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Struktura, metody szacowania
oraz instrumenty ograniczania luki podatkowej
w Wielkiej Brytanii i Stanach Zjednoczonych
Ameryki

Malgorzata Magdalena Hybka"

Streszczenie: Cel — Celem artykutu jest przedstawienie struktury luki podatkowej, metod jej szaco-
wania i instrumentow jej przeciwdziatania w Wielkiej Brytanii i USA.

Metodologia badania — W artykule wykorzystano metod¢ porownawczg oraz zanalizowano dane sta-
tystyczne publikowane przez HM Revenue & Customs oraz Internal Revenue Service.

Wynik — W badanych panstwach wystepuja znaczace roznice w strukturze luki podatkowej, co
wynika migdzy innymi z odmiennego uksztaltowania systemu podatkowego i odrgbnych przyczyn
powstawania tej luki. W obydwu panstwach istotnym instrumentem przeciwdzialania luce
podatkowej jest kontrolowana spotka zagraniczna.

Oryginalnosé/Wartosé — Artykut jest jednym z nielicznych w literaturze krajowej zawierajacym
prownania luki podatkowej w wybranych panstwach OECD.

Stowa Kkluczowe: unikanie opodatkowania, uchylanie si¢ od opodatkowania, oszustwa podatkowe,
luka podatkowa, USA, Wielka Brytania

Whprowadzenie

Zjawisko unikania i uchylania si¢ od opodatkowania ma tak dtugg historie jak same
podatki. Przyczynia si¢ ono do istotnego ubytku dochodow publicznych okre§lanego
mianem luki podatkowej. Od niedawna luka podatkowa stata si¢ przedmiotem
szczegblnego zainteresowania zaréwno Unii Europejskiej, jak i OECD. Roénie licz-
ba panstw gromadzacych i podajacych do publicznej wiadomosci dane statystyczne
dotyczace jej rozmiaréw i struktury. Z opublikowanego przez OECD
w 2015 roku raportu wynika, ze pomiary luki podatkowej przeprowadzane sa w 24
panstwach, w tym w 11 w sposob okresowy na zlecenie ministerstwa ds. finansow
publicznych (Tax Administration, 2015, s. 131-133). Nieliczne panstwa (13) udo-
stepniaja natomiast wyniki tych pomiarow. W panstwach cztonkowskich Unii Euro-
pejskiej powaznym problemem stata si¢ luka w podatku od wartoéci dodanej, wyni-
kajaca migdzy innymi z wad konstrukcyjnych tego podatku, takich jak opodatkowa-
nie transakcji wewnatrzwspolnotowych w panstwach przeznaczenia towarow, skut-
kujace znaczng skalg oszustw z udziatem znikajacego przedsiebiorcy. O skali tego
zjawiska §wiadcza dane zawarte w raporcie, prezentujacym szacunki luki
w VAT w latach 2001-2013 (Study to Quantify, 2015, s. 17).
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Do panstw, ktore publikuja szczegdtowe szacunki wielkosci luki podatkowej na-
leza Wielka Brytania i Stany Zjednoczone. Panstwa te réznig si¢ zastosowanymi
metodami pomiaru tej luki i sktadnikami uwzglednianymi przy okreslaniu jej roz-
miarow. W Wielkiej Brytanii rozmiary luki podatkowej sa corocznie okreslane.
Pierwsze raporty, ktore ukazaty si¢ w potowie lat 90. XX wieku uwzgledniaty wy-
tacznie luke w podatku od wartosci dodanej. Od 2009 roku obejmuja one takze po-
zostate podatki pobierane w tym panstwie. W Stanach Zjednoczonych natomiast ra-
porty dotyczace luki podatkowej sa publikowane co kilka lat od 2001 roku. Ponadto
niektore stany udostgpniajg informacje 0 rozmiarach luki podatkowej
w podatkach stanowych. Wieloletnie doswiadczenia Wielkiej Brytanii i Stanoéw
Zjednoczonych w pomiarze luki podatkowej stanowity istotny motyw skoncentro-
wania rozwazan na luce podatkowej w tych panstwach. Celem artykutu jest przed-
stawienie struktury i metod pomiaru tej luki oraz instrumentow, za pomoca ktoérych
jest ona ograniczana w wymienionych panstwach. Badanie instrumentéw zastoso-
wanych w innych panstwach dla jej zmniejszenia moze bowiem stanowi¢ inspiracj¢
dla krajowego ustawodawcy i przyczyni¢ si¢ do ulepszenia polskiego prawa podat-
kowego.

