAT), dochodowy od 0s6b prawnych (CIT), dochodowy
od os6b fizycznych (PIT) i akcyzowy. Przyjmuje sie, ze w Polsce wy-
stepujg wspdlne czynniki determinujgce wielko$¢ luki podatkowe;j
dla podatkéw VAT, CIT, PIT i akcyzy. Na podstawie analizy ekono-
metrycznych modeli panelowych dla krajéw Unii Europejskiej lub
OECD przedstawianych w literaturze przedmiotu wskazano ogél-
ne czynniki determinujace luki podatkowe. Nastepnie poddano je
szczegdtowej analizie na bazie dostepnych danych statystycznych
oraz pogtebionych studiéw literaturowych. W opracowaniu omo-
wiono réwniez luki polityki podatkowej dla kazdego z podatkow.
Dzieki przeprowadzonej analizie stwierdzono, ze wspolnymi ma-
kroekonomicznymi czynnikami determinujgcymi luki podatkowe
s3: poziom rozwoju i stan koniunktury gospodarczej, obcigzenie po-
datkowe oraz efektywna administracja skarbowa, a w przypadku
czynnik6w mikroekonomicznych znaczenie nieformalnych czynni-
kow instytucjonalnych moze by¢ niejednoznaczne.
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1.  Wprowadzenie

Luke podatkowgq najczesciej definiuje sie jako réznice pomiedzy kwotg podatkéw, kto-
re powinny by¢ zaptacone, a kwotg faktycznie zaptaconych podatkéw (Komisja Euro-
pejska, 2016; OECD, 2017; Arak i in., 2019; Poniatowski, Bonch-Osmolovsky, Smietanka,
2020). Tak ogdlne ujecie luki podatkowej powoduje, Ze z jednej strony mamy do czynie-
nia z oczekiwang hipotetyczng wielko$cia dochodéw podatkowych, ktére powinny by¢
zebrane, a z drugiej z rzeczywistoscig gospodarczo-podatkowa.

Kazdy podatek przechodzi faze projektowania, a nastepnie faze stosowania. Do-
chody podatkowe moga by¢ pomniejszane juz na etapie projektowania systemu po-
datkowego poprzez wprowadzenie wszelkiego rodzaju preferencji podatkowych.
Powstate w ten sposob teoretyczne ubytki dochodéow podatkowych sg rezultatem
prowadzonej polityki (tzw. policy gap) (Bratkowski, Kotecki, 2018: 10). Cho¢ wielko-
Sci ubytku dochod6éw podatkowych z powodu prowadzonej polityki nie traktuje sie
jako czesci luki podatkowej, w literaturze przedstawia sie ich estymacje?. Zaktadajac
stuprocentowq $ciggalnosc¢ podatku, oblicza sie teoretyczng wielko$¢ dochodow przy
braku preferencyjnych stawek podatkowych i ulg. Obliczong w ten sposob kwote po-
rownuje sie do uzyskiwanych dochodéw. Tak scharakteryzowany ubytek dochodow
podatkowych jest okreslany jako luka polityki podatkowej’. Sktadaja sie na nig luka
zwigzana ze stosowaniem obnizonych i zerowych stawek podatkowych (rate gap) oraz
luka wynikajaca ze stosowanych zwolnien przedmiotowych (exemption gap) (Ponia-
towski, Bonch-Osmolovsky, Smietanka, 2020: 60-62). Schemat ten moze by¢ zastoso-
wany do kazdego z podatkow, w ktérym wystepuje kilka stawek podatkowych czy
stosuje sie ulgi.

W fazie stosowania podatku powstaje luka podatkowa, okreslana jako tzw. complian-
ce gap. Jest ona rezultatem braku wywigzywania sie podatnikow z obowigzku podatko-
wego (Bratkowski, Kotecki, 2018: 11). Zdecydowana wiekszos$¢ analiz luki podatkowej
skupia sie na ubytkach dochodéw podatkowych wynikajgcych ze stosowania przepisow
prawa przez podatnikéw. Mimo to, chcac pokazac petng skale ubytkéw dochodéw podat-
kowych, warto zastosowac szersze podejscie i uwzglednic¢ rowniez wielkos¢ luki polityki

2 Przyktadowo: Komisja Europejska w raportach na temat luki VAT (Komisja Europejska, 2020) czy
Polski Instytut Ekonomiczny w raporcie na temat luki CIT (Sawulski, Bgkowska, Gniazdowski,
2020). Warto réwniez doda¢, ze wielkosci luki polityki podatkowej moga by¢ znaczace. Wedtug
szacunkéw Grzegorza Poniatowskiego, Mikhaila Bonch-Osmolovskiego i Adama Smietanki (2020)
$rednia wielo$¢ luki polityki podatkowej VAT dla panstw UE-28 wyniosta 44,24% w 2018 roku.
Najnizszg luke odnotowano dla Butgarii (29,74%), a najwyzsza dla Hiszpanii (58,17%).

3 Wliteraturze przedmiotu z lukg polityki podatkowej wigze sie koncepcje wydatkéw podatkowych
(tax expenditures). Na podstawie szacunkéw wydatkéw podatkowych mozna okresli¢ wielkos¢
luki polityki podatkowej. Dobra praktyka budZetowa jest publikowanie takich szacunkéw (Reckon,
2009: 15; Hutton, 2017: 3). Neil Warren (2019: 539) zwraca jednak uwage, ze ze wzgledu na zakt6-
cenia po stronie dochodéw, zwigzane ze stabym projektowaniem systemu podatkowego, luka po-
lityki podatkowej moze by¢ wieksza niz szacunki wielko$ci wydatkéw podatkowych.
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podatkowej (por. rysunek 1). Zastosowanie szerszego podejs$cia pozwala na weryfikacje
obecnego systemu podatkowego nie tylko pod katem jego stosowania, ale réwniez utra-
ty potencjalnych dochodéw podatkowych, wynikajacej z prowadzonej polityki. Z punktu
widzenia tematu artykutu nalezy zaznaczy¢, ze gtéwnym czynnikiem determinujagcym
luke polityki podatkowej jest polityka. Poréwnujac szacunki wielkosci luki podatkowej
oraz luki polityki podatkowej, mozna oceni¢ znaczenie polityki jako determinanty dla
szeroko rozumianego ubytku dochodéw podatkowych.

Na potrzeby niniejszego artykutu luka podatkowa bedzie okres$lana jako rezultat
braku wywigzywania sie podatnikéw z obowigzku podatkowego, czyli r6znica pomie-
dzy kwotg podatkéw, ktére powinny by¢ zaptacone®, a kwotg faktycznie zaptaconych
podatkow.

Rysunek 1. Charakterystyka luki podatkowe;j i luki polityki podatkowej

Zrédto: opracowanie wlasne

Celem artykutu jest wskazanie czynnikow determinujgcych luki podatkowe w Pol-
sce. Analizie poddano podatki: od towarow i ustug (VAT), dochodowy od oséb prawnych
(CIT), dochodowy od oséb fizycznych (PIT) i akcyzowy. Wedtug wiedzy autora nie po-
wstato do tej pory opracowanie, w ktérym analizuje sie problem luk podatkowych w tak
szerokim zakresie. Przyjeto, ze wystepujg wspoélne czynniki determinujgce wielkos$¢ luki
podatkowej dla podatkéw VAT, CIT, PIT i akcyzy w Polsce. Na podstawie analizy ekono-
metrycznych modeli panelowych dla krajow Unii Europejskiej lub OECD przedstawia-
nych w literaturze przedmiotu wskazano ogdlne czynniki determinujgce wielkos¢ luk
podatkowych. W wiekszosci przypadkéw wsrdéd analizowanych w modelach panstw
znajduje sie Polska. Wskazane ogdlne czynniki poddano nastepnie szczeg6towej analizie

4 Obecny system podatkowy przy stuprocentowej Sciggalnosci.
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na podstawie dostepnych danych statystycznych, badan spotecznych oraz pogtebionych
studidw literaturowych dla poszczegélnych podatkéw. W badaniu zastosowano szero-
kie podejscie i oprocz luk podatkowych oméwiono réwniez luki polityki podatkowe;j.

2.  Luka podatkowa - metody pomiaru oraz czynniki
determinujace

Pomiary wielkos$ci luk podatkowych prowadzi sie najczesciej dwiema metodami: top-
-down i bottom-up. Ogélnie ujmujac, pierwsza z nich to analizy wielko$ci makroekono-
micznych z wykorzystaniem rachunkéw narodowych, a druga - badanie zachowan pod-
miotow gospodarczych. Powyzsze metody wskazujg, Ze chcac usystematyzowac analize
czynnikow oddziatujacych na luki podatkowe, warto podzieli¢ je na makroekonomiczne
i mikroekonomiczne. Pomiar luki podatkowej mozliwy jest réwniez przy zastosowaniu
tzw. metod alternatywnych, ktore opieraja sie na badaniach populacji lub uzupetnianiu
oficjalnych statystyk o dane pochodzgce od stuzb skarbowych czy policji® (Thackray,
Alexova, 2017: 3-6).

Tabela 1 zawiera opis badan, w ktorych wyszczegoélniono czynniki determinujgce luki
podatkowe. Przyjecie podziatu na czynniki mikro- i makroekonomiczne jest zasadne
dla podatkéw VAT, PIT i CIT. W przypadku podatku akcyzowego, ktory najrzadziej obej-
mowany jest badaniami, brakuje analiz wyodrebniajgcych czynniki makroekonomicz-
ne. Wyjatek stanowi szara strefa, w ktérej odbywa sie obr6t wyrobami akcyzowymi. Jej
wielkos$¢ bedzie miata znaczenie dla luki podatkowej w podatku akcyzowym.

