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Streszczenie:

Zgodnie z rekomendacjami OECD, w 2021 roku Polska wdrozyta system monitoringu horyzontalnego "Program
wspbdltdziatania”. Poniewaz takie systemy istniejg juz w wielu jurysdykcjach, mozna zidentyfikowaé pewne ryzyka
dla ich skutecznosci. Nalezy zwrécié uwage na trzy kluczowe obszary ryzyk: ryzyka zwigzane z regulacjami, ryzyka
zwigzane ze struktura i mozliwosciami organdow podatkowych oraz ryzyka komunikacyjne. Zaniedbanie tych
obszardw moze skutkowaé nieskutecznoscig programu, niskim poziomem uczestnictwa lub nawet wrogimi

reakcjami spoteczenstwa. Organy podatkowe otrzymalty pewne zalecenia, w tym otwartg i przejrzysta komunikacje

zawodowa, ujawnienie stanu gotowosci organdw podatkowych oraz zwiekszenie elastycznosci systemu.
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Wstep

W Polsce od kilku lat trwa intensywny proces zmian prawa podatkowego. Zakres
podmiotowy tych zmian obejmuje dominujaca wickszo$¢ podatnikdw i ptatnikdw
podatku'. Zakres przedmiotowy wptywa nie tylko na procesy ksiegowe i podatkowe,
ale takze na stosowane rozwigzania technologiczne, strukture zatrudnienia,
strukture organizacyjng oraz operacyjne decyzje biznesowe. Mnogos¢ zmian
i tempo ich wprowadzania sprawia, ze hnie zawsze sg one poprzedzone
wystarczajaca analiza | procesem konsultacji pozwalajacym na zapewnienie
skutecznoéci i efektywnosci rozwigzan. Jednoczes$nie system podatkowy, jako
jeden z kluczowych determinantéw pozyciji gospodarczej kraju?, zastuguje na pogte-
biong analize zardwno na poziomie systemu podatkowego, jak i poszczegdinych

rozwiazan podatkowych?.

Zidentyfikowany problem

Jednym z wprowadzonych w ostatnich latach w Polsce rozwigzan podatkowych W ksztaicie
jest tak zwany ,Program Wspoétdziatania”, ktory stanowi odpowiednich proponowanym
funkcjonujacego w niektérych krajach nalezacych do Organizacji Wspétpracy przez OECD,

Gospodarczej i Rozwoju {Organization of Economic Cooperation and Development, rozwigzanie to

. Zaktada daleko
dalej OECD) systemu nadzoru horyzontalnego®. ] )
idgcg wspodtprace
miedzy
W ksztalcie proponowanym przez OECD, rozwigzanie to zaklada daleko idaca podatnikami
wspolprace miedzy podatnikami przystepujacymi do systemu, a organami przystepujacymi
podatkowymi. W szczegdlnosci rola organdow podatkowych wobec uczestnikdw do systemu,
systemu powinna ewoluowaé odchodzac od kontroli rozliczen podatkowych, w kie- a organami
runku kompleksowego wsparcia podatnika w budowaniu skutecznych proceséw podatkowymi.

podatkowych.

"W latach 2016-2021 dokonano istotnych zmian w przepisach podatku dochodowego od 0séb prawnych, dochodowego od 0sdb fizycznych, podatku od wartoéci dodanej
{w tym dwa pakiety tzw. slim VAT), podatku akcyzowego, tzw. podatku u zrbdha, zasad przygotowywania dokumentacji cen transferowych, przepisdw dotyczacych
postepowan podatkowych. Wprowadzono takze szereg nowych rozwiazan podatkowych w tym m. in. raportowanie MDR, raportowanie JPK, ,estonski® CIT, ulga na
robotyzacje, podatek ,cukrowy”, podatek ,od matpek”, podatek ,handlowy”, program kooperacji, obowiazek publikowania strategii podatkowych oraz zmiany zwigzane
z tzw. nowym tadem. Trwaja takze prace nad wprowadzeniem elektronicznego fakturowania.