1. Pojecie luki podatkowej i metody jej szacowania

W najbardziej uniwersalnym rozumieniu, luka podatkowa stanowi réznice pomigdzy
dochodami, ktére powinny zosta¢ teoretycznie osiagniete z podatkdéw, a dochodami,
ktore zostaly z nich faktycznie uzyskane w badanym okresie (Adamczyk, Czyz,
2015, s. 126). Tym okresem jest na og6t rok kalendarzowy, przy czym luka podat-
kowa moze by¢ szacowana zaréowno dla jakiegos$ przesziego, jak i przysztego okre-
su. Moze by¢ okreslana dla jednego, kilku lub wszystkich podatkow; dla podatkow
stanowigcych dochod podsektorow: rzadowego, samorzadowego i ubezpieczen spo-
tecznych. Moze by¢ szacowana nie tylko dla podatkow, lecz réwniez innych danin
publicznych, a zwlaszcza sktadek ubezpieczenia spotecznego i cet.

Luke podatkowa latwiej oszacowaé dla okreséw przesztych niz przysziych.
W pierwszym przypadku z reguty dostepne sg bowiem dane o dochodach faktycznie
uzyskanych z badanego podatku w rozpatrywanym roku. W drugim przypadku bra-
kuje czesto danych zaréwno o dochodach, ktére powinny zostaé teoretycznie osig-
gnicte z podatkoéw, jak i 0 dochodach, ktére prawdopodobnie zostang z nich fak-
tycznie uzyskane w tym okresie. Ze wzgledu na ograniczone ramy niniejszego arty-
kutu, w dalszych rozwazaniach zostanie uwzgledniona jedynie kwestia szacowania
luki podatkowej dla przesztego okresu.

Luka podatkowa moze by¢ szacowana wieloma metodami. Ich dobor powinien
by¢ dostosowany do rodzaju podatkéw, ztozonosci ich konstrukcji, czynnikoéw
wplywajacych na wysokos¢ tej luki oraz dostgpnych danych statystycznych. Nalezy
przy tym podkresli¢, ze poszczegélne elementy luki w danym podatku moga, lecz
nie musza by¢ szacowane ta sama metodg.

Jedna z metod szacowania luki podatkowej zaktada postuzenie si¢ przy jej okre-
$laniu podang definicjg luki, jako réznicy miedzy dochodami teoretycznymi
a dochodami faktycznie uzyskanymi z danego podatku w rozpatrywanym roku.
W przypadku tej metody najpierw okresla si¢ dochody teoretyczne na podstawie



Struktura, metody szacowania oraz instrumenty ograniczania... 189

formuly matematycznej uwzgledniajacej prawna konstrukcje rozpatrywanego po-
datku i zebranych danych o podstawie opodatkowania, stawkach podatku, zwolnie-
niach podmiotowych i przedmiotowych, odliczeniach od podstawy opodatkowania
i podatku. Nastepnie mierzy si¢ luke przez odjecie od dochodéw teoretycznych do-
chodow faktycznie zrealizowanych z podatku w rozpatrywanym roku. Z powodu
braku danych, metoda ta moze by¢ zastosowana jedynie w przypadku podatkow
o relatywnie prostej konstrukcji.

Do szacowania luki podatkowej mozna zastosowac takze model ekonometryczny
opisujacy zalezno$¢ miedzy taka lukg w danym podatku a zmiennymi wptywajacy-
mi na jej wysoko$¢. Jezeli model ten jest dobrze dopasowany do danych rzeczywi-
stych z przesztosci, wowczas wstawiajac do niego odpowiednie dane o zmiennych
objasniajacych, dotyczace badanego roku, mozna stosunkowo doktadnie oszacowac
luke w rozpatrywanym roku.

Luka podatkowa w danym podatku moze zosta¢ oszacowana takze przez zasto-
sowanie procedury indukcji, od szczegdtu do ogdtu. Procedura ta zaklada odrgbne
oszacowanie ubytku dochodow z tego podatku wedtug jego przyczyn, takich jak:
uchylanie si¢ od opodatkowania, unikanie opodatkowania, zaleglosci podatkowe,
szara strefa gospodarki. W ostatnim etapie okresla si¢ luke w rozpatrywanym podat-
ku jako sume ubytkéw dochoddéw z poszczegolnych przyczyn. Metoda ta umozliwia
rezygnacje z szacowania dochodu teoretycznego, mozliwego do uzyskania z tego
podatku w rozpatrywanym roku, co jest jej zaleta.