Na podstawie dokonanego przegladu literatury mozna stwierdzi¢, ze na wielko$¢ luk
podatkowych wptywajga zmienne makroekonomiczne zwigzane z aktualng koniunktura
gospodarczg. W analizach ekonometrycznych uzywa sie albo proxy aktualnego stanu
koniunktury, np. bezrobocia, albo wzrostu PKB. Poza tym zmiennymi makroekonomicz-
nymi majacymi wptyw na wielko$¢ luki podatkowej sa PKB lub PKB per capita. Okre-
Slajac dzieki nim poziom rozwoju danego kraju, mozna w pewnym stopniu uchwycic¢ za-
lezno$¢ wyzszej sktonnosci do ptacenia podatkéw przez osoby zamozniejsze®. Zmienna
PKB lub jej modyfikacje wydaja sie uniwersalnymi determinantami. Pojawiajg sie
one w badaniach podatkéw VAT, CIT (Gajewski, Laskowska, Kusy, 2019; Konopczak,

5 Przyktadowo: obliczanie luki podatkowej w akcyzie od wyrobow tytoniowych mozliwe jest poprzez
szacowanie luki na podstawie badan ankietowych dotyczacych palaczy, szacowanie luki na pod-
stawie pustych opakowan po papierosach zebranych z ulic i publicznych koszy oraz uzupeinienie
oficjalnych statystyk o dane dotyczace przemytu.

6  Wniosek taki wydaje sie szczegdlnie usprawiedliwiony, gdy zamozni ptatnicy widzg korzysci w po-
staci wzrostu wydatkéw publicznych na takie dobra jak bezpieczenstwo publiczne, o§wiata czy do-
tacje dla biznesu (Piwowarski, 2017: 240).
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Lozykowski, 2019) i PIT (Christie, Holzner, 2006). Brak jest badan empirycznych w ob-
szarze podatku akcyzowego. Grupe tych czynnikéw ujmuje sie w kategorie ,poziom roz-

woju i stan koniunktury gospodarczej”.

Tabela 1. Czynniki determinujgce luki podatkowe w wybranych badaniach’

Opracowanie - przedmiot i metoda
analizy

Czynnik determinujacy (kierunek
oddzialywania)

Agha, Haughton (1996) - wywigzywanie sie
z obowigzku ptatnosci VAT (VAT compliance)
(analiza ekonometryczna)

Wysokos¢ Sredniej stawki VAT (-); liczba sta-
wek VAT (-); wielkos$¢ populacji (-); wydatki
na administracje (+); czas do nauki przepi-
sow (+)

S.-Y. Wu, M.-]. Teng (2005) - wywigzywanie
sie z obowigzku podatkowego (tax complian-
ce) (analiza ekonometryczna)

Logarytm PKB per capita (-); wysoko$¢ sta-
wek podatkéw (-); efektywnos¢ wydatkow
rzadowych (+); skala korupcji (-)

Christie, Holzner (2006) - wywigzywanie sie
z obowigzku podatkowego (tax compliance)
w VAT, PIT, akcyza (analiza ekonometryczna)

Podatek VAT: $rednia waZona stawka VAT
(-); efektywno$¢ wymiaru sprawiedliwosci
(+); zte postrzeganie systemu podatkowego
(-); udziat turystyki (+)

Podatek PIT: zagrozZenie ub6stwem (-); ska-
la korupcji (-); PKB per capita* (+); prostota
systemu (+)

Podatek akcyzowy: wysokos$¢ podatku (-);
skala korupcji (-); nieréwnosci dochodowe
(-); moralnos¢ (+)

Aizenman, Jinjirak (2008) - efektywnos$¢ po-
boru VAT (analiza ekonometryczna)

Realny PKB per capita (+); urbanizacja (+);
otwartos$¢ gospodarki (+); stabilnos¢ poli-

tyczna (+); stabilno$¢ poparcia elektoratu

(political fluidity) (+); udziat rolnictwa (-);
wspotczynnik GINI (-)

Reckon LLP (2009) - luka VAT (analiza eko-
nometryczna)

Wysoko$¢ standardowej stawki VAT (-);
udziat VAT/PKB (+); skala korupcji (+); wiel-
kos$¢ populacji (+); udziat sektora budownic-
twa (-)

Barbone i in. (2013) - luka VAT (analiza eko-
nometryczna)

Bezrobocie (+); podstawowa stawka VAT**
(+); akcesja do UE (-)

Zidkova (2014) - luka VAT (analiza ekonome-
tryczna)

Konsumpcja finalna (spozycie) (+); udziat
VAT/PKB (-); udziat szara strefa/PKB (+);
wysokos$¢ standardowej stawki VAT (+); PKB
per capita (-); liczba stawek VAT (-); udziat
w handlu wewnatrzwspdlnotowym (otwar-
tos$¢ gospodarki) (-); konsumpcja finalna

w restauracjach i hotelach (-)

7 W tabeli 1 ujeto wytacznie czynniki determinujgce, ktére okazaty sie statystycznie istotne.
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Opracowanie - przedmiot i metoda
analizy

Czynnik determinujacy (kierunek
oddzialywania)

Adamczyk, Czyz (2015) - luka VAT (analiza
ekonometryczna)

PKB (+); stopa bezrobocia (+); wysokos¢ pod-
stawowej stawki VAT (+); skala korupc;ji (-);
luka polityczna (-)

Komisja Europejska (2018) - luka VAT (anali-
za ekonometryczna)

Wielkos$¢ populacji (+); struktura gospodarki
(w zaleznosci od sektora ,+” lub ,-"); bezro-
bocie (+); rozpieto$¢ stawek VAT (+); wydatki
IT (-); wielko$¢ administracji (-)

Szczypinska (2018) - luka VAT (analiza eko-
nometryczna)

Srednia wazona stawka VAT (+); jako$¢ in-
stytucji (-); wydatki IT (-); koszty poboru (-)

Gajewski, Laskowska, Kusy (2019) - luka CIT
(analiza danych indywidualnych podatni-
kéw)

Poprawa koniunktury na rynku globalnym
oraz rynku wewnetrznym, przektadajaca sie
na zyski przedsiebiorstw z niej korzystaja-
cych

Konopczak, Lozykowski (2019) - luka CIT
(analiza ekonometryczna)

Makroekonomiczne czynniki koniunkturalne
(okoto 60%), czynniki instytucjonalne (zwia-
zane z uszczelnieniem systemu; okoto 40%)

Komisja Europejska (2020) - luka VAT (anali-
za ekonometryczna)

Tempo wzrostu PKB (-); nadwyzka budze-
towa (-); wydatki IT (-); udziat rolnictwa

w gospodarce (+); udziat transportu w go-
spodarce (-); udziat sektora finansowego

w gospodarce (-); wielko$¢ ryzykownego im-
portu (+)

* Istotne, jesli testowane jako jedyna zmienna.
** W szczegdlnosci w przypadku panstw ze stabymi instytucjami.

Zrodto: opracowanie wiasne

Wielkos¢ luki podatkowej uzalezniana jest rOwniez od struktury gospodarki. Wiel-
kos$¢ i znaczenie poszczegélnych sektoréw, gtownie rolnictwa, bedzie oddziatywac
na wielkos$¢ luk podatkowych. Przeprowadzone w tym obszarze badania dotyczg przede
wszystkim podatkéw VAT i CIT. Wielkos$¢ sektora rolnego powinna réwniez oddziatywac
na dochody z podatku PIT, poprzez wytaczenie z jego ptatnoSci pewnej grupy podatni-
kéw. Poza tym dla luk podatkowych beda miaty znaczenie ewolucja struktury gospodarki
oraz zmiany zachowan spotecznych. Przyktadowo: zwiekszanie konsumpcji bedzie po-
zytywnie wptywac na dochody podatkowe, podczas gdy wzrost inwestycji bedzie dzia-
ta¢ w odwrotnym kierunku.

Wysoko$¢ obcigzenia podatkowego jest kolejng zmienng, ktérej znaczenie odno-
towano w przedstawionych w tabeli 1 badaniach. Zmienna ta przybiera rézne posta-
ci, np. standardowa stawka VAT, $rednia stawka VAT, srednia wazona stawka VAT,
rozpietos¢ stawek VAT czy wysoko$¢ podatku akcyzowego. Cho¢ nie wystepuja ana-
lizy znaczenia wysokos$ci stawek podatkow CIT i PIT dla wielkos$ci luki podatkowej,

FOE 2(359) 2022 https://www.czasopisma.uni.lodz.pl/foe/ 39



Radostaw Piwowarski
Czynniki determinujace wystepowanie luk podatkowych

konkurencja podatkowa pomiedzy panstwami w opodatkowaniu kapitatu (podatek
CIT) czy wszelkiego rodzaju ,zabiegi” skutkujace obnizeniem wielkos$ci podatku PIT
zdaja sie to potwierdza¢. W przypadku podatku akcyzowego jego wysoko$¢ moze
skutkowa¢ wzrostem szarej strefy, co bedzie wptywac¢ na wysoko$¢ dochodéw po-
datkowych.

Czynnikiem, ktéry mozna réwniez zaliczy¢ do grupy makroekonomicznych, jest de-
mografia. Jej pozytywne oddziatywanie na wielko$¢ luki podatkowej ttumaczy sie ta-
twoscig ukrycia sie ,w ttumie”, czyli mniejszym prawdopodobienstwem kontroli (Szczy-
pinska, 2018: 3). Wielkos¢ populacji pojawia w badaniach luki VAT, jednak logiczne
wydaje sie powigzanie jej r6wniez z pozostatymi podatkami, biorgc pod uwage np.
prawdopodobienstwo kontroli przy wiekszej i mniejszej liczbie podmiotow.