2 Seisly zwiazek systemu podatkowego z efektywnoécia systemu gospodarczego nie ulega watpliwoéci, chociaz szereg badan teoretycznych i empirycznych wskazuje na
zréznicowane kanaty transmisji bodzcow generowanych przez rozwiazania podatkowe, por. Summers, 1987, Duclos i Lambert, 2000, Ganghof, 2005, Lucy i Ackert, 2007,
Papke, 1995 i inni.

W literaturze przyjmuje sie rézne znaczenie pojecia ,rozwigzanie podatkowe” i ,mechanizm podatkowy" zob. np. Garbarino, 2007. Dla jasnosci, w opracowaniu przyjeto
nastgpujace rozumienie pojeC ,mechanizm prawny” i ,rozwiazanie prawne”™ Mechanizm prawny to najmnigjsza jednostka funkcyjna systemu prawnego w danej
jurysdykeii. Jest to regulacja {lub zbiér regulacji) opisujacy pojedyncza funkcje rozwiazania prawnego, np. mechanizm udzielania petnomocnictw, mechanizm oplacania
petnomocnictwa, mechanizm odwolywania petnomocnictwa. Zbidr mechanizméw prawnych regulujacych konkretny proces sktada sie na rozwiazanie prawne, np. proces
reprezentacji przez petnomocnika.

“ Pierwszym krajem wdrazajacym system nadzoru horyzontalnego byta Holandia. Nastepnie rozwigzania tego typu zostaty implerentowane do systemow prawnych m.in.
w Wielkiej Brytanii, Irlandii, Austrii, Szwecji, Wioszech, Beldgii, Irlandii, Norwegii, Stowenii, Stanach Zjednoczonych Ameryki, Australii i Kanadzie. Szerzej Bronzewska, 2019.
W opracowaniu system bedzie nazywany w odniesieniu do Polskiej implementaciji ,Programem Wspdtdziatania” a w odniesieniu do innych implementacji ,systemem
nadzoru horyzontalnego” lub ,systemem”.
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W szczegblnosci cechami systemu sa;

= wysoka $wiadomo$¢ organdw skarbowych co do biznesowej i organizacyjnej
specyfiki podatnikdw oraz wysoka $wiadomosé podatnikébw co do celow

dziatania organdw skarbowych,

- dobrowolne informowanie przez podatnikéw o istotnych transakcjach,

watpliwosciach podatkowych oraz zmianach biznesowych i organizacyjnych,

- sgprawnie i transparentnie komunikowanie stanowisk interpretacyjnych przez

organy skarbowe i uprzednie konsultowanie ich z przedstawicielami podatnika,

- ciggta lub okresowa ocena ryzyka podatkowego podatnikdw i dostosowanie
intensywnosci dziatan organéw skarbowych do wynikéw tej oceny; przeniesienie
odpowiedzialnoéci za ograniczenie ryzyka podatkowego z organdw skarbowych

na wewnetrzne procedury kontroli podatnikéw (OECD, 2013).

Rozpoczecie prac nad implementacja w Polsce systemu nadzoru
horyzontalnego nalezy oceni¢ pozytywnie. Jest to zdecydowanie nowoczesne
rozwiazanie podatkowe®, sprzyjajace budowaniu pewnosci podatkowej w skompli-
kowanym $rodowisku duzych organizaciji. Szczegolnie ze wzgledu na powszechne
oceny polskiego systemu podatkowego jako ztozonego i niejasnego, kroki
podejmowane w celu zwieszenia pewnosci podatkowej zastuguja na aprobate.
Jednoczesnie nalezy wskazaé, ze polskie wdrozenie systemu nadzoru
horyzontalnego - Programu Wspotdziatania® - jest jednak rozwigzaniem autorskim,
posiadajacym szereg cech odrdzniajacych to rozwigzanie podatkowe od ogélnego
modelu OECD oraz specyficznych wdrozenh w innych krajach. Zmiany te wydajg sie
w pewnych obszarach utrudnia¢ efektywne funkcjonowanie Programu
Wspdltdziatania, szczegolnie w $wietle doswiadczen innych krajow europejskich
w tym zakresie. Poniewaz polski Program Wspédtdziatania jest obecnie w fazie
pilotazu uzasadnione jest przyblizenie rozwigzan obowigzujacych w innych

jurysdykcjach i préba ich wykorzystania w Polsce.

