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Praca po$wigcona jest analizie zmiany obowigzujacego w obszarze nauk prawnych
paradygmatu dotyczacego relacji organow skarbowych i podatnikow. W celu
przeanalizowania tej zmiany odwotano si¢ do dorobku filozofii prawa oraz opisane
zostaly bodzce dla zachowywania przez podatnikow zgodnoSci z przepisami prawa
podatkowego. Rozprawg oparto takze o dorobek ekonomicznej analizy prawa, w
szczegdlnosci  wykorzystujac  metod¢ komparatystyczng szacowania kosztow
transakcyjnych oraz koncepcje kontraktu relacyjnego. Jako przedmiot analizy wybrano,
bedacg przykladem zmiany paradygmatu w relacjach organéw skarbowych z

podatnikami, koncepcje systemu nadzoru horyzontalnego.

Od konca XX wieku w wielu systemach prawnych obserwowana jest stopniowa zmiana
obowigzujacego w obszarze nauk prawnych paradygmatu relacji organéw skarbowych z
podatnikami. Pierwotny paradygmat zaktada kontrolng rol¢ organoéw skarbowych,
egzekwujacych wtadze oparta na przepisach prawa. Rola ta byla i jest realizowana
gléwnie poprzez nastepcze kontrole skarbowe, sformalizowane kanaty komunikacji oraz
represyjny system sankcji. Organy skarbowe sg czesto traktowane przez podatnikéw jako
,kontroler” lub ,,policjant”. Analizowana zmiana paradygmatu polega na czgsciowym
odejsciu od dotychczasowych metod zapewniania wysokiego poziomu zgodnosci
podatkowej (ang. tax compliance)!. W zamian, ustawodawca i administracja skarbowa
staraja si¢ tworzy¢ ramy prawne i organizacyjne dla zbudowania relacji z podatnikami na
fundamentach wspoltpracy, zaufania i biezacej, czg¢sto odformalizowanej, komunikacji.
Wtadza organu skarbowego w takim systemie jest szersza i oparta nie tylko o przepisy

prawa, ale réwniez o dlugotrwate oparte na zaufaniu relacje oraz autorytet instytucji.

1 W niektérych thumaczeniach, na przyktad Etel L., Ordynacja Podatkowa Kierunkowe Zatozenia Nowej
Regulacji, Temida 2, 2015, str. 57, pojecie ,,tax compliance” jest thumaczone jako ,,dyscyplina podatkowa”.
W rozprawie przyjeto jednak thumaczenie ,,zgodnos¢ podatkowa”, poniewaz zawiera ono w sobie nie tylko
czynnos¢ podporzadkowywania si¢ przepisom prawa, ale takze fakt bycia w zgodzie z tymi przepisami.
Przyjete thumaczenie wydaje si¢ bardziej precyzyjnie oddawac cel tzw. ,,systemu nadzoru horyzontalnego”.
ktorym jest zapewnienie dlugotrwatego i dobrowolnego si¢ pozostawania w zgodzie z przepisami prawa
podatkowego. Analogicznie przyjgto rowniez ttumaczenie pojecia ,,legal compliance” jako ,,zgodno$é
prawna”.

2 Koncepcja autorytetu organéow skarbowych pojawia sie wyraznie w pracach Gribnau. Jego zdaniem
pomiedzy organami skarbowymi istnieje nierowno$¢ wyrazajgca si¢ w postaci dwoch asymetrii. —asymetrii
prawnej (ang. legal asymmetry) i asymetrii informacji (ang. information asymmetry). Asymetria prawna
wyraza si¢ w nieréwnym roztozeniu praw i obowigzkéw, a w szczeg6lnosci nadanie organom skarbowym
jednostronnych uprawnien co do stawiania zgdah wzgledem podatnika. Asymetria informacyjna wynika z
jednej strony z posiadania przez podatnika wigkszej wiedzy o swoich rozliczeniach podatkowych, a z
drugiej z posiadania przez organ wiedzy o rozliczeniach podatkowych innych podmiotéw o zblizonej
charakterystyce. Zmniejszenie negatywnego wptywu obu asymetrii na zgodno$¢ podatkowa mozliwe jest
poprzez wzrost zaufania migdzy stronami Wymaga to jednak zmiany tradycyjnego, opartego o formalna
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Jednym z przyktadow takiego dziatania jest implementacja systeméw nadzoru

horyzontalnego.

System nadzoru horyzontalnego jest rozwigzaniem podatkowym?® sktadajacym sie z
trzech podstawowych elementow. Po pierwsze, administracja skarbowa oprocz
dotychczasowych metod kontroli opartych o fakty (ang. fact based control), wdraza takze
metody kontroli oparte o ryzyko (ang. risk based control), ktore uwzgledniaja kontekst
gospodarczy i organizacyjny dziatalnosci podatnikoéw. Po drugie, réwniez podatnicy
zobowigzujg si¢ do wdrozenia ram nadzoru podatkowego (ang. tax control framework)
zapewniajacych odpowiedniej jakosci wewnetrzne procedury w zakresie rozliczen
podatkowych, w tym procedury informowania organdéw skarbowych o watpliwosciach
podatkowych. Po trzecie, wzgledem podatnikow, ktorzy posiadaja odpowiedniej jakosci
ramy nadzoru podatkowego, organ skarbowy powstrzymuje si¢ od prowadzenia kontroli
skarbowych opartych o fakty i stluzy podatnikowi wsparciem w zakresie biezgcego
wyjasniania jego watpliwosci. W nowym typie relacji prawnej organ skarbowy ,,ufa”
deklaracjom podatnika, wiedzac mniej o zdarzeniach i kalkulacjach stojacych za jego

rozliczeniami podatkowymi, ale wigcej ,,0 samym podatniku™.

Tworzenie nowego rodzaju relacji organdw skarbowych z podatnikami jest przedmiotem

licznych badan prowadzonych przez teoretykow 1 badaczy szeroko pojetej filozofii

wladze modelu relacji podatnikéw i organow skarbowych. Szerzej zob. Gribnau H., Legitieme
belastingheffing: recht, governance en vertrouwen [tiumacznie wiasne], MBB, 2013, str. 12.

8 W literaturze przyjmuje sie rézne znaczenie pojeé ,rozwigzanie podatkowe” oraz ,,mechanizm
podatkowy”. Przyktadowo Garbarino definiuje mechanizm podatkowy jako zestaw ustalen regulacyjnych,
oparty o og6lng charakterystyke systemu podatkowego kraju zaimplementowany w celu zaadresowania
konkretnego problemu zob. Garbarino C., An Evolutionary Approach to Comparative Taxation: Theory,
Methods and Agenda for Research, Bocconi Legal Studies Research Paper, 2007, str. 678. Definicja ta
wydaje si¢ by¢ nieodpowiednia na potrzeby niniejszej rozprawy. Poddanie analizie mniejszych elementow
systemu podatkowego wymaga bowiem wezszej i bardziej precyzyjnej definicji mechanizmu
podatkowego. W efekcie w rozprawie przyjeto nastepujace rozumienie poje¢ ,,mechanizm prawny” i
»~fozwigzanie prawne”: Mechanizm prawny to najmniejsza jednostka funkcyjna systemu prawnego w
danym panstwie. Jest to regulacja (lub zbidr regulacji) opisujacy pojedyncza funkcj¢ rozwiazania prawnego
(np. mechanizm udzielania pelnomocnictw, mechanizm optacania pelnomocnictwa, mechanizm
odwotywania pelnomocnictwa). Zbiér mechanizmoéw prawnych regulujacych konkretny proces sktada si¢
na rozwiazanie prawne (np. proces reprezentacji przez petnomocnika). System nadzoru horyzontalnego
sktada si¢ wigc z konkretnych rozwiazan (np. proces przystapienia do systemu czy zasady relacji podatnika
z organem), ktore to rozwigzania sktadaja si¢ dalej z mechanizmoéw (np. mechanizm badania nastawienia
zarzadu lub mechanizm udzielania niewigzacych wyjasnien w czasie rzeczywistym).

4 Mozliwo$¢ ograniczenia wiedzy organu skarbowego co do biezacej dzialalnosci podatnika i wynikajacych
z tej dziatalnosci ,,faktow i liczb” ze wzgledu na zwigkszenie wiedzy o samej organizacji i wewnetrznych
procedurach zapewnienia zgodno$ci podatkowej jest podstawowym celem systemu nadzoru
horyzontalnego. Jest to jednak zadanie niezwykle trudne, poniewaz stoi w sprzeczno$ci z tradycyjnym
modelem prowadzenia kontroli skarbowych. Szerzej zob. The Netherlands Tax and Customs
Administration, Supervision Large Business in the Netherlands, The Netherlands Tax and Customs
Administration, 2013, str. 8.



prawa®, a sama zmiana paradygmatu wpisuje sie w szersza koncepcje Selznicka i Noneta
w zakresie ewolucji systeméw prawa®. Kluczowe znaczenie dla zrozumienia
analizowanej zmiany ma takze dorobek ekonomii kosztow transakcyjnych. Zgodnie z
tym podejs$ciem kazda relacja rynkowa jest zwigzana z ponoszeniem kosztow koordynacji
dziatah uczestniczacych w niej podmiotow, zwanych kosztami transakcyjnymi (ang.
transaction costs). W przypadku relacji organow skarbowych i podatnikow koszty te
obejmuyjg po stronie organu przede wszystkim koszty kontroli i nadzoru nad rozliczeniami
podatnikéw, a po stronie podatnika poza kosztami zachowania zgodnosci podatkowej
takze koszty uzyskania pewnosci podatkowej (ang. tax certainty)’. Zgodnie z
twierdzeniem Coase a, jezeli koszty transakcyjne sg istotne, podmioty uczestniczace w
relacji beda poszukiwaé sposobow dziatania pozwalajacych na ich ograniczenie®. Relacja
organow skarbowych i podatnikow nie jest jednak klasycznym przyktadem relacji,
poniewaz jeden z podmiotdéw, administracja skarbowa, co do zasady nie kieruje si¢ w
swojej dzialalnosci zasada maksymalizacji uzytecznosci®. W efekcie mozliwe jest
utrzymywanie wyzszego poziomu kosztow transakcyjnych tak dtugo, jak pozwala to na
realizacj¢ faktycznych celow administracji skarbowej. Ograniczeniem stosowania

twierdzenia Coase’a jest jednak mniejsza niz w przypadku podmiotow rynkowych,

5 Wsrod najwazniejszych nalezy wymienié¢ prace Braithwaite’a, Kirchlera oraz Grabovskiego.

® Etap pierwszy (prawa represyjnego) i drugi (prawa autonomicznego) cechuja sie wysokim poziomem
sformalizowania relacji prawnych, dystansem pomigdzy organami administracji, a podatnikami oraz
powszechnym stosowaniem sankcji w celu wymuszenia zgodnos$ci prawnej. W trzecim etapie rozwoju
systemu prawnego (etap prawa responsywnego) jest ono tworzone z mysla o potrzebach spotecznych i
posiada silng autonomi¢ wzgledem wtadzy. Rosnie rowniez znaczenie wspotpracy, polubownych metod
rozwiazywania konfliktow oraz elastyczno$ci mechanizméw prawnych, a maleje czestotliwosé
wykorzystywania srodkow przymusu. Selznick i Nonet podkreslaja jednak, ze proces przechodzenia miedzy
etapami rozwoju systemow prawnych nie jest liniowy i rOwnomierny. W systemie prawnym danego
panstwa moga wiec istnie¢ rownoczesnie elementy pochodzace z wszystkich trzech etapow rozwoju. Nonet
P., Selznick P., Law And Society In Transition: Toward Responsive Law, New York: Harper and Row,
1978, Wstep, str. 1 - 87.

" Pewno$¢ podatkowa najczesciej rozumiana jest jako przewidywalno$é decyzji organdéw skarbowych.
Takie znaczenie tego pojecia zostato przyjete w niniejszej rozprawie. Szerzej zob. IMF i OECD, Tax
Certainty, IMF/OECD, 2017, str. 23.

8 Betdowski J., Metelska-Szaniawska K., Law & Economics — geneza i charakterystyka ekonomicznej
analizy prawa , Bank i Kredyt, nr. 10, 2007, str. 51

% Cele administracji skarbowej moga by¢ zréznicowane i obejmowaé miedzy innymi maksymalizacje
dochodow budzetowych, realizacj¢ wieloletnich planow finansowych, czy cele polityczne. Przyktadowo
misjg polskiej administracji skarbowej jest ,,zapewnienie stabilnych, efektywnych i zréwnowazonych
finansow publicznych oraz wysokiej jakosci $§wiadczonych ushug”. Misja brytyjskiej administracji
skarbowej jest ,,zbieranie §rodkow na realizacje ustug publicznych (...) w sposob bezstronny i efektywny”
a takze ,,wspieranie uczciwej wiekszosci podatnikow w prawidtlowym rozliczaniu podatkéw oraz
utrudnianie nieuczciwej mniejszosci oszukiwania systemu podatkowego”. Z kolei misja holenderskich
organdw skarbowych obejmuje miedzy innymi ,ulatwianie podatnikom rozliczania zobowigzan
podatkowych. Szerzej zob. HMRC, Tax Compliance Risk Management, HMRC, 2016, aktualizacja 30
wrze$nia 2019 r., https://www.gov.uk/hmrc-internal-manuals/tax-compliance-risk-management (dostep
23.12.2020) oraz The Dutch Tax and Customs Administration, What is the Tax and Customs
Administration?, The Dutch Tax and Customs Administration, 2019, str. 10.
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szybko$¢ reakcji administracji skarbowej na zmiany w kosztach transakcyjnych. Wymaga
to bowiem zazwyczaj zmian legislacyjnych, a nawet zmian w catym systemie prawnym,
co moze by¢é procesem dlugotrwatym?®. W dtuzszej perspektywie utrzymywanie jednak
wysokiego poziomu kosztow transakcyjnych bedzie wplywaé niekorzystnie na
cato$ciowg efektywnos§¢ funkcjonowania administracji skarbowej. Rezultatem bedzie
rosngca sita bodzcéw do ich obnizenia. Jak wskazuja liczne badania empiryczne,
klasyczny paradygmat relacji migedzy organami skarbowymi a podatnikami generuje
wysokie koszty transakcyjne zwigzane z kontrola podatnikow!!. Koszty te sa tym wyzsze
im wigksze 1 bardziej zlozone staja si¢ organizacje podatnikow oraz im bardziej
skomplikowane staja si¢ przepisy prawa podatkowego'?. Z tego tez powodu konieczne
staje si¢ wiec poszukiwanie metod optymalizacji kosztow transakcyjnych, co przejawia
si¢ w coraz bardziej widocznej zmianie paradygmatu relacji organéw skarbowych i

podatnikow.

Poza rosngcym zbiorem literatury badawczej w zakresie nowej relacji organdow
skarbowych z podatnikami, znajduje ona takze coraz czeSciej wyraz w praktycznych
rozwigzaniach i mechanizmach podatkowych tworzonych w krajach nalezacych do
Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (ang. Organization of Economic
Coooperation and Development, dalej OECD). Pierwszym krajem wdrazajacym system
nadzoru horyzontalnego byla Holandia. Nastgpnie rozwigzania tego typu zostaly
implementowane do systemow prawnych miedzy innymi w Wielkiej Brytanii, Szwecji,
Austrii 1 Danii. Doswiadczenia administracji skarbowych z systemami nadzoru

horyzontalnego sg jednak zr6znicowane. Pomimo cz¢stych ocen pozytywnych, w wielu

10 Przyktadowo polski proces legislacyjny obejmuje szereg krokéw, w tym miedzy innymi konsultacje
resortowe i publiczne, prace w komisjach, co najmniej trzy czytania w izbie nizszej parlamentu, prace izby
wyzszej parlamentu i podpis prezydenta. Co wigcej zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego
w przypadku przepisow podatkowych, konieczne jest zachowanie odpowiedniego vacatio legis oraz
odpowiedniego poziomu interesow w toku. Nowacki T., Tobor z., Wstep do Prawoznawstwa, Wolters
Kluwer, 2020, str. 149-172.

11 Szerzej zob. Christian, C.W., Gupta, S., Lin, S., Determinants of tax preparer usage: Evidence from
panel data, National Tax Journal, 46, 1993, str. 487-503, Alm, J., Jackson, B., McKee, M., Institutional
uncertainty and taxpayer compliance, The American Economic Review, 1992, str. 1018-1026, Slemrod, J.
Venkatesh, V., The income tax compliance cost of large and mid-size businesses: A report to the IRS LMSB
Division, Working Paper 914, University of Michigan: Ross School of Business, 2002, str. 33; Blumenthal,
M. Slemrod, J., The compliance cost of taxing foreign-source income: Its magnitude, determinants and
policy implications, International Tax and Public Finance, 2, 1995, str. 37-53.

12 Oba te zjawiska sg wynikiem wzrostu gospodarczego, globalizacji oraz coraz szybszego pojawiania si¢
nowych sposobdéw prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Przyktadem nieuchronno$ci coraz bardziej
skomplikowanych zasad opodatkowania sa opodatkowanie dziatalnosci finansowej w zakresie
instrumentow pochodnych, opodatkowanie transakcji kryptowalutowych, czy opodatkowania prowadzenia
dziatalnosci cyfrowe;.



przypadkach wdrozenie systemu spotkato si¢ z negatywnymi reakcjami wsréd
wszystkich interesariuszy (podatnikow, organdéw administracji skarbowej, opinii
publicznej)!3. Wynika to z faktu, ze system nadzoru horyzontalnego jest w wielu
wypadkach sprzeczny z tradycyjnym modelem dzialania organdéw administracji
skarbowej4, a proces jego wdrozenia jest obarczony licznymi ryzykami. Kwestia ta jest
istotna dla polskiego systemu prawnego ze wzgledu na dziatania podejmowane przez
Ministerstwo FinansOw, majace na celu wdrozenie systemu nadzoru horyzontalnego dla
duzych podatnikow?®. Ze wzgledu na relatywnie krotki czas funkcjonowania systemow
nadzoru horyzontalnego w praktyce, jak roéwniez ich zréznicowanie pomiedzy
poszczegb6lnymi krajami, koncepcja takiego systemu znajduje si¢ nadal na wstepnym
etapie. Dwa pierwsze funkcjonujagce w praktyce Systemy nadzoru horyzontalnego
(holenderski i brytyjski) oraz rozbudowana koncepcja teoretyczna systemu nadzoru
horyzontalnego opracowana przez OECD staty si¢ inspiracja dla kolejnych krajow, ktére
wprowadzaja wlasne wersje systemu. Analiza prawno-pordwnawcza tych rozwigzan
dostarcza warto$ciowych informacji o ich wptywie na relacje miedzy organami

skarbowymi, a podatnikami.

Stosujac metod¢ szacowania kosztow transakcyjnych Williamsona mozliwe jest
poréwnanie kosztow transakcyjnych w dwoch abstrakcyjnych systemach podatkowych —
pierwszym opartym na klasycznym paradygmacie relacji podatnikow 1 organow
podatkowych (nadzor wertykalny) i drugim opartym o wnioski z analizy pord6wnawczej

systemOw nadzoru horyzontalnego.

W rozdziale pierwszym przedstawione zostaty koncepcje z zakresu nauk prawnych oraz

ekonomicznej analizy prawa stanowiace wsparcie teoretyczne dla zmiany paradygmatu

13 Szerzej zob. de Widt D., Risk Assesment in a Co-operative Compliance Context: A Dutch-UK
Comparison. British Tax Review, 2017, str. 230-248 oraz Dabner, J., Cook, J., Burton, M., The “Enhanced
Relationship” model collides with reality — the determinants of the relationship between tax administrators
and tax intermediaries, The Law and Society Association Annual Conference, 2015, str. 16.

14 Szerzej zob. Larsen L., Sweden: Failure of a Cooperative Compliance Project? Department of Thematic
Studies, Technology and Social Change, Linkdping University, 2016, str. 22.

15 Pierwsze prace w tym zakresie zostaly podjete w 2014 roku, w ramach powolanej Komisji
Kodyfikacyjnej, majacej przygotowac zatozenia nowej ordynacji podatkowej. W zatozeniach tych znalazta
si¢ koncepcja wdrozenia w Polsce systemu nadzoru horyzontalnego, Ministerstwo Finansow, Ministerstwo
Finansow, Kierunki dzialania i rozwoju Krajowej Administracji Skarbowej na lata 2017-2020, 2017, str.
11. W Polsce za duzych podatnikéw uwaza si¢ przedsigbiorcoéw zatrudniajacych powyzej 250 oséb (w
przeliczeniu na etaty) lub osiggajacych roczny obrét netto ze sprzedazy towaréw, wyrobow i ustug oraz
operacji finansowych przekraczajacy rownowarto$¢ w ztotych 50 miliondéw euro oraz posiadajacych sume
aktywow bilansu przekraczajaca rownowarto$¢ w ztotych 43 milionéw euro. W pozostatych krajach OECD
definicja duzych podatnikéw moze by¢ odmienna. Zob. Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej
Dz.U. z 2004 r. nr 173, poz. 1807



podejscia organdow skarbowych do relacji z podatnikiem. Analiza rozpoczyna si¢ od
przedstawienia neoklasycznego modelu przestrzegania prawa podatkowego Allinghama.
Nastepnie analizie zostaje poddana koncepcja etapdw rozwoju systemow prawnych
Selznicka i Noneta, modele Kirchlera i Braithwaite’a oraz koncepcja meta-regulacji
Grabovskiego. Podkreslone zostaje tez znaczenie kwestii pewno$ci podatkowej dla
pozostawania w zgodnosci podatkowej przez podatnikow. Rozdziat konczy si¢
przedstawieniem systemu nadzoru horyzontalnego jako przyktadu analizowanej zmiany

paradygmatu podatkowego.