Statystyczna istotno$c¢ szarej strefy jako czynnika determinujgcego luke podatko-
wa zostata odnotowana jedynie w badaniu Hany Zidkovej (2014). Mimo to wskazanie
jego znaczenia dla analizy luk podatkowych jest wazne. Uchylanie sie od opodatkowania
prowadzi do funkcjonowania w szarej strefie. Logiczne jest, Ze im wieksza szara strefa,
tym wieksza powinna by¢ luka podatkowa. Problemy z wykazywaniem jej statystycz-
nej istotnosci moga wynikac z niedoskonatosci szacunkéw, przez co rzadko pojawia sie
w badaniach ekonometrycznych prowadzonych w skali makro.

Efektywna administracja skarbowa moze by¢ ujeta jako czynnik instytucjonalny
o formalnym charakterze. Kluczowym czynnikiem zmniejszajacym liczbe oszustw i bte-
dow jest informacja oraz szybkos¢ jej uzyskiwania. Im jakoSciowo gorszy i wolniejszy
obieg informacji w systemie skarbowym, tym wieksza przestrzen dla ewentualnych nad-
uzy¢. Cyfryzacja proceséw ptatnosci podatku okazuje sie istotnym czynnikiem ograni-
czajacym ubytki w dochodach podatkowych. Potwierdza to statystycznie istotne znacze-
nie wydatkéw IT czy kosztow administracji w wielu badaniach (por. tabela 1). Sprawna
i efektywna administracja skarbowa bedzie sprzyja¢ ograniczaniu wszelkiego rodzaju
naduzy¢, btedéw czy réznic w interpretacji przepisow®.

Przestrzeganiu prawa powinna sprzyja¢ efektywnos$c¢ formalnych instytucji. Pojecie
efektywnoSci jest jednak na tyle szerokie, Ze trudno jednoznacznie scharakteryzowac
takie instytucje. W analizach najczeSciej przyjmuje sie jakie$ proxy w postaci wskaznika,
dzieki ktéremu mozna przyblizy¢ dang wielko$¢. W badaniach dotyczacych luk podat-
kowych czesto wykorzystuje sie wskaznik pokazujacy skale korupcji (zastosowano go
w przypadku podatkéw VAT, PIT i podatku akcyzowego). Dzieki niemu mozna przyblizy¢
szeroko rozumiang praworzadnos¢, a przez to funkcjonowanie instytucji formalnych.

Poza instytucjami formalnymi mozna wyrdéznic tez instytucje nieformalne. Zna-
czenie ich oddziatywania mozna pokazac na podstawie ksztattowania tzw. moralno-
Scii kultury podatkowej. Spoteczne przekonanie co do sensu ptacenia podatkéw bedzie

8 Nalezyjednak pamietaé, ze posiadanie efektywnej administracji skarbowej nie uchroni przed bra-
kiem mozliwo$ci egzekucji podatkowych w przypadku niektérych bankructw. Pewna wielko$¢ za-
legtych dochodéw podatkowych jest po prostu niemozliwa do $ciggniecia.
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oddziatywac na wielko$¢ luki podatkowej na poziomie mikroekonomicznym. Im mniej-
sze zaufanie do panstwaijego instytucji, tym bardziej ograniczona sktonnos¢ do sumien-
nego wywigzywania sie ze zobowigzan podatkowych. W szczego6lnos$ci podatne na uchy-
lanie sie od opodatkowania beda ustugi, ktoére nie wymagaja dokumentacji, a opieraja
sie na dwustronnych korzysSciach. Powyzsze tezy znajduja odzwierciedlenie w badaniu
przeprowadzonym przez Janusza Kudte i Mateusza Kopyta (2020). Polegato ono na zba-
daniu intencji podatnikow w zakresie uchylania sie od opodatkowania. Eksperymentem
objeto 423 mate polskie przedsiebiorstwa. Autorzy stwierdzili, ze mozliwe postrzega-
nie panstwa jako niebudzacego zaufania uzasadnia nieptacenie podatkéw. Wysokie za-
ufanie zmniejsza natomiast uchylanie sie od opodatkowania. We wnioskach pojawito sie
tez zjawisko oporu podatkowego, ktéry wystepuje przy wymuszaniu dostosowywania
sie do prawa podatkowego. Zbyt duza kontrola moze zwieksza¢ sktonno$¢ do oszustw.

Dziatania efektywnej administracji skarbowej powinny polega¢ zatem na znalezieniu

balansu pomiedzy restrykcyjnoscig przepiséw a wolnoscig gospodarczg podmiotow”’.

Na podstawie przeprowadzonego przegladu literatury przyjeto ogélne czynniki de-
terminujace luki podatkowe:

1) czynniki makroekonomiczne - poziom rozwoju i stan koniunktury gospodarczej,
obcigzenie podatkowe, struktura gospodarki, demografia, szara strefa, instytucje
formalne (efektywna administracja skarbowa, praworzadno$¢), inne;

2) czynniki mikroekonomiczne - instytucje nieformalne (moralnos¢i kultura podatko-
wa, zaufanie do panstwa), inne.

Sporzadzona lista z pewno$cig nie jest kompletna - po prostu przedstawia najcze-
Sciej pojawiajace sie w omawianej literaturze czynniki. Znajdujg one zastosowanie dla
podatkow VAT, CIT, PIT i podatku akcyzowego. Pod pojeciem ,inne” rozumie sie nato-
miast czynniki, ktérych nie mozna sformutowac w sposdb ogélny dla wszystkich podat-
kéw lub czynniki nieujete w opisie, a ktére wystepuja lub moga sie pojawi¢ w wyniku
ewolucji gospodarek.

9 Probujac znalez¢ balans pomiedzy restrykcyjnoscig przepiséw a wolnoscig gospodarczg podmio-
tow, mozna odwotac sie do teorii opisujacych sktonnos¢ do wypetniania obowigzkéw podatkowych,
np. teorii portfela, teorii perspektywy czy teorii interakcji spotecznych (Adamczyk, Czyz, 2015:
126-129). Mozliwe jest rowniez wskazanie czynnikéw powodujacych uchylanie sie od opodatko-
wania. Konkretna liste prezentuje Ryszard Sowinski (2009: 65, 104, 133). Teoretyczne aspekty ob-
nizania ciezaru podatkowego przedstawia réwniez Alina Klonowska (2017: 11-49).
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3.  Czynniki determinujgce luki podatkowe w Polsce - analiza
szczegotowa

W dalszej czes$ci artykutu szczegétowo omowiono wskazane ogolne czynniki de-
terminujace luki podatkowe. W kazdym przypadku zastosowano szersze podejscie,
w ktorym - oprocz omowienia poszczeg6olnych czynnikoéw - przedstawiono estyma-
cje luki polityki podatkowej, a dla podatku PIT przeprowadzono wtasne jej szacun-
ki. W przypadku luki VAT dokonano miedzynarodowych poréwnan. Byto to moz-
liwe ze wzgledu na znaczng harmonizacje systemow VAT w Unii Europejskiej. Dla
pozostatych podatkéw poréwnania miedzynarodowe bytyby niewtasciwe, gdyz re-
gulacje w zakresie podatkow CIT, PIT czy akcyzy sg ré6zne w roznych krajach. Mimo
iz w przypadku podatku CIT wystepuja systemowe podobienstwa miedzy krajami,
nie oznacza to ich harmonizacji. Z tego powodu zrezygnowano z przeprowadzenia
miedzynarodowych poréwnan dla luk podatkowych CIT, PIT i akcyzy.

3.1. Podatek od towarow i ustug (VAT)

Dochody z podatku VAT stanowity przeszto 45% wptywow budzetowych w 2019 roku.
Relatywnie niewielki procentowy ubytek dochodéw z tego podatku ma zatem zna-
czenie dla finans6w panstwa. Polska nie stanowi tu wyjatku, gdyz wiele systeméw
podatkowych panstw Unii Europejskiej opartych jest na podatkach konsumpcyjnych.
Wprowadzenie stawek preferencyjnych np. dla zywnosci czy produktow pierwszej po-
trzeby powoduje jednak ubytki dochodéw. W tabeli 2 przedstawiono ksztattowanie
sie luki polityki podatkowej w latach 2015-2018 w wybranych krajach'.

Z danych zawartych w tabeli 2 wynika, ze luka polityki podatkowej w Polsce ksztat-
tuje sie powyzej Sredniej EU-28, cho¢ nie jest ona jednak najwyzsza. Obserwuje sie jej
stabilno$¢ w czasie. Przeszto dwie trzecie luki wynika ze zwolnien przedmiotowych,
a jedna trzecia z obnizonych i zerowych stawek VAT.

W tabeli 3 przedstawiono stawki VAT oraz efektywna stawke VAT. Wysokos¢ efek-
tywnej stawki VAT w Polsce byta stabilna w czasie. Pomimo stosowania réznej liczby
i wysokosci stawek VAT w poszczegblnych krajach w 2018 roku wielkos$ci efektywnych
stawek byty zblizone, np. w Polsce, Czechach, Rumunii i Stowacji. W pozostatych kra-
jach byty one nizsze lub wyZsze o okoto 20%.

10 Do pordwnania wybrano sgsiadéw Polski, byte kraje postkomunistyczne (Rumunia i Wegry) oraz
panstwa o najnizszej luce VAT (Szwecja i Holandia).
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Tabela 2. Podatek VAT - luka polityki podatkowej w latach 2015-2018
w wybranych krajach (w proc.)