Jednoczesnie pomimo obowigzywania przepiséw w Polsce juz od prawie 12
miesiecy, brak jest informacji Ministerstwa Finanséw w zakresie statusu
przygotowan organow podatkowych do $wiadczenia ustug w ramach Programu
Wspétdziatania. Ma to szczegdlne znaczenie ze wzgledu na istotng odmiennosé

tych zadan wzgledem standardowych obszarow dziatania organdéw podatkowych,

Rozpoczecie prac
had implementacjg
w Polsce systemu
nadzoru
horyzontalnego
nalezy oceni¢

pozytywnie.

* Niekonfrontacyjne rozwigzania podatkowe, promujace wspdlprace i dobrowolne zachowywanie zgodnoéci podatkowe] wpisuja sie w aktualne nurty badan w zakresie

regulacji responsywnych reprezentowane przyktadowo przez Kirchlera {(2020), czy tez Braithwaite'a (2019).

& Wdrozenie zostalo przeprowadzone w ramach ustawy z ustawy z dnia 16 pazdziernika 2019 r. o rozstrzyganiu spordw dotyczacych podwdjnego opodatkowania oraz

zawieraniu uprzednich porozumien cenowych.
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a takze w Swietle wystepujacych w innych krajach OECD problemdw z funkcjono-

waniem systemow nadzoru horyzontalnego.

Brak jest rowniez szerokiej komunikacji w zakresie Programu Wspbétdziatania
z rynkiem, co skutkuje pojawianiem sie nieoficjalnych i niekorzystnych dla Progra-

méw opinii wérdd podatnikow, doradcdw podatkowych i teoretykdw prawa.

Cel

Celem tego opracowania jest wskazanie {(w oparciu o do$wiadczenia wybranych
krajow OECD) katalogu ryzyk dla polskiej implementaciji Programu Wspétdziatania
w trzech obszarach — ksztattu rozwigzania, przygotowania organdw skarbowych
oraz komunikacji z rynkiem. Przedmiotowy katalog ryzyk nie stanowi krytyki, lecz
w zamierzeniu stanowi glos w dyskusji w procesie ewaluacji programu

pilotazowego.

Katalog ryzyk

OBSZAR 1 - KSZTALT ROZWIAZANIA

Program Wspéldzialania charakteryzuje sie pewng odmiennoscia, od rozwiazan

proponowanych przez OECD, jak rowniez stosowanych w innych jurysdykcjach.

Specyfika ta obejmuje w szczegdlnosci:

= istotnie wyzszy poziom sformalizowania Programu Wspdtdziatania, obejmujacy
miedzy innymi zdefiniowanie zasad wspolpracy w postaci zapisow ustawy,
opracowanie szczegdtowych wymogdéw dla ram nadzoru podatkowego oraz
procesu przystepowania do Programu, a takze szerokiego audytu organizacji
przystepujace,

- organicznie zakresu funkcjonowania Programu do podatnikdw, ktdrych obroty

przekraczajg okreslony prog (50 min euro),

- ograniczenie mozliwoéci biezacego porozumiewania sie podatnikdw z organami

podatkowymi i uzyskiwania wigzgcej pisemnej wyktadni przepisdw.