Rozdziat drugi przygotowuje narzgdzia badawcze dla identyfikacji przyczyn zmian
paradygmatu. W pierwszej kolejnosci przedstawiono koncepcje kosztéw transakcyjnych
oraz metody ich szacowania, ze szczegdtowym omdwieniem koncepcji komparatystyki
kosztow transakcyjnych Williamsona. Nastepnie, w oparciu o prowadzone przez Evansa
badania empiryczne, okreslono kategorie kosztéw transakcyjnych zwigzanych z
systemem podatkowym?!®. W dalszej kolejnosci analizie poddano zbiér klasycznych
metod badawczych komparatystyki prawnej, ze szczegdlnym uwzglednieniem metody
funkcjonalnej. Rozwazono takze mozliwo$¢ zastosowania klasycznych metod w zakresie
prawa podatkowego oraz przedstawiono dorobek naukowy dotyczacy wybranych/ metod
komparatystki prawnej w zakresie prawa podatkowego®’. Analiza ta zostata wzbogacona
o analiz¢ teorii przeszczepow prawnych Watsona. Rozdziat konczy si¢ opisem metody
badawczej zastosowanej w rozprawie do zidentyfikowania uogélnionych cech
charakterystycznych systemu nadzoru horyzontalnego, to jest metody Kamba i

Infantiego®®.

W rozdziale trzecim wybrana metoda badawcza zostaje zastosowana do analizy prawno-

poréwnawczej systemOw nadzoru horyzontalnego w krajach OECD. W pierwszej

16 Zoh. Evans C., Taxation Compliance and Administrative Costs: An Overview, Kluwer Law International,
2008 str. 447-468.

1" Komparatystyka prawna w zakresie prawa podatkowego nie opracowata spdjnej metody pozwalajgcej na
efektywne poréwnanie mechanizméw prawa podatkowego pomigdzy jurysdykcjami (np. Brooks K.,
Comparative Tax Law: Development of the Discipline, McGill Univerity Tax Policy Colloquium, 2017).
Badacze tego obszaru powszechnie zgadzaja si¢ jednak, ze nie jest mozliwe proste zastosowanie do tego
celu metod komparatystyki prawnej, ale za kazdym razem wymagaja one odpowiedniego dostosowania do
przedmiotu badan. Wynika to z istotnego poziomu skomplikowania systeméw prawa podatkowego, a takze
koniecznoséci ciggltego przeksztatcania formalnych przepisow prawa w faktyczne rozwigzania (ang.
solutions) funkcjonujace w rzeczywistym otoczeniu gospodarczo-spotecznym, Garbarino C., 2007, op. cit.
str. 681. Szerzej zob. takze: Marian O. , The Discursive Failure in Comparative Tax Law, University of
Florida Law Scholarship Repository, 2010, str. 417.

18 Kamba W., Comparative Law: A Theoretical Framework. The International and Comparative Law
Quarterly, 1974, str. 233, Infanti A., Spontaneous Tax Coordination. Vanderbilt Journal Of Transnational
Law, 2001, str. 1135-1155.
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kolejnosci przedstawiony zostal rozbudowany model systemu nadzoru horyzontalnego
proponowany przez OECD. Nastepnie przeprowadzono etap opisowy analizy systemow
nadzoru horyzontalnego wedlug metody Kamba oraz Infantiego, ktory zawiera
szczegblowy opis systemow zaimplementowanych w trzech krajach europejskich
(Holandia, Wielka Brytania, Szwecja) wraz z ze skutkami ich implementacji.
Przedstawiono tez ogoélne zasady systemow nadzoru horyzontalnego w Stowenii oraz
Danii. W ramach etapu informacyjnego zidentyfikowano podobienstwa i réznice mi¢dzy
systemami, a w ramach etapu eksploracyjnego, przedstawiono uogélnione wnioski z
analizy, identyfikujac korzysci, koszty i ryzyka zwigzane z takim wdrozeniem. Rozdziat

konczy si¢ opisem polskiej propozycji systemu nadzoru horyzontalnego.

Rozdziat czwarty jest poswigcony analizie zmiany paradygmatu podatkowego w relacji
organow skarbowych i1 podatnikow w ujeciu ekonomicznej analizy prawa i1 kosztow
transakcyjnych?®. Na podstawie wnioskow z analizy prawno-porownawczej systemow
nadzoru horyzontalnego dokonano komparatystycznej oceny kosztow transakcyjnych dla
relacji organu skarbowego i podatnika w przypadku dotychczasowego jak i nowego
paradygmatu. Poréwnanie wzglednych pozioméw kosztéw transakcyjnych pozwolito na
wyjasnienie zrodel analizowanej zmiany obowigzujacego w obszarze nauk prawnych
paradygmatu relacji organéw skarbowych z podatnikami. Uzupelniajgco system nadzoru
horyzontalnego zostaje tez rozwazony w $wietle teorii gier oraz z perspektywy teorii

kontraktow relacyjnych Macneila.

Rozdziat pigty zawiera wnioski oraz propozycje obszarow do dalszych badan.

19 Ze wzgledu na przejrzysto$¢ analizy, przed jej rozpoczeciem poczyniono pewne zatozenia co do analizy
prawno-poréwnawczej systemow nadzoru horyzontalnego. Po pierwsze analiza skupia si¢ na relacji
systemu nadzoru horyzontalnego z podatnikami bedacymi podmiotami majacymi osobowos$¢ prawna.
Wynika to z faktu, ze dominujaca wigkszo$¢ zaimplementowanych w krajach OECD systemow nadzoru
horyzontalnego jest kierowana do takich podatnikow, jak rowniez, ze polska propozycja implementacji
systemu skupia si¢ na tej grupie podatnikow. Jezeli w rozprawie nie wskazano inaczej, pojecie ,,podatnik”
dotyczy podatnikow bedacych podmiotami majacymi osobowo$¢ prawng. W efekcie z analizy wytaczone
pozostajg relacje systemu nadzoru horyzontalnego z innego rodzaju podmiotami, w tym osobami
fizycznymi o wysokiej wartosci majatku netto (ang. high-net-worth individuals). Dodatkowo analiza skupia
si¢ wylacznie na relacjach podatnikéw z organami skarbowymi. Wylaczone z niej zostaly podmioty
petiace uzupehiajaca, positkowa role w procesie zachowywania zgodnosci podatkowej (np. doradcy
podatkowi, banki, notariusze, itd.) w ramach systemu nadzoru horyzontalnego. Rozprawa nie skupia si¢
takze na analizie samego poje¢cia zgodnos$ci podatkowej, dokonujac jednak opisu dorobku naukowego w
tym zakresie.
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R O Z D Z 1I A L 1

1. Zmiana paradygmatu w relacji organow skarbowych i podatnikéw — podstawy

teoretyczne dla nowego typu relacji

Paradygmat relacji organow skarbowych i podatnikow (dalej ,,paradygmat relacji
podatkowej™) jest szerokim pojeciem opisujacym ogélne zasady ksztaltujace podejscie
organow skarbowych do podatnikéw oraz wizje roli organdéw skarbowych w takiej
relacji®®. W oparciu o ten paradygmat ksztaltowane sa misja, strategia i organizacja
administracji skarbowej jak rowniez uprawnienia i obowiazki urzednikow skarbowych.
Paradygmat relacji podatkowej jest rowniez podstawa ksztattowania przepisow prawnych
w zakresie postepowan skarbowych. Paradygmat taki moze by¢ zréoznicowany pomig¢dzy
rodzinami systemoéw prawa (ang. legal families), jak rowniez wewnatrz tych rodzin?.
Historycznie ulegat on réwniez ewolucji w ramach wybranych systeméw podatkowych.
Zréznicowanie paradygmatéw relacji podatkowej z perspektywy historycznej i

geograficznej nie byl jednak dotychczas przedmiotem badan prawno-poréwnawczych.

Proby opisu naukowego tego pojecia wigzg si¢ z nurtem analizy czynnikow
wplywajacych na poziom zgodnoéci podatkowej wsréd podatnikow??, z ktérych
podstawowym jest klasyczny model unikania opodatkowania zaproponowany przez
Allinghama i Sandmo?. Model ten ulegat nastepnie rozwojowi w ramach licznych prac
w obszarze teorii prawa — w tym w szczegolnosci w badaniach Kirchlera, Braithwaite’a

i Grabovskiego.

2 Pojecie paradygmatu (gr. parddeigma, czyli przyktad lub wzor) co do zasady oznacza zbidr pojec i teorii
tworzacych podstawy danej nauki. Paradygmat jest podstawg ksztaltowania si¢ i trwania okreslonej tradycji
badawczej. Szerzej zob. Kuchn, T., The Structure of Scientific Revolutions, wyd. 2, The University of
Chicago Press, 1969, str. 16. Paradygmaty moga ulega¢ zmianom. Pierwotnie zaktadano, ze maja one
charakter kumulatywny i nastepuja poprzez dodawanie kolejnych doswiadczen i koncepcji do wezeéniej
istniejacych paradygmatéw. Kuhn zaproponowal antykumulatywne podejscie do zmian paradygmatu.
Koncepcja ta przewiduje, ze z czasem dany paradygmat moze okazac si¢ niewystarczajacy dla zapewnienia
podstaw dla rozwoju okreslonej gatgzi nauki. Paradygmat wchodzi wtedy w ,.fazg kryzysu” lub
»~rewolucji”. Zderzenie paradygmatu z faktami, ktore nie moga by¢ wyttumaczone w ramach tego zbioru
zasad sprawia, ze konieczna jest catkowita zmiana paradygmatu i nielinearne przejscie do zbioru nowych
zasad. W rozprawie pojecie paradygmatu jest uzywane w rozumieniu zbioru podstawowych zasad
ksztattujacych podejscie organdw administracji skarbowej do probleméw podatkowych.

21 Szerzej w zakresie teorii rodzin prawa zob. Engelbrekt A., Legal and Economic Discourses on Legal
Transplants: Lost in Translation? Scandinavian Studies in Law, 2015, str. 117 oraz Versetti A., Legal
Families in the Modern World: Civil (Romano-Germanic) Law, Common Law and Other Legal Families
in the World, Sciences Po Reims, 2012, str. 1-2.

22 Co do definicji pojecia zgodnosci podatkowej zob. przypis 2.

2 Etel L., 2015, op. cit., str. 52.
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1.1. Klasyczna relacja podatnika i organu skarbowego — model Allinghama i
Sandmo

Pierwsze badania nad relacja obywatela do prawa 1 administracji, w tym kwestia jego
sktonnosci do pozostawania w stanie zgodnosci podatkowej stanowily istotny element
neoklasycznej teorii ekonomii®®, Analizie poddawane byly w szczegdlnosci
psychologiczne bodzce oddzialowujace na podatnika w momencie wyboru pomiedzy
osobistymi korzys$ciami, a zachowaniem zgodno$ci podatkowej®. Dla analizowanej
zmiany paradygmatu relacji podatkowej kluczowe znaczenie majg prowadzone w tym

nurcie badania nad uchylaniem sie od opodatkowania (ang. tax evasion)®.

Co do zasady nalezy zauwazy¢, ze prowadzenie rozliczen podatkowych jest dziataniem
w warunkach niepewnosci. Nie kazde bowiem zeznanie podatkowe bedzie kontrolowane,
nie kazdy btad w kontrolowanym zeznaniu zostanie zidentyfikowany, a takze nie kazdy
zidentyfikowany btad, ze wzgledow proceduralnych, np. przedawnienie, ukarany.
Rowniez wysoko$¢ sankcji moze zaleze¢ od decyzji urzednika lub organu

odwotawczego.

Naturalne wydaje si¢ wigc oparcie analizy mechanizméw unikania opodatkowania o
ekonomiczng teorie przestepstw?’. Najprostszy opracowany model dokonywania wyboru
o zadeklarowaniu dochodu do opodatkowania, wskazuje, ze podatnicy beda zanizaé

zadeklarowany dochdd, jezeli karna stopa opodatkowania nieujawnionych dochodéw

24 Szerzej zob. Stiglitz J., The effects of income, wealth and capital gains taxation on risk-taking, Quarterly
Journal of Economics, 1969, str. 263-283.

25 Mossin J., Taxation and risk-taking: an expected utility approach, Economica, 1968, str. 74.

% Przykladowo Klonowska A., Rozpoznanie obszaréw ryzyka podatkowego jako metoda zwiekszenia
wphwow podatkowych, Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie, 2016, str.1-470 . W literaturze toczy sie
dyskusja nad wtasciwym zdefiniowaniem zjawiska uchylania si¢ od opodatkowania (ang. tax evasion). W
szczegolnosci istotne jest odrdznienie tego pojecia od zblizonego pojecia unikania opodatkowania (ang. tax
avoidance). Co do zasady przyjmuje sie, ze uchylanie sie od opodatkowania stanowi dziatanie sprzeczne z
prawem podatkowym, podczas gdy unikanie opodatkowania polega na zgodnym z prawem obnizaniu
swojego zobowigzania podatkowego. Przy takim podejsciu uchylanie si¢ od opodatkowania polegaloby na
zatajaniu dochodoéw lub wprowadzaniu organéw skarbowych w btad co do ich wysokosci. Unikanie
opodatkowania obejmowatby wykorzystywanie elementow konstrukcyjnych podatku i takie
strukturyzowanie swoich dochodow, aby obnizy¢ efektywna stope opodatkowania Alstadsaeter A. i
Johannesen N., Tax Evasion and Tax Avoidance, NBER working papers, 2018, str. 1-22. Neoklasyczna
szkota ekonomii, w szczegdlnosci Allingham, analizujg zachowania podatnikow w zakresie uchylania si¢
od opodatkowania, pomijajac istnienie zjawiska unikania opodatkowania.

21 Zgodnie z ekonomiczng teorig przestepstw Beckera, mechanizm podejmowania decyzji o popeieniu
czynow niezgodnych z prawem jest oparty na racjonalnej kalkulacji korzysci i kosztow ptynacych z
podjecia takich dzialan. Mozliwe jest wigc stworzenie modelu ekonomicznego pozwalajacego na oceng
sity bodzcoéw oddzialywujacych na podmiot i jego sklonno$¢ do popetienia przestgpstwa. Becker G.,
Crime and Punishment: An Economic Approach, The Journal of Political Economy, 1968, str. 22-23.
Szerzej zob. Kadziotka K., Modele ekonomiczne w analizie zjawiska przestgpczosci, Wydawnictwo
Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach, 2014, str. 1-15.
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pomnozona przez prawdopodobienstwo identyfikacji nieprawidtowosci bedzie nizsza niz

poziom opodatkowania dochodéw ujawnionych?,

Rozbudowanie modelu o dodatkowe czynniki wskazuje, ze znaczenie dla wyboru
podatnika beda miaty nie tylko rdznica mig¢dzy stopami opodatkowania dochodow
ujawnionych i nieujawnionych oraz prawdopodobienstwo ich ujawnienia. Za istotne
czynniki przyjmuje si¢ takze wysoko$¢ dochodoéw podatnika (wraz z ich wzrostem bedzie
wzrastato ryzyko unikania opodatkowania) oraz funkcje awersji do ryzyka. Znaczenie

bedzie miat takze przewidywany przez podatnika okres dalszego funkcjonowania?®.

Opierajac si¢ na modelu Allinghama i Sandmo paradygmat relacji podatkowej powinien
prowadzi¢ do maksymalnego mozliwego zwigkszenia rdznicy migdzy opodatkowaniem
dochodéw ujawnionych dobrowolnie oraz dochoddéw ujawnionych w trakcie kontroli
skarbowej. Dodatkowo celem dziatania organow skarbowych powinno by¢ ciagte
zwickszanie prawdopodobienstwa i skutecznosci kontroli skarbowej i podwyzszanie

sankcji karnych w przypadku zidentyfikowania nieprawidtowosci®C.

Powyzszy model jest krytykowany jako zbytnio uproszczony i wiazacy wybor podatnika
z wylacznie z jego whasng kalkulacjg korzysci i ryzyka®!. Dodatkowo, biorac pod uwage
obserwowane w wigkszosci krajow bardzo niskie prawdopodobienstwo kontroli
skarbowej®? powyzszy model prowadzitby do sytuacji, w ktorej wigkszo$¢ podatnikow

unikalaby opodatkowania®®*. Udowodniono takze empirycznie wystepowanie spadku

2 Allingham M., Sandmo A, Income tax evasion: a theoretical analysis, Journal of Public Economics,
1972, 323-338.

29 Allingham przyjmuje zatozenie, ze odkrycie przez administracje skarbowg nieprawidlowosci w jednej
deklaracji zwigksza ryzyko identyfikacji nieprawidlowosci w deklaracjach poprzednio ztozonych, w
efekcie, jezeli podatnik funkcjonuje w dluzszej perspektywie skumulowana warto§¢ nieujawnionych
dochodow z przesztosci bedzie zwigkszac jego sktonnos¢ do zachowania zgodnosci podatkowe;j. 1bidem.
% Szerzej zob. OECD, Understanding and Influencing Taxpayers’ Compliance Behaviour, Forum On Tax
Administration, OECD, 2010, str. 9.

31 Kirchler E., Muehlbacher S., Kastlunger B., Wahl I., Why Pay Taxes? A Review of Tax Compliance
Decisions, Andrew Young School of Policy Studies Georgia State University, 2010, str. 16-18.

32 Przykladowo wedtug odpowiedzi na interpelacje poselska 20964 w sprawie dziatalnoéci Krajowej
Administracji Skarbowej, w Polsce w 2017 r. Skontrolowanych przez KAS zostato ok. 6500 podatnikéw
CIT (stanowigcych najmniej liczng grupe podatnikdéw, ok. 500 tys.). Prawdopodobienstwo kontroli
skarbowej w Polsce pozostaje wiec niewielkie. Nalezy jednak zauwazy¢, ze ro$nie ono wraz z wdrozeniem
nowych narzg¢dzi technologicznych w obszarze podatkowym — np. Jednolity Plik Kontrolny czy system
Teleinformatycznej Izby Rozliczeniowej (STIR).

33 Alm J., Kirchler E., Rethinking the research paradigms for analysing tax compliance behaviour, CESifo
Forum, 2012, str. 33.
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sktonnosci podatnikoéw do zachowywania zgodno$ci z przepisami podatkowymi po

przeprowadzeniu w ich organizacji kontroli skarbowej*,

Krytycy modelu Allinghama i Sandmo nie podwazajg jego ogodlnej prawidtowosci,
postuluja jednak uzupelnienie go o wpltyw takich czynnikow jak moralno$¢, normy
spoteczne, zwyczaje i tradycje oraz zaufanie. Podkresla si¢ takze rolg i znaczenie innych
podmiotéw w dokonywaniu wyboru przez podatnika, tj. wtadz centralnych, organow

podatkowych oraz innych podatnikow>>.
1.2. Model rowni pochytej Kirchlera

Podejéciem taczacym w sobie powyzej opisane koncepcje jest model rowni pochytej
Kirchlera®, zakladajacy, ze najbardziej skuteczne sa systemy podatkowe, ktore znajduja
rownowage pomiedzy $rodkami wiadczymi®’, a zaufaniem do organéw skarbowych. W
modelu réwni pochytej brane sg pod uwage role wszystkich podmiotow uczestniczacych
w procesie dokonywania wyboréw przez podatnika (a wiec takze wtadze centralne oraz
organy administracji skarbowej) oraz ich wzajemne relacje. W szczegdlnosci organy
podatkowe nie sg rozpatrywane jedynie jako podmiot egzekwujacy prawo, ale réwniez

jako strona we wzajemnych relacjach z podatnikiem3®,

W modelu Allinghama i Sandmo dziatania organéw skarbowych stanowig reakcje na
wybory dokonywane przez podatnika. Model Kirchlera traktuje organy skarbowe jako
podmiot $wiadczacy uslugi na rzecz podatnika. Celem $wiadczenia tych ustug jest
umozliwienie podatnikowi pozostawania w stanie zgodno$ci podatkowej. Mozliwe jest
wiec badanie jak organ podatkowy powinien ksztalttowaé §wiadczone ustugi w taki
sposob, aby przynosily one najlepsze rezultaty. Zdaniem Kirchlera kluczowa jest tu

relacja migdzy $rodkami wtadczymi a zaufaniem®®. Wynika to z faktu, ze model rowni

3 Kastlunger B., Kirchler E., Mittone L. i Pitters J., Sequences of Audits, Tax Compliance and Taxpaying
Strategies, Journal of Economic Psychology, 2009, str. 405-418.

3 Alm J., Kirchler E., op. cit., str. 35.

% Hoelzl E., Wahl 1., Kirchler E, Enforced versus Voluntary Tax Compliance: The “Slippery Slope’
Framework, Journal of Economic Psychology, 2008, str. 212.

37 Wiéréd tego typu $rodkoéw Kirchler wymienia miedzy innymi procedury prowadzenia kontroli i
postepowan skarbowych, wysokos¢ stawki opodatkowania nieujawnionych dochodéw oraz wysokosé
sankcji skarbowych z tytutu niezgodnosci podatnika z prawem podatkowym.

38 Alm J., Kirchler E., op. cit., str. 37.

3 |bidem. Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze relacje podatnikow z organami skarbowymi cechuje
asymetria wiladzy, ktéora wplywa na postrzeganie tych drugich jako potencjalnie skutecznych w
egzekwowaniu prawa. Nalezy jednak zauwazy¢, ze duze przedsigbiorstwa moga posiadaé tak duze
znaczenie ekonomiczne i polityczne, ze przedmiotowa asymetria zostanie zminimalizowana. W efekcie
nawet jezeli przedsigbiorstwo bedzie postrzegato administracj¢ skarbowa jako skuteczna w egzekwowaniu
prawa, moze ,,nie obawia¢ si¢ jej wltadzy” Huiskers-Stoop E., Cooperative Compliance And The Dutch
Horizontal Monitoring Model, Journal of Tax Administration, 2009, str. 66.