Ponadto w badaniu luki podatkowej moga i powinny by¢ szeroko stosowane
roznego rodzaju metody statystyczne, a zwlaszcza metody badan reprezentacyjnych.
Zamiast bowiem bada¢ wszystkich podatnikow danego podatku, ktorych réznego
rodzaju zachowania generuja luke podatkowa, mozna przeprowadzi¢ je na stosun-
kowo niewielkiej ich reprezentacyjnej probie oraz na podstawie otrzymanych wyni-
kow wnioskowac o catosci generacji podatnikow, liczacej w podatku od dochodow
osobistych, w Wielkiej Brytanii dziesiatki milionow osob, a w USA — setki milio-
néw o0sob.

2. Wielkos¢ i struktura luki podatkowej w Wielkiej Brytanii

Systematyczne zmniejszanie luki podatkowej stanowi w Wielkiej Brytanii jeden
z kluczowych priorytetow strategii realizowanej przez administracje podatkowa
(HM Revenue & Customs). Szacunki luki podatkowej w tym panstwie uwzgledniajg
ubytek dochodow, wynikajacy zaréwno ze zjawiska unikania opodatkowania i uchy-
lania si¢ od opodatkowania, jak i spowodowany nieumyslnym postepowaniem lub
zaniechaniem postepowania przez podatnika (np. btedami w deklarowaniu zobowia-
zan podatkowych popelnionymi w zwigzku z nieznajomoscig prawa podatkowego).
Wedlug ostatnich szacunkow w roku podatkowym 2013/2014 luka podatkowa wy-
nosita 34,4 mld £, czyli okoto 6,4% teoretycznych dochodéow podatkowych. Teore-
tyczna wielko§¢ dochodow oznacza wysokos$¢ dochodéw podatkowych, ktore zosta-
tyby zrealizowane, gdyby wszyscy podatnicy deklarowali i ptacili podatki zgodnie
z obowigzujgcymi przepisami podatkowymi. Jest ona obliczana na podstawie okre-
slonych danych makroekonomicznych. Taka definicja teoretycznych dochodow po-
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datkowych wykorzystywana jest takze miedzy innymi w szacunkach luki podatko-
wej w VAT sporzadzanych przez Unie Europejska (Straty skarbu parstwa, 2013,
s. 8).

W latach podatkowych 2005/2006-2013/2014 udziat luki podatkowej w teore-
tycznych dochodach podatkowych zmniejszyt si¢ o 2 p.p., czyli o 3 mld £.
W najwigkszym stopniu luka ta zmniejszyta si¢ wowczas w podatku dochodowym
od osob prawnych i podatkach akcyzowych. Jak wynika z danych zaprezentowa-
nych tabeli 1, w Wielkiej Brytanii jest ona najwyzsza w przypadku podatku docho-
dowego i sktadek ubezpieczenia spotecznego oraz podatku od wartosci dodane;.

Tabela 1

Luka podatkowa wedtug kategorii podatkow w Wielkiej Brytanii w roku podatkowym
2013/2014

Kategoria podatku mld £ %
Podatek dochodowy i sktadki ubezpieczenia spotecznego 14,2 41,3
Podatek dochodowy od 0s6b prawnych 39 113
Podatek od wartos$ci dodanej 12,4 36,0
Podatek akcyzowy 2,9 8,5
Pozostate podatki 1,0 29
Ogodlem 34,4 100,0

Zrodio: (Measuring Tax Gaps, 2014, s. 10).
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Rysunek 1. Luka podatkowa w Wielkiej Brytanii w roku podatkowym 2013/2014 wedtug
kategorii podmiotow (w mld £)

Zrodto: (Measuring Tax Gaps, 2014, s. 12).

W 43,9% za powstawanie luki podatkowej sa odpowiedzialne mate i $rednie
przedsigbiorstwa (rys. 1). W najmniejszym stopniu przyczyniaja si¢ do powstawania
luki podatkowej osoby fizyczne nieprowadzace dziatalnoSci gospodarczej.
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Z rysunku 2 wynika, ze luka podatkowa jest spowodowana w 21,6%
wystepowaniem szarej stefy i przestepstwami skarbowymi. W najmniejszym stopniu
do jej powstawania przyczyniaja si¢ bledy rachunkowe popeiane przez
podatnikéw i zjawisko unikania opodatkowania. Nalezy jednak stwierdzi¢, ze luka
podatkowa spowodowana tym zjawiskiem, ze wzgledu na trudnosci jej pomiaru,
moze by¢ w znacznym stopniu niedoszacowana.

Bledy interpretacji prawa ) 44
Szara strefa P 5.9
Uchylanie si¢ od opodatkowania p 41
Unikanie opodatkowania P 31
Zaleglosci podatkowe ) 44
Nienalezyta starannos¢ ) 42
Bledy rachunkowe P 29
Przestepstwa skarbowe J 54

0,0 1,0 2,0 3,0 4,0 5,0 6,0

Rysunek 2. Luka podatkowa w Wielkiej Brytanii w roku podatkowym 2013/2014 wedtug
jej przyczyn (w mld £)

Zrédto: (Measuring Tax Gaps, 2014, s. 13).