Wysoki poziom sformalizowania polskiego Programu Wspétdziatania moze
obniza¢ elastyczno§¢ procesie budowania zasad wspolpracy, a takze
podwyzsza¢ koszty wdrozenia ram nadzoru horyzontalnego w organizacjach.
Obserwujac inne jurysdykcije, nalezy zauwazyé, ze w Holandii system nie zostat
wprowadzony w postaci aktu prawnego, a zasady jego dziatania sg wywodzone
z ogdlnych zasad prawa podatkowego (Stevens, Pheijffer, 2012). Szczegdtowe

zasady dotyczace ram nadzoru podatkowego sg ustalane wspdlnie z podatnikami,

Program
Wspétdziatania
charakteryzuje
sie pewng
odmiennoscia,
od rozwigzan
proponowanych
przez OECD,
jak rowniez
stosowanych
w innych
jurysdykcjach.

Wysoki poziom
sformalizowania

polskiego Programu

Wspétdziatania
moze obnizac
elastycznos¢

procesie budowania

zasad wspofpracy,

a takze podwyzszac¢

koszty wdrozenia
ram nadzoru
horyzontalnego
w organizacjach.
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w oparciu o publikowane przez Ministerstwo Finansow wytyczne (ktére sa obowigz-
kowe jedynie dla organdw podatkowych), a nastepnie potwierdzane w postaci
podpisywanej przez obie strony umowy. System nadzoru horyzontalnego w Holandii
cechuje sie w efekcie duzg elastycznoscia, a wytyczne administracji podatkowej
majg w wiekszosci przypadkdéw charakter kierunkowy pozostawiajac podatnikowi
decyzje co do szczegotow ich implementacji. Wiele decyzji w zakresie relacji
w ramach systemu (np. czestotliwosci kontroli) jest podejmowanych indywidualnie
przez urzednikdéw zaangazowanych w te relacje (The Netherlands Tax and Customs
Administration, 2013). Réwniez Wielka Brytania zrezygnowata z formalizacji systemu
nadzoru horyzontalnego w postaci konkretnych przepiséw prawa podatkowego, ale
funkcjonuje on w oparciu o zbiér wytycznych implementowanych przez podatnikow
(HMRC, 2016). W efekcie w obu tych jurysdykcjach role w systemie charakteryzuja
sie asymetrycznoscia, co oznacza, ze o ile po stronie organdw wytyczne sg bardzo
szczegdtowe, o tyle po stronie podatnika sa to raczej sugestie i ogdlne zasady, ktére

musza by¢ spetnione w wybrany przez niego sposéb (Huiskers-Stoop, 2009).

W zakresie dostepnosci systemu, mozna wyrdzni¢ dwa podejécia w tym zakresie
— powszechna dostepnosé systemu (tak np. w Holandii) oraz wybiércza dostepnoéé
systemu (tak np. w Wielkie Brytanii). Najczestszym kryterium dostepnosci systemu
w drugiej kategorii krajéw jest przynalezno$é organizacji do kategorii duzych
podatnikow. Nalezy jednak zwrécic uwage, ze opcja ta jest w wiekszosci krajow
rozszerzona takze o podatnikdw mniejszych ale o skomplikowanych rozliczeniach
podatkowych. Przykladowo katalog ten jest rozszerzany o podmioty dokonujace
istotnych ptatnosci podlegajacych podatkowi u zrodta, czionkdw grupy kapitatowej
lub podatkowej grupy kapitatowej, charakterem dziatalnosci (np. obstuga
instrumentow finansowych) czy podatnikdéw petnigcych konkretne role w tancuchu
tworzenia warto$ci w miedzynarodowych grupach kapitatowych. Ograniczenie
dostepnosci systemu tylko i wylacznie limitem obrotow, jak ma to miejsce
w Programie Wspoéldziatania, moze istotnie ograniczy¢ korzysci dla gospodarki

oraz organow administracji podatkowe;.