’
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pochylej rozréznia dwa rodzaje zgodnosci podatkowej, tj. zgodnos¢ dobrowolng (ang.
volountary tax compliance) oraz wymuszong (ang. enforced tax compliance). Zgodnos¢
dobrowolna jest w najwiekszym stopniu funkcja zaufania pomiedzy organem i
podatnikiem, natomiast zgodno$¢ wymuszona jest funkcja natezenia angazowania sity
organu skarbowego*®. Wptyw tych dwoch w modelu Kirchlera przedstawia sie

nastepujaco*!:

Rysunek 1 Model réwni pochytej

Dobrowolina
zgodnosc

Wymuszona
zgodnosc

Maamum

Alinemum

Maximum

Skutecznoscorgandw Zaufanie do organdw

Ksrumum

Zrédio: Hoelzl E., Wahl 1., Kirchler E., Enforced versus Voluntary Tax Compliance: The “Slippery Slope”
Framework., Journal of Economic Psychology, 2008, str. 212

W punkcie, gdzie zar6wno natezenie angazowania sity, jak i zaufania, s3 minimalne*
poziom zgodnosci podatkowej osigga swoje minimum. Oznacza to, ze w sytuacji, gdy
organy podatkowe nie maja zadnych narzedzi, aby egzekwowac przestrzeganie prawa
podatkowego, a jednoczes$nie podatnicy im nie ufaja, przepisy podatkowe nie beda
przestrzegane. Skrajnie odmiennymi sytuacjami sg przypadki, gdy organy skarbowe maja

w pelni skuteczne narzedzia oddzialtywania na podatnika lub gdy zaufanie mig¢dzy

40 Hoelzl E., Wahl 1., Kirchler E., 2008, op. cit., str. 212.

41 Wizualizacja modelu Kirchnera ma postaé trojwymiarowej przestrzeni, gdzie wysoko$¢ oznacza poziom
zgodno$ci podatkowej, dlugos¢ lewej plaszczyzny natezenie angazowania sity organu skarbowego
(maksimum skrajnie z lewej strony), a dlugos$¢ prawej ptaszczyzny poziom zaufania (maksymalny poziom
skrajnie z prawej strony). Dla wygody odczytywania wykresu mozna wyobrazi¢ go sobie jako sze$cian z
obcigtym gornym rogiem.

42 Optycznie jest to punkt przy podstawie szescianu tzn. najblizej obserwatora.
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stronami jest petne*®. W takich przypadkach, niezaleznie od wartosci drugiego czynnika,

poziom zgodno$ci podatkowej bedzie maksymalny.

Z oczywistych wzgledow osiggnigcie zard6wno minimalnych, jak 1 maksymalnych
wartosci ktoregokolwiek z czynnikow jest niezwykle rzadkie. Model Kirchlera wskazuje
jednak, ze poziom zgodnosci podatkowej zalezy od ich wartosci oraz, co wazniejsze, ze
kombinacja angazowania sity przez organy skarbowe oraz zaufania miedzy stronami

przeklada sie silnie na poziom przestrzegania przepiséw prawa podatkowego**.

Podstawowe wnioski z modelu Kirchlera zostaly potwierdzone empirycznie®. W
szczegolnosci potwierdzono, ze poziom zgodnosci dobrowolnej osigga najwyzsze
wartos$ci, gdy organy skarbowe s3 opisywane jako godne zaufania i skuteczne w
egzekwowaniu sily, natomiast poziom zgodno$ci wymuszonej o0sigga najwyzsze
poziomy, gdy organy skarbowe sa opisywane jako niegodne zaufania i skuteczne w
egzekwowaniu sity®®. Dane empiryczne zebrane w ramach kolejnych badan
prowadzonych pod kierownictwem lub przy wspotpracy Kirchlera pozwolity takze na

bardziej precyzyjne przedstawienie przewidywanego ksztattu modelu rowni pochyte;j:

Rysunek 2 Model réwni pochytej

Ao 300mMmN

1 Zaufanie do organdw

Skutecznoscorgandow

Zrédio: Muehlbacher S., Kirchler E., Tax Compliance by Trust and Power of Authorities, International Economic
Journal, 2010, str. 607.

43 Odpowiednio skrajnie lewy gorny rog szeScianu oraz skrajnie prawy gorny rég sze$cianu.

4 Hoelzl E., Wahl 1., Kirchler E., 2008, op. cit., str. 214.

4 Wahl 1., Muehlbacher S., The Impact of Voting on Tax Payments, Kyklos, Oxford, 2010, str. 144-158.
4 Alm J., Kirchler E., op. cit., str. 35.
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Whioski te znalazty dalsze potwierdzenie W wielu kolejnych badaniach empirycznych?®’,
wcigz poszukiwane sg takze kolejne grupy bodzcow mogace wplywaé na faktycznych
ksztalt modelu réwni pochytej w danym spoteczenstwie. Przyktadowo Kasper i Kogler
wskazuja, ze publiczne informowanie o kwestiach podatkowych przez media ma istotny
I pozytywny wplyw na poziom zaufania do organow podatkowych, postrzeganie organow
skarbowych jako sprawnych w egzekwowaniu prawa oraz sam poziom zgodnosci

podatnikow?®,

Kluczowym zagadnieniem dotyczacym modelu Kirchlera jest kwestia jakie czynniki
wplywaja na postrzeganie organdéw podatkowych jako godnych zaufania i skutecznych w
egzekwowaniu sily. Temat ten nie byl kompleksowo rozpatrywany w pracach
badawczych dotyczacych krajow europejskich. W jednym z nielicznych badan
empirycznych przeprowadzonych na Uniwersytecie Canberra przetestowaniu poddano
dwanascie hipotez obejmujacych miedzy innymi wplyw wysokosci i racjonalnos$ci
stosowania kar fiskalnych, prawdopodobienstwa kontroli skarbowej, postrzegania
organow skarbowych jako sprawiedliwych oraz ich nastawienia do podatnika na
zaufanie®. Na podstawie przeprowadzonych ankiet stwierdzono najsilniejsza korelacje®
pomiedzy zaufaniem, a racjonalnym stosowaniem kar przez organ skarbowy oraz

postrzeganiem ich jako sprawiedliwych. W zakresie postrzegania organow jako

47 Miedzy innymi: Kogler Ch., Trust and power as determinants of tax compliance: Testing the assumptions
of the slippery slope framework in Austria, Hungary, Romania and Russia, Journal of Economic
Psychology, 2013, vol. 34, str. 169-180, Fischer J. Schneider F., The puzzle of tax compliance revisited:
testing the 'slippery slope’ hypothesis for trust and power against field data, Conference: Swiss Society for
Statistics and Economics, 2009, Kastlunger B., Powerful authorities and trusting citizens: The Slippery
Slope Framework and tax compliance in Italy, Journal of Economic Psychology 34, 2013, str. 34 oraz
Hofmann E. Power versus trust — what matters more in collaborative consumption?, Journal of Services
Marketing, 2017, str. 22. Potwierdzenie prawidtowo$ci modelu stanowig tez przyklady panstw o
specyficznej relacji spoteczenstwa do panstwa. Z jednej strony mieszkancy niewielkich kantonéw
Szwajcarii darzg duzym zaufaniem organy lokalnej administracji panstwowej (w tym organy podatkowe),
co przektada si¢ na wyzszy poziom zgodnosci. Z drugiej strony, w panstwach o wysokim poziomie korupcji
i malej efektywnos$ci administracji (np. w Rosji) unikanie opodatkowania jest powszechne, Muehlbacher
S., Kirchler E., Tax Compliance by Trust and Power of Authorities, International Economic Journal, 2010,
str. 608.

4 Kasper M., Kogler Ch, Kirchler E., Tax policy and the news: An empirical analysis of taxpayers’
perceptions of tax-related media coverage and its impact on tax compliance, Journal of Behavioral and
Experimental Economics, 2015, str. 1-22.

49Badanie przeprowadzono na 500 losowo wybranych podatnikach w Dzakarcie w Indonezji. Ze wzgledu
na fakt pochodzenia badania z regionu, w ktérym system prawa nie nalezy do rodziny prawa
kontynentalnego lub precedensowego, do jego wynikow nalezy podchodzié¢ z ostrozno$cig w zakresie ich
wykorzystania do analizy paradygmatu relacji podatkowej. Mardhiah M., Miranti R., Tanton R., The
Slippery Slope Framework: Extending the Analysis by Investigating Factors Affecting Trust and Power,
CESifo Working Paper, 2019, str. 1-38.

% Korelacja to wspotzalezno$¢ pomiedzy zmiennymi. Istnienie korelacji nie oznacza jednak istnienia
przyczynowosci, poniewaz moze ona wynikac z przyczyn wspolnych dla obu cech.
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skutecznych w egzekwowaniu sity zidentyfikowano najsilniejszg korelacj¢ miedzy
podejsciem organdéw skarbowych, postrzeganiem prawdopodobienstwa kontroli

skarbowej oraz sprawiedliwoscig®®.

Model réwni pochytej Kirchlera moze tez zosta¢ uzupetniony o wnioski ptyngce z teorii
malejacej uzytecznosci krancowej®?. Pozwala ona na wyjasnienie zasad rzadzacych
modelem 1 glebsze zrozumienie relacji pomigdzy poziomem zgodnosci podatkowej a

czynnikami zaufania i1 skuteczno$ci w egzekwowaniu prawa.

W przypadku modelu rowni pochylej zuzywanymi (konsumowanymi) dobrami sa Srodki
pieni¢zne przeznaczane przez administracj¢ skarbowa na zapewnienie skutecznego
egzekwowania prawa (dalej jako dzialania typu E) oraz $rodki pieni¢zne przeznaczane
przez administracj¢ skarbowa na poprawe zaufania podatnikow (dalej jako dziatania typu
T). Administracja skarbowa dysponuje ograniczonym budzetem, ktory moze
rozdysponowywac¢ pomigdzy dzialania typu E i T (wszystkie mozliwe kombinacje
wysokos$ci wydatkow typu E 1 T stanowig lini¢ ograniczenia budzetowego administracji

skarbowej).

Jednoczesnie zgodnie teorig malejace] uzyteczno$ci krancowej kazde kolejne dziatanie
jednego typu bedzie przynosito mniejsza korzy$S¢ w postaci zwigkszenia poziomu
zgodno$ci podatkowej. Przyjmujac postulowang przez Kirchlera wymiennos¢
uzyteczno$ci zaufania i skuteczno$ci organéw jako czynnikow zwigkszania poziomu

3

zgodnosci podatnikoéw mozna wyznaczy¢ krzywa obojetnoéci®® w nastepujacej postaci:

51 Mardhiah M., Miranti R., Tanton R., op. cit., str. 24.

52 Zgodnie z teorig malejacej uzytecznosci krancowej, korzy$¢ uzyskana ze zuzycia (skonsumowania)
kazdej kolejnej jednostki dobra jest mniejsza niz korzy$¢ uzyskana ze zuzycia (skonsumowania)
poprzedniej jednostki tego dobra. Begg D. Makroekonomia, PWE, 2007, str. 208.

% Krzywa obojetnosci to linia taczaca wszystkie mozliwe wartoéci tacznej uzytecznosci dwoch
wymiennych dobr. Ze wzgledu na malejaca uzyteczno$¢ krancows, laczna uzyteczno$¢ dwoch dobr
przyjmuje zazwyczaj najwigksze wartosci w centralnej czesci krzywej obojetnosci, malejac w strong jej
odcinkow skrajnych. Im bardziej w prawo i w gore przesunigta jest krzywa obojg¢tnosci tym wyzszy poziom
zgodnosci podatnikow moze zostaé osiggniety przez organy skarbowe. Ibidem, str. 223.
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Rysunek 3 Przyktadowa krzywa obojetno$ci organéw podatkowych

Zwiekszenie
poziomu
zgodnosci ze
wzgledu na
wieksze
zaufanie

v

Zwigkszenie poziomu zgodnosci ze
wzgledu na wieksza skutecznosé

Zrodto: Opracowanie wiasne.

Zgodnie z teorig malejacej uzytecznosci krancowej, korzysci odnoszone ze zwigkszania
wydatkéw w jednym obszarze beda malaty wraz z ich zwigkszaniem. Inaczej mowiac
osiaggnigcie kolejnego zwigkszenia korzysci bedzie wymagato zdecydowanie wigkszych
wydatkow. Administracja skarbowa powinna wigc przyjac¢ taka kombinacje czynnikow
zwigkszajacych zaufanie oraz postrzeganie organdw skarbowych jako skuteczne w
egzekwowaniu prawa, aby przy danym ograniczeniu budzetowym maksymalizowac

uzyteczno$¢, czyli w tym przypadku poziom zgodnosci wsrod podatnikdw.

Rysunek 4 Przyktad optymalnej alokacji zasobéw organdéw skarbowych

Kirzywa obojetnosci

Zwigkszenie
poziomu
zgodnosci ze
wzgledu na
wigksze
zaufanie

Optymalna alokacja zasobow

Linia ograniczenia budzetowego

Zwigkszenie poziomu zgodnosci ze
wzgledu na wigkszg skutecznosé

Zrédlo: Opracowanie whasne.
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Osiagniecie tego samego poziomu zgodno$ci podatnikow z wykorzystaniem wytacznie
jednego czynnika, np. zwigkszania skuteczno$ci organéw skarbowych w egzekwowaniu
prawa, wymagatoby istotnie wiekszych naktadéow finansowych. Polaczenie teorii
malejacej krancowej uzytecznosci z modelem Kirchlera potwierdza zatem, ze mozliwe
jest wyznaczenie takiej kombinacji alokacji ograniczonych zasobow organéw

skarbowych, ktéra maksymalizuje poziom zgodno$ci podatnikow.

W efekcie model rowni pochyltej Kirchlera stanowi element zmiany paradygmatu dla
relacji organdw skarbowych i1 podatnikéw w kierunku wzbogacenia go o znaczenie

zaufania podatnikow do organéw skarbowych dla zachowania zgodnosci podatkowe;.
1.3. Piramida egzekwowania prawa Braithwaite’'a

Poszukujac metod implementacji modelu Kirchlera w praktyce nalezy w pierwszej
kolejnosci zapoznaé si¢ z koncepcja piramidy egzekwowania prawa Braithwaite a.
Model egzekwowania prawa jest przedmiotem analizy filozofii prawa od lat 80. XX
wieku. Scierajg si¢ w tym nurcie dwie koncepcje — zwolennikéw egzekwowania prawa
przez karanie podmiotdw go nieprzestrzegajacych (ang. punishment approach, dalej
metoda odstraszania) oraz zwolennikow naklaniania podmiotéw do przestrzegania prawa
(ang. persuasian approach, dalej metoda perswazyjna). W niektorych obszarach systemu
prawnego udato si¢ empirycznie oszacowa¢ wplyw czynnikow odstraszajacych 1
perswazyjnych>*. Jednakze w wigkszo$ci pozostalych przypadkéw wiasciwa jest raczej
kombinacja stosowania metod odstraszajacych 1 perswazyjnych. Jak potwierdza
analizowany wczesniej model rowni pochytej Kirchlera, takim obszarem moze by¢

prawo podatkowe®®.
Jednym z proponowanych podej$§¢ do ustalenia wilasciwej kombinacji czynnikow
odstraszajacych 1 perswazyjnych jest wlasnie piramida egzekwowania prawa

zaproponowana przez Braithwaite a®®. Model ten zaktada, ze ustawodawca powinien w

% Przykladowo w zakresie prawa budowlanego zwickszenie intensywno$ci stosowania metody

odstraszania zwigksza poziom zgodnosci w obszarze bezpieczenstwa budownictwa mieszkaniowego.
Jednocze$nie stosowanie tego typu metod moze wplynaé negatywnie na poziom zgodnosci w zakresie
bezpieczenstwa infrastruktury (np. nuklearnej), gdzie lepiej sprawdzajg sie metody zachecania. Braithwaite
V.B., Braithwaite J., An Evolving Compliance Model For Tax Enforcement, Crimes of Privilege, Oxford
University, 2001, str. 405-411.

55 Przyktadowo przeprowadzenie kontroli skarbowej moze w niektorych przypadkach zwieksza¢ poziom
zgodnoséci w kolejnych latach (poniewaz podatnik obawia si¢ kolejnej kontroli), a w niektorych go
zmniejsza¢ (poniewaz podatnik spodziewa si¢, ze nie bedzie audytowany w najblizszych latach lub chce
,,odrobi¢ straty” poniesione w czasie kontroli).

%6 Braithwaite J., Responsive Regulation, Oxford Socio-Legal Studies, 1992, str. 111.
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pierwszej kolejnosci zaufaé, ze podmiot prawa dobrowolnie dostosuje si¢ do stawianych
mu wymogow (dolne pola piramidy). W przypadku gdy sytuacja taka nie bedzie miata
miejsca, ustawodawca powinien stworzy¢ szereg coraz bardziej restrykcyjnych (i rzadziej
stosowanych) rozwiazan, ktore beda odstrasza¢é podmioty od naruszania prawa®’.
Ostatnimi $rodkami stosowanymi przez organy administracji (szczyt piramidy) powinny

by¢ sankcje karne.

Rysunek 5 Ogolna oraz szczegdétowa piramida egzekwowania prawa

. Kary
Karanie automatyczne

. Kary uznaniowe
Odstraszanie

Ostrzeganie Narzucona samo-
regulacja

Zachecanie .
Dobrowolna samo-regulacja

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie Braithwaite J., Responsive Regulation, Oxford Socio-Legal Studies, 1992.

Braithwaite dowodzi, ze mozliwe jest osiggni¢cie wyzszego poziomu zgodnosci prawnej,
jezeli ustawodawca publicznie oglosi, ze jego preferowang strategia egzekwowania
prawa jest dobrowolne samo-podporzadkowanie si¢ regulacjom (samo-regulacja). Jezeli
rozwigzanie takie nie jest mozliwe, kolejnym etapem egzekwowania prawa powinna by¢
narzucona samoregulacja, czyli okreSlenie przez ustawodawce zasad monitoringu
przestrzegania prawa, ktore podmioty beda stosowaé w swojej dziatalno$ci. Dopiero
kolejnymi etapami powinna by¢ kontrola przez organy ustawodawcy, zakonczona w
pierwszej kolejnosci karami uznaniowymi (mozliwymi, ale nie koniecznymi), a w

ostatecznoéci karami automatycznymi®®,

57 Model Braithwaite’a analizuje dodatkowo zagadnienia z zakresu egzekucji prawa w zakresie gornych
pol piramidy — ostrzegania, odstraszania i karania, jednak ze wzgledu na fakt, ze niniejsza rozprawa skupia
si¢ na dolnych polach dotyczgcych wspotpracy opartej o zaufanie kwestie te nie sg poruszane. Szerzej zob.
Gunningham N., Grabosky P., Smart Regulations: designing environmental policy, Clarendon Press
Oxford, 1998, str. 167.

%8 Wiecej przyktadow praktycznego zastosowania piramidy egzekwowania prawa mozna znalezé w Wood
C., lvec M., Job J., Braithwaite V., Applications of responsive regulatory theory in Australia and overseas,
The Australia National University, 2010, str. 22-101.
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U podstaw koncepcji piramidy egzekwowania prawa lezy podzial postaw podatnikow

wzgledem ich psychologicznego nastawienia do zachowania zgodno$ci. Mozliwe jest

wyrodznienie czterech takich postaw®®:

postawa braku szacunku (ang. posture of disengagement) dotyczy sytuacji, w
ktorej podmiot uwaza organy panstwa za nieefektywne i1 nieskuteczne. Bedzie
wiec unikatl wszelkich kontaktow z tymi organami i staral si¢ zachowac¢ zgodnos¢
w minimalnym mozliwym zakresie. Zmiana podejscia podatnika prezentujacego

postawe braku szacunku jest bardzo utrudniona.

postawa oporu (ang. posture of resistance) opisuje sytuacj¢, gdy podmiot
podchodzi do organdéw panstwa w sposob konfrontacyjny i1 postrzega je jako
nieelastyczne, niepomocne, niekompetentne i niegodne zaufania. W odrdznieniu
od postawy braku szacunku, podatnik moze jednak dostrzegaé skutecznosé

organdéw, co daje wigksze szanse na zachowanie zgodnos$ci w przysztosci.

postawa zaangazowania (ang. posture of accommodation) dotyczy podmiotow
swiadomie zaangazowanych w utrzymanie wysokiego poziomu zgodnosci,
kierujacych si¢ moralnymi przekonaniami o koniecznosci przestrzegania prawa.
Podmiot o takim podejsciu bedzie traktowal organy panstwa jako efektywne,

kompetentne 1 skuteczne, a takze godne zaufania.

postawa akceptacji (ang. posture of capture) — zaktada, ze podmiot jest czgscia
wiekszego, efektywnego systemu. Podmiot oczekuje, ze organy panstwa beda
godne zaufania i1 bedg poruszaly si¢ w granicach prawa i sam zamierza okazywac
analogiczng postawg. W przeciwienstwie do postawy zaangazowania,
zachowanie zgodno$ci nie wynika jednak z indywidualnych przekonan, ale z
obserwacji zachowan innych podmiotow. W efekcie jezeli w danym systemie
bedzie dominowata postawa braku szacunku lub oporu, podmiot moze nie

zachowywac¢ zgodnosci.

Powyzsze postawy zazwyczaj nie sa trwale i jednoznaczne. Najczg$ciej podmioty

wykazuja postawy mieszane, przy czym postawy pozytywne latwiej zmieniajg si¢ w

postawy negatywne niz na odwrot.

%9 Braithwaite V., Braithwaite J., op. cit., str. 409.
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Postawy pozytywne (zaangazowania 1 akceptacji) beda sprzyjaly dobrowolnemu
zachowaniu zgodnosci, podczas gdy postawy negatywne (braku szacunku i oporu) beda
obnizaty jego poziom. Mozna zauwazy¢ jednak takze relacj¢ odwrotng — wysoki poziom
zaufania pomiedzy organami panstwa, a podmiotami prawa oraz nierepresyjny model
wspotpracy beda zwickszaé szanse na przyjecie przez nie postaw pozytywnych.
Jednoczes$nie restrykcyjna polityka organdéw panstwa oraz publiczne ,,zawstydzanie”
podmiotow prawa (w postaci kar) beda sklania¢ je do przyjmowania postaw
negatywnych, zmniejszajacych poziom zgodnosci®®. Na przyjmowanie postaw
negatywnych bedzie miata takze wplyw obserwowana nieefektywnos¢ Iub
nickompetencja organéw panstwa. Pierwszym wyborem administracji panstwowe;j
powinno by¢ wigc przyjmowanie postawy wspolpracy 1 zachecanie podmiotow do
dobrowolnego przestrzegania zasad prawa. Pozwala to na poprawe poczucia wspolnoty,
a w przypadku podmiotéw popelniajacych w przesztosci btedy, na swojego rodzaju

2961

»Spoleczng reintegracj¢”®". W efekcie popularyzacji ulegaja postawy pozytywne.