Postuzenie si¢ przy Kalkulacji luki podatkowej danymi makroekonomicznymi
moze skutkowa¢ powstaniem btgdu szacunku. Blad ten moze wynika¢ migdzy in-
nymi z nietrafnosci prognozy wysokosci dochoddéw teoretycznych sporzadzonej na
podstawie danych statystycznych z lat ubiegtych (Measuring Tax Gaps, 2015, s. 13).
W przypadku podatku akcyzowego, wysoko$¢ luki podatkowej okre$la si¢ w dwoch
etapach. Najpierw oblicza si¢ wysoko$¢ teoretycznych dochodow z tego podatku
przez pomnozenie podstawy opodatkowania przez odpowiednie stawki, a nastepnie
poréownuje si¢ dochody teoretyczne z dochodami rzeczywistymi. Alternatywne po-
dejscie zaktada szacowanie luki podatkowej na podstawie danych mikroekonomicz-
nych uzyskanych migdzy innymi w wyniku przeprowadzenia kontroli podatkowe;j
reprezentatywnej grupy podatnikow. W Wielkiej Brytanii przy pomiarze luki podat-
kowej dla poszczegoélnych podatkow oraz poszczegélnych grup podatnikéw sa sto-
sowane odmienne metody. Przyktadowo luka w podatku dochodowym w odniesie-
niu do matych i $rednich przedsigbiorstw szacowana jest na podstawie wynikow
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czynnosci sprawdzajacych przeprowadzanych na losowo wybranej probie deklaracji
podatkowych.

3. Wielkosé¢ i struktura luki podatkowej w Stanach Zjednoczonych

Stany Zjednoczone nalezg do panstw, w ktorych administracja podatkowa dokonuje
pomiaru luki podatkowej od dziesiecioleci. W latach 1963-1988 jej wysokos¢ byta
szacowana na podstawie kontroli podatkowych przeprowadzanych w ramach krajo-
wego programu pomiaru stopnia wywigzywania si¢ z obowigzkow podatkowych
przez podatnikéw (Taxpayer Compliance Measurement Program; Gemmell, Has-
seldine, 2012, s. 5). W 1989 roku z programu tego zrezygnowano.

Tabela 2
Luka podatkowa w Stanach Zjednoczonych w 2006 roku wedtug kategorii podatkow

Sktadniki luki podatkowej

Nieztozenie
S S deklaracji
Kategoria podatku Zanizanie kwot Zanizanie kwot podatkowej Ogotem
deklarowanych wplacanych S .
i niezaplacenie
podatku
mld $ % mid $ % mid $ % mid $ %
Podatek dochodowy od o555 555 360 783 250 993 2960 658
0s0b fizycznych
Podatek dochodowy od 75 178 40 g6  bd.  bd. 710 157
0s0b prawnych
Sktadki na
ubezpieczenie spoteczne 72,0 19,2 4.0 8,6 bd. bd. 76,0 16,9
i zdrowotne
Podatek od 20 05 20 43 30 107 70 16
nieruchomosci
Podatek akcyzowy b.d. b.d. 0,1 0,2 b.d. b.d. 0,1 0,0
Ogodlem 376,0 100,0 46,1 100,0 28,0 100,0 450,1 100,0

Zrédto: (White, 2012, s. 4).

W 2000 roku amerykanska administracja podatkowa (Internal Revenue Service)
opracowala nowa metod¢ pomiaru luki podatkowej w ramach krajowego programu
badawczego (National Research Program). Metoda zaktadata uwzglednienie przy
pomiarze nie tylko zjawiska uchylania si¢ i unikania opodatkowania, lecz takze na-
stepstw popetnionych przez podatnikéw btedow. Nalezy takze dodaé, ze niezaleznie
od federalnej administracji podatkowej, niektére stany, w tym Kalifornia, Minnesota
czy Nowy Jork, we wilasnym zakresie okreSlajg wysoko$¢ luki podatkowej
w podatkach stanowych.