2015 2016 2017 2018
- = - = - = - =
2| 2 3 2| 2 3 2| 2 3 2 2 2
£% 3 SE| 8> 3 SE| 8> 3 SE| E®> 3 g g
5= iz =g | BEZ iz =g | BEZ iz =g | BEZ iz 53
- O (31 [ | 3 - O (31 [ | 3 - O (31 [ | 3 - O (31 [ | 3
a | X g a | X g a | X g a | X g
- - - -
Czechy 38,77 5,50 | 33,27 | 38,49 6,12 | 32,37 | 37,96 577 | 32,19 | 39,21 5,57 | 33,64
Niemcy | 44,33 | 7,07 | 37,26 | 44,38 | 7,25 | 37,13 | 44,26 | 7,35 | 36,91 | 44,15 | 6,76 | 37,39
Wegry 4210 | 4,61 | 37,49 | 4526 | 5,13 | 40,12 | 43,48 | 5,75 | 37,73 | 45,31 | 8,01 | 37,30
Holandia | 51,93 | 11,08 | 40,86 | 51,53 | 11,15 | 40,38 | 51,84 | 11,19 | 40,65 | 52,46 | 11,16 | 41,30
Polska 48,75 | 15,45 | 33,31 | 48,69 | 15,32 | 33,37 | 48,36 | 14,61 | 33,74 | 48,06 | 1491 | 33,15
Rumunia | 25,99 | 5,79 | 20,20 | 33,94 | 9,06 | 24,88 | 34,00 | 8,37 | 25,63 | 36,49 | 14,23 | 22,27
Stowacja | 36,65 1,47 | 35,19 | 38,84 2,53 | 36,31 | 38,29 2,44 | 35,85 | 41,60 2,34 | 39,26
Szwecja 48,11 7,81 | 40,31 | 46,32 8,07 | 38,26 | 46,45 7,95 | 38,50 | 46,67 7,90 | 38,77
EU-28 44,04 | 9,50 | 34,54 | 44,83 | 9,95 | 34,88 | 44,52 | 9,56 | 34,96 | 44,24 | 10,07 | 34,17
Zrodto: Komisja Europejska, 2017; 2018; 2019; 2020
Tabela 3. Stawki podatku VAT w latach 2015-2018 w wybranych krajach
(w proc.)
2015 2016 2017 2018
(1] (1] (1] (1]
52 | 3 | Bg | % | Eg | =z | Bz | @
z 8 3 z 8 3 z .2 3 z .S 3
5N >, Z = >, Z 2 >, Z 5>,
% 5 kv = 5 b 7= 5 b = 3 =
=G ) =G g A g G &
= - = ¥ - [£3) £ = 2] £ —_ ]
Czechy 21; 15; 10 12,7 21; 15; 10 12,7 21; 15; 10 12,9 21;15; 10 12,6
Niemcy 19; 7 10,6 19; 7 10,6 19; 7 10,6 19; 7 10,6
Wegry 27;18; 5 15,8 27;18; 5 14,9 27;18; 5 15,4 27;18; 5 14,8
Holandia 21;6 10,1 21;6 10,2 21;6 10,1 21;6 10
Polska 23;8;5 11,9 23;8;5 11,9 23;8;5 12 23;8;5 12,1
Rumunia 24;9;5 18 20;9;5 13,5 20;9;5 12,7 20;9;5 12,1
Stowacja 20; 10 12,6 20; 10 16,1 20; 10 12,3 20; 10 11,6
Szwecja 25;12; 6 13 25;12; 6 13,4 25;12; 6 13,4 25;12; 6 13,4

Zrédto: Komisja Europejska, 2017; 2018; 2019; 2020

W wiekszos$ci badan jeden z czynnikéw determinujacych luke podatkowa VAT stano-
wi obcigzenie podatkiem (Agha, Haughton, 1996; Reckon LLP, 2009; Barbone iin., 2013;
Zidkova, 2014; Adamczyk, Czyz, 2015; Komisja Europejska, 2018; Szczypinska, 2018).
Przyjmuje sie tu r6zne zmienne: wysoko$¢ podstawowej stawki VAT, srednig wazong
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stawke VAT, srednig stawke VAT czy liczbe stawek VAT. W wiekszos$ci przypadkow
zaleznos¢ jest dodatnia i istotna statystycznie. Wyjatki stanowig panstwa skandynaw-
skie (Szczypinska, 2018: 4), gdzie wysokosc¢ i liczba stawek ma mniejsze znacznie od
tzw. moralnosci podatkowej. Wydaje sie, ze wraz z rozwojem Swiadomosci obywa-
telskiej podobne procesy moga pojawi¢ sie w panstwach rozwijajacych sie, w tym
w Polsce. Teze te mozna uzasadni¢ badaniem CBOS (2016), w ktérym pytano o po-
stawy wobec ptacenia podatkéw. Zdecydowana wiekszo$¢ respondentéw (92%)
stwierdzita, ze na-lezy ptaci¢ podatki, a z najwiekszym potepieniem spotykaty sie
wytudzenia VAT (91% badanych nie usprawiedliwiato takiego zachowania).

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

e CzeChy Niemcy Wegry Holandia ems= ePolska Rumunia Stowacja Szwecja

Wykres 1. Luka podatkowa VAT jako procent VTTL! w latach 2000-2020

w wybranych krajach
Zrodto: Komisja Europejska, 2021

Poréwnujac dane z tabeli 3 i wykresu 1, mozna zauwazyg¢, ze przyktad Szwecji po-
twierdza ,wyjatkowos¢” panstw skandynawskich. Pomimo wysokich stawek VAT, w tym
relatywnie wysokiej efektywnej stawki VAT, Szwecja charakteryzuje sie najnizszg luka
VAT. Dodatkowo zmienno$¢ luki jest relatywnie niewielka. Podobnie wahania ksztat-
tujg sie w Niemczech i Niderlandach. W Polsce wahania luki VAT byty relatywnie duze.
Zblizong zmienno$¢ odnotowano w Czechach, Stowacji, Rumunii i na Wegrzech.

Wielkos$¢ PKB byta czesto wskazywana jako jeden z czynnikéw determinujgcych luke
podatkowgq. Dane zawarte na wykresie 2 pokazuja, ze w przypadku panstw o relatyw-
nie stabilnej wielkosci luki podatkowej VAT (Szwecja, Niemcy i Holandia) odnotowuje

11 Catkowita wartosc¢ nalezna (VAT total tax liability).
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sie rowniez relatywne stabilne ksztattowanie sie wielkosci dochodéw z VAT do PKB. Dla
pozostatych panstw zmiennosc¢ tej relacji jest duza. Widac to zwtaszcza w przypadku
Rumunii. W Polsce wahania byty mniejsze, jednak nieporéwnywalne do panstw o sta-
bilnej relacji VAT/PKB. Badajac zalezno$¢ pomiedzy wielkos$cig luki VAT a dochodami
z VAT w relacji do PKB w Polsce w latach 2009-2019, stwierdzono silng ujemng kore-
lacje pomiedzy tymi zmiennymi. Nalezy jednak zauwazy¢, ze zmiany relacji dochody
VAT-PKB moga wynikac¢ ze zmian wptywoéw z VAT, ale takze ze zmian PKB. Bazowanie
na tej zaleznosci moze by¢ obarczone wieloma czynnikami, ktére ksztattujg sie nieza-
leznie od luki podatkowej. Lepszg zmienng, ktéra moze wyjasni¢ zmienno$¢ dochodow
z podatku VAT (posrednio zatem ksztattowanie sie wahan luki VAT), jest spozycie.

10,00%
9,50%
9,00%

8,50%

8,00% 7 =<
&~ ~ -
7,50% - 7 \\ / Ve
< \
a— -
i~ ~ —— ‘;_\)/

6,50% F——

6,00%

5,50%
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

mm— NiemCcy Czechy = o Polska Stowacja Wegry Rumunia Holandia Szwecja

Wykres 2. Relacja dochodow z VAT do PKB w latach 2009-2019 w wybranych
krajach

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie danych Eurostatu
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Wykres 3. Zmiany dochodéw z VAT i spozycia w Polsce w latach 2001-2019

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie danych GUS

Na wykresie 3 zestawiono stopy wzrostu dochodéw z VAT i spozycia. Wsp6tczynnik
korelacji dla spozycia i dochodéw z VAT w latach 2000-2019 wyniost dla Polski 0,979.
Bardzo silna korelacja tych dwéch zmiennych nie powinna zaskakiwac¢, gdyz spozycie
stanowi teoretyczng baze podatku VAT. Mimo wszystko analizujgc dane z wykresu 3,
wida¢, Zze wahan dochodéw z podatku VAT nie da sie wyja$ni¢ wytacznie zmiennoScig
stop spozycia. Oznacza to, Ze muszg wystepowac jeszcze inne zmienne, ktore decydu-
ja o wzro$cie dochodéw podatkowych VAT, a wiec majg wptyw na luke podatkowa.

Szczegb6towa analize czynnikéw determinujacych baze podatkowa VAT w Polsce
przeprowadzili Tomasz Mazur i wspétautorzy (Mazur i in., 2019: 8). WSréd zmiennych,
ktore mozna uznac za makroekonomiczne, wymienili'?:

— spozycie prywatne;

— inwestycje sektora rzgdowego, samorzadowego, instytucji niekomercyjnych oraz
pozostatych sektorow;

— zuzycie poSrednie sektora rzgdowego, samorzadowego, instytucji niekomercyjnych
oraz pozostatych sektoréw.

Cytowani autorzy podkreslili, ze dla ptatnosci podatku VAT najistotniejsi sg tzw. po-
datnicy ekonomiczni. Nie chodzi o to, kto fizycznie odprowadza podatek VAT, ale o to, kogo
ten podatek faktycznie obcigza. W tym kontek$cie warto zwroci¢ uwage na podmioty

12 Oprdécz nich wskazuja rowniez na ograniczenia w prawie do odliczania VAT - np. wydatkéw zwig-
zanych z pojazdami samochodowymi, wydatkéw na dziatki budowlane oraz wydatkéw na aktywa
o wyjatkowej wartosci. Wielko$ci te zwigzane s3 jednak z prowadzona polityka podatkowa.
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sektora panstwowego. Nawet jesli nie sg one podatnikami VAT lub s3 z niego zwolnie-
ni, to ptacac za ustugi, sg jego podatnikami ekonomicznymi. Z tego punktu widzenia
wzrost udziatu wydatkow sektora publicznego'® (zaréwno konsumpcyjnych, jak i inwe-
stycyjnych) bedzie pozytywnie oddziatywatl na dochody z VAT, a wiec na wielko$¢ luki
podatkowe;j.