Trzecim dyskusyjnym obszarem polskiego Programu Wspdtdziatania jest istotne
ograniczenie mozliwosci pozyskiwania kontaktu z organami podatkowymi i uzyskania
pisemnej interpretacji przepiséw prawa podatkowego w ramach uczestnictwa
w Programie. Kluczowag wartoscig dla podatnikow z uczestnictwa w systemie
nadzoru horyzontalnego jest bowiem mozliwos¢ konsultowania swojej biezacej

dzialalnosci z organami podatkowymi w sposob ciagly, pewny i relatywnie szybki’.

Ograniczenie
dostepnosci
systemu tylko

i wytgcznie limitem
obrotow, jak

ma to miejsce

w Programie
Wspotdziatania,
moze istotnie
ograniczy¢ korzysci
dla gospodarki
oraz organow
administracji
podatkowe)j.

Kluczowa wartoscig
dla podatnikow

z uczestnictwa

w systemie nadzoru
horyzontalnego jest
bowiem mozliwos¢
konsultowania
swojej biezgcej
dziatalnosci

z organami
podatkowymi

w sposob ciagty,
pewny i relatywnie
szybki.

7 Niektérzy wskazujg wrecz na ryzyko, ze udziat w systemie, zostanie uznany za dziatanie na szkode udziatowcdw, poniewaz wygoda biezacej komunikacji z organami
podatkowymi, bedzie dla kadry zarzadzajacej ,wygodniejsze” niz dziatanie w interesie udziatowcdw w celu legalnego minimalizowania efektywnej stopy opodatkowania {de

Widt, D., 2017).
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Pozwala to na pozyskanie pewnosci co do swojej pozycji podatkowej i ograniczenie ryzyka dziatalnosci
gospodarczej. W systemie holenderskim mozliwe jest uruchomienie przez podatnika biezacego
mechanizmu konsultacyjnego, w ramach tej procedury mozliwe jest wczesne identyfikowanie i rozwigzy-
wanie watpliwosci podatkowych i innych problematycznych kwestii zwigzanych z funkcjonowaniem
podatnika. Zarbwno proéba o konsultacje (zawierajaca opis problemu i stanowisko podatnika) jak
i ostateczna odpowiedz organu powinna mie¢ forme pisemng, jednak rownolegle odbywajg sie

uzgodnienia pomiedzy organem podatkowym, a podatnikiem, ktére moga mieé forme ustna,

OBSZAR 2 - PRZYGOTOWANIE ORGANOW SKARBOWYCH

W obszarze przygotowania organdéw podatkowych do funkcjonowania w systemie nadzoru
horyzontalnego jednym z kluczowych zagadnien jest zaufanie miedzy organami podatkowymi, a podatni-
kami. System wymaga bowiem nie tylko ujawnienia wszystkich informacji o przedsiebiorstwie ale
ujawnienie to ma mieé charakter proaktywny ze strony podatnika. Brak zaufania ze strony podatnika

moze dotyczyé w szczegdlnosci:
- braku zaufania do Programu Wspotdziatania cato$ci (jako do elementu systemu podatkowego)?,

= braku zaufania do ciagtosci Programu, wynikajac z koniecznosci poniesienia istotnych kosztow wejscia

do systemu o relatywnie nowym i nieustruktury- zowanym charakterze,

- braku zaufania do urzednikéw bioracych udziat w Programie po stronie organdw podatkowych®.

Innym obszarem ryzyka w tym zakresie jest ryzyko utraty niezaleznosci urzednikéw skarbowych.
Ryzyko to moze dotyczyé dwbdch przypadkdw — utraty niezaleznosci wzgledem podatnika oraz utraty
niezaleznoSci wzgledem podmiotdw trzecich. Pierwszy przypadek zachodzi, jezeli urzednik skarbowy
bedzie w ramach systemu nadzoru horyzontalnego podejmowat decyzje niezgodne z przepisami prawa
podatkowego w celu obnizenia zobowigzania podatkowego podatnika lub uchronienia go przed
negatywnymi konsekwencjami karno-skarbowymi. Dilugotrwata wspdlpraca pomiedzy urzednikiem,
a podatnikiem, moze prowadzi¢ takze do powstania emocjonalnego zwigzku miedzy nimi, a w efekcie do
$wiadomych lub nieéwiadomych dziatan o charakterze stronniczym (OECD, 2013). Utrata niezaleznosci
wzgledem podmiotow trzecich oznacza sytuacje, w ktérej w wyniku dziatan podmiotdw trzecich (np.

korupcyjnych) urzednik bedzie podejmowat decyzje niekorzystne dla podatnika.