W zakresie prawa podatkowego najpowszechniejszym, stosowanym w wigkszosci
systeméw podatkowych krajow OECD modelem, jest dwupoziomowa piramida
egzekwowania prawa — w pierwszej kolejnosci podatnicy sg zobligowani do samo-
obliczenia podatku, obliczenia te sg nastepnie kontrolowane przez organy skarbowe, a w
wyniku tych kontroli naktadane sg kary. Mozliwe jest jednak rozszerzenie tego modelu o
dodatkowe poziomy, np. narzuconej samoregulacji. Podatnicy sa wtedy zachgcani do
samo obliczenia podatku, a nastepnie do samodzielnego skontrolowania prawidtowosci
tego obliczenia zgodnie z wytycznymi organow skarbowych. Dopiero w przypadku, gdy
ten etap nie prowadzi do zapewnienia zgodnosci z przepisami, w proces wiaczaja si¢

organy skarbowe wykonujac swoje uprawnienia kontrolne®.

60 Braithwaite V.B., Braithwaite J., op. cit., str. 412.

81 |bidem, str. 415.

62 Koncepcja wielopoziomowej piramidy egzekwowania prawa zostata w praktyce przyjeta jako element
ksztattowania prawa przez rzad Australii, takze w obszarze prawa podatkowego. Zgodnie z przyjetym tam
modelem, zaktada sig¢, ze podatnik co do zasady chce pozostawa¢ w zgodzie z przepisami prawa, a
zadaniem administracji skarbowej jest maksymalne mozliwe utatwienie mu tego procesu. W przypadku
trudnosci z zachowaniem zgodno$ci, organy skarbowe maja wspiera¢ podatnika, natomiast dopiero w
przypadku gdy podatnik celowo i $wiadomie nie zachowuje zgodno$ci stosowane majg by¢ srodki
kontrolne i karne. Administracja skarbowa Australii opracowata takze we wspotpracy z Braithwaitem
wlasny model piramidy egzekwowania prawa w obszarze podatkowym. Sktada si¢ on z czterech poziomoéw
oraz odpowiednich reakcji organéw skarbowych. Poziom pierwszy piramidy obejmuje podatnikow
dokonujacych dobrowolnej samoregulacji — w odniesieniu do takich podatnikéw organy skarbowe powinny
jedynie utatwia¢ podatnikowi pozostawanie w stanie zgodnosci. Poziom drugi obejmuje sytuacje w ktorych
podatnik chce pozostawaé w zgodnosci, jednak w wyniku nieumyslnych btedow jej nie dochowuje.
Zadaniem organ6éw skarbowych jest wtedy wesprze¢ podatnika w poprawie jego proceséOw podatkowych
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Swiatto na mechanike funkcjonowania modelu piramidy egzekwowania rzuca koncepcja
impulsow prawnych (ang. tax nudgeing) %3. Koncepcja ta zaktada, ze wybory podatnikow
sg podejmowane w wyniku proceséw psychologicznych, a tym samym mogg by¢
analizowane zgodnie z zatozeniami psychologii behawioralnej®. Odpowiednie dobranie
bodzcow (impulséw) moze wplynaé pozytywnie na poziom zgodnosci podatkowe;®.
Warunkiem jest jednak, aby podatnik miat autonomi¢ wyboru zachowania, do ktorego
jest zachecany i aby wybor ten byl dla niego atrakcyjny®. Rozwiazania prawne
stanowigce dolne poziomy piramidy Braithwaite 'a zapewniaja z jednej strony wymagang
autonomig, a z drugiej moga (i powinny) by¢ ksztattowane w taki sposéb, aby generowac
pozytywne impulsy prawne. Wsrod takich bodzcow mozna wykorzystanie symboliki i
tradycyjnych konotacji czy oddziatywanie na emocje i do§wiadczenia podatnikow. Duze
znaczenie ma tez formutowanie prostych i zrozumiatych (ang. simple and commonly

understood) definicji i odwolywanie si¢ przez przepisy do ,,zdrowego rozsadku” (ang.

common sense)®’.

1.4. Koncepcja meta-regulacji Grabovskiego

(jest to poziom narzuconej samoregulacji). Dwa ostatnie poziomy obejmuja sytuacje w ktorych podatnicy
nie troszczg si¢ 0 pozostawanie w zgodnos$ci z prawem podatkowym lub celowo je naruszajg. W takim
wypadku organy skarbowe powinny odpowiednio zapobiega¢ naruszeniom przez system kar i sankcji.
Szerzej zob. lvec M., Applications Of Responsive Regulatory Theory In Australia And Overseas: Update,
Occasional Paper 23, Australian National University, 2015, str. 90.

83 Przetlumaczenie na jezyk polski angielskiego pojecia legal nudging budzi pewne trudnosci. W literaturze
mozna spotka¢ si¢ z tlumaczeniem ,kuksance prawne” (np. w Beldowski J., Kuksaniec legislacyjny?,
Radca Prawny, 2016, str. 40), a w publikacjach prasowych ,,szturchniecia prawne” (np. w Gadomski, W.
Dlaczego dziatamy nieracjonalnie? Czy teoria Richarda Thalera, tegorocznego laureata ekonomicznego
Nobla, nas przed tym uchroni? wyborcza.pl, 2019). Ttumaczenia te wiasciwie oddajg metaforyczny sens
pojecia, ale uzywajg stow powszechnie uznawanych za potoczne. W rozprawie przyjeto wiec ttumaczenie
»impulsy prawne”.

8 Teoria dualistycznego modelu poznawczego sugeruje, ze procesy poznawcze zachodza dwutorowo — W
warstwie $wiadomej i nie§wiadomej. Kazda decyzja jest wiec wypadkowa tych dwoch procesow, a tym
samym racjonalno$¢ i §wiadomo$¢ podejmowania decyzji jest ograniczona (szerzej zob. Tversky A.
Kahneman D., Judgment under uncertainty: Heuristics and biases. Cambridge University Press, 1982, str.
1-95). W tym kontekscie legislacja powinna oddziatywaé zardwno na racjonalny jak i nieswiadomy proces
poznawczy.

8 Jednym z najbardziej interesujgcych przyktadoéw takiego podejscia sg tak zwane ,niebieskie koperty”
stosowane w przez organy skarbowe w Holandii. Cata korespondencja podatkowa w tym kraju jest
przesytana w specyficznych niebieskich kopertach. Staly si¢ one w efekcie dla podatnikoéw symbolem o
funkcji stymulujacej poczucie pilnosci. Boer, K. i Gribnau, H., Legal Aspects of Behaviourally Informed
Strategies to Enhance Tax Compliance. Tax and Trust; Institutions, Interactions and Instruments, Eleven
International Publishing, 2019, str. 207-235.

% Szerzej zob. Ridder D., Nudging for beginners. A shortlist of issues in urgent need of research, The
European Health Psychologist, 2014, str. 2-6.

67 Zob. np. Golecki M., Romanowicz M. i Wojciechowski J., Nudging in Tax Law?, 2016, str. 289-313,
Klaus M., Nudging - Possibilities, Limitations and Applications in European Law and Economics,
Springer, 2016, str. 1-382.
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W zakresie mechanizméw prawnych i podatkowych, ktére moga stanowi¢ dolne poziomy
piramidy egzekwowania prawa Braithwaite’a (p0ziom narzuconej samoregulacji) warto

odwota¢ si¢ do zwigzanej z tym modelem koncepcji meta-regulacji.

Zgodnie z koncepcja meta-regulacji mozliwe jest zapewnienie przestrzegania prawa
przez natozenie na organizacje/obywateli obowigzkéw w zakresie samodzielnego
monitorowania swojego poziomu zgodnosci. Co wigcej cze$¢ lub calos¢ tych
obowigzkow moze zosta¢ zdefiniowana nie przez ustawodawce, ale przez podmioty
zobowigzane do przestrzegania prawa. Zadaniem administracji jest wowczas
wyznaczenie ogolnych celow, ktore maja zostaé osiggnigte oraz weryfikacja
przestrzegania tych obowiazkow®. Innymi stowy meta-regulacje to takie regulacje, ktore
skupiajg si¢ na wewnetrznej odpowiedzialnosci podmiotu za przestrzeganie prawa, a nie

zewnetrznych wynikach jego przestrzegania.

Rysunek 6 Schemat dziatan administracji w modelu tradycyjnym oraz w modelu metaregulacji

Rezultaty Rezultaty

Weryfikacja

Prawo [ Administracja Prawo Administracja

Dziatania Dziatania

Organizacja Organizacja

Obowigzki ] Obowiazki

Wewnetrzne mechanizmy X
kontroli praestrzeganiaprawa | yeryfikaia

Zrédto: Opracowanie wlasne.
Koncepcja meta-regulacji w zakresie zapewnienia zgodnos$ci z prawem wsrdd spolek

zostala przedstawiona przez Grabowskyego w 1995 roku®, a nastgpnie rozwinieta w

pracach Gunninghama i Parkera’®. Przyktadowo Parker twierdzi, ze wigkszo$¢ kontroli

88 Grabovsky P., Using Non-Governmental Resources to Foster Regulatory Compliance, An International
Journal of Policy and Administration, 1995, str. 527-550.

69 Uwazal on, ze duze spotki o skomplikowanej strukturze organizacyjnej (korporacje) sg najlepszym
przyktadem podmiotoéw, ktore powinny by¢é regulowane z wykorzystaniem meta-regulacji. Wynika to z
faktu, ze podmioty te majg bardzo duze mozliwosci uchylania sie od stosowania prawa, a wysoki poziom
skomplikowania ich operacji utrudnia biezacg lub okresowa kontrole ze strony organdéw administracji.
Ibidem, str. 529.

70 Szerzej zob. Gunningham N., Compliance, Enforcement, and Regulatory Excellence, Penn Program on
Regulation’s Best-in-Class Regulator Initiative, 2015, str. 1-18 oraz Parker C., Meta-Regulation: Legal
Accountability for Corporate Social Responsibility?, Cambridge University Press, 2007, str. 207 , Parker
bada mozliwo$¢ zastosowania meta-regulacji w zakresie réznych obszaréw funkcjonowania korporacji i
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przestrzegania prawa przez duzych przedsigbiorcow moze zosta¢ delegowana na te
podmioty, ktore czgsto same posiadaja niezalezne od administracji publicznej systemy
oceny ryzyka. W takim wypadku organy administracji moga wyznaczy¢ duzym
przedsigbiorcom cele jakie ma spelnia¢ system wewnetrznego nadzoru ryzyka oraz
przeprowadza¢ audyt stworzonego systemu. Po stronie przedsigbiorcow pozostang
dziatania majace zapewni¢ stworzenie i wdrozenie efektywnego rozwigzania’®. Taki
sposOb nadzorowania przestrzegania prawa przez przedsigbiorcow jest efektywniejszy
(szybszy we wdrozeniu i tanszy w utrzymaniu), niz wymoég wdrozenia systemu nadzoru
ryzyka w catosci opracowanego przez organ administracji oraz sprawniej adresuje
specyficzne kwestie biznesowe duzego przedsigbiorstwa i1 zmiany w otoczeniu

gospodarczym i prawnym?2,

W obszarze zagadnien podatkowych koncepcja meta-regulacji Grabovskiego zostata
wykorzystana przez Braithwaite’a w praktyce”. Zwrocit on uwage, ze w przesztosci
organy skarbowe, zgodnie z obowigzujacym paradygmatem relacji podatkowe;,
adresowaty rosnace ryzyko braku zgodnos$ci podatnikéw poprzez proby intensyfikacji
kontroli w ramach istniejacych, narzuconych przez ustawodawce ram prawnych. Proby
te okazaly sie nieskuteczne, dlatego konieczne byto znalezienie nowych metod
zapewniania zgodnosci podatkowej. Jedng z tych metod byly wiasnie meta-regulacje.
Zdaniem Braithwaite’a ustawodawca powinien wigc odejs¢ od odgornie definiowanych

systemoéw kontroli skarbowej w kierunku takich, ktére beda w stanie plynnie

dowodzi, ze jest to efektywna metoda sprawowania nadzoru nad przestrzeganiem przez tego typu
organizacje prawa. Interesujgce sg rozwazania autorki w zakresie wykorzystywania meta-regulacji w
zakresie wymogow etycznych dla korporacji, np. odpowiedzialnosci spotecznej (ang. corporate social
responsibility).

1 Zob. de Widt D. op. cit., str. 231-248. Zadania administracji w takim modelu wspélpracy obejmuja
wyznaczenie celow dla wewnetrznego systemu nadzoru ryzyka, biezace konsultowanie w procesie
projektowania i wdrazania tego systemu oraz regularne jego audytowanie. Zadania korporacji obejmuja
zaprojektowanie systemu nadzoru ryzyka zgodnie z wytycznymi organéw administracji, jego wdrozenie i
biezace utrzymywanie, a takze monitoring zmian w wewnatrz i na zewnatrz organizacji i odpowiednie
aktualizowanie systemu. W efekcie odpowiedzialno$¢ za prawidlowe wykrywanie i adresowanie ryzyk
zwigzanych z nieprzestrzeganiem prawa pozostaje po stronie korporacji.

2 Braithwaite J., Meta Risk Management and Responsive Regulation for Tax System Integrity,
Law&Policy, 2003, str. 1-16.

3 Braithwaite zostat poproszony pzrez australijska administracje skarbowa (ang. Australian Taxation
Office) o opracowanie nowego modelu relacji admisnistracji skarboej z podatnikami. W efekcie piramida
egzektowania prawa zostala implementowana jako jeden z podstawowych mechanizméw regulujacych
zachowywanie zgodnosci pdoatkowej. Szczegdly w tym zakresie publikowane sa przez admisnitracje
skarowa Australii na jej stronie internetowej: https://www.ato.gov.au/About-ATO/Managing-the-tax-and-
super-system/Strategic-direction/How-we-help-and-influence-taxpayers/Compliance-model/(dostep:
21.12.2020).
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wspolpracowaé z wewnetrznymi systemami kontroli podatnikow’®. Braithwaite

przedstawia dwa praktyczne (pochodzace z Australii) przypadki wykorzystania meta-
regulacji w zakresie prawa podatkowego: certyfikacje systemoéw ksiegowych oraz
mechanizm kontroli cen transferowych (ang. transfer pricing). W zakresie certyfikacji
systeméw ksiggowych administracja skarbowa moze okre§lic wymogi, ktérych
spetnienie pozwala uzna¢ taki system za zapewniajacy zgodno$¢ podatkowa. Wymogi te
powinny by¢ precyzyjne i1 dotyczy¢ charakterystyki systemu (dostawca, wersja,
mechanizmy kontroli dostepu, spetianie przez baze danych wymogéw ACID®, itd.) oraz
zasad procesowania danych (wymogi scenariuszowe). Certyfikacja systemow moze by¢
dokonywana na poziomie pojedynczego (duzego) podatnika lub dostawcy systemu dla
wielu podatnikow. Systemy spelniajace wymogi powinny co do zasady generowac
kalkulacje podatkowe z mniejszg liczbg btedéw niz systemy ich nie spetniajace. Cigzar
kontroli zostaje wigc przesunigty z weryfikacji rozliczen podatkowanych na weryfikacje

zgodnosci systemu ksiegowego z wytycznymi’®.

W zakresie kontroli cen transferowych Australia wdrozyta system oceny ryzyka oparty o
dwuwskaznikowa macierz ryzyka. Pierwszym wskaznikiem macierzy jest dochodowos$¢
podmiotu wzgledem poréwnywalnych podmiotéw na rynku (ang. benchmark), przy czym
dochodowos¢ moze by¢ oceniana jako komercyjnie realistyczna, ponizej komercyjnie
realistycznej oraz generujaca ciagte straty. Drugim wskaznikiem jest jako$¢ procesow w

zakresie cen transferowych, ktéra oceniana w pigciostopniowej skali od niskiej do

4 Podobna konkluzja (dotyczgca juz konkretnie wdrozenia systemu nadzoru horyzontalnego) pojawia sie
w pracach Gribnau i de Widta, ktorzy zwracaja jednak uwage na fakt, Ze jest to obszar wcigz stabo zbadany
i zrozumiany, szczeg6lnie w zakresie kryteriow wyboru wlasciwych meta-regulacji. Szerzej Gribnau H.,
Horizontal Monitoring: Some Procedural Tax Law issues. Tax Assurance Deventer:Kluwer, 2015, str. 183-
216 oraz de Widt D., op. cit., str. 241.

5 W uproszczeniu, baza danych spetnia wymogi ACID gdy zapewnia kazdej transakcji cztery cechy:
niepodzielno$¢, spojno$é, izolacje oraz trwatos¢ (ang. atomicity, consistency, isolation, durability).
Niepodzielno$¢ oznacza, ze transakcja musi by¢ wykonana w catosci lub w ogdle poniewaz nie jest np.
dopuszczalne zapisanie tylko czgsci zapisu ksiggowego. Spojnos¢ wymaga, aby wszystkie zapisane dane
spetniaty wszystkie przewidziane warunki i zasady np. daty pozostaja w odpowiednich formatach. Izolacja
oznacza, ze dwie wykonywane w tym samym czasie transakcje nie maja na siebie wptywu (jesli dotycza
tych samych danych wymagane jest zastosowanie procedury zapewnienia izolacji, czyli np.
uniemozliwienia odczytu danych w trakcie ich zapisu). Trwalo§¢ natomiast to mozliwos¢ odczytu
zapisanych danych nawet w wypadku istotnej awarii np. utraty zasilania. Muth.P, Atomic commitment for
integrated database systems, IEE Computer Society, ICDE 1991, 1991, str. 296.

76 Przedstawione podejscie zostalo wdrozone w Australii w 2000 roku i w ciggu pierwszego roku dokonano
certyfikacji ponad 170 systemow ksiegowych. OECD uznaje system certyfikacji systemdw ksiegowych
opracowany przez administracje skarbowg w Australii za dobrg praktyke (ang. best practices), ktora
powinna zosta¢ przyjeta przez inne kraje cztonkowskie zob. OECD, Co-operative Tax Compliance
Building Better Tax Control Frameworks, OECD, 2016, str. 23.
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wysokiej. Na podstawie kombinacji tych czynnikéw administracja skarbowa okresla
prawdopodobienstwo wystapienia nieprawidlowosci w obszarze cen transferowych oraz

podejmuje odpowiednie dziatania zaradcze.

Obie oméwione powyzej przepisy prawa stanowig przyktad meta-regulacji w obszarze
zgodnosci podatkowej, prowadzac do cze$ciowego zastgpienia kontroli wynikow
dzialania podatnika przez kontrole wdrozonych przez niego systemow lub procesow.
Efektem jest obnizenie kosztow funkcjonowania organdow administracji i wyzszy poziom
zgodnosci wérod podatnikow’’. Sa to jednak przyktady mechanizméw punktowych,

adresujace pojedynczy obszar podatkowy.
1.5. Koncepcja regulacji opartych o zarzadzanie Coglianese’a i Lazera

Koncepcja meta-regulacji jest blisko zwigzana z koncepcja regulacji opartych o
zarzadzanie (ang. management-based regulation). Koncepcja ta zaktada, ze kazdy proces
w organizacji sktada si¢ z trzech etapdéw: planowania, wykonywania operacji i
generowania wynikoéw. Kazdy z tych etapéw powinien by¢ regulowany w inny sposob.
Kombinacja tych trzech sposobow regulacji bedzie dawac¢ optymalne efekty w zakresie

zachowania zgodnosci’®.

Na etapie planowania, ustawodawca powinien wskazywac organizacji cele, ktore
oczekuje, ze ta osiggnie wyniku realizacji procesu oraz wymogi co do jego przebiegu.
Cele 1 wymogi musza by¢ precyzyjne, mierzalne i mozliwe do implementacji w planach

organizacji. Powinny zawiera¢ przyktadowo wymogi co do:

identyfikacji ryzyk w procesie,

stworzenia mechanizmoéw ograniczania ryzyk,

— procedury monitorowania jakos$ci procesu i korygowania btedow,

procedury szkolenia pracownikow,

Zadaniem administracji jest weryfikacja czy cele 1 wymogi zostaly prawidlowo

zaimplementowane w planach i procesach organizacji’®.

7 Braithwaite J., op. cit., str. 12.

8 Coglianese C., Lazer D., Management-Based Regulation: Prescribing Private Management to Achieve
Public Goals, Law & Society Review, Vol. 37, No. 4., 2003, str. 691.

™ W obszarze prawa podatkowego warunki powyzsze bedzie spetnia wlasnie system nadzoru
horyzontalnego.
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Na etapie wykonywania operacji odpowiednim sposobem regulacji jest przedstawienie

wymogéw co do wykorzystywanych technologii/systemow, natomiast na etapie

generowania wynikow — weryfikacja ich jako$ci®.

Efektywnos$¢ wdrozenia regulacji opartych o zarzadzanie zalezy w duzym stopniu od
dwoch czynnikow, tj. zdolnosci administracji do weryfikacji wynikow oraz
jednorodno$ci regulowanych organizacji (ang. homogenity). W przypadku gdy
administracja posiada wysokie zdolnosci kontroli wynikéw, a jednorodno$¢ organizacji
jest niska, najlepsze efekty przynosi wdrozenie regulacji opartych o weryfikacje
wynikow. W przypadku duzej jednorodnosci, ale matej mozliwosci kontroli wynikow
efektywne bedzie wdrozenie regulacji opartych o procesy i technologie. Regulacje oparte
o zarzadzanie sprawdzajg si¢ bowiem najlepiej w sytuacji matych zdolnos$ci w zakresie

kontroli wynikoéw oraz niskiej jednorodnosci organizacji®?.