Chcac zweryfikowac znaczenie instytucji formalnych w przypadku luki VAT w Pol-
sce, mozna odwotac sie do przeprowadzonych jej dekompozycji. Dekomponujac dla
2013 roku luke VAT, Grzegorz Poniatowski (2016: 27) wyro6znit: wytudzenia VAT (ka-
ruzele podatkowe - MTIC) (11%), przemyt wyrobéw akcyzowych (6%), zawyzanie zwro-
tow (32%), naduzycie zwolnienia podatkowego (mikroprzedsiebiorstwa - 3%), pomytki
(7%) i inne (41%). Pomimo iz wytudzenia VAT stanowig bardzo powazne przestepstwa,
ich skala wydaje sie mniejsza niz zawyzanie zwrotow VAT. Liczba podmiotoéw uczest-
niczacych w drugim procederze jest znacznie wieksza, przez co pojawia sie efekt skali.

Najwiekszy odsetek zdekomponowanej luki VAT (41%) nie miatl zidentyfikowa-
nych konkretnych czynnikéw. Propozycje ich uzupetnienia mozna znalez¢ w reporcie
EY (Zesp6t Analiz Ekonomicznych EY, 2020) dotyczacym szarej strefy. Przeprowa-
dzone przy okazji szacunki luki VAT zawierajg interesujacy jej komponent, wynika-
jacy z gotébwkowej szarej strefy. Gotowka moze by¢ przyczynag albo efektem uchy-
lania sie od opodatkowania. Ptatnos$ci gotowkowe, ktdre nie sg rejestrowane (nie
bierze sie paragonu), s3 powodem powstawania szarej strefy. W przypadku ptat-
nosci, w ktérych celowo pojawia sie gotéwka, np. przy braku faktury za ustuge, jest
ona skutkiem funkcjonowania w szarej strefie. W pierwszym przypadku powinno sie
promowac ptatnosci elektroniczne, w drugim kontrolowa¢ podmioty. Dziatania takie
sg podejmowane przez stuzby skarbowe w Polsce. Mimo to luka VAT zwigzana z go-
towkowaq szarg strefg pozostaje wzglednie stabilna (w 2012 r. wynosita 1,56% PKB,
aw 2018 r. 1,24% PKB). W tym samym czasie luka VAT zwigzana z wytudzeniami
spadta praktycznie do zera. W obu raportach wystepuje zatem zbiezno$¢ znaczenia
luki VAT z tytutu wytudzen. Odnosi sie wrazenie, Ze rozwigzania i narzedzia wpro-
wadzone w tym obszarze wyeliminowaty w znacznym stopniu wytudzenia. Utrzy-
manie tego stanu przez szeroko zakrojone dziatania prewencyjne stanowi obecnie
wyzwanie dla panstwa.

Chcac zapobiegac utracie wptywow z VAT, powinno sie budowac¢ efektywna admi-
nistracje skarbowa. Potwierdzajg to badania wielko$ci luk podatkowych'* (por. tabe-
la 1). W Polsce efektywna administracja skarbowa nalezy do jednego z trzech filarow

13 Odwotujac sie do podstawowego réwnania makroekonomicznego Y = C + [ + G + NX, mozna stwierdzic¢,
ze wzrost G bedzie zmniejszat luke podatkowa VAT w wiekszym stopniu niz taki sam wzrost C.
Wynika to z tego, ze prawdopodobienstwo pojawienia sie uchylania od opodatkowania w sektorze
publicznym wydaje sie znacznie mniejsze niz w sektorze prywatnym.

14 Chodzi przede wszystkim o pozytywny wptyw informatyzacji oraz naktadéw na administracje
skarbowg na wielko$¢ luki podatkowe;j.
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poprawy $ciggalno$ci'® podatku VAT (Sarnowski, Selera, 2018: 5). Z ekonomicznego punk-
tu widzenia chodzi o zmniejszanie asymetrii informacji pomiedzy urzedem skarbowym
a podatnikiem. W wielu przypadkach mozliwo$¢ wytudzania podatku VAT opiera sie
na niedoskonatej informacji dotyczacej dziatan podmiotéw gospodarczych. Uchylanie
sie od opodatkowania jest odkrywane po czasie, kiedy juz niewiele mozna zrobi¢. W szcze-
gélnosci dotyczy to przestepstw karuzelowych, w ktérych podstawowym narzedziem
przestepcow jest tzw. znikajacy podatnik (Poniatowski, 2016: 40-42). Poprawa przepty-
wu informacji pomiedzy urzedem a podatnikiem oraz wymuszenie odpowiedniej jakosci
tej informacji jest kluczem do zmniejszenia naduzy¢'.

Poziom rozwoju i aktualna koniunktura gospodarcza, obcigzenie podatkowe,
zmiany strukturalne, szara strefa, demografia oraz instytucje formalne (efektyw-
na administracja skarbowa) zostaty wskazane jako ogélne czynniki determinujg-
ce luki podatkowe w skali makro. Poza tym w przypadku podatku VAT powinno
sie wzig¢ pod uwage jeszcze zmienng zwigzang z otwartos$cig gospodarki. Joshua
Aizenman i Yothin Jinjirak (2008: 401-402) wskazywali na istotno$¢ tej determi-
nanty, a Komisja Europejska (2020: 68-69) wyszczegolnita wielko$¢ ryzykownego
importu jako czynnik wptywajacy na luke podatku VAT.

Ogo6lnymi czynnikami mikroekonomicznymi determinujgcymiluke VAT s3 instytucje
nieformalne (moralnos$¢ i kultura podatkowa, zaufanie do panstwa). Omawiany wcze-
$niej opdr podatkowy mozna odnie$¢ do kazdego z podatkéw, gdyz wynika z postrzega-
nia systemu podatkowego przez podatnikéw. Jego oddziatywanie w przypadku podat-
ku VAT zidentyfikowali Edward Christie i Mario Holzner (2006: 36-37). Z tego wzgledu
nalezy ostroznie podchodzi¢ do restrykcyjnosci egzekwowania podatku VAT. Warto pa-
mietac, ze pomimo iz 91% respondentéw potepiato wytudzenia podatku VAT (CBOS,
2016: 4), to ponad potowa badanych (53,5%) usprawiedliwia ptatnosci gotéwkowe, aby

15 Trzy filary to: nowoczesna legislacja, efektywna administracja, intensywna wspotpraca z bizne-
sem.

16 Prace nad réznego rodzaju narzedziami zmniejszajacymi skale naduzy¢ w podatku od towaréow
iustug prowadzone sg od wielu lat w Ministerstwie Finanséw. Przyktadowo: juz w 2011 roku wpro-
wadzono mechanizm odwrotnego obcigzenia w obrocie ztomem (Mielniczuk-Stelmach, 2018: 161).
W kolejnych latach wprowadzono wiele innych instrumentéw, wéréd ktérych warto wymienié: na-
rzedzia walki z wytudzeniami VAT (JPK, odwrdcona ptatno$¢, podzielona ptatnosé, system SENT
- monitorowania drogowego transportu towaréw, STIR); informatyzacje (centralna baza faktur,
deklaracje VAT sktadne elektronicznie); zmniejszenie limitu ptatnosci gotéwkowych; rozszerzenie
odpowiedzialno$ci solidarnej; skrdcenie czasu rozliczen; doktadniejszg weryfikacje przy rejestra-
cji dla potrzeb VAT. Pomimo podjetych dziatan w raporcie NIK znalazt sie wniosek: ,,(1) kontynu-
owania prac w zakresie przygotowania oraz wykorzystania nowoczesnych narzedzi informatycz-
nych do analizy obszaréw ryzyka i podejmowania dziatan systemowych lub typowania podmiotéw
do kontroli w celu usprawnienia oraz przyspieszenia reakcji stuzb [...] (4) monitorowania skutecz-
nosci wprowadzanych rozwigzan majacych uszczelni¢ system podatku VAT i poprawi¢ skuteczno$¢
jego poboru oraz szybkie wdrazanie kolejnych rozwigzan majacych na celu ograniczenie negatyw-
nych zjawisk w zakresie systemu VAT, jezeli dotychczas wprowadzone bedg nieadekwatne do ak-
tualnych zagrozen” (Najwyzsza Izba Kontroli, 2019: 25).
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unikna¢ tego podatku (Lewicka-Strzatecka, 2020: 11, 24). Podajac powody takiej decyzji,
prawie potowa pytanych (49,3%) wskazywata na nieuczciwo$¢ drugiej strony (urzedow
skarbowych). Ponownie koresponduje to z wnioskami dotyczgcymi oporu podatkowego.

3.2. Podatek dochodowy od 0s6b prawnych (CIT)

Luka podatkowa CIT jest druga najczesciej analizowang w literaturze po luce VAT. Mie-
dzynarodowa konkurencja w opodatkowaniu kapitatu powoduje, Ze ubytek dochodéw
z tytutu podatku dochodowego od oséb prawnych moze stac sie istotnym problemem
dla finanséw publicznych. W 1996 roku w Polsce rozpoczeto obnizanie podstawo-
wej stawki podatku CIT z 40% do 19%, ktére osiggnieto w 2004 roku. Wprowadzo-
na w 2017 roku preferencyjna stawka CIT (15%)'” wpisuje sie w nadal wystepujacy
trend obnizania obcigzen opodatkowania kapitatu®.