Kluczowym obszarem majacym wptyw na efektywnos¢ funkcjonowania systemu jest réwniez jakosé

W Polsce, w 2019 roku, w badaniu przeprowadzonym przez instytut CBOS, jedynie 33 proc. polskich obywateli stwierdzito, ze darzy zaufaniem Krajowa Administracje
Skarbowa {badanie ,Aktualne problemy i wydarzenia” przeprowadzone w dniach 12-19 wrzeénia 2019 r. na probie 990 osdb). Nie mozna wiec zaktadaé, ze zaufanie do
Systemu Wspoétdziatania bedzie pochodng zaufania do administracji podatkowe;j.

8 System Wspétdziatania jest w wielu obszarach sprzeczny z tradycyjnym modelem dziatania organéw administracji skarbowej {Larsen L., 2016). Dotyczy to szczegélnie
oparcia dziataf zapewniajacych poprawe poziomu zgodnoéci podatkowej wéréd podatnikéw na mechanizmach oceny ryzyka {(a nie na faktycznej kontroli). Innymi stowy
w modelu horyzontalnym organ skarbowy ufa podatnikowi, wiedzae mniej o zdarzeniach i kalkulacjach stojacych za jego rozliczeniami podatkowymi, ale wiedzac wiecej
o samym podatniku (Huiskers-Stoop E. H. G., 2019). Wielu urzednikdw, szczegdlnie posiadajacych wieloletnie dodwiadczenie w prowadzeniu kontroli skarbowe] moze
traktowal te zmiane paradygmatu podatkowego w podejéciu do podatnika nieufnie. Istnieje wiec ryzyko, ze beds wykonywaé zadania w ramach systemu nadzoru
horyzontalnego w taki sposdb, aby oprze¢ swoje decyzje nie na analizie ryzyka, ale na faktycznej kontroli rozliczen podatnika. Jezeli bedzie to dziatanie czeste, dotyczace
duzej liczby urzednikow, istotnie obnizy ono efektywnosé funkcjonowania systemu nadzoru horyzontalnego i moze sktoni¢ podatnikéw do rezygnacii z uczestnictwa w nim.
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zespotu obstugi podatnikbw oraz mechanizmu zarzadzania wiedza. System nadzoru
horyzontalnego jest niezwykle wymagajacy dla organow skarbowych pod
wzgledem zaangazowania zasobow (Boll K. i Johansen M, 2017). Obstuga duzych
podatnikbw w sposdb kompetentny, w czasie zblizonym do rzeczywistego oraz
w warunkach elastycznosci opartej o zaufanie wymaga dedykowania do tego
procesu zasobow wystarczajacych zardbwno pod wzgledem ilosciowym jak
i jakosciowym. Kluczowymi zasobami w systemie nadzoru horyzontalnego sa zasoby
ludzkie. Pod wzgledem iloSciowym oznacza to zapewnienie odpowiednie] iloSci
pracownikdbw merytorycznych do obstugi procesu. Pod wzgledem jakoSciowym
pracownicy Ci powinni cechowa¢ sie odpowiednig wiedza branzowa, podatkowag oraz
biznesowa. Kompetencije te sg kluczowe z trzech powoddw. Po pierwsze, w ramach
systemu urzednicy bedsa musieli wspdlpracowaé ze specjalistami po stronie
podatnikow, czesto posiadajacymi wieloletnie doswiadczenie w reprezentowanych
obszarach. Po drugie, podatnicy przystepujac do systemu beda oczekiwaé, ze
urzednicy zrozumiejg specyfike ich dziatalnosci i proceséw operacyjnych. Po trzecie,
wreszcie wysokie kompetencje beda niezbedne dla sformalizowania zdobytej wiedzy