Rysunek 7 Warunki efektywnos$ci uzycia regulacji opartych o wyniki, technologie

i zarzadzanie
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Zrédlo: Coglianese, C. i Lazer, D. Management-Based Regulation: Prescribing Private Management to Achieve Public
Goals. Law & Society Review, Vol. 37, No. 4., str. 705.

W zakresie segmentu duzych podatnikoéw organy skarbowe majg mate zdolnosci do
kontroli wynikow ze wzgledu na duza ilo$¢ danych, poziom ich skomplikowania oraz

ograniczenie zasobow kontrolnych. Jednorodno$¢ organizacji pozostaje w tym segmencie

8 Coglianese i Lazer dowodzg, ze uzycie regulacji opartych o zarzadzanie przynosi wymierne pozytywne
efekty w wielu obszarach, np. bezpieczenstwie zywnosci, zapobieganiu zanieczyszczeniom srodowiska czy
bezpieczenstwo instalacji przemystowych, Coglianese C., Lazer D., op. cit., str. 702.

8. 1bidem, str. 705.
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na niskim poziomie. W efekcie uzasadnione jest wykorzystanie regulacji opartych o
zarzadzanie, wyrazajacych si¢ w przedstawianiu przez administracj¢ skarbowg wymagan

co do wewnetrznych ram nadzoru podatkowego i metod ich weryfikacji.

Istnienie regulacji opartych o zarzadzanie zostato takze zauwazone (chociaz nie wprost)
przez Braithwaite’a w postaci rozrdznienia obowigzkéw wprowadzanych w postaci
przepisow prawnych (tzw. ,twardego” prawa, ang. hard law) od obowigzkow
wprowadzanych w sposéb nieformalny (tzw. ,,migkkiego” prawa, ang. soft law)®2.
Braithwaite, a nast¢pnie Gribnau zwracajg uwagg, ze trudno$¢ w zapewnieniu pewnosci
podatnikom wynika migdzy innymi z asymetrii wladzy pomiedzy organami
podatkowymi a podatnikami®®, Jednym z podstawowych wymagah wobec systemu
prawnego staje si¢ wiec zapewnienie ochrony podatnikom. W waskim znaczeniu ochrona
ta polega na stworzeniu zasad ochrony podatnikow przed naktadaniem na nich podatkow
w wyniku nielegalnych dziatan organéw podatkowych lub ustawodawcy. W znaczeniu
szerszym ochrona podatnika oznacza zabezpieczenie go nie tylko przed dzialaniami
nielegalnymi, ale takze niezgodnymi z ,,duchem” przepiséw, zasadami uczciwej

wspotpracy czy kontraktem spotecznym.

Zapewnienie szerokiej ochrony podatnika nie jest jednak mozliwe wylacznie na drodze

bezposredniego stosowania prawa®*. Przepisy nie moga bowiem w petni regulowaé np.

82 Braithwaite J., Rules and Principles: A Theory of Legal Certainty, Australian Journal of legal Philosophy,
2002, str. 75.

8 Asymetria w relacjach podatnika z organem skarbowym przejawia sie na dwéch polach — asymetrii
prawnej (ang. legal asymmetry) i asymetrii informacji (ang. information asymmetry). Asymetria prawna
wyraza si¢ w nierownym rozlozeniu praw i obowiazkow, a w szczegolnosci nadanie organom skarbowym
jednostronnych uprawnien co do stawiania zagdan wzglgdem podatnika. Asymetria informacyjna wynika z
jednej strony z posiadania przez podatnika wigkszej wiedzy o swoich rozliczeniach podatkowych, z drugiej
jednak z posiadania przez organ wiedzy o rozliczeniach podatkowych innych, zblizonych podmiotow. Zob.
Gribnau H., Improving the legitimacy of soft law in EU tax law, Intertax., 2007, str. 297. Na inny aspekt
asymetrii zwraca uwage Hamilton, opisujagc system wspodlpracy z podatnikami implementowany w
Australii. Podkre$lajac, ze podatnik bedzie miat co do zasady glgboka wiedzg nie tylko o swoich
rozliczeniach podatkowych, ale takze wartosciowa wiedz¢ o swoich bezposrednich konkurentach jest to
wiedza o waskim zakresie podmiotowym, ale duzej szczegdtowosci). Organy podatkowe z kolei beda miaty
bardzo szeroka wiedz¢ o wielu podatnikach, jednak wiedza ta bgdzie ptytka. Ta roéznica migdzy wiedza
organéw skarbowych i podatnikow ma kluczowe znaczenie w zakresie oceny ryzyka podatkowego zob.
Hamilton S., New dimensions in regulatory compliance — building the bridge to better compliance, Journal
of Tax Research, 2012, str. 483.

8 Kamphuis przytacza przyktad implementacji klauzuli przeciwko unikaniu opodatkowania, ktéra stanowi
element twardego prawa. Istnienie takiej klauzuli bedzie zmniejszato poziom zaufania mi¢dzy podatnikami,
a organami skarbowymi, a w efekcie moze prowokowac jej naduzywanie przez organy skarbowe. Moze to
doprowadzi¢ do obnizenia poziomu pewnosci podatkowej wsrod podatnikdéw i zwigkszenia ogodlnego
poziomu ryzyka podatkowego zob. Kamphuis R., Expedition transparency in a post-BEPS world, Eucotax,
2016, str. 17. Inny przyktad przytacza Gribnau, rozwazajac system obowiazkowego raportowania
schematow podatkowych wskazuje on, system ten jest co do zasady bardzo antagonizujacy i nie sprzyja
budowie zaufania. Mozna jednak traktowac ten system jako podstawe do implementacji lepszych relacji
pomigdzy organami skarbowymi, a podatnikami, co moze przelozy¢ si¢ w dlugim okresie na poprawe
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zachowania urzednikow skarbowych, czy poziomu zaufania miedzy stronami relacji.
Konieczne jest wiec wykorzystanie w tym celu takze dyrektywnych metod wplywania na
relacje podatnik-organ podatkowy poprzez wskazywanie celdéw i metod zachowania
zgodno$ci prawnej. Prawidlowo implementowane ,,migkkie” prawo dziata jako
uzupetnienie przepisow prawnych i rozszerza formalng wladze administracji (ang. power)
o wladze opartg o autorytet (ang. authority)®. Oparcie wladzy administracji skarbowej o
autorytet przeklada si¢ na zapewnienie petniejszej pewnosci podatkowej 1 zaufania ze
strony podatnikow, a w efekcie poprawia poziom zgodnosci podatkowej wsrdd

krajowych systemow prawnych®.

Nalezy zauwazy¢, ze zmiana paradygmatu relacji podatkowej, wiaze si¢ nierozerwalnie
poszukiwaniem nowych efektywnych metod wptywania na zachowania podatnikow.
Meta-regulacje, regulacje oparte o zarzadzanie, jak rowniez regulacje z obszaru
»~mickkiego” prawa s3 w efekcie naturalnym obszarem rozwoju relacji organdéw

skarbowych i podatnikow.
1.6. Etapy rozwoju systemoéw prawnych — model Selznicka i Noneta

Analizowana zmiana paradygmatu relacji podatkowej, jak roéwniez przedstawione
koncepcje teoretyczne wspierajace tg zmiang, wpisuja si¢ w ogolng teori¢ rozwoju
systemow prawnych zaproponowana przez Selznicka i Noneta®’. Teoria ta wyrdznia trzy
etapy rozwoju prawa tj. etap prawa represyjnego (ang. repressive law), autonomicznego
(ang. autonomous law) oraz responsywnego (ang. responsive law). Kazdy z etapéw
charakteryzuje si¢ innym celem, metodami jego osiggania oraz sposobem umocowania w

umowie spolecznej.

Etap prawa represyjnego cechuje si¢ duzg dowolnoscig ksztattowania prawa przez wladze
1 stosowaniem sankcji jako mechanizméw wymuszenia jego egzekwowania. Celem
systemu jest w pierwszej kolejnosci zachowanie porzadku spotecznego i zapewnienie

podstawowych warunkéw do funkcjonowania administracji. System prawny peini wiec

zaufania zob. Gribnau H., Opodatkowanie oparte o autorytet: prawo, zarzqdzanie i zaufanie [thumacznie
wlasne]: Legitieme belastingheffing: recht, governance en vertrouwen, MBB, 2013, str. 215.

8 Wymaga to jednak zmiany tradycyjnego, opartego o formalng wiadze modelu relacji podatnikéw i
organow skarbowych. Efektywne wykorzystanie mozliwo$ci migkkiego prawa, wymaga, aby administracja
skarbowa oparta nowy rodzaj relacji o przejrzystos¢ (ang. transparency) i poszanowanie praw podatnikow.
Gribnau twierdzi, ze sg to przestanki konieczne do zbudowania zaufania mi¢dzy podatnikami, a organami
skarbowymi, Ibidem, str. 213.

8 Szerzej zob. Kamphuis R., op. cit., str. 21.

87 Nonet P., Selznick P., Law And Society In Transition: Toward Responsive Law, New York: Harper and
Row, 1978, Wstep, str. 1 - 162.
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funkcje podlegla dziataniom politycznym, jest narzedziem uzywanym przez rzadzacych
do zapewnienia trwato$ci wladzy, postuszenstwa w spoteczenstwie i realizacji odgornie
ustalonych celow. Odpowiedzialnos¢ za zapewnienie zgodnos$ci prawnej jest
scentralizowana i przynalezy bezposrednio wiadzy. Nie nalezy jednak myli¢ tego etapu
rozwoju systemu prawnego z potocznie rozumianym ,prawem silniejszego”. Prawo
represyjne jest bowiem zdaniem Selznicka oraz Noneta mocno zakorzenione w
scentralizowanej moralno$ci spoteczenstwa i przekonaniu, ze skuteczne egzekwowanie
wladzy jest podstawowym sérodkiem ochrony tej moralnosci®®. W zakresie prawa
podatkowego, etap prawa represyjnego charakteryzuje si¢ jego znaczacym
dostosowaniem do aktualnych potrzeb politycznych wiadzy oraz rozbudowanym
systemem sankcji majacych sktoni¢ podatnikow do pozostawania w zgodnosci
podatkowej®®. Pewnos¢ podatkowa jest ograniczona, poniewaz wiadza posiada daleko
posunigta arbitralno$¢ w uzasadnianiu decyzji podatkowych, ktore czgsto sg oparte o jej

partykularne interesy®.

Etap prawa autonomicznego rozpoczyna si¢, gdy system prawa ,,nabiera dystansu do sit
politycznych” 1 wladza musi go coraz $cislej dostosowywac do standardow formalnych i
merytorycznych. Celem ustawodawcy jest stworzenie ,,rzgdow prawa, nie ludzi” (ang.
government of laws and not of men)®. Kluczowego znaczenia nabiera procedura
tworzenia prawa, ktora nie moze by¢ naruszana przez wladzg, nawet jezeli miatoby to
mie¢ miejsce w interesie spoleczenstwa. Rosnie takze rola niezaleznej od wtadzy
weryfikacji prawidlowosci stosowania przez nig prawa. W etapie prawa autonomicznego
zrodtem wiladzy przestaje by¢ spoteczna moralno$¢, a jej miejsce zajmuje strategia

legitymizacji. Zmiana ta wynika, jak wskazuja Selznick i Nonet, z istotnych ograniczen

8 Szerzej zob. Feeley, M. Law, Legitimacy, And Symbols: An Expand Ed View Of Law And Society In
Transition, Michigan Law Review, Vol. 77, 1979, str. 900.

8 Brzezifiski, B, Relacje miedzy administracjq podatkowq a podatnikami — od konfirontacji do wspétpracy,
Zeszyty Naukowe Panstwowej Wyzszej Szkoty Zawodowej w Plocku, 2018, str. 27.

% Szerzej zob. Kustra, E., Polityczne problemy tworzenia prawa, Wydawnictwo UMK, 1994, str. 35.
Przyktadem systemu prawa podatkowego z etapu prawa represyjnego moze by¢ polski system podatkowy
w latach 1952—1980. System ten zostal pozbawiony mechanizméw gwarantujacych prawa podatnika,
wielokrotnie naruszana byta takze procedura stanowienia prawa podatkowego (stosowane bylo tak zwane
,»prawo powielaczowe” czyli regulowanie stanowienie prawa w postaci nieformalnych instrukcji dla
organdw skarbowych). System ten zaczal ewoluowaé w kierunku etapu prawa autonomicznego wraz z
uchwaleniem ustawy z dnia 19 grudnia 1980 r. o zobowigzaniach podatkowych wprowadzajacej miedzy
innymi zasade nullum tributum sine lege, Szerzej zob. Kola, J.; Pest, P. Kilka uwag o responsywnosci prawa
podatkowego na przykladzie urzedowych interpretacji prawa podatkowego, Studia Prawa Publicznego
(16), 2016, str. 90. Niektorzy autorzy uznaja takze za elementy prawa represyjnego mechanizmy
wystepujace wspotczesnie w polskim systemie podatkowym — np. tak zwana ,,sankcja VAT”, penalizujaca
btedy w rozliczeniach podatkowych w podatku VAT, tak np. Brzezinski B., op. cit., str. 35.

°1 Nonet P., Selznick P., 1978, op. cit., str. 55.
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systemu prawa represyjnego, a mianowicie koniecznosci utrzymywania rozbudowanego
aparatu represji oraz duzej uznaniowosci stosowania prawa. W efekcie w miare rosngcego
poziomu skomplikowania organizacji spoteczenstwa niemozliwe staje si¢ egzekwowanie
prawa represyjnego. Musi zosta¢ ono zastgpione przez powszechnie obowigzujace,
zunifikowane normy, stosowane niejako w sposéb automatyczny®?. Niezalezne od
wladzy przepisy prawa autonomicznego legitymizujg takze jej funkcjonowanie,
jednoczes$nie wiaczajagc w procesy zwigzane z przestrzeganiem prawa wickszy zakres
obywateli — urzednikow i sedziow. W efekcie nast¢puje zatem czeSciowa decentralizacja
odpowiedzialnosci i kompetencji w zakresie zapewniania zgodnosci prawnej®. W etapie
prawa autonomicznego, system prawa podatkowego charakteryzuje si¢ rozbudowanym i
uniwersalnym zestawem mechanizmow prawnych, regulujacym zasady opodatkowania
konkretnych operacji gospodarczych, w konkretny sposdb. Jednocze$nie ros$nie
znaczenie sprawiedliwosci i rownosci opodatkowania, a sankcje karne majg charakter

automatyczny®,

Ostatni etap rozwoju systemow prawnych stanowi etap prawa responsywnego, w ktorym
prawo jest dostosowywane do potrzeb spolecznych i posiada silng autonomi¢ wzgledem
wladzy. Ro$nie znaczenie wspolpracy 1 migkkich metod rozwiazywania konfliktow, a
takze elastyczno$¢ mechanizméw prawnych. Maleje natomiast czestotliwose
wykorzystywania $rodkéw przymusu®. Zdaniem Selznicka i Noneta, zrodlem zmiany
podejscia do systemu prawa w tym etapie jest przekonanie, ze przepisy prawa nie sg w
stanie regulowac precyzyjnie petnej r6znorodnosci dziatan spotecznych. Odpowiedzig na
to wyzwanie jest dalsza decentralizacja odpowiedzialnosci za zachowanie zgodnos$ci
prawnej w spoteczenstwie. System prawa w etapie responsywnym dazy do nalozenia tej
odpowiedzialno$ci przynajmniej czg§ciowo na podmioty, ktore majg prawa przestrzegac.
Aby bylo to mozliwe, konieczne jest w pierwszej kolejnosci zastgpienie

sformalizowanych przepisow prawnych bardziej elastycznymi mechanizmami

%2 Stad symbolem systemu prawa autonomicznego jest posta¢ kobiety z opaskg na oczach, Nonet P.,
Selznick P., op. cit., str. 9.

9 Selznick i Nonet zwracaja uwage, na bardzo istotne znaczenie pozycji sedzidbw w systemie prawa
autonomicznego. Uzyskuja oni w tym systemie bardzo daleko idaca autonomie i majg prawo oceniac i
modyfikowaé dziatania wiladzy. Aby jednak zapewni¢ rownowage i zdolno$¢ wiadzy do faktycznego
rzadzenia, system sadowniczy jest w tym systemie catkowicie pozbawiony mozliwosci ksztaltowania
systemu prawnego, Ibidem, str. 21.

% Zob. Brzezinski B. op. cit., str. 37. ,, Rzady prawa” byly podstawowa determinanta tworzenia systemu
prawa w Polsce po roku 1989, stad réwniez w zakresie prawa podatkowego mozna obserwowaé w tym
okresie implementacj¢ licznych mechanizmow charakterystycznych dla etapu prawa autonomicznego zob.
Kola, J.; Pest, P., op. cit., str. 90.

% Brzezifiski B., 2018, op. cit., str. 38.
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prawnymi. W etapie prawa responsywnego ustawodawca tworzy wysokopoziomowe
ogolne zasady prawne, pozostawiajac podmiotom prawa pewien zakres swobody co do
ich faktycznej implementacji. Dopuszczalne jest tez zroznicowanie 1 adaptowanie
mechanizméw prawnych do konkretnych grup podmiotéw prawnych®. Zasady te
wskazuja cele i kierunki dziatania, ale nie musza w kazdym przypadku dostarczac
doktadnych wytycznych co do oczekiwanego sposobu ich realizacji. W efekcie
modyfikacji ulega tez definicja zgodnosci prawnej. Nie zaktada ona juz pozostawania w
pelnej zgodno$ci z przepisami prawa, ale, w niektorych przypadkach, uznaje za
wystarczajace osiagniecie celéw stawianych podmiotom prawa przez ustawodawce®’.
System prawny zaczyna petni¢ w etapie prawa responsywnego role czynnika
utatwiajacego realizacj¢ potrzeb i oczekiwan spotecznych (ang. facilitator for social need
and aspirations). Konieczne jest zatem stworzenie nowego modelu instytucji
egzekwujacych pozostawanie w zgodnos$ci prawnej, ktore bedg zdolne do decentralizacji
swojej wiladzy i ,,rozmycia” szczegdtowych regulacji pochodzacych z etapu prawa
autonomicznego®®. Prawo podatkowe w etapie prawa responsywnego nadal posiada
pewne cechy pochodzace z etapu prawa autonomicznego®®. Coraz wickszego znaczenia
nabiera jednak wspoélpraca z podatnikiem, co wyraza si¢ w rosngcym zakresie
dobrowolnej wymiany informacji, dbaniu o zaufanie miedzy stronami oraz
poszukiwaniem koncyliacyjnych metod rozwigzywania spordw (np. arbitraz lub
mediacja). Skraca si¢ dystans mi¢dzy organami podatkowymi a podatnikiem, co wyraza

si¢ w mniej sformalizowanych i elastycznych formach komunikacji.

Etapy rozwoju prawa zdaniem Selznicka i Noneta charakteryzuja si¢ co do zasady
chronologicznoscia, rozpoczynajac od etapu prawa represyjnego, przez etap prawa
autonomicznego, po etap prawa responsywnego. Nalezy jednak podkresli¢, ze
chronologiczno$¢ ta nie jest $cista i dotyczy raczej ogdlnego kierunku rozwoju systemow

prawa. Wynika to z trzech cech rozwoju systemu prawa. Po pierwsze, rozwoj tej jest

% W odroznieniu jednak od systemu prawnego w etapie prawa represyjnego, zréznicowanie to nie moze
wynika¢ z dyskrecjonalnej decyzji wladzy wzglgdem konkretnego podatnika, ale musi by¢ uzasadnione
przestankami spotecznymi i dotyczy¢ calej grupy podmiotéw o tej samej charakterystyce zob. Kustra E.,
op. cit., str. 35.

% Szerzej zob. Feeley M., op. cit., str. 902.

% Obaj wskazujg jednoczesnie, ze funkcjonowanie systemu prawnego w etapie prawa responsywnego, jest
obarczone wysokim ryzykiem erozji autorytetu wladzy. Unikniecie tego ryzyka wymaga ostrozno$ci ze
strony ustawodawcy, wysokich kompetencji po stronie administracji rzagdowej oraz zdolnosci wtadzy do
stworzenia nowego typu instytucji zob. Nonet P., Selznick P., 1978, op. cit., str. 14.

% Wynika to z konieczno$ci okre$lenia elementow konstrukcyjnych podatku zob. Brzezinski B., op. cit.,
str. 37.
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nierownomierny. Niektdre obszary systemu prawnego moga rozwija¢ si¢ szybciej od
innych, a inne pozostawa¢ w stanie niezmienionym przez dluzszy okres.
Nieréwnomierno$¢ ta moze si¢ ujawnia¢ rowniez w ramach konkretnych obszaréw
systemu prawnego, co moze w skrajnych sytuacjach prowadzi¢ do wspoélistnienia
mechanizméw prawnych charakterystycznych dla réznych etapéw rozwoju prawa. Po
drugie, rozwdj systemdéw prawnych jest nieliniowy. Oznacza to, ze system lub element
systemu, moze w niektorych przypadkach przechodzi¢ z wyzszego etapu rozwoju do
etapu nizszego. Po trzecie, wreszcie sSrodkowy etap rozwoju systemow prawa (etap prawa
autonomicznego) jest niestabilny i moze zar6wno rozwija¢ si¢ w system prawa
responsywnego, jak i zdegenerowaé w system prawa represyjnego’®. Nie ma takze
pewnosci, czy proponowana przez Selznicka i Noneta koncepcja jest kompletna, to
znaczy czy etap prawa responsywnego, stanowi faktycznie ostatni etap rozwoju

systemow prawnych, a takze czy nie jest mozliwe wyrdznienie etapéw posrednich®?,

Kluczowym etapem w procesie rozwoju systemow prawnych jest moment przejécia
systemu mig¢dzy etapami rozwoju. Najbardziej oczywistymi czynnikami sprzyjajacymi
takiej zmianie sg czynniki spoteczno-ekonomiczne o duzej skali — rewolucje, kryzysy
ekonomiczne czy katastrofy naturalne. Selznick i Nonet wskazujg jednak na istotne
znaczenie wewnetrznych napie¢ powstajacych w ramach systeméw prawnych. W tym
ujeciu podstawowym czynnikiem wplywajacym na zmiang systemu prawa represyjnego
W system prawa autonomicznego jest brak spotecznej akceptacji dla niewystarczajacego
umocowania takiego systemu i krytyka nieefektywnych procedur. W efekcie generowane
sa bodzce dla tworzenia nowych, sprawnych i powszechnych instytucji prawa
autonomicznego. W systemie prawa autonomicznego z kolei, spoteczenstwo dostrzega
coraz wyrazniej rozdzwigck miedzy sprawiedliwo$cia wynikajaca ze stosowania
precyzyjnych norm prawnych, a efektywnoécia i uczciwoscig'®?2. W obszarze
podatkowym bodzce do zmiany systemu prawa autonomicznego w system prawa

responsywnego sa zwigzane w glownej mierze z malejacg efektywnoscig systemu

10 Wynika to z faktu, ze jego stabilno$¢ jest naruszana zardwno przez grupy spoleczne pragngce
zwigkszenia represyjnosci prawa, jak i grupy postulujace zwigkszenie jego responsywnosci. Mozna wregcz
zastanawia¢ si¢, czy opisywany przez Selznicka i Noneta model powinien by¢ faktycznie rozpatrywany
jako dotyczacy rozwoju systeméw prawnych, a nie wylacznie rodzajow systemow prawnych lub ich
elementow.