Tabela 4. Struktura podatnikéw CIT wedtug dochodéw w latach 2007-2018

>~ ) o =) - N o <+ n O ~ )
Lata S | 8| 8| 3| 8| 3|3/ /5|3 | 35| 5
N N N N N N X N X N N N
Dochéd 40,8 | 39,5 | 36,6 | 36,6 | 373 | 373 | 38,3 | 379 | 38,5 | 38,0 | 38,2 | 40,7
i podatek

Strata 26,2 | 276 | 30,5 | 30,3 | 29,3 | 30,0 | 29,1 | 28,2 | 28,6 | 30,5 | 30,1 | 33,0

Dochod 33,0 (329 328|331 334|327 325|339 329 315|317 | 26,3
bez
podatku

Zrédto: obliczenia wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw

Pomimo iz stawki podatku CIT sg na niskim poziomie, udziat firm wykazujacych do-
chod i podatek pozostaje na relatywnie statym poziomie. Od 2007 roku udziat podmio-
tow wykazujacych strate wzrést o niecate 6 p.p. (por. tabela 4). Pomimo bardzo dobrej
koniunktury w ostatnich latach nie odnotowano znaczacej zmiany strukturalnej w tym
zakresie.

W 2019 roku Polski Instytut Ekonomiczny przedstawit jako pierwszy szacunki
luki CIT dla Polski (Bgkowska, Gniazdowski, Lachowicz, 2019), by w kolejnym raporcie
z 2020 roku poszerzy¢ je o luke polityki podatkowej CIT" (Sawulski, Bgkowska, Gniaz-
dowski, 2020). Szacunki luki polityki podatkowej zostaty przeprowadzone dla wersji

17 W 2019 roku zostata obniZona do 9%.

18 Wprowadzenie tzw. estonskiego CIT jest kolejnym krokiem w zmniejszaniu opodatkowania docho-
dow os6b prawnych.

19 Autorzy nazywaja ja luka polityczna w CIT.
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minimum, ktora zawiera ubytek dochodéw CIT z trzech obszaréw: mozliwosci odlicza-
nia strat z lat ubiegtych, istnienia specjalnych stref ekonomicznych oraz obnizonej staw-
ki CIT. Wysokos¢ luki polityki podatkowej CIT pozostawata, podobnie jak w przypadku
podatku VAT, relatywnie stabilna. Wprowadzenie preferencyjnej stawki podatku w nie-
wielkim stopniu wptyneto na jej zwiekszenie.

Tabela 5. Luka polityki podatkowej CIT w latach 2014-2018 (w mld z1)

Obszar Rok 2014 2015 2016 2017 2018
Odliczanie strat z lat ubiegtych 3,0 2,6 2,7 3,7 3,9
Specjalne strefy ekonomiczne 2,5 2,5 2,7 2,6 2,7
Obnizona stawka 0,0 0,0 0,0 0,4 0,6
Suma 5,5 51 5,4 6,7 72

Zrédto: Sawulski, Bakowska, Gniazdowski, 2020: 11

Szacunki luki podatkowej w CIT przeprowadzone w 2020 roku przedstawiono w ta-
beli 6. Zostaly one opracowane na podstawie metodologii zaproponowanej przez MFW
(The RA-GAP Methodology). Jest to metoda top-down, w ktoérej luke podatkowgq oblicza
sie na podstawie rachunkéw narodowych. Niestety, jej wada jest mata precyzja obliczen.
W Swietle przedstawionych danych luka w CIT systematycznie malata od roku 2014, by
w 2018 wynie$¢ 1% PKB. Ttumaczac spadek luki, autorzy wskazali na dwie przyczyny.
Pierwsza to spadek sktonnosci do unikania i uchylania sie od opodatkowania przez pod-
mioty gospodarcze w okresie dobrej koniunktury. Druga to poprawa $ciggalnosci po-
datku CIT w wyniku dziatan przeprowadzonych przez Ministerstwo Finanséw w latach
2014-2018 (Sawulski, Bgkowska, Gniazdowski, 2020: 14). Na identyczne determinanty
wskazali Karolina Konopczak i Aleksander L.ozykowski (2019). Doprecyzowali jednak,
ze za 60% zmniejszenia luki odpowiadaty czynniki koniunkturalne, a za 40% czynniki
instytucjonalne zwigzane z uszczelnieniem systemu. W tym przypadku réwniez korzy-
stano z metody top-down.

Tabela 6. Luka podatkowa w CIT w Polsce w latach 2014-2018

Jednostka LS 2014 2015 2016 2017 2018
W mld zt 34,1 33,4 30,6 26,4 22,2
Proc. teoretycznych wptywoéw 54,0 50,0 48,0 41,0 33,0
Proc. PKB 2,0 19 1,6 1,3 1,0
Zrédto: Sawulski, Bakowska, Gniazdowski, 2020: 10
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Uzywajac metody bottom-up, Dominik Gajewski, Monika Laskowska i Rafat Kusy
(2019) oszacowali efekty uszczelnienia podatku CIT w latach 2016-2018. Metoda ta jest
bardziej precyzyjna, gdyz polega na badaniu poszczegblnych podmiotéw gospodarczych.
We wnioskach z raportu stwierdzili: ,Na podstawie przeprowadzonej analizy nie zi-
dentyfikowano istotnych zmian w poziomie wykazanego podatku naleznego CIT, kt6-
re mogtyby by¢ efektem realnego uszczelnienia systemu podatkowego w zakresie CIT”
(Gajewski, Laskowska, Kusy, 2019: 6-7). Co wiecej, analizujgc strukture podatnikéw,
zauwazyli, ze duze podmioty, ktorych dane zostaty opublikowane przez Ministerstwo
Finansow, odpowiadajg za $rednio 64% rocznych dochodéw budzetowych z CIT w la-
tach 2013-2018. Poza tym w latach 2013-2018 utrzymywata sie stata grupa podmiotdow,
ktére ptacity corocznie najwyzszy podatek CIT (wsrdd nich duze sp6tki Skarbu Pan-
stwa). Wzrost dochodéw z podatku CIT autorzy raportu przypisali poprawie koniunk-
tury, w szczegdlnosci w branzach zwigzanych z konsumpcja prywatng oraz produkcja
kontraktowa?’. Warto tu jednak zauwazy¢, ze wzrost wptywow z podatku CIT w Polsce
byt stosunkowo niewielki, gdyz ,baza podatku CIT” jest relatywnie mata. Polska znaj-
duje sie ponizej Sredniej dla krajow OECD, poréwnujac nalezny CIT do nominalnego PKB
(przyktadowo: w 2016 roku Polska - 1,8%, Srednia OECD - 2,9%) (Gajewski, Laskowska,
Kusy, 2019: 17-19).

Przytoczone wyniki badan wskazujg, ze dla podatku CIT mozna przyjac ogélne ma-
kroekonomiczne czynniki determinujgce w postaci: poziomu rozwoju i aktualnej ko-
niunktury gospodarczej, zmian strukturalnych oraz instytucji formalnych. Badanie
metoda bottom-up wykazato, Ze duze znacznie ma struktura podatnikow. Wielkos¢
obcigzenia podatkowego jest istotna dla konkurencji podatkowej, jednak patrzac nara-
czej stabilny udziat podatnikow wykazujacych strate, moze nie by¢ najistotniejsza. Jesli
podmioty maja mozliwos¢ ,manipulacji” wielkoscig zysku, jego obcigzenie podatkiem
nie bedzie istotne. Powstrzymanie uchylania sie od opodatkowania w postaci zyskow
sztucznie transferowanych za granice jest tu szczegélnie wazne (Sawulski, Bgkowska,
Gniazdowski, 2020: 13). Udowodnienie tego procederu jest jednak trudne, gdyz wiele
podmiotéw twierdzi, Ze unika opodatkowania, wykorzystujac legalne srodki prawne.
Potwierdzeniem powszechnosci takich dziatan jest wystepowanie statystycznie istot-
nych réznic pomiedzy dochodem ksiegowym a dochodem podatkowym w przedsie-
biorstwach. Na podstawie bazy Amadeus (dane za 2015 rok; 2201 spétek) oraz bazy
InfoCredit (lata 2008-2012; 340 obserwacji) badanie w tym obszarze dla Polski prze-
prowadzita Anna Leszczytowska (2017). Autorka stwierdzita, ze w badanych spdtkach
akcyjnych wynik ksiegowy i podatkowy réznity sie od siebie w sposdb statystycznie
istotny. Mozliwosci unikania opodatkowania wydajg sie zatem na tyle duze, Ze ryzyko-
wanie oszustw moze by¢ dla podmiotéw nieoptacalne.

20 Produkcja pétproduktéw na zlecenie podmiotéw zagranicznych, bedaca efektem dobrej koniunk-
tury na Swiecie.
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W wykrywaniu ewentualnych naduzy¢ pomocna jest efektywna administracja
skarbowa. Niestety, dziatania wytacznie na szczeblu krajowym, zwtaszcza w stosun-
ku do korporacji miedzynarodowych, wydajg sie mato efektywne. Potrzebne sg dzia-
tania na szczeblu miedzynarodowym, ktore beda prowadzi¢ zar6wno do zmniejsze-
nia unikania, jak i uchylania sie od opodatkowania (Sawulski, Bgkowska, Gniazdowski,
2020: 21). Przede wszystkim powinny one rozwija¢ rozwigzania, ktore przeciwdzia-
taja cenom transferowym, wprowadzajg klauzule przeciwko unikaniu opodatkowania
(tzw. klauzule antyabuzywne, np. GAAR, MDR) oraz harmonizuja podatek dochodowy
od 0s6b prawnych na szczeblu Unii Europejskiej. Wszystkie powyZsze rozwigzania zo-
staty juz wprowadzone lub bedg wprowadzone w Polsce. Poza tym nalezy tworzyc¢ re-
gulacje zmniejszajgce réznice pomiedzy dochodem ksiegowym i podatkowym, nawet
jezeli kazda udana préba uszczelnienia systemu po jakims$ czasie przestaje dziata¢, bo
pojawiaja sie nowe sposoby unikania opodatkowania. Jednocze$nie warto na poziomie
mikroekonomicznym ksztattowa¢ moralnos¢ i kulture podatkowa. Zwiekszanie zaufa-
nia do panstwa oraz pozytywne postrzeganie jego dziatan z pewnoscia nie zaszkodza.