Na podstawie danych zawartych w tabeli 2 mozna stwierdzié, ze najwickszy
ubytek federalnych dochodow podatkowych jest skutkiem zanizania przez podatni-
kow w deklaracjach podatkowych naleznego podatku. Az 65,8% tacznej luki podat-
kowej stanowi ubytek dochodéw w podatku dochodowym od o0séb fizycznych.
W zanizaniu naleznego podatku dochodowego od o0s6b fizycznych najwigkszy



Struktura, metody szacowania oraz instrumenty ograniczania... 193

udziat maja podmioty prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza. Zawyzenia wartosci ulg
odliczanych od dochodu lub podatku spowodowaly zanizenie naleznego podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych o kwote 45 mld $ (rys. 3). W przypadku podatku
dochodowego od oséb prawnych 28,4% kwoty zanizenia deklarowanego naleznego
podatku przypada na male i srednie przedsigbiorstwa. Najwigksza luka w dochodach
publicznych z tytutu sktadek ubezpieczeniowych powstata w zwigzku z zanizeniem
sktadki przez osoby pracujgce na wiasny rachunek.

LUKA PODATKOWA
OGOLEM

(zanizanie kwot
deklarowanych)

$376 mid
I
Podlatek Podlatek : ,
dochodowy od dochodowy od b Sktadki .Podaﬁek od
0s6b fizycznych 0s6b prawnych u eZ$P I7ezcze:1dlowe merélz O%OSCI
($ 235 mld) ($ 67 mid) (72 mld) ($2 mid)
|| Przedsigbiorcy ||_| MSP || Za%t!ﬁgg]i(cl;r(\);/lch
($ 122 mld) ($19 mld) (% 14 mld)
. . Duze Sktadki od
— przedsiebiorstwa | == samozatrudnienia
Pozo(s%aé;3 prg?%tnlcy e dnieni
($48 mld) ($57 mld)
Potracenia od Sktadki
e dochodu ubezpleczdenkla na
17 mid — wypade
(817 mid) bezrobocia
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Potracenia od
— podatku
($28 mld)

Rysunek 3. Struktura luki podatkowej bedacej nastepstwem zanizania deklarowanych
kwot w Stanach Zjednoczonych w 2006 roku

Zrédto: (Tax Gap Map, 2012, s. 2).

W USA wysoka jest takze luka w podatkach stanowych. Z szacunkow
przeprowadzonych dla dla stanu Wisconsin wynika, ze luka w tych podatkach
stanowi az 13% dochodéw podatkowych (Collie, Norman, 2010, s. 3). Okoto 51%
ubytku dochodoéw podatkowych przypada na stanowy podatek dochodowy od o0sob
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fizycznych, 37% — na stanowy podatek od sprzedazy, 7% — na stanowy podatek
dochodowy od 0s6b prawnych.

Podobnie jak w przypadku podatkéw federalnych, najwigkszy ubytek stanowych
dochodow podatkowych wynikat z zanizenia naleznego podatku. Na te przyczyng
przypadato az 63% tego ubytku. Inaczej niz w podatkach federalnych, druga pod
wzgledem znaczenia przyczyng powstania luki w podatkach stanowych byto
niezlozenie deklaracji i niezaptacenie podatkéw. Przypadato na nia 27% stanowej
luki podatkowej. Najmniejszy udziat w tej luce miaty natomiast zanizone kwoty
wplacanych podatkow.

W Stanach Zjednoczonych wyroznia sie luke podatkowsg brutto i netto. Pierwsza
stanowi réznice pomiedzy kwotg podatkoéw do zaptaty w danym roku podatkowym
a kwotg podatkow terminowo wplaconych przez podatnikéw w tym okresie.
Natomiast luka podatkowa netto jest réwna rdéznicy pomigdzy wartoscig luki
podatkowej brutto a kwotg podatku zaptaconego po terminie oraz kwota dochodéw
podatkowych uzyskanych w rezultacie wszczecia egzekucji podatkowej. Wedtug
szacunkow amerykanskiej administracji podatkowej (Internal Revenue Service) luka
podatkowa netto w podatkach federalnych wynosi okoto 14,5% dochodéw z tych
podatkow.

W USA do szacowania luki podatkowe;j stosuje si¢ wiele metod. Przy jej okre-
Slaniu  wykorzystuje si¢ miedzy innymi wyniki przeprowadzonych Kkontroli
podatkowych oraz czynno$ci sprawdzajacych. Przy mierzeniu luki podatkowej na
szeroka skalg stosuje si¢ takze odpowiednie metody statystyczne i ekonometryczne,
przyktadowo przy typowaniu podatnikow do kontroli jest stosowana analiza
dyskryminacyjna (Dubin, 2012, s. 6-7).