w postaci systemu zarzadzania wiedza,

W ramach systemu nadzoru horyzontalnego organy podatkowe oraz ich
pracownicy beda gromadzili znaczne zasoby wysokospecjalistycznej wiedzy.
Wiedza ta bedzie dotyczyta dwdch obszarow — niespecyficznej wiedzy z zakresu
doradztwa podatkowego, biznesowych zasad funkcjonowania przedsiebiorstw,
zagadnien prawnych, finansowych i ekonomicznych dotyczacych duzych
przedsiebiorstw oraz specyficznej wiedzy dotyczacej konkretnych podatnikow.
Wiedza z pierwszego obszaru powinna byé w ramach systemu formalizowana
i udostepniana co najmniej wszystkim urzednikom zaangazowanym w funkcjono-
wanie systemu nadzoru horyzontalnego. Brak odpowiednich proceséw w tym
zakresie bedzie prowadzit do ostabienia skutecznosci dziatarn administracji
skarbowej, braku standaryzacji dziatan, powielania zadahn przez rézne jednostki
organizacyjne, itd. Wiedza z obszaru drugiego powinna by¢ sformalizowana
i dostepna dla zespotu obstugujacego danego podatnika. Brak mechanizmdw
zarzadzania wiedzg z tego obszaru zwiekszy trudnosci zwigzane z rotacja

urzednikdw i obnizy zaufanie podatnikdéw do systemu nadzoru horyzontalnego.

OBSZAR 3 - KOMUNIKACJA Z RYNKIEM

Poza ksztattem mechanizmu i przygotowaniem po stronie organow
podatkowych, kluczowym obszarem ryzyka dla funkcjonowania Programu

Wspbtdziatania jest komunikacja z podatnikami i spoteczenstwem.
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Doswiadczenie Szwecji i Holandii wskazuje, ze administracja skarbowa
implementujaca system nadzoru horyzontalnego musi zmierzyé sie z dwoma
zarzutami podnoszonymi zazwyczaj przez S$rodowisko naukowe i aktywistdw
spotecznych. Pierwszy zarzut dotyczy dyskryminaciji matych i $rednich podatnikdw.
Poniewaz udziat w systemie jest zazwyczaj zastrzezony dla okreSlonej grupy
podatnikdw, a uczestnictwo w nim wigze sie z okreslonymi korzysciami, pozostali
podatnicy moga znajdowac sie w gorszej sytuacji. W efekcie mozna postawi¢ teze
o niekonstytucyjnosci takiego rozwigzania. Drugim popularnym zarzutem jest
stworzenie preferencji dla wybranej grupy podatnikdw posiadajacych mechanizmy
wptywu na ustawodawce. Jak wskazano wyze] zazwyczaj uczestnikami systemu
nadzoru horyzontalnego sa duze przedsigbiorstwa, a czesto przedsigbiorstwa
z udziatem kapitatu zagranicznego. Poniewaz system ten generuje dla nich korzysci
moze powstaé wrazenie, ze na jego implementacje lub ksztatt miat wptyw lobbing
lub nielegalne dziatania (np. korupcija). Jezeli powyzsze zarzuty zostang podniesione,
a ustawodawca i administracja skarbowa nie bedzie w stanie obroni¢ legalnosci
systemu i transparentnosci procesu jego implementacji moze to zagrozi¢

samemu istnieniu systemu nadzoru horyzontalnego (Hambre, A., 2019).