3.3. Podatek dochodowy od 0s6b fizycznych (PIT)

Ze wzgledu na swoja powszechnos$¢ oraz wymog sktadania corocznych rozliczen po-
datek dochodowy od 0s6b fizycznych budzi spoteczne zainteresowanie. Z politycznego
punktu widzenia jest on zatem istotny. Wprowadzane zmiany moga przynies$¢ korzysci
lub straty w poparciu elektoratu. Z tego wzgledu ewentualna luka polityki podatkowej
moze by¢ znaczgca. Wedtug wiedzy autora do tej pory nie powstaty szacunki luki polity-
ki podatkowej PIT dla Polski. Wydaje sie, ze progresja podatku PIT rozliczanego wedtug
skali z definicji wyklucza mozliwo$¢ szacunkéw np. luki zwigzanej z nizszymi stawka-
mi podatkowymi. Wszelkie odstepstwa od progresji w systemie podatku PIT nalezatoby
jednak traktowac jako luke polityki podatkowej. Odstepstwo takie stanowi opcja podat-
ku liniowego (19%) w PIT.

Na wyKkresie 4 przedstawiono liczbe podatnikéw sktadajacych zeznania podat-
kowe PIT 36 i 36L w latach 2004-2019. W tym okresie odnotowano wynoszacy prze-
szto 250% wzrost liczby podatnikéw rozliczajacych sie za pomoca opcji linowej, przy
ponad pietnastoprocentowym wzroscie przedsiebiorcow rozliczajacych sie wedtug
skali. Nieporéwnywalnie duzy wzrost podatnikéw rozliczajacych za pomocg PIT 36L
Swiadczy o korzy$ciach podatkowych. Opcja liniowa powoduje, Ze system podatkowy
staje sie regresywny (Piwowarski, 2016: 47). Najbogatsi podatnicy znacznie zyskuja
podatkowo, rozliczajac sie w ten sposéb.
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Wykres 4. Liczba podatnikéw sktadajacych zeznania PIT 36 i 36L w latach
2004-2019

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw

Réznice w Srednich dochodach do opodatkowania potwierdzajg, Ze podatnicy roz-
liczajacy sie za pomoca opcji liniowej naleza do najbogatszych (por. tabela 7). Chcac
oszacowac luke polityki podatkowej PIT, przyjmuje sie, ze Sredni dochéd do opodatko-
wania w opcji liniowej jest opodatkowany wedtug skali. Obliczony w ten sposéb poda-
tek mnozony jest przez liczbe podatnikéw, ktérzy wykazali dochdd. R6Znica pomiedzy
oszacowanymi teoretycznymi wpltywami a rzeczywistymi dochodami stanowi wiel-
kos¢ luki polityki podatkowej PIT.

Tabela 7. Szacunki luki polityki podatkowej PIT za lata 2018-2019

Opcja liniowa w PIT 2018 2019

Dochdd do opodatkowania w zt 163 848 000 000 184 615 000 000
Liczba podatnikow 629 327 701973
Liczba podatnikow wykazujacych podatek 522 794 587 434
Sredni dochéd do opodatkowania w zt 313 408 314 274
Podatek wedtug 19% przed zdrowotnym w zt 31131000000 35077 000000
Podatek wedtug skali dla przecietnego docho- 88 103 88 380
du w opcji liniowej w zt

Szacunek dochodow w zt 44158719 782 49 637 416 920
Luka polityki podatkowej liniowego PIT w zt -13027 719782 -14 560416920
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Opcja liniowa w PIT 2018 2019
Wielkosci dochodow w PIT 36
Przecietny doch6d wedtug skali w zt 2018 2019
Do 85 528 28488 30121
Powyzej 85 528 137 599 136 475
Srednia 32918 35267

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw

Obliczona luka wynoszgaca w 2019 roku 14,5 mld zt jest tylko szacunkiem, ktéry ze
wzgledu na uzywanie zbiorczych danych moze by¢ obaczony duzym btedem. Wyko-
rzystanie metody bottom-up byloby najlepszym rozwigzaniem. Wymagatoby jednak
dostepu do danych kazdego podatnika. Mimo to mozna zaktada¢, ze w wyniku ist-
nienia opcji liniowej w podatku PIT corocznie do budzetu panstwa nie trafia od kilku
do kilkunastu mld zt.

Jedyny dotychczas szacunek luki PIT zostat przeprowadzony przez Aline Klonow-
ska (2016: 344) dla lat 2003-2012 (por. tabela 8). W badanym okresie wielko$¢ luki
podatkowej netto (niezaptacone ukryte kwoty podatkdw) wyniosta od prawie 3 mld
do 9,5 mld zt. Najwyzszy poziom, tj. 9,5 mld, odnotowano w 2008 roku w czasie kryzysu
finansowego. We wczes$niejszym okresie poziom luki byt na znacznie nizszym poziomie.
Moze to wskazywac na wptyw koniunktury na luke podatkowa PIT.

Tabela 8. Luka podatkowa w podatku dochodowym od 0séb fizycznych
w Polsce w latach 2003-2012 (w mln zt)

Luka

2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
podatkowa

Niezaptacone
ukryte kwoty
podatkow 5962 | 2858 | 3885 | 2840 | 6843 | 9541 | 8018 | 8008 | 8115 | 8806
(luka podatko-
wa netto)

Zrédto: Klonowska, 2016: 344

Z badania CBOS (2016: 4) wynika, Ze podejmowanie pracy na czarno jest potepia-
ne przez 59% respondentéw. Wsréd wymienionych form uchylania sie od opodatko-
wania jest to trzeci najnizszy wynik. Rezultat ten koresponduje ze wskazywang przez
Christiego i Holznera (2006: 39) determinantg wywigzywania sie z obowigzku podat-
kowego z podatku PIT w postaci zagrozenia ub6stwem. Osoby najubozsze nie bedg po-
tepialy mozliwosci zadnego ,zwiekszenia” wtasnych dochodéw, nawet kosztem ubyt-
ku dochodéw podatkowych budzetu panstwa. Poza tym jesli system rozliczen jest zbyt
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skomplikowany, bedzie to potegowac skale uchylania sie od opodatkowania (Christie,
Holzner, 2006: 39). Potwierdzeniem tego moze by¢ rosngca liczba podatnikow rozlicza-
jacych sie za pomoca ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych (por. wykres 5).

Pomiedzy rokiem 2004 a 2019 odnotowano przeszto 110-procentowy wzrost po-
datnikéw rozliczajacych sie za pomoca ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych.
W ostatnich latach wzrost ten w duzej czeSci zwigzany jest z prosta forma rozliczen naj-
mu prywatnego. Przyktadowo: pomiedzy rokiem 2018 a 2019 o 87 922 wzrosta liczba
podatnikéw, ktorzy rozliczyli sie w ten sposéb (Ministerstwo Finanséw, 2020b). Istnie-
nie prostej i relatywnie nisko opodatkowanej formy rozliczen powinno sprzyja¢ wycho-
dzeniu z szarej strefy.

Wykres 5. Liczba podatnikow korzystajacych z opodatkowania w formie

ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych za lata 1999-2019
Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw

Zmniejszaniu sie szarej strefy powinna sprzyja¢ efektywna administracja skarbo-
wa. W przypadku podatku dochodowego od 0s6b fizycznych oprocz stosowanych przez
administracje skarbowg narzedzi wazna jest réwniez forma komunikacji z podatnika-
mi. Ciekawe wnioski w tej sprawie przedstawia badanie Marco Hernandeza i wspétau-
torow (2017). Pokazali oni, Ze wysytanie tradycyjnych wezwan do zaptaty jest mniej
efektywne niz wysytanie listow behawioralnych (dunning letter and behavioral letter).
Przedstawianie podatnikom skutkéw braku ptatnosci podatku zwiekszato od przeszto
2 do 8 p.p. skuteczno$¢ wezwania. Poza tym twardy ton korespondencji byt efektyw-
niejszy od miekkiej formy.

FOE 2(359) 2022 https://www.czasopisma.uni.lodz.pl/foe/ 55



Radostaw Piwowarski
Czynniki determinujace wystepowanie luk podatkowych

Na podstawie przeprowadzonych rozwazan zasadne wydaje sie przyjecie makroeko-
nomicznych czynnikéw determinujgcych luke PIT w postaci: poziomu rozwoju i aktualnej
koniunktury gospodarczej, instytucji formalnych (efektywnej administracji skarbowej)
oraz obcigzenia podatkowego. Ostatni czynnik ewidentnie wptywa na wybor formy opo-
datkowania, o czym $wiadczy rosngca liczba podatnikéw sktadajacych zeznanie PIT 36L.