101 TInteresujacg analize krytyczna tej koncepcji przedstawia Feeley, twierdzac jednak, Zze pomimo
obiektywnych zastrzezen, podziela optymizm Selznicka i Noneta co do rozwoju systemow prawa w
kierunku systemow prawa responsywnego, Feeley M., 1979, op. cit., str. 901-904.

102 5zerzej zob. Nonet P., Selznick P., 1978, op. cit., str. 16.

36



podatkowego. Rosngca liczba podatnikow oraz rosngca ztozono$é prawa podatkowego
Istotnie ograniczajg mozliwos¢ kontroli podatnikéw przez organy skarbowe jak poziom
pewnosci podatkowej. Narusza to takze spoteczne poczucie uczciwosci relacji systemu

podatkowego'®,

Analizowana zmiana paradygmatu relacji podatkowej wpisuje si¢ w przejscie obszaru
prawa podatkowego z etapu prawa autonomicznego do etapu prawa responsywnego.
Wiagze si¢ to z kilkoma wyzwaniami dla ustawodawcy i administracji, ale takze dla
spoteczenstwa. Nalezy zauwazy¢, ze wyjscie systemu prawnego z etapu prawa
autonomicznego bedzie wigzato si¢ ze zmniejszeniem precyzyjnosci i szczegdtowosci
przepisow prawnych, co moze si¢ przektada¢ na ostabieniem poczucia spotecznego
bezpieczenstwa. Bezpieczenstwo to moze zosta¢ naruszone takze w wyniku ujawnienia
si¢ konfliktu miedzy podstawowymi warto§ciami systemu prawnego — réwnoscia,
wolnoscig oraz efektywnos$cia. Bardzo szerokie pole potencjalnych konfliktow dotyczy
kwestii rosngcej niezalezno$ci urzednikoéw, decentralizacji decyzji administracyjnych,
zmniejszenia kontroli wiladzy nad spoteczenstwem 1 rozstrzygania sporow

kompetencyjnych%,

1.7. Pewnos¢ podatkowa jako motywacja podatnikow do zachowania zgodnos$ci

podatkowej

Analizowana zmiana paradygmatu w obszarze nauk prawnych, w zakresie relacji
organow skarbowych i podatnikow, polega na cze¢$ciowym odejsciu od koncepcji
wiladczych metod wymuszania zgodno$ci podatkowej poprzez kontrole skarbowa 1
sankcje. Jak wskazuja wnioski z analizy modelu réwni pochytej Kirchlera, jedng z
podstawowych osi zmiany tego paradygmatu jest oparcie relacji organéw skarbowych 1
podatnikéw na zaufaniu i wspotpracy. W ramach nowego typu relacji, podatnik dokonuje
dobrowolnej samoregulacji, umozliwiajagc organom skarbowym bardziej optymalng
alokacje zasobow. W tym $wietle kluczowa staje si¢ wigc kwestia okreslenia motywacji,
ktora sktadnia podatnika do zachowania zgodnos$ci podatkowej. Motywacja ta wydaje si¢
by¢ mozliwo$¢ zdobycia pewno$ci podatkowej rozumianej jako przewidywalnosé
decyzji organdw skarbowych oraz mozliwos$¢ uzyskania szybkiej i niezmiennej decyzji

w zakresie zgloszonych watpliwosci podatkowych!® Przekonanie o potrzebie

103 Brzezinski B., op. cit., str. 38.
104 Nonet P., Selznick P., 1978, op. cit., str. 13.
195 IMF i OECD, op. cit., str. 11.
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zapewnienia pewno$ci w ramach systemu podatkowego jest jedng z zasad opodatkowania
okreslonych juz przez Smithal®. Pomimo powszechnego przyjecia tego postulatu’®’ w

wielu gospodarkach brakowato i wcigz brakuje jednak pewnosci podatkoweje.

Pewnos¢ ta jest jednak jednym z bodzcow behawioralnych determinujgcych zachowanie
przedsigbiorcoOw nie tylko w zakresie przestrzegania prawa podatkowego, ale réwniez
prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej, a nawet decyzji o jej rozpoczgciu w danym
krajowym systemie prawnym. OECD wyréznia trzy mozliwosci takiego wptywu w
zaleznosci od momentu, w ktorym podatnik moze uzyskaé pewnosé podatkowa'®®.
Pierwszy przypadek dotyczy sytuacji, w ktorej pewno$¢ moze zosta¢ uzyskana przed
podjeciem istotnych decyzji. Co do zasady jest to sytuacja korzystna, poniewaz obniza
koszty transakcyjne!®. Drugi przypadek to sytuacja, gdy podatnicy znaja konkretna date,
w ktoérej zostanie zapewniona pewno$¢ podatkowa np. datg¢ planowanego wydania
interpretacji podatkowej w danym temacie. Podatnicy moga wtedy odracza¢ decyzje do
tej daty. Trzecia mozliwo$¢ dotyczy sytuacji, w ktérej nie jest mozliwe uzyskanie
pewnosci podatkowej. Moze to ogranicza¢ decyzje podatnikow, generuje rowniez bodzce
dla administracji podatkowej do bardziej restrykcyjnej (probudzetowej) interpretacji
prawa podatkowego.

Najwazniejszym z gospodarczego punktu widzenia potencjalnym wplywem braku
pewnosci podatkowej na przedsigbiorcoOw jest ryzyko odraczania inwestycji. Brak jest
jednoznacznych badan wskazujacych na istnienie takiej korelacji. Przeglad literatury w
tym zakresie prowadzi raczej do stwierdzenia, ze ,istniejg powazne trudnosci

metodologiczne w skonstruowaniu modelu udowadniajgcego intuicyjne przekonanie o

106 Smith twierdzit, ze ,,podatek, ktory kazdy obywatel jest zobowigzany ptacié, musi by¢ pewny, a nie
zalezny od arbitralnej decyzji. Czas zaptaty, metoda zaplaty i kwota do zaptaty powinny by¢ jasne i
zrozumiate dla ptacacego i kazdej innej osoby” cytat za: Smith A., An Inquiry in the Nature and Causes of
the Wealth of Nations,Library of Economics and Liberty, 1776, str. 848.

107 Szerzej zob. Kamphuis R., op. cit., 2016, str. 18. W innym badaniu, Pauwels wyréznia dwa rodzaje
pewnosci podatkowej: pewnos¢ subiektywna i pewno$¢ obiektywna. Subiektywna pewno$¢ podatkowa
dotyczy mozliwosci przewidzenia przez podatnika prawnych konsekwencji swoich decyzji. Obiektywna
pewnos$¢ podatkowa to stabilnos$¢ przepiséw prawa gwarantujgcych subiektywna pewnos$¢ podatkowa zob.
Pauwels M., Terugwerkende kracht van belastingwetgeving: gewikt en gewogen. Fiscaal
Wetenschappelijke Reeks [tumacznie wiasne], Weekblad Fiscaal Recht, 20009, str. 3.

108 Gribnau H. i Vording H., The Birth of Tax as a Legal Discipline, Tilburg University and Universiteit
Leiden, 2017, str. 1-37.

199 IMF i OECD, 2017, op. cit., str. 12.

110 OECD wskazuje jednak, ze w niektorych przypadkach z punktu widzenia budzetowego moze by¢
korzystniejsze wystgpowanie pewniej niepewnosci podatkowej. Sytuacja taka mialby miejsce gdy
administracja planuje rozstrzygnaé niepewno$¢ w sposob niekorzystny dla podatnikow. Ibidem, str. 14.
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negatywnym wplywie braku pewnosci podatkowej na decyzje inwestycyjne

przedsiebiorstw” 1L,

OECD argumentuje jednak, ze w przeprowadzonych dotychczas badaniach nie zwraca
si¢ wystarczajacej uwagi na Kkluczowe zdaniem organizacji czynniki, tj. poziom
sklonno$ci do ryzyka przedsigbiorcow oraz funkcjonowanie przedsigbiorstw w
gospodarce globalnej, gdzie majg mozliwo$¢ wyboru pomigdzy krajowymi systemami
prawnymi o réznym poziomie pewnosci podatkowej''?. W efekcie autorzy raportu
sktaniajg si¢ do przekonania, Ze istnieje negatywna korelacja pomi¢dzy niskim poziomem
pewnosci podatkowej, a decyzjami inwestycyjnymi przedsiebiorstw. Dla poparcia tej
tezy przedstawiajg szereg przyktadow empirycznych!'®. Podobna teza wynika takze z
ankiet przeprowadzonych w ramach kolejnego raportu OECD co do poziomu pewnosci
podatkowej w krajach czlonkowskich organizacji''*. Dominujaca wickszo$¢ badanych
wskazata niska pewno$¢ podatkowa jako kluczowy czynnik wplywajacy na decyzje

inwestycyjne!®.

OECD wyro6znia cztery podstawowe przyczyny niskiej pewno$ci podatkowej w
gospodarce!®®, sa to: czynniki zwiazane legislacja podatkowa®'’, czynniki zwiazane ze

sposobem implementacji legislacji przez administracje!'®, czynniki zwigzane z metoda

11 Hassett K. i Sullivan J., Policy Uncertainty and the Economy: A Review of the Literature, Exploring the
Price of Policy Uncertainty Conference, 2015, str. 2.

112 Autorzy raportu wskazujg takze, Ze niski poziom pewnosci podatkowej ma takze negatywny wpltyw na
administracje rzadows, poprzez zmniejszenie przewidywalnosci wptywoéw budzetowych zob. IMF i
OECD, 2017, op. cit., str. 17.

13 W tym pozytywny wplyw umoéw o unikaniu podwdjnego podatowania na wysoko$é inwestycji
zagranicznych prowadzonych przez spétki z Stanach Zjednoczonych Ameryki (szerzej zob. Blonigen B.,
Oldenski L., Sly N., The Differential Effects of Bilateral Tax Treaties, American Economic Journal:
Economic Policy, 2014, str. 1-18 ), negatywny wptyw duzej liczby tymczasowych przepisow podatkowych
na wysoko$¢ inwestycji w spotkach w Stanach Zjednoczonych Ameryki (Gulen H, lon M., Policy
Uncertainty and Corporate Investment, The Review of Financial Studies, 2015, str. 523-564).

114 IMF i OECD, Update On Tax Certainity, OECD, 2018, str. 6.

115 30 proc. badanych ocenita jednoczesnie, ze czesto lub bardzo czesto do$wiadcza negatywnych
konsekwencji niskiego poziomu pewnosci podatkowej. Wérdod skutkow takiej sytuacji badani wymieniali
zmniejszeni poziomu inwestycji (50 proc. badanych), konieczno$¢ ponoszenia dodatkowych wydatkow (55
procent badanych), zwigkszenie ryzyka operacyjnego (40 proc. badanych). 12 proc. badanych wskazato ze
odnosi pozytywne efekty biznesowe z tytulu niskiej pewnosci podatkowej (poprzez obnizenie efektywne;j
stopy opodatkowania), Ibidem, str. 39.

116 Szerzej zob. IMF i OECD, 2017, op. cit., str. 23.

7 Gtéwnie czeste i glebokie zmiany w systemie prawa podatkowego wprowadzane bez lub z
niewystarczajagcym poziomem poinformowania i przygotowania podatnikéw. Kategoria ta obejmuje
réwniez wprowadzanie zmian o retroaktywnym charakterze oraz przepisow majgcych jedynie tymczasowy
efekt. Ostatnim czynnikiem w tej kategorii pozostaje niska jako$¢ przepisow prawnych.

118 Implementacja niezgodna z duchem przepisow, brak przepisdéw wykonawczych lub ich przygotowanie
z duzym op6znieniem, ryzyka korupcji.
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® oraz czynniki zwigzane ze zmianami biznesowymi i

rozstrzygania sporow!
technologicznymi®?. Jezeli zmiana paradygmatu relacji podatkowej okaze sie¢ skuteczna
W rozwigzaniu problemow z zapewnieniem pewnosci podatkowej, mozliwe jest zatem

istotne zwickszenie poziomu pewnosci podatkowe;j'?.,

1.8. Zmiana paradygmatu w relacji organdéw skarbowych i podatnikow w ujeciu

OECD

Poza wyraznym podkreslaniem znaczenia mozliwos$ci uzyskania pewnosci podatkowe;j
jako czynnika zwigkszajacego poziom zgodnos$ci podatkowej OECD dostrzega roéwniez
inne zmiany w zakresie paradygmatu relacji podatkowej. W szczegdlnosci organizacja
wyroznia cztery czynniki wptywajace na zachowanie podatnikéw. Sa to odstraszanie
(ang. detterence), normy spoteczne (ang. norms), utatwienia (ang. opportunities), oraz

sprawiedliwosé (ang. fairness)!??.

Pierwszy czynnik stanowit podstawe dotychczasowego paradygmatu relacji podatkowe;j
i prowadzit do zalozenia, ze wysoki poziom zgodnosci podatkowej moze zostaé
osiggniety przez stworzenie wystarczajaco precyzyjnych norm prawnych oraz czgstg i
skuteczng kontrole ich przestrzegania. Dostrzezenie kolejnych trzech czynnikow sktada
si¢ na zmian¢ paradygmatu relacji podatkowej 1 przesunigcie akcentdéw w dziataniach
organdéw skarbowych w kierunku wspotpracy z podatnikami. Rowniez jednak w zakresie
czynnikdw zwigzanych odstraszaniem nastgpuje zdaniem OECD zmiana w ich

rozumieniu, co wigze si¢ z rekomendacjami modyfikacji podejscia organow skarbowych.

Czynnik odstraszania opiera si¢ na koncepcji, ze im wyzsze jest w danej gospodarce
prawdopodobienstwo kontroli skarbowej tym wyzszy bedzie poziom zgodnosci

podatkowej. Teza ta znajduje potwierdzenie w analizowanym wczesniej modelu

119 Brak efektywnych i przejrzystych metod rozstrzygania sporéw podatkowych, brak ograniczen
czasowych dla administracji, réznice pomigdzy stanowiskami réznych organow skarbowych, wysokie
koszty prowadzenia sporéw z organami skarbowymi, brak mechanizméw komunikacji w ramach
postgpowan podatkowych.

120 Jest to grupa czynnikdw obejmujacych szybko zmieniajace si¢ modele biznesowe przedsicbiorstw oraz
konieczno$¢ implementacji rozwigzan technologicznych nigdy wczeéniej nie stosowanych w komunikacji
z administracjg skarbowa.

121 7Zob. IMF i OECD, 2019 Progress Report on Tax Certainty, OECD, 2019, str. 8, jednym z mechanizméw
transmisji tego efektu miataby by¢ zdaniem OECD moralno$¢ podatnikow. Wysoka pewno$¢ podatkowa
przektada si¢ na przekonanie podatnikow, ze system podatkowy w danej jurysdykcji jest uczciwy i
transparentny, a takze skuteczny. Tym samym generowane sg bodzce do symetrycznego zachowania po
stronie podatnikow.

122 7ob. Forum On Tax Administration, Understanding and Influencing Taxpayers’ Compliance Behavior,
OECD, 2010, str. 5-6.
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Allinghama, jak réwniez podzniejszych badaniach!?. Nie kwestionujac takiego
rozumienia wptywu czynnika odstraszania, nalezy jednak zauwazy¢, ze ma on
ograniczone zastosowanie. Po pierwsze rosngcy poziom represyjnosci moze prowadzic¢
do oporu z ich strony i celowego, przemyslanego unikania opodatkowania®?*. Po drugie,
wraz z rosngcym poziomem skomplikowania prawa podatkowego oraz rosnacg liczba
duzych podatnikow o zlozonej strukturze organizacyjnej i biznesowej rosng réwniez
koszty stosowania czynnika odstraszania, co przektada si¢ na malejagcg w czasie
uzyteczno$¢ tego czynnika. W efekcie zmienia si¢ podejscie do stosowania czynnika
odstraszania w krajach nalezagcych do OECD. Zmiany te obejmuja uzgodnienie dziatan
kontrolnych i represyjnych z normami spotecznymi, zréoznicowanie dziatan kontrolnych
wzgledem zachowania podatnika oraz popraw¢ komunikacji w zakresie prowadzonych

kontrolil?,

Normy spoteczne byly w przeszloSci uznawane przez organy skarbowe za czynnik
zapewniania zgodnosci podatkowej w niewielkim zakresie. Glowng przeszkoda w
efektywnym wykorzystaniu norm spotecznych byta krotkoterminowa perspektywa
dziatania organéw skarbowych.!?®® Uwzglednienie istniejacych norm spotecznych w
zakresie zgodnosci podatkowej, jak réwniez aktywne, dlugoterminowe wptywanie na te

normy jest jedna z podstawowych zmian paradygmacie relacji podatkowej'?’.

Utatwienia obejmuja dziatania organoéw skarbowych majace na celu umozliwienie
podatnikom latwego pozostawania w zgodno$ci podatkowej. Czynnik ten dotyczy
sytuacji, w ktorej podatnik jest sklonny pozostawa¢ w stanie zgodno$ci podatkowe;j
jednak nie czyni tego ze wzglgdu na niezrozumienie lub zbytnie skomplikowanie

przepisow podatkowych. W efekcie proaktywne dzialania administracji skarbowej

123 Szerzej w tym zakresie zob. Lavoie, R., Cultivating a compliance culture: An alternative approach for
addressing the tax gap, University of Akron research paper no. 08-05, 2008, str. 5.

124 7 tego powodu Braithwaite nazywa odstraszanie ,,obosiecznym ostrzem w rekach administracji
skarbowej”, szerzej zob. Braithwaite V., Defiance in Taxation and Governance: Resisting and Dismissing
Authority in a Democracy, Edward Elgar Pub, 2009, str. 28.

125 Normy spoteczne modyfikuja wptyw czynnika odstraszania i wptywajg na reakcje spoteczng na zmiany
jego natezenia, szerzej zob. Forum on Tax Administration, op. cit., str. 15.

126 1hidem, str. 5.

127 Interesujacych wnioskéw w tym zakresie dostarczajg badania Cialdiniego, ale obszar ten dotyczy
glownie zgodnosci podatkowej wsérod podatnikow bedacych osobami fizycznymi, pozostajac poza
obszarem zainteresowania rozprawy. Cialdini, R., Influence: science and practice, Allyn and Bacon, 2001,
str. 1-260.
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majace na celu utatwienie zrozumienia oraz wypetnienia obowigzkéw podatkowych beda

wpisywatly sie w zmiane paradygmatu relacji podatkowe;j'?2,

Czynnik zwigzany ze sprawiedliwoscig obejmuje trzy obszary: sprawiedliwosé
dystrybutywna (ang. distributive fairness), sprawiedliwo$¢ proceduralng (ang.
procedural fairness) oraz sprawiedliwo$¢ retrybucyjng (ang. retributive fairness).
Sprawiedliwo$¢ dystrybutywna jest zwigzana ze spolecznym przekonaniem, ze
administracja rzadowa wtasciwie dysponuje S$rodkami uzyskanymi z podatkow.
Sprawiedliwo$¢ proceduralna dotyczy postrzegania organdw skarbowych jako
przestrzegajacych procedur i przepisow administracyjnych!?®.  Sprawiedliwo$é
retrybucyjna wiaze si¢ z przekonaniem o skuteczno$ci i wlasciwym wymiarze sankcji
naktadanych przez administracj¢. Co do zasady czynnik zwigzany ze sprawiedliwo$cia
wplywa na poczucie obowiazku podatnika wzgledem spoleczenstwa, a tym samym
posrednio na poziom zgodnosci podatkowej. Jednak, jezeli ktory$ z obszarow

sprawiedliwosci zostanie naruszony, moze to mieé istotny wptyw negatywny*°.

Opierajac si¢ na przedstawionych powyzej czynnikach OECD sugeruje podjecie przez
administracj¢ skarbowe krajow nalezacych do organizacji dziatan majacych na celu
zmian¢ paradygmatu relacji podatkowej 1 implementacje bardziej efektywnych metod

zapewniania zgodnosci podatkowej. W szczegolnosci postulowane jest:

— dostosowanie strategii zapewniania zgodno$ci do wspodlczesnego stanu wiedzy o
zachowaniach podatnikow (w tym badan Kirchlera i Braithwaite’a) |

uzupetnienie jej o inne czynniki niz odstraszanie,

— zroznicowanie podejscia do podatnikéw wzgledem ich sktonnos$ci do zachowania

zgodnosci podatkowe;j,

— podjecie dziatan w celu utatwienia przestrzegania prawa podatkowego,

128 W ramach dotychczasowego paradygmatu kwestia ta byta najczeéciej pomijana przez organy skarbowe,
Forum on Tax Administration, op. cit., str. 6.