4. Instrumenty ograniczania zjawisk unikania i uchylania si¢ od
opodatkowania

W obydwu badanych panstwach wdrozono specjalne strategie majace na celu reduk-
cje luki podatkowej. Jednoczesnie w zaleznosci od przyczyn powstawania luki po-
datkowej sg stosowane zrdznicowane instrumenty ograniczania jej rozmiarow.
W Wielkiej Brytanii podejmowane przez wtadze dziatania zmierzajace do zmniej-
szania tej luki koncentruja si¢ na uproszczeniu systemu podatkowego, edukacji po-
szczegblnych grup podatnikéw, zaostrzaniu kar dla podatnikow uchylajacych si¢ od
opodatkowania, ujawnianiu informacji o podatnikach unikajacych opodatkowania
czy tez wymianie informacji podatkowych z takimi panstwami, jak na przyktad
z Lichtenstein i Szwajcaria (Closing the Tax Gap, 2012, s. 9-17).

W USA strategia zmniejszania luki podatkowej jest realizowana od 2006 roku.
Zaktada ona miedzy innymi zmniejszenie czestotliwo$ci popetniania przez podatni-
kow btedow w deklaracjach podatkowych przez usprawnienie przekazywania in-
formacji podatkowej, ograniczenie zjawiska unikania i uchylania si¢ od opodatko-
wania za pomocg instrumentéw prawnych, usprawnienie obstugi podatnikéw przez
administracje podatkowa, ulepszenie procedur typowania podatnikéw do kontroli,
prowadzenie badan przyczyn powstawania luki podatkowej, wdrozenie nowych
technik komputerowych wykrywania oszustw podatkowych czy tez rozszerzenie za-
kresu obowigzkéw sprawozdawczych w odniesieniu do niektorych kategorii podat-
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nikoéw i 0sob trzecich (Reducing the Federal Tax Gap, 2007, s. 3-4). Przyktadowo
maklerzy zostali zobowigzani do przekazywania odpowiednich informacji o trans-
akcjach sprzedazy papierow wartosciowych a zagraniczne instytucje finansowe —
danych o rachunkach bankowych, ktorych posiadaczami sg amerykanscy rezydenci
podatkowi.

Za wazne instrumenty przeciwdziatania zjawisku unikania opodatkowania
uznawana jest instytucja zagranicznej spotki kontrolowanej i Klauzule antyabuzyw-
ne. Instytucja ta wystepuje w obydwu rozpatrywanych panstwach, przewiduje przy-
pisanie udziatowcom spdétki jej dochodu, nawet wtedy, gdy nie zostat on im wypta-
cony w formie dywidendy a nastepnie opodatkowanie tego dochodu w panstwie re-
zydencji udzialowca. Aby dana zagraniczna spotka mogta by¢ zakwalifikowana do
kategorii zagranicznych spotek kontrolowanych, musi spetnia¢ okre$lone warunki
oraz by¢ zlokalizowana w raju podatkowym lub panstwie o relatywnie niskim opo-
datkowaniu dochodu. Stosownie do przepisow obowiazujacych w Wielkiej Brytanii
zagraniczna spotka jest uznawana dla celow podatkowych za kontrolowang przez
brytyjskiego rezydenta, jezeli spetniony jest jeden z nastepujacych warunkow:

— rezydentowi temu przystuguje prawo do zarzadzania sprawami spotki

w zwigzku z posiadaniem wigkszo$ci udziatéw lub praw glosu (podmiot ten
sprawuje kontrole nad spotka w sensie prawnym),

— rezydent ten w przypadku zbycia wszystkich udziatéw w spolce uzyska po-
wyzej 50% przychodow z tego zbycia (podmiot ten sprawuje kontrole nad
spotka w sensie ekonomicznym),

— zastosowanie ma tzw. reguta 40%, czyli dwa podmioty wspodlnie sprawujg
nad sp6tka kontrolg w sensie prawnym lub ekonomicznym, przy czym jeden
z tych podmiotow, bedacy brytyjskim rezydentem dla celow podatkowych,
ma co najmniej 40% udziatow w spotce, co daje mu prawo do jej kontroli
w sensie prawnym lub ekonomicznym, natomiast drugi podmiot, niebedacy
brytyjskim rezydentem dla celow podatkowych, ma co najmniej 40% udzia-
tow w spolce, dajacych mu prawo do jej kontroli w sensie prawnym lub eko-
nomicznym, jednak nie wiecej niz 55% tych udziatow.

Zwolnione z opodatkowania sg migdzy innymi zagraniczne spotki kontrolowane

w okresie 12 miesiecy od uzyskania przez nie takiego statusu, zagraniczne spotki kon-
trolowane $§wiadczace ustugi finansowe czy tez zagraniczne spotki kontrolowane ma-
jace siedzibe w panstwach, w ktorych placa one podatek dochodowy w wysokosci nie
nizszej niz 75% podatku, jaki zaptacityby w Wielkiej Brytanii (Controlled Foreign
Companies, 2014, s. 4).