3.4. Podatek akcyzowy

Podatek akcyzowy ma istotne znaczenie fiskalne. W 2019 roku dochody z akcyzy sta-
nowity przeszto 18% dochodéw budzetowych. Od 2001 roku obserwuje sie syste-
matyczny wzrost wptywow z akcyzy, jednak ich dynamika jest malejgca (por. wy-
kres 6). Pomiedzy rokiem 2018 a 2019 wzrost dochodéw nominalnych byt bliski zeru.
W 2013 roku odnotowano podobng sytuacje, po czym nastgpito odbicie. Mimo wszyst-
ko, biorgc pod uwage bardzo dobry stan koniunktury w latach 2018-2019, zatrzyma-
nie wzrostu dochoddéw z akcyzy moze $wiadczy¢ o zblizaniu sie do granicy mozliwo-
Sci poboru tego podatku.

Wykres 6. Dochody z podatku akcyzowego w Polsce w latach 2001-2019

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw

Oszacowanie luki podatkowej w akcyzie pomogltoby w ocenie dalszych mozliwo-
Sci fiskalnych tego podatku. Wedtug wiedzy autora jak do tej pory nie przeprowadzo-
no szacunkoéw luki podatkowej w akcyzie dla Polski. Obliczenie jej, przy stosowaniu
metody top-down, jest skomplikowane i wymaga posiadania bazy podatkowej nie-
zaleznej od bazy ptatnikéw podatku. Jesli udatoby sie pozyskac taka baze, powinna
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by¢ ona wystarczajaco szczeg6towa oraz dopasowana strukturalnie do rzeczywiste;j.
Metoda bottom-up wymaga pozyskania od podatnikéw informacji na temat ich uchy-
lania sie od opodatkowania (Thackray, Alexova, 2017: 3-6). Uzyskanie takiej infor-
macji moze by¢ bardzo trudne lub wrecz niemozliwe. Pomimo braku szacunkéw luki
podatkowej w akcyzie w literaturze przedmiotu mozna znaleZ¢ szacunki utraconych
dochodéw budzetowych z tytutu akcyzy od wyrobow tytoniowych. Wedtug raportu
CASE wielko$¢ ta wyniosta 2,65 mld zt w 2019 roku (Hagemejer i in., 2020: 60). Au-
torzy raportu wskazujg, ze: ,[...] racjonalna i przewidywalna polityka akcyzowa ma
dodatni wptyw na wielko$¢ legalnego rynku oraz wptywow budzetowych, a ujemny
wptyw na wielko$¢ szarej strefy” (Hagemejeriin., 2020: 62). Oznacza to, ze efektyw-
na administracja skarbowa bedzie istotnym czynnikiem dla zmniejszania luki w po-
datku akcyzowym od wyrobow tytoniowych, a wiec posrednio rowniez w podatku
akcyzowym?'.

Mniej trudnos$ci napotyka sie przy obliczaniu luki polityki podatkowej w podatku ak-
cyzowym. NajczeSciej taczona jest ona z wydatkami podatkowymi (tax expenditures).
Ministerstwo Finanséw opublikowato w 2010 roku raport na ten temat. Wedtug niego
wydatki podatkowe w akcyzie w 2009 roku szacowano na 0,13% PKB (2,89% dochodow
z akcyzy) (Ministerstwo Finansow, 2010: 19). Bardzo podobne warto$ci wydatkow po-
datkowych dla lat 2009-2012 oszacowali Ryta Dziemianowicz, Adam Wyszkowski i Re-
nata Budlewska (2014). Wielkosci luki polityki podatkowej wyniosty w kazdym z tych
lat 0,1% PKB (Dziemianowicz, Wyszkowski, Budlewska, 2014: 99). Natomiast szacunki
kosztow wytaczen (zwolnien) w podatku w akcyzowym w latach 2012-2016 wskazuja
na wzrost luki polityki podatkowej. Wynosity one odpowiednio w procentach docho-
déw z akcyzy: 2012 - 8,64%, 2013 - 5,59%, 2014 - 5,49%, 2015 - 6,27% i 2016 - 8,06%;
Srednio 6,81% rocznie (Sygut, 2018: 55). Na podstawie powyzszych danych stwierdzi¢
mozna, ze wielko$¢ luki polityki podatkowej jest relatywnie niewielka. W niektdrych ob-
szarach wytaczenia wynikajg z proceséw harmonizacji podatku akcyzowego na szczeblu
Unii Europejskiej. Mimo to biezaca polityka moze istotnie oddzialywac na poziom do-
choddw podatkowych. Przyktadowo: zmniejszenie stawek akcyzy na energie elektrycz-
nga w 2019 roku spowodowato ubytek dochodéw z akcyzy wielko$ci prawie 1,5 mld zt.

Brak szacunkdéw luki podatkowej w podatku akcyzowym dla Polski nie pozwala
na bezposrednie odniesienie sie do wskazanych wczes$niej ogolnych czynnikéw deter-
minujgcych luke podatkowg. Mozliwo$¢ posredniej weryfikacji daje analiza podatku ak-
cyzowego od wyrobow tytoniowych. Dla ubytkéw dochodéw z jego tytutu znaczenie ma
efektywna administracja skarbowa.

21 Przyjmuje sie taka teze, gdyz znaczenie dochodéw z akcyzy od wyrobow tytoniowych jest duze dla
budzetu. Wptywy z tego tytutu, wedtug danych Ministerstwa Finanséw, stanowity w 2020 roku
prawie 30% dochodéw z akcyzy. Byto to drugie, po paliwach, Zrédto dochodéw z akcyzy.
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Wydaje sie, ze przyjecie za Christiem i Holznerem (2006: 37) czynnikéw w postaci
wysokosci podatku, skali korupcji, nieréwnosci dochodowych i moralnosci, jest w przy-
padku podatku akcyzowego zasadne. W konteks$cie wynikéw badania CBOS (2016) moz-
na stwierdzi¢, Ze wysoko$¢ podatku oraz zamozno$¢ bedzie wptywac na zakupy towa-
row bez znakow akcyzy. Prawie 25% respondentow nie potepiato takiego zachowania,
co tworzy przestrzen do uchylania sie od opodatkowania. Wydaje sie to prawdopodobne
zwtaszcza w przypadku os6b o niskich dochodach. Wzrost zamozno$ci spoteczenstwa
(wzrost PKB per capita) moze zmniejszy¢ skale uchylania sie od opodatkowania.

4. Whioski

Celem artykutu byta identyfikacja czynnikow determinujgcych luki podatkowe w Pol-

sce. Przyjeto, Ze wystepuja wspoélne czynniki determinujace dla podatkéw VAT, CIT, PIT

i akcyzy. Na podstawie przegladu literatury wskazano nastepujace ogoélne czynniki de-

terminujgce luke podatkowa:

1) makroekonomiczne - poziom rozwoju i stan koniunktury gospodarczej, obcigzenie
podatkowe, zmiany strukturalne, szarg strefe, demografie oraz instytucje formalne
(efektywna administracja skarbowa, praworzadnos¢);

2) mikroekonomiczne - instytucje nieformalne (moralnos$¢ i kultura podatkowa, za-
ufanie do panstwa).

Na podstawie szczegdtowej analizy kazdego z podatkow tylko czynniki makroeko-
nomiczne, takie jak poziom rozwoju i stan koniunktury gospodarczej, obcigzenie podat-
kowe oraz efektywna administracja skarbowa, mozna uznac¢ za uniwersalne czynniki
determinujgce luke podatkowa.

Znaczenie efektywnos$ci administracji skarbowej okazato sie nieistotne dla luki po-
datkowej w CIT w Polsce, szacowanej metoda bottom-up. Wydaje sie to potwierdzac
wymog dziatan w skali miedzynarodowej, aby skutecznie walczy¢ z takimi zjawiska-
mi jak np. ceny transferowe. Nawet efektywna administracja skarbowa, jednak dzia-
tajaca wytacznie w skali jednego kraju, moze by¢ nieskuteczna w zwalczaniu miedzy-
narodowych naduzyc¢.

Wskazane jako instytucje nieformalne mikroekonomiczne czynniki w postaci mo-
ralnosci i kultury podatkowej oraz zaufania do panstwa, cho¢ sg istotne dla podatkow
VAT, CIT i PIT, moga nie mie¢ znaczenia dla podatku akcyzowego. W szczegdlnosci osoby
o niskich dochodach beda zaspokaja¢ swoje potrzeby zwigzane z produktami obtozo-
nymi podatkiem akcyzowym, kierujac sie przede wszystkim ceng i nie patrzac na inne
wartosci.
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Wielko$¢ szarej strefy wydaje sie logicznym czynnikiem determinujgcym luke podat-
kowa dla kazdego z omawianych podatkéw. Mimo to rzadko pojawia sie ona jako istotna
statystycznie zmienna w badaniach ekonometrycznych. Wydaje sie, Ze jest to wynikiem
jej szacunkdéw, ktore moga by¢ obarczone duzym btedem. Uzycie w modelu zmienne;j
obarczonej btedami moze powodowac problemy w jego dziataniu.
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Czynniki determinujgce wystepowanie luk podatkowych

Factors Determining the Existence of Tax Gaps

Abstract:

Keywords:

JEL:

The aim of the study is to identify factors determining tax gaps in
Poland. The following taxes are analyzed: value added tax (VAT),
corporate income tax (CIT), personal income tax (PIT) and excise
tax. It is assumed that there are common factors determining tax
gap for taxes: VAT, CIT, PIT and excise duty in Poland. On the ba-
sis of econometric panel models for the EU or OECD countries pre-
sented in the literature, general factors determining tax gaps are
identified. Then they are subjected to a detailed analysis based
on the available statistical data and in-depth literature studies for
each analyzed tax. The study follows a broad approach and also
discusses the tax policy gaps. Based on the analysis, the adopted
hypothesis can be positively verified. Although not all of the iden-
tified factors can be positively verified, there are variables that are
common. The macroeconomic factors include: the level of develop-
ment, the state of the business cycle, the tax burden and effective
tax administration, in the case of microeconomic factors informal
institutional factors can be insignificant.
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