129 Poza przestrzeganiem procedur przez organy skarbowe, sprawiedliwo$¢ proceduralna wymaga aby
stosowane procedury byly spojne, bezbledne, wlasciwie adresujace problem oraz etyczne, a takze aby
respektowaty pozycje podatnika. Tyler T., A relational model of authority in groups. Advances In
Experimental Social Psychology, 1992, str. 116.

130 Wniosek taki mozna wysnué z szeregu badan nad wptywem postrzegania sprawiedliwosci administracji
na zgodno$¢ podatkows. Przykladowo podatnicy postrzegajacy swoje zobowigzanie podatkowe jako
istotnie wyzsze niz innych podatnikow b¢da mniej sktonni do zachowania zgodnosci podatkowej Kinsey,
K.A., Grasmick, H.G., Smith K.W., Framing justice: taxpayer evaluations of personal tax burdens, Law
and Society Review, 25, 1991, str. 845-873.
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— zmiana podejécia administracji skarbowej do komunikacji z podatnikami, w taki
sposoOb, aby wspierata ona pozytywne normy spoteczne zwigzane z zachowaniem

zgodnosci podatkowe;.

1.9. System nadzoru horyzontalnego jako modelowy przyktad zmiany paradygmatu

w relacji organow skarbowych i podatnikow

Jako jedno z kluczowych rozwigzan podatkowych w zakresie ksztattowania nowej relacji
organow skarbowych z podatnikami i zapewniania im pewnosci podatkowej, OECD

wskazuje implementacje systemu nadzoru horyzontalnego®3!.

System nadzoru horyzontalnego to rozwigzanie podatkowe zakladajace odejscie od
nadzorczej roli organéw skarbowych w kierunku stworzenia partnerskiej, opartej na
zaufaniu i wspolpracy relacji z podatnikamil®2. Pionierem koncepcji nadzoru
horyzontalnego jest OECD, ktora definiuje go jako ramy wspotpracy pomiedzy
podatnikami i organami skarbowymi (ang. framework) oparte na wzajemnym zaufaniu
(ang. trust) i wspotpracy (ang. cooperation) zapewniajace wysoki poziom zgodno$ci
podatkowej (ang. compliance) skutkujacy ptaceniem przez podatnika wiasciwej kwoty

podatkéw we wlasciwym czasie (ang. right amount of tax at the right time)*33,

Ogolng zasada systemu nadzoru horyzontalnego jest odejScie od ,,pionowej” relacji
podatnik — organ podatkowy, w kierunku biezacej i ciagltej wspotpracy pomiedzy tymi

podmiotami. W szczegdlnosci cechami systemu nadzoru horyzontalnego sa:

— wysoka swiadomo$¢ organdéw skarbowych co do biznesowej 1 organizacyjnej
specyfiki podatnikow oraz wysoka $§wiadomos¢ podatnikéw co do celow

dziatania organow skarbowych,

— relacja, w ktorej podatnicy dobrowolnie informuja organy skarbowe o swoich
istotnych transakcjach, watpliwosciach podatkowych oraz zmianach biznesowych
I organizacyjnych, a organy skarbowe sprawnie i transparentnie komunikuja

swoje stanowisko i1 uzgadniajg je z przedstawicielami podatnika,

181 IMF i OECD, 2017, op.cit., str. 32.

132 Nazwa nadzor horyzontalny zostata nadana systemowi wdrozonemu w Holandii w 2005 roku i nastepnie
przyjeta w wielu krajach. OECD nazywato poczatkowo tego typu rozwigzania systemami wzbogaconej
relacji (ang. enhanced relationship), a nastgpnie, od 2013 roku, systemami zgodno$ci opartymi o
wspolprace (ang. co-operative compliance).

133 Definicja powyzsza oparta zostala o raport OECD, Co-operative Compliance: A Framework, OECD,
2013, str. 1-110.
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— ciaggla lub okresowa ocena ryzyka podatkowego podatnikéw i dostosowanie
intensywnosci dziatan organow skarbowych do wynikow tej oceny, przeniesienie
odpowiedzialnos$ci za ograniczenie ryzyka podatkowego z organéw skarbowych

na wewnetrzne procedury kontroli podatnikow?34,

Wdrozenie systemu nadzoru horyzontalnego ma na celu przyniesienie korzysci zarowno
organom skarbowym, jak i podatnikom. Korzys$ci te obejmujg poprawe relacji pomi¢dzy
organami skarbowymi a podatnikami, poprawe reputacji organow skarbowych i
podatnikow, efektywne zarzadzanie ryzykiem i mozliwie wczesne zapewnienie

zgodnosci podatkowej, a takze ograniczenie kosztow i obciazen administracyjnych®3®,

Nalezy jednak podkresli¢, ze system nadzoru horyzontalnego nie jest i nie powinien by¢
traktowany jako rygorystyczne narzedzie zapewniania zgodnosci podatkowej (ang. strict
compliance tool)'*. Pomimo, ze zapewnienie zgodnosci podatkowej uczestnikoéw jest
jednym z podstawowych celow systemu, $rodki do jego realizacji pozostaja w obszarze
meta-regulacji, zachet 1 wsparcia podatnika w implementacji ram nadzoru
horyzontalnego. System nadzoru horyzontalnego nie jest wigc co do zasady wyposazony
w srodki represyjne wzgledem podatnikow niezachowujacych zgodnosci (najgrozniejsza
sankcja jest usunigcie podatnika z systemu). W tym samym konteks$cie nalezy rozumie¢
stwierdzenie, ze bezposrednim celem wdroZenia systemu nadzoru horyzontalnego nie jest

wzrost wpltywow budzetowych z tytutu podatkow?®’,

W Europie, w chwili obecnej, nadzor horyzontalny lub jego elementy zostaty faktycznie
zaimplementowane w Holandii, Wielkiej Brytanii, Irlandii, Austrii, Szwecji, Wtoszech,
Belgii, Irlandii, Norwegii 1 Stowenii. Poza Europg warto wymieni¢ systemy nadzoru
horyzontalnego zaimplementowane w Stanach Zjednoczonych Ameryki, Australii i
Kanadzie. Kroki w kierunku wdrozenia podejmuja takze inne kraje OECD, w tym

Chorwacja, Hiszpania, Francja i Polska'3,

134 Opracowanie wiasne, na podstawie OECD, 2013, op. cit., str. 1-110.

135 Szerzej zob. Pross A., The International Origins of Cooperative Compliance, OECD International
Conference, 2017, str. 3.

136 Bronzewska K., Cooperative Compliance: A New Approach to Managing Taxpayer Relations, IBFD
Doctoral Series, 2016, str. 1-460.

187 Zapewnienie wyzszego poziomu zgodno$ci podatkowej nie musi si¢ automatycznie przektadaé¢ na
wzrostu dochodéw budzetowych. Dominujaca liczbe podatnikéw uczestniczacych w systemie beda
stanowi¢ podatnicy, ktérzy juz podejmuja starania, aby zachowa¢ zgodno$¢ podatkows, a system bedzie
zapewnial im wsparcie w tym zakresie. Bronzewska K, 2016, op. cit., str. 17.

138 Bronzewska K., Program Wspéidziatania z Duzymi Podatnikami — polski odpowiednik co-operative
compliance, Przeglad Podatkowy, 2019, str. 17.
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System nadzoru horyzontalnego wpisuje si¢ w caloSci w analizowang w rozprawie
zamiang¢ paradygmatu relacji podatkowej, a jego implementacja w wielu krajach OECD
stanowi bezposrednig konsekwencj¢ tej zmiany. Jest to rozwigzanie podatkowe
stanowigce jeden z dolnych pozioméw piramidy egzekwowania prawa Braithwaite’a —
poziom narzuconej samoregulacji. Dodatkowo dominujaca wigkszo$¢ systemoéw nadzoru

horyzontalnego jest implementowana w postaci meta-regulacji i ,,migkkiego” prawa.
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ROZDZIAL 2

2. Narzedzia dla identyfikacji przyczyn analizowanych zmian paradygmatu:
ekonomia kosztow transakcyjnych i komparatystyka prawna w obszarze

prawa podatkowego

Przedstawione w rozdziale pierwszym koncepcje z obszaru teorii prawa sktadajg si¢ na
nowy paradygmat relacji organéw skarbowych z podatnikami, jasno wskazujac na
znaczenie zaufania i wspotpracy dla zachowania zgodnosci podatkowej. Pozostawiaja
one jednak otwartg kwesti¢ przyczyn zmiany tego podejécia. Jak wskazywali Selznick i
Nonet przyczyny rozwoju systemow prawnych i ewolucji ich podstawowych zasad moga
by¢ zrdznicowane 1 obejmowac zarowno powolne kumulatywne zmiany jak i nielinearne
przejscia  miedzy kolejnymi rozwigzaniami'®®. Obserwujac  historie zmiany
analizowanego paradygmatu na przykladzie systemoéw nadzoru horyzontalnego nalezy
stwierdzi¢, ze nie ma ona charakteru rewolucyjnego. Zdaniem autora niniejszej rozprawy,
zmiana ta jest wywotywana niemozliwos$cig dtugoterminowego utrzymywania wysokich
kosztow transakcyjnych generowanych przez funkcjonowanie relacji konfrontacyjnych.
Tworzy to bodzce dla poszukiwania nowych rozwigzan 1 ich ewolucyjnego
implementowania do systeméw podatkowych. Analiza tego zagadnienia wymaga
zastosowania metod ekonomicznej analizy prawa, a w szczeg6lno$ci ekonomii kosztow
transakcyjnych. Nie jest jednak celowe szacowanie kosztow transakcyjnych rozwigzan
podatkowych bez uprzedniego, precyzyjnego zidentyfikowania ich cech. Dlatego

zastosowanie w niniejszej rozprawie znajda tez metody komparatystyki prawne;.
2.1. Ekonomia kosztow transakcyjnych w obszarze prawa podatkowego

2.1.1. Pojecie kosztow transakcyjnych

Ekonomiczna analiza prawa jest interdyscyplinarnym nurtem badawczym prawa®,

analizujagcym system prawny nie jako zbior przepisow prawnych, ale jako system
ekonomiczny. W tym ujeciu zachowanie podmiotéw prawa jest determinowane przez

prowadzong przez nie kalkulacje efektywnos$ci opartg o ,,ceny”, czyli korzys$ci 1 skutki z

139 Nonet P., Selznick P., 1978, op. cit., str. 55.

140 Istniejg watpliwosci co do statusu naukowego ekonomicznej analizy prawa. O ile spetnia ona definicje
nurtu (czyli wiazki pogladow zawierajace teze i wiele twierdzen podrzednych) lub szkoty (wspolnota
uczonych akceptujacych pewne generalne tezy i metody badawcze) o tyle nie mozna jej zaklasyfikowac
jako kierunku badawczego (na ktory sktadaja si¢ uogolnione tezy i metody badawcze pozwalajace na
zrozumienie istoty systemow gospodarczych, tendencji ich rozwoju i1 losow doktryn ekonomicznych).
Szerzej zob. Betdowski J., Metelska-Szaniawska K., Law & Economics — geneza i charakterystyka
ekonomicznej analizy prawa , Bank i Kredyt, nr. 10, 2007, str. 51.
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okre$lonego dziatania’*l. Ekonomiczna analiza prawa obejmuje trzy kluczowe
koncepcje: racjonalnosci wyboru, kosztow transakcyjnych oraz twierdzenie Coase’a

(ang. Coase theorem)#2,

Teoria racjonalnego wyboru jest pojeciem pochodzacym z obszaru ekonomii, ale
znajduje zastosowane rowniez w naukach spotecznych. W ujeciu nieformalnym wybor
uznaje si¢ za racjonalny, gdy jest zamierzony i spdjny, a co za tym idzie podejmujacy
wczesniej go przemyslat i moze uzasadni¢, ze $rodki majace shuzy¢ do realizacji
okreslonych celow zostaly dobrane rozsadnie z punktu widzenia osiggni¢cia tych celow.
W ujeciu formalnym racjonalny wybor oznacza dokonywanie wyborow z mys$la o
realizacji wlasnych interesow polegajacych na maksymalizacji bogactwa w ujeciu
pienigznym. W odniesieniu do analizy systeméw prawnych model racjonalnego wyboru
wykorzystywany jest do opisu i przewidywania wyboru mi¢dzy normami prawnymi. W
tym ujgciu normom przypisa¢ mozna ceny/Koszty zastosowania si¢ do nich, co umozliwia
przewidywanie zachowania podmiotow prawa w sposdb analogiczny jak przy
przewidywaniu decyzji rynkowych#3, Koszty zwiazane z podejmowaniem racjonalnych

decyzji stanowig element kosztow transakcyjnych.

Pojecie kosztow transakcyjnych zostato wprowadzone do ekonomii po raz pierwszy przez
Scitovsky ‘ego w artykule z 1940 roku dotyczacym badan nad przyczynami posiadania
gotowki w spoteczenstwie'**. Koszty transakcyjne w tym ujeciu obejmowaty jednak
wylacznie koszty zwigzane z wymiang aktywow ptynnych na mniej ptynne. Marschak
rozszerzyl znaczenie tego pojecia o inne typy wydatkow zwigzanych z obrotem

gospodarczym, w szczegdlnosci koszty przetwarzania informacji'®. Kluczowa role w

141 Przyktadowo pozostawanie w zgodzie z przepisami podatkowymi bedzie zalezalo od kosztow

podatkowych prawidlowej kalkulacji zobowigzania podatkowego oraz ,.ceny niepostuszenstwa” czyli
spodziewanej kary za nieprawidlows jego kalkulacje.

142 Beldowski J., Metelska-Szaniawska K., op. cit.,, str. 54.

143 Nalezy zauwazy¢, ze teoria racjonalnego wyboru podlega krytyce zaréwno na poziomie teoretycznym
jak 1 w wyniku badan empirycznych. Zwraca si¢ uwage na zmienno$¢ preferencji w czasie, istnienie
nieuswiadomionych preferencji, a takze niejednolito§¢ wyceniania preferencji przez ta sama jednostke w
roéznych sytuacjach. Jednak wobec braku spojnej alternatywnej teorii zachowan ludzkich w warunkach
ograniczonych zasobdw, a takze wobec jej statystycznej sprawdzalnoéci, teoria racjonalnego wyboru
pozostaje jednym z fundamentéw analizy ekonomicznej. Ibidem, str. 56.

144 seitovsky T., A study of interest and capital, Economica, New Series, Vol. 7, 1940, str. 294,

145 Koncepcja istnienia przeszkod dla naturalnej wymiany handlowej byta analizowana wczeéniej, w
szczegolno$ci w pracach Mengera i Marshalla, ktorzy wskazywali na istnienie naturalnego ,tarcia” (ang.
frictions). Wskazuje sie rowniez na obecnos$¢ tej koncepcji w pracach Arystotelesa, Smitha i Milla, a takze
w pracach z obszaru ekonomii monetarnej. Przyktadowo Hick twierdzit, ze wyjasnieniem fenomenu
utrzymywania majatku w postaci gotowki jest konieczno$¢ ponoszenia kosztow zwigzanych z transferem
aktywow (optat, podatkow, prowizji, itd.). Szerzej zob. Hardt L., Fkonomia kosztow transakcyjnych —
geneza i kierunki rozwoju, Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2009, str. 8-19.
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tworzeniu koncepcji kosztow transakcyjnych (pomimo braku uzycia tego pojecia)
przypisuje si¢ jednak Coase’owi, ktory w artykule ,,The Nature of the Firm”, zwrécit
uwage na istnienie kosztow uzywania mechanizmu cenowego, towarzyszace
przenoszeniu praw wiasnosci. Koszty transakcyjne w ujeciu Coase 'a stanowig faktyczne
1 powszechnie wystepujace koszty gospodarcze wynikajace ze specyfiki dziatalnosci
spotecznej cztowiekal®®. Do czasow Coase’a akceptowana byta powszechnie teza o
mozliwosci przyjecia w analizie ekonomicznej zerowych kosztow transakcyjnych, a tym
samym wybor migdzy organizacjg rynkowa, a organizacjg przez przedsigbiorstwo nie
dawal si¢ wytlumaczy¢ przez analize warunkéw ekonomicznych4’. Coase postrzegat
przedsigbiorstwo 1 rynek jako alternatywne, bynajmniej nie narzucone, metody
koordynowania produkcji i sugerowat istnienie mechanizmu determinujacego wybor
migdzy tymi alternatywami. Dowodzil, Ze analiza pomijajaca istnienie kosztow
transakcyjnych nie daje wlasciwych rezultatoéw, nie thumaczac zachowania podmiotow
gospodarczych!*®. Jednoczesnie pomimo tak wyraznego podkreslenia znaczenia kosztow
transakcyjnych w analizie decyzji rynkowych, Coase nie podjat w ,,The Nature of the
Firm” proby operacjonalizacji tego postulatu. Luke t¢ wypehili dopiero Arrow i
Williamson. Ten pierwszy wychodzac od koncepcji zawodno$ci rynku (ang. market
failure)'*® twierdzil, ze koszty transakcyjne to koszty funkcjonowania rynku (ang. costs

of running the economic system), ktore po przekroczeniu krytycznej wartosci doprowadza

146 Coase twierdzit, Ze przedsiebiorstwo jest odbiciem stosunkéw cenowych panujacych na rynku.
Poniewaz wykorzystanie zasobéw do jednego celu uniemozliwia ich przeznaczenie na inne potrzeby
konieczne jest zidentyfikowanie faktycznych kosztow ich zuzycia (ktére zastgpowatyby mechanizm
cenowy dla tych zasobow na rynku). Koszty te mogg by¢ zdaniem Coase’a okreslane z wykorzystaniem
mechanizméw ksiggowych, co najwyrazniej mozna zaobserwowac w jego pozniejszych pracach, np. Coase
R., Accounting and the Theory of the Firm, Journal of Accounting and Economics, 1990, str. 3—13.

147 Przyktadowo Walras, majac $wiadomo$é istnienia ograniczen wymiany rynkowej, jednak postulujac
mozliwo$¢ ich pominigcia w analizie, pisal ,,mozemy zaktadal, ze rynki sq doskonale konkurencyjne, tak
jak w czystej mechanice zaktadamy, zZe maszyny sq w doskonalym stopniu pozbawione tarcia” Blaug M.,
Teoria ekonomii. Ujecie retrospektywne, PWN, Warszawa 2000, str. 593. Teza ta byta powszechna jeszcze
przez wiele lat po zaproponowaniu przez Coase 'a analizy ekonomicznej uwzgledniajacej niezerowe koszty
transakcyjne. Szerzej zob. Demsetz H., The structure of ownership and the theory of the firm, Journal of
Law and Economics, t. 26, nr 2, 1983, str. 388.

148 W pozniejszych pracach Coase dowodzit, ze w $wiecie pozbawionym kosztow transakcyjnych,
negocjacje migdzy stronami transakcji trwatyby tak dtugo az wynik transakcji bytby efektywny (niezaleznie
od poczatkowej alokacji zasobow). Fakt, ze rzeczywisto$¢ gospodarcza wyglada odmiennie dowodzi, ze
koszty transakcyjne istniejg i wplywaja silnie na ksztatt stosunkéw gospodarczych, Coase R.H., The
institutional structure of production, American Economic Review, t. 82, nr 4, 1992, str. 717.

149 Rozszerzajaca definicje kosztow transakcyjnych proponuje North, twierdzac ze sa to koszty mierzenia:
pozyskiwania informacji o produkcie, o kliencie, o dostawcy, o cechach towaru, Szerzej zob. Lissowska
M., Instytucje gospodarki rynkowej w Polsce, Wydawnictwo C.H. Beck, 2008, str. 39. Istotne dla rozwoju
pojecia kosztow transakcyjnych byly takze prace Demsetza, ktory zaliczal do tej grupy wszelkie koszty
zwigzane z transferem praw wlasnoéci. Szerzej zob. Hardt L., op. cit., str. 75.
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10 Wyréznia trzy

do sytuacji, w ktorej dalsze funkcjonowanie rynku bedzie niemozliwe
typy kosztow transakcyjnych: koszty wykluczenia (ang. exclusion costs), koszty
komunikacji i zdobywania informacji (ang. communication and information) oraz
wystepujace tylko w specyficznych przypadkach koszty nierdownowagi (ang.
disequilibrium costs)™®!. Koszty te funkcjonuja na rynku i wptywaja na ceny towardw,
stanowigc element decydujacy o poziomej integracji funkcji gospodarczych. Jezeli koszty
transakcyjne w danym obszarze s3 wysokie podmioty rynkowe bgdg sktonne do pionowe;j

integracji celem ich obnizenia®®?.

W ramach definicji zaproponowanej przez Arrowa swoja koncepcj¢ rozwinat Williamson,
uwazany za twoérce kompleksowej teorii kosztow transakcyjnych. Jego zdaniem,
ekonomia kosztow transakcyjnych to ,interdyscyplinarne podejscie, ktore {qczy
ekonomie z wybranymi aspektami teorii organizacji i naklada sie istotnie na [badania] z
zakresu prawa kontraktowego”*3. Williamson poddat krytyce podejscie do kosztow
transakcyjnych proponowane przez Coase’a, podkreslajac w szczegdlnosci brak w jego

h** i zaproponowal

pracach wyjasnienia przyczyn powstawania kosztéw transakcyjnyc
ramy teoretyczne dla takiego wyjasnienia. Williamson twierdzit, ze koszty transakcyjne
nalezy rozumie¢ jako koszty zabezpieczania kontraktu przed jego zawarciem (ex ante)
oraz egzekwowania wykonania umowy (ex post)'®. Na ich powstawanie maja istotny
wplyw czynniki ludzkie (oportunizm oraz ograniczona racjonalno$¢) oraz czynniki
otoczenia (niepewno$¢, ztozono$¢ oraz ograniczono$¢ zasobow). Prace Williamsona
mialy na celu jak najwigkszg operacjonalizacje koncepcji kosztéw transakcyjnych, a wiec
umozliwienie jej powszechnego wykorzystania do podejmowania decyzji

gospodarczych. Osiagnigcie operacjonalizacji kosztow transakcyjnych dla konkretnej

150 Arrow, K., The Organization of Economic Activity: Issues Pertinent to the Choice of Market versus
Non-market Allocation, US Join Economics Committee, 1969, str. 47-56.