Szereg ryzyk wigze sie z nieprawidtowo przeprowadzona kampania informacyjna
w zakresie systemu nadzoru horyzontalnego. Ryzyka te obejmuja miedzy innymi
brak zaadresowania obaw podatnikow przed istotnym zwiekszeniem obowigzkow
raportowych w ramach systemu (OECD, 2013), brak zaadresowania obaw
podatnikbw co do nizsze] jakosci ustug podatkowych $wiadczonych w ramach
systemu (wzgledem brak podatnikow poza systemem), brak precyzyjnego
poinformowania podatnikdw o zasadach prowadzenia programu pilotazowego, brak
zarysowania  ditugofalowej  strategii  funkcjonowania  systemu  nadzoru
horyzontalnego. W niektorych krajach obserwowana byta tez nieche¢ do przystg-
pienia do systemu nadzoru horyzontalnego zwigzana z przekonaniem, ze organy
skarbowe nie sg jeszcze przygotowane do operowania systemu i beda sie ,uczyc”
na podatnikach, ktérzy przystapia do niego w pierwszej kolejnosci (Boll K. Johansen
M.). W przypadku Programu Wspdtdziatania komunikacja z rynkiem jest bardzo

ograniczona, co naraza to rozwigzanie na wiekszos¢ wskazanych ryzyk.

Osobng kategorig ryzyk komunikacyjnych jest brak wiarygodnych metod
mierzenia efektow systemu nadzoru horyzontalnego. Problem ten ujawnit sie
w wiekszo$¢ jurysdykciji stosujacych to rozwiazanie (Stevens, L.; Pheijffer, M; Boll K.,
Johansen M.). Brak wiasciwych metod mierzenia efektywnoéci systemu nadzoru
horyzontalnego niesie ze soba szereg negatywnych konsekwenciji. Po pierwsze,

nie jest wtedy mozliwe modyfikowanie systemu zgodnie z zasadg ciggtego
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ZPIMG

ulepszania ani podejmowanie $wiadomych, oparty o analize ekonomiczna decyzji co do jego rozwoju.
Po drugie, utrudnione jest wynagradzanie urzednikdw skarbowych za efekty pracy w ramach systemu
oraz reagowanie na nieprawidtowosci. Trzecig trudnoscig jest obrona systemu przed krytyka ze strony

innych organdéw administracji, srodowisk podatnikéw, srodowisk naukowych i opinii spotecznej.

Rekomendacije

Obserwujac rozwdj Programu Wspétdziatania wzgledem przedstawionych ryzyk i doSwiadczen

innych jurysdykcji uzasadnione wydajg sie nastepujace rekomendacije:

- kontynuacja etapu pilotazowego Programu i jak najszybsze przedstawienie aktualnych efektéw jego

dziatania, w tym poziomu zainteresowania ze strony podatnikdw,

- prezentacja zalozen co do funkcjonowania mechanizmu po stronie organdw podatkowych,
w szczegdlnosci, w zakresie sktaddw zespotdw, przeprowadzonych szkoler, metod przeciwdziatania

- utracie niezaleznoéci i zarzadzania wiedza,
- rozpoczecie publiczne] debaty w zakresie:

+ sensu istnienia Programu Wspotdziatania oraz wartosci dodanej dla gospodarki ze stosowania
tego typu rozwigzan,

* kwestii potencjalnej dyskryminacji podatnikéw i jej zapobiezenia,

+ sposobu uzyskiwania przez podatnikdw bioracych udziat w Programie pewnosci podatkowe;j,

» metod oceny efektéw funkcjonowania Programu Wspédtdziatania.

Abstract

Following OECD recommendations, in 2021 Poland implemented horizontal monitoring system called
"Cooperation programme”. Since such systems already exist in numerous jurisdictions, some risks for its
efficiency can be identified. Three key areas of risks should be undetlined: risks related to regulation, risks
related to tax authorities structure and capabilities and communication risks. Neglecting these areas could
result in programme’s inefficiency, low participation rate or even hostile society reactions. Some

recommendation are given to tax authorities including open and transparent professional communication,

revealing the status of tax authorities readiness and increasing the flexibility of the system.
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