W USA zagraniczng spotka kontrolowana jest spotka, w ktorej bezposrednie lub
posrednie udzialy w kapitale lub prawach glosu w wysokosci powyzej 50%, maja

120.03.2015 r. Polska ratyfikowata Umowe miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem
Stanow Zjednoczonych Ameryki w sprawie poprawy wypetniania mi¢gdzynarodowych obowiazkow po-
datkowych oraz wdrozenia ustawodawstwa FATCA 1 towarzyszacych Uzgodnien Koncowych.
W rezultacie, na zasadzie wzajemnosci, polskie instytucje finansowe zobowiagzane zostalty do
gromadzenia i przekazywania do krajowej administracji podatkowej okreslonych danych finansowych,
ktore przesytane beda amerykanskim stuzbom podatkowym.



196 Malgorzata Magdalena Hybka

amerykanscy rezydenci dla celow podatkowych. Przy okres$laniu wysokosci udzia-
tow w kapitale lub prawach gtosu uwzgledniani sa jedynie ci udziatowcy, ktorzy
mieli, w danym roku podatkowym, udzial w tej spotce w wysokosci co najmniej
10%, przez okres co najmniej 30 dni (McDaniel, Ault, Repetii, 2005, s. 115-116).
W USA podlegaja opodatkowaniu tylko niektore kategorie dochodoéw zagranicznych
spotek kontrolowanych, a zwlaszcza dochody ze zrodel pasywnych. Zwolnione
z opodatkowania sg miedzy innymi zagraniczne spotki kontrolowane z siedziba
w panstwie, ktore natozyto na ich dochdd podatek w wysokosci co najmniej 90%
podatku, jaki zaptacityby w USA.

W Wielkiej Brytanii od 17 lipca 2013 roku w celu przeciwdziatania zjawisku uni-
kania opodatkowania zostata wdrozona klauzula generalna obejscia prawa podatko-
wego (GAAR) (Schellekens, 2014, s. 1008), pozwalajaca organom podatkowym na
kwestionowanie podatkowych nastgpstw czynnosci prawnych, jezeli jedynym celem
tych czynnosci byto osiagnigcie korzysci podatkowej, w sytuacji gdy korzysé ta nie
jest zgodna z intencja ustawodawcy. Klauzula ta ma zastosowanie w odniesieniu do
podatkéow dochodowych (income tax, corporation tax, capital gains tax), podatku od
spadkow (inheritance tax), podatku dochodowego od paliw (petroleum revenue tax),
podatku od zakupu nieruchomosci (Stamp duty land tax) oraz podatku naktadanego na
osoby prawne z tytutu wlasnos$ci nieruchomosci wykorzystywanych do celow miesz-
kaniowych (annual tax on enveloped dwellings). Od 1 marca 2014 roku ma ona za-
stosowanie takze w odniesieniu do sktadek ubezpieczenia spotecznego.

W USA w orzecznictwie sadow w celu przeciwdziatania zjawisku unikania opo-
datkowania jest stosowanych kilka doktryn. Naleza do nich (Brzezinski, Korgol,
2011, s. 65-72):

— doktryna respektowania ekonomicznej tresci czynno$ci prawnych (economic
substance doctrine), zgodnie z ktora w prawie podatkowym uznawane sa jedy-
nie te czynnosci, ktore maja tres¢ ekonomiczna niezalezng od korzysci podat-
kowych uzyskiwanych przez podmiot je przeprowadzajacy,

— doktryna czynno$ci pozornej (sham transaction doctrine), ktorej skutkiem jest
mozliwos¢ zanegowania transakcji, w sytuacji gdy strony ja zawierajace, nie
majg woli dokonania tego, co wynika z zastosowanej prawnej formy transakcji,

— doktryna celu gospodarczego (business purpose doctrine), w rezultacie ktorej
analizie sa poddawane cele gospodarcze transakcji zwieranych pomig¢dzy pod-
miotami gospodarczymi i mozliwe jest zanegowanie transakcji stuzacych wy-
lacznie osiagnieciu korzysci podatkowych,

— doktryna kroczacej transakcji (step transaction doctrine), w nastepstwie ktorej,
w analizie celow danej transakcji sg uwzgledniane takze inne transakcje z dang
transakcja powiazane.