181 K oszty wykluczenia to koszty ponoszone przez rynek aby wykluczy¢ z konsumpcji podmioty, ktore nie
go nie nabyly, definicj¢ ta Arrow przyjat za Musegravem. Koszty nierownowagi pojawiaja si¢ w przypadku
gdy w wyniku dzialania zewngtrznych sit nie jest mozliwe doprowadzenie rynku do réwnowagi (np. w
przypadku stosowania cen administracyjnych). Szerzej zob. Arrow K., op. cit., str. 12.

152 Alternatywnie moga zosta¢ podjete dziatania publiczne majace na celu obnizenie tych kosztow poprzez
np. wprowadzenie centralnej alokacji zasobow, zmiany zasad opodatkowania, lub wprowadzenie regulacji
prawnych. Niezaleznie od rozwigzania Arrow zwraca uwage, ze koszty koordynacji/egzekwowania prawa
mogg by¢ wyzsze niz koszty transakcyjne. Ibidem, str. 13.

1583 Williamson O., Transaction Cost Economics: The Governance of Contractual Relations, Journal of Law
and Economics, 1979, str. 261.

154 williamson, O. Markets and Hierarchies: Some Elementary Considerations, The American Economic
Review, 1973, str. 316-325.

155 Williamson O., Ekonomiczne instytucje kapitalizmu. Firmy, rynki, relacje kontraktowe, Wydawnictwo
Naukowe PWN, 1998, str. 33.
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analizowanej sytuacji miato obejmowac identyfikacje zatozen co do zachowan aktoréw
biorgcych udzial w transakcji (ang. behavioral assumptions), podzial transakcji na
fragmenty mozliwe do analizy (ang. basic unit of analysis) oraz zaproponowanie
alternatywnych scenariuszy dla transakcji pozwalajacych na identyfikacje réznic w
kosztach transakcyjnych®®. W tym postulacie ujawnia sie kluczowa réznica pomiedzy
wczesnymi pogladami Coase’a i Williamsona. Podczas gdy pierwszy traktuje koszty
transakcyjne w kategoriach kosztéw realnych, drugi podchodzi do nich jako do narzedzia

analitycznego®’.

Analizujac histori¢ rozwoju ekonomii kosztow transakcyjnych, Hardt wyr6znia trzy
obszary badawcze ekonomii kosztow transakcyjnych — dziedzing wymiany, dziedzing

18 Dziedzina wymiany dotyczy kosztow

zarzadzania oraz dziedzing mierzenia
transakcyjnych wymiany rynkowej 1 stanowi podstawe rozwoju tego kierunku, siegajac
korzeniami prac Arystotelesa, Smitha i Milla. Merytoryczne sformowanie si¢ tej
dziedziny wigze si¢ z badaniami Hicksa, ktore odchodzg od powszechnego wczesniej
pojecia ,tarcia” utrudniajacego wymiang handlowa w kierunku identyfikacji kosztow
takiej wymiany. To w tej dziedzinie pojawia si¢ po raz pierwszy pojecie ,,Kkosztow
transakcyjnych”, w niej znajduje ono takze pierwsza formalng definicj¢ w pracach
Demsetza'®®. Dziedzina zarzadzania dotyczy wewnetrznej organizacji podmiotow
gospodarczych i relacji migdzy nimi. Najpierw Coase, a nastgpnie Arrow i Williamson
przeniesli analiz¢ z poziomu rynku, w ,,glab” podmiotéw gospodarczych identyfikujac
wplyw organizacji, systemu prawnego i czynnikOw zewngtrznych na formowanie sig¢ i

trwanie podmiotow i kontraktow'®. Przemys$lenia Coase co do przyczyn integracji

1%6 Szerzej w zakresie komparatystycznej metody szacowania kosztéw transakcyjnych Williamsona zob.
rozdziat 4.2

157 Pomimo réznic w pogladach i sporéw co do metody i celu analizy kosztéw transakcyjnych, Coase
docenit wktad Williamsona, twierdzac, ze jest on tworca ekonomii kosztow transakcyjnych. Coase R. H.
The Nature of the Firm. Origins, Evolution, and Development, Oxford University Press, Oxford, 1993, str.
61-74. Szerzej w zakresie sporow badawczych migdzy Coasem, a Williamsonem zob. Mikami M.,
Methodological Divergence between Coase and Williamson in the History of Transaction Cost Economics,
Economic Journal of Hokkaido University, 2011, str. 51.

158 Hardt L.., op. cit. str. 26.

1%9 Istotny wktad w ekonomie kosztow transakcyjnych w dziedzinie wymiany ma tez Coase. Co prawda
jego pierwsze prace, w tym w szczegdlnosci The Nature od the Firm stanowig wyrazne fundamenty dla
dziedziny zarzadzania, jednak The Problem of the Social Cost wprowadza rozwazania Coase’a na grunt
dziedziny wymiany rozpoczynajac rozwazania o mozliwo$ci zastosowania rynkowych mechanizmow do
rozwigzania rozbiezno$ci pomig¢dzy produktem prywatnym, a publicznym. Ibidem, str. 94.

160 Bogaty dorobek ekonomii kosztéw transakcyjnych w tym zakresie dotyczy poszukiwania optymalnej
wielkosci przedsigbiorstwa pozwalajacej na optymalizacje kosztow transakcyjnych. Warto w tym miejscu
wskaza¢ na badania Kaldora opisujace relacj¢ pomiedzy wielkoécig przedsigbiorstwa, a kosztami nadzoru,
a takze Robinsona w zakresie relacji wielko$ci przedsigbiorstwa do poziomu skomplikowania decyzji
adaptacyjnych na rynku (decyzji co do dostosowania technologii i wielko$ci produkcji do wymagan rynku).
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pionowej na rynku, zbiegly si¢ w czasie z koncepcja Hayeka co do traktowania cen jako
mechanizmu przenoszenia informacji'®’. Na tej bazie Marschak, a nastepnie Hymer
stworzyli model opisujacy koszty funkcjonowania mechanizmu cenowego, a Stigler
rozwingt teori¢ poszukiwan (ang. search theory), operacjonalizujgc tym samym dziedzing

zarzadzania ekonomii kosztéw transakcyjnych!®?

. W tym obszarze rozwijal swoje
koncepcje takze Williamson. Dziedzina mierzenia analizuje koszty funkcjonowania
firmy, z duza dokladnoscia skupiajac si¢ na kosztach relacji podmiotéw wewnatrz
organizacji, kosztach planowania, nadzoru oraz kosztach pracy zespotowej. Ta dziedzina
wigze si¢ wigc $cisle z relacjg agencyjng. Hardt wlacza do tego obszaru takze wyzwania

zwigzane z mierzeniem charakterystyki dobr'®,

Jak wynika z powyzszych rozwazan pojecie kosztow transakcyjnych ewoluowato w
czasie. Pojecie to, pierwotnie rozumiane przez Scitovsky'ego jako koszty transferu
aktywOw, zostalo nastgpnie rozszerzone przez Marschaka o koszty poszukiwania i
przewarzania informacji oraz przez Stiglera w zakresie kosztow poszukiwania produktow
na rynku. Kolejne rozszerzenie znaczenia pojeciowego kosztow transakcyjnych
zaproponowal Demsetz, dodajac do katalogu tych kosztow, koszty ustanowienia i
ochrony wlasnosci'®. Natomiast prace Arrowa, Coase’a i Williamsona, wzbogacaty
pojecie kosztéw transakcyjnych, wlaczajac w nie koszty zawarcia i1 zabezpieczenia
kontraktu, a takze koszty administracyjne zwigzane z funkcjonowaniem podmiotdw na

rynku.

Szerzej zob. odpowiednio: Kaldor N. The Equilibrium of the Firm, The Economic Journal, 1934, str. 60—
76 oraz Robinson A., The Problem of Management and the Size of the Firms, Economic Journal, 1934, str.
242-257.

161 Hayek nie zaktadal, Ze mechanizm ten moze zosta¢ zastosowany do wyjasnienia zjawiska powstawania
firm. Jego badania stanowily probe wyjasnienia réznic w efektywnosci funkcjonowania pomiedzy
gospodarka centralnie planowang, a rynkiem. Wyjasnieniem tym jest dla Hayeka brak w systemie
centralnie planowanym kanatu przekazywania informacji przez mechanizm cenowy, a tym samym ciagly
brak optymalnej alokacji zasobow. Czysty mechanizm rynkowy moze jednak takze generowac
nieefektywnos$ci poniewaz informacja niesiona przez ceny moze nie by¢ precyzyjna i jednakowo dostgpna.
W efekcie przewage moga uzyskac ,,wyspy centralnego planowania” — przedsigbiorstwa. Szerzej zob. Foss
N. J., ‘Coase vs. Hayek’: Economic Organization and the Knowledge Economy, International Journal of
the Economics of Business, 2002, str. 9-35.

162 Teoria poszukiwan opisuje koszty transakcyjne jako zasoby zuzywane na poszukiwania produktéw na
rynku Szerzej zob. Stigler G. J. , The Economics of Information, Journal of Political Economy, 1961, str.
218.

163 Hardt L.., op. cit. str. 47-194.

164 Demsetz H. The Cost of Transacting, Quarterly Journal of Economics, 1968, str. 48-51. Szerzej w
zakresie zmiany znaczenia pojecia kosztow transakcyjnych zob. Klaes M. Between the Scylla of Conceptual
and the Charybdis of Institutional History of Economics, Journal of the History of Economic Thought,
2001, str. 153-179.
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Nieco odmienng klasyfikacje grup kosztow transakcyjnych opisuje Zbroinska,
wyrézniajac trzy ich kategorie — koszty rynkowe, koszty managerskie oraz koszty
publiczne. Koszty rynkowe to koszty pozyskiwania informacji o towarach i ustugach,
koszty negocjacji, czy tez ,,zabezpieczania” kontraktu. Koszty managerskie obejmujg
koszty wynikajace z hierarchicznej struktury organizacji (a wigc koszty relacji
przetozony-podwladny, koszty agencyjne). Koszty publiczne wreszcie sa zwigzane ze
stykiem sektora gospodarczego z sektorem publicznym i obejmuje migdzy innymi

funkcjonowanie systemu podatkowego*®®.

Ostatni kluczowy element ekonomicznej analizy prawa to twierdzenie Coase’a, ktore
stanowi, 1z ,, wstepny podziat praw jest zawsze mozliwy do zmiany w drodze transakcji
rynkowych. Oczywiscie, jezeli transakcje rynkowe sq bezkosztowe, tego rodzaju zmiana
nastgpi zawsze, o ile bedzie prowadzila do zwiekszenia wartosci produkcji”*®.
Przyjmujac, ze koszty funkcjonowania systemu podatkowego po stronie podatnikow i
organow administracji skarbowej stanowig koszty transakcyjne w rozumieniu Coase a,
twierdzenie to prowadzi do konkluzji, ze wysoki poziom kosztéw transakcyjnych bedzie

sktanial podmioty do poszukiwania bardziej optymalnych form dla funkcjonowania

systemu podatkowego.
2.1.2. Koszty transakcyjne a nowa ekonomia instytucjonalna

Niezaleznie od coraz szerszego zakresu badan zardwno teoretycznych jak i empirycznych
w zakresie kosztow transakcyjnych pozostaja one wciaz czgsto nieuswiadamiane i
pomijane analizach ekonomicznych. Wynika to z ich posredniego charakteru i trudno$ci
w kwantyfikacji. Sam Williamson uwazat poczatkowo zaliczenie ekonomii kosztow
transakcyjnych do teorii ekonomii za problematyczne ze wzgledu na fakt, ze skupia si¢
ona na analizie poziomu mikro i wymaga stosowania interdyscyplinarnych narzedzi
badawczych®’. Odpowiedzia na te wyzwania bylo powigzanie analizy kosztow

transakcyjnych z instytucjonalnym podej$ciem do ekonomii. Pozwolito to na kolejne

185 Zbroinska B., Publiczne koszty transakcyjne instytucji systemu podatkowego, Gospodarka Narodowa nr
11-12, 2009, str. 101.

166 Coase R. The Problem of Social Cost, Journal of Law and Economics, 1960, str. 1-44.

167 Williamson O., 1973, op. cit., str. 248. Problem polaczenia modeli rtéwnowagi makroekonomicznej z
wnioskami z badan mikroekonomicznych zajmowaty teoretykow ekonomii od czasow II wojny §wiatowej
do lat 70 XX wieku (byly to préby sformulowania tak zwanej podstawy mikroekonomicznej dla
makroekonomii). Pomimo udowodnienia przez Sonnenscheina, a pozniej Mantela braku mozliwo$ci
stworzenia takiej jednolitej teorii, proby te otwarty droge do wiaczenia ekonomii kosztéw transakcyjnych
do modeli makroekonomicznych — poczynajac od modelu rownowagi ogolnej Arrowa i Debreu. Szerzej
zob. Hardt L., op. cit., str. 209.
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rozszerzenie i doprecyzowanie dotychczasowego rozumienia pojecia kosztow

transakcyjnych.

Nowa ekonomia instytucjonalna jest Kkierunkiem w naukach ekonomicznych
kompleksowo wyjasniajacym znaczenie instytucji dla rynku i podmiotéw rynkowych.
Instytucje w tym ujeciu sa rozumiane jako zbiory norm formalnych i nieformalnych?®®®,
Normy formalne to nakazy, zakazy, przyzwolenia wprowadzane do systemu prawnego
poprzez zrodla prawa. Lamanie norm formalnych jest najczesciej zagrozone sankcjami.
Normy nieformalne natomiast to utrwalone zwyczaje zakorzenione w kulturze, tradycji
lub religii. Ich przekroczenie jest oceniane w kategoriach etycznych. Gtéwnym celem
instytucji jest natomiast regulowanie zycia spotecznego i gospodarczego. W tym $wietle

stanowig one jeden z podstawowych czynnikéw ksztattowania kosztow transakcyjnych

w gospodarce!®®,

Williamson wyrdznia cztery poziomy analizy instytucji. Pierwszy z nich obejmuje
zakorzenione w kulturze zwyczaje i tradycje, drugi zasady tworzace $rodowisko
instytucjonalne (np. system prawny czy system podatkowy). Poziom trzeci obejmuje
konkretne zasady zarzadzania i kontraktowania wptywajace w sposob bezposredni na
organizacj¢ podmiotéw gospodarczych. Poziom czwarty dotyczy czynnikow
wplywajacych na zamiany cen produktow?’®. Powiazanie kosztow transakcyjnych z
funkcjonowaniem instytucji $ci§le wigze si¢ z tym podzialem. Instytucje poziomu
drugiego 1 trzeciego wptywaja na koszty transakcyjne bezposrednio, poprzez zmiang

warunkow na rynku 1 tym kalkulacji optacalnosci podejmowania dziatan gospodarczych.

188 Jest to rozumienie rozne od potocznego rozumienia tego pojecia jako organizacji, podmiotu, najczesciej
ze sfery publicznej. Wedtug Northa, instytucje definiowane sg jako ,,ograniczenia, reguly stworzone przez
czlowieka, normujgce ludzkie dziatania dzieki czemu Swiat jest bardziej przewidywalny”, Klimczak B.,
Uwagi o powigzaniach miedzy standardowg ekonomiq i nowq ekonomiq instytucjonalng, Nowa ekonomia
instytucjonalna. Aspekty teoretyczne i praktyczne, 2005, str. 16.

189 Coase wskazywal, ze: ,,produktywnos$é gospodarki zalezy od specjalizacji, ktdra jest jednak wtedy
mozliwa, gdy strony mogq prowadzi¢ wymiang. Im mniejsze wydatki zwigzane z wymiang (koszty
transakcyjne, jak zwyklo sie je nazywac), tym mozliwy staje si¢ wigkszy stopien specjalizacji, a tym samym
rosnie produktywnos¢ gospodarki [...]. Jednakze poziom kosztow transakcyjnych zalezy od instytucji w
danym panstwie, jego systemu prawnego, politycznego, a takze kultury. Dlatego musimy zajg¢ si¢ wplywem
tych instytucji na koszty transakcyjne”. Coase R. H. , Message from Ronald Coase, Newsletter of the
International Society for New Institutional Economics, vol. 1, 1998, str. 3.

170 W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze instytucje w rozumieniu nowej ekonomii instytucjonalnej nie sg
jednak state, ale podlegajg ewolucji (a w niektorych przypadkach takze rewolucji). Williamson podkre$lat,
ze cykl zycia instytucji pierwszego poziomu moze sigga¢ nawet 1000 lat. Instytucje poziomu drugiego
zmieniajg si¢ szybciej jednak wprowadzanie ich w postaci dziatan administracyjnych nadal utrzymuje cykl
zycia tych instytucji na poziomie 10 — 100 lat. Instytucje poziomu trzeciego zmieniajg sie¢ w okresach ok.
10 letnich, natomiast instytucje poziomu czwartego podlegajac ciggtym zmianom. Williamson O. E., The
New Institutional Economics: Taking Stock, Looking Ahead, Journal of Economic Literature, vol. 38(3),
2000, str. 595-613.
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Instytucje poziomu pierwszego maja posredni wplyw na koszty transakcyjne wptywajac
na takie zmienne jak zaufanie czy sktonno$¢ do inwestycjil’t. W zakresie analizy wptywu
zmiany instytucji na koszty transakcyjne wartosciowa klasyfikacj¢ przedstawia tez
Martens w zakresie podziatu kosztow transakcyjnych na koszty ex-ante oraz ex-post.
Koszty ex-ante to koszty ponoszone przez realizacja transakcji w celu jej zabezpieczenia.
Koszty ex-post to w dominujacej wigkszosci koszty potencjalne — ponoszone wylacznie
w przypadku, gdy wystgpig nieprawidtowo$ci w wykonaniu transakcji (np. konieczno$¢
wyptacenia kary umownej). Ma to o tyle istotne znaczenie, ze zmiana instytucji moze

wptywaé na zamiane kosztéw transakcyjnych zar6wno poprzez zmiane ich wartosci, jak

| poprzez przesuniecie tej warto$ci pomigdzy kosztami ex-ante i ex post.
2.1.3. Szacowanie kosztow transakcyjnych

Pomimo powszechno$ci przekonania o istotnym wplywie kosztow transakcyjnych na
efektywnos¢ gospodarki i rynku, wyzwaniem pozostaje opracowanie wlasciwej metody
ich mierzenial’2. Istnieje wprawdzie wiele propozycji metod pomiaru kosztow
transakcyjnych'’® jednak brak jest pomigdzy nimi spojnosci. Wiekszo§¢ z nich ma
rébwniez charakter statyczny, co dodatkowo wutrudnia prowadzenie badan
porownawczychl™. W efekcie ani ekonomiczna analiza prawa, ani nowa ekonomia
instytucjonalna nie wypracowatly jeszcze pojedynczej, rekomendowanej metody (lub
zbioru metod), ktore mogltyby by¢ stosowane do szacowania poziomu kosztow
transakcyjnych.

Proby oszacowania kosztéw transakcyjnych sg jednak podejmowane w sposob

175

systematyczny Jak wskazuja Boerner iMacher na prawie dwa i pot tysigca

11 Hardt przytacza za Milgromem przyktad $redniowiecznych spisow kupcow, ktore istotnie obnizaty koszt
poszukiwania kontrahentéw na danym obszarze. Hardt L.., op. cit., str. 228.

172 plichta J., Pomiar kosztow transakcyjnych rézne podejscia i perspektywa badawcza, Ekonomista, 2019,
str. 291.

13 Wang na podstawie analizy literatury wyrdznia siedem typow badan kosztow transakcyjnych, a
mianowicie: badania kosztow transakcji na rynkach finansowych, — badania kosztow organizacji i relacji
miedzyorganizacyjnych, badania sektorow transakcyjnych, badania nierynkowych kosztow
transakcyjnych, badania kosztow transakcyjnych zwigzanych z oddziatywaniem srodowiska naturalnego
i dziatania instytucji publicznych w relacjach spolecznych, badania dotyczace sktadnikow matrycy
instytucjonalnej i elementow wplywajacych na spoteczne koszty transakcyjne bazujgce na kapitale
spolecznym, zaufaniu, korupcji itd., badania dotyczace miedzykulturowych zachowan biznesowych
w relacjach agencji i rynkowych procesach transakcyjnych, np. negocjacje. Szerzej Wang. N., Measuring
Transaction Costs An Incomplete Survey, The Ronald Coase Institute, 2003, str. 2.

174 Plichta J., op. cit., str. 292.

175 Pomiar kosztow transakcyjnych nie jest przedmiotem badan wylgcznie ekonomicznej analizy prawa i
nowej ekonomii instytucjonalnej, ale takze nauki o zarzadzaniu. W tym drugim obszarze prowadzona jest
dominujgca liczba badan empirycznych. Ze wzgledu na zblizony przedmiot analizy, zdaniem autora
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zidentyfikowanych prac naukowych w zakresie kosztow transakcyjnych okoto szesciuset
jest poswieconych badaniom empirycznym w roéznych obszarach gospodarki'’®. Badania

177

te mozna podzieli¢ na grupy obejmujace pomiary ilosciowe w skali mikro~'’, pomiary

ilosciowe w skali makro’’®, pomiary oparte o koszty marginalne, pomiary

porownawczel’® oraz pomiary jakosciowe.

Pomiary ilosciowe w skali mikro zaktadaja, ze koszty transakcyjne moga zostaé
zidentyfikowane jako narzut kosztow ogdlnych na koszty bezposredni produkciji.
Pozwala to na wykorzystanie powszechnie stosowanych metod rachunkowos$ci
zarzadczej do identyfikacji tych kosztow. W skali mikro koszty transakcyjne sa wigc
identyfikowane jako koszty koordynacji i organizacji pojedynczej jednostki gospodarczej