Nierzetelne wywigzywanie si¢ z obowigzkow podatkowych moze w Wielkiej Bry-
tanii skutkowa¢ natozeniem na podatnika stosownych kar. W przypadku btedu popet-
nionego w zwigzku z nienalezytg staranno$cig przy wypetnianiu dokumentéw podat-
kowych organy podatkowe moga natozy¢ kar¢ w kwocie od 15% do 30% wartosci za-
nizenia zobowigzania podatkowego. W sytuacji dziatania celowego, polegajacego
przyktadowo na popetnieniu oszustwa podatkowego w podatku od wartosci dodanej
(takiego jak: zanizenie warto$ci obrotu podlegajacego opodatkowaniu, wystawienie
faktur niemajacych pokrycia w rzeczywistych transakcjach gospodarczych) moze zo-
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sta¢ natozona na podatnika kara w wysokosci do 100% wartosci zanizenia zobowigza-
nia podatkowego oraz kara do 10 lat pozbawienia wolnoéci. Stosownie do przepisow
amerykanskiego kodeksu podatkowego (Internal Revenue Code, § 7201) na kazdy
podmiot uchylajacy si¢ od opodatkowania moze zosta¢ natozona kara w kwocie do
100 000 $ (500 000 $ w przypadku korporacji), kara pozbawienia wolnosci do 5 lat
lub obydwie kary tacznie.

Uwagi koncowe

Wysokos¢ luki podatkowej w panstwach OECD jest uzalezniona od wielu czynni-
kow. Wptywa na nig miedzy innymi struktura systemu podatkowego, mentalno$é
podatnikéw czy tez skuteczno$é instrumentoéw przeciwdziatania zjawisku unikania
i uchylania sie od opodatkowania. W Wielkiej Brytanii i Stanach Zjednoczonych lu-
ka podatkowa jest szacowana juz od wielu lat. Jednocze$nie w panstwach tych sg
stosowane zréznicowane instrumenty jej ograniczania.

Porownanie struktury luki podatkowej w Wielkiej Brytanii i Stanach Zjednoczo-
nych jest utrudnione z powodu réznic systemu podatkowego oraz ograniczonej do-
stepnosci danych statystycznych. W obydwu badanych panstwach do powstawania
luki podatkowej w znacznie wickszym stopniu przyczyniaja si¢ podmioty prowa-
dzace dziatalno$¢ gospodarcza niz podatnicy takiej dziatalnosci nieprowadzacy.
Najwicksza luka podatkowa w tych panstwach wystepuje w podatku dochodowym
od o0s6b fizycznych. W Wielkiej Brytanii wysoka jest rowniez luka w podatku od
warto$ci dodanej. W USA — w przypadku podatkow stanowych — luka w podatku od
sprzedazy jest znacznie nizsza niz luka w stanowym podatku dochodowym od os6b
fizycznych. W Wielkiej Brytanii luka podatkowa w najwickszym stopniu jest spo-
wodowana wystgpowaniem w gospodarce szarej strefy i przestepstwami skarbowy-
mi. W Stanach Zjednoczonych prawie 80% luki podatkowej wynika z zanizania
przez podatnikoéw deklarowanego podatku naleznego.

W obydwu panstwach waznym instrumentem przeciwdziatania zjawisku unika-
nia opodatkowania jest zagraniczna spotka kontrolowana. Definicja tej spotki oraz
zakres zwolnien podmiotowych i przedmiotowych w przypadku tych panstw jest
rézny. W Wielkiej Brytanii w celu zredukowania luki podatkowej jest stosowana
miedzy innymi klauzula generalna obejScia prawa podatkowego, podczas gdy
w USA szeroko sg stosowane odpowiednie doktryny orzecznicze. Bledy popelniane
przez podatnikow w dokumentach podatkowych w nastepstwie nienalezytej staran-
nosci mogg pociggac za sobg natozenie na nich kar finansowych. Zaréwno w Wiel-
kiej Brytanii, jak i USA na oszusta podatkowego moze by¢ natozona nie tylko kara
finansowa, lecz rowniez kara pozbawienia wolnosci.
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TAX GAP IN THE UNITED KINGDOM AND THE UNITED STATES - STRUCTURE,
ESTIMATION METHODS AND INSTRUMENTS FOR ITS REDUCTION

Abstract: Purpose — The main aim of this article is to present the structure of the tax gap in the Unit-
ed Kingdom and the United States, methods of its estimation and instruments of its reduction.
Design/Methodology/approach — The article contains a comparative analysis of the data on tax gap
published by HM Revenue & Customs and Internal Revenue Service.

Findings — In the countries analysed there are significant differences concerning the structure of the
tax gap. One of the most important methods used to reduce the tax gap in both countries is the
controlled foreign company.

Originality/value — The article is one of the few publications in the polish literature adressing the
problem of tax gap in the selected OECD member states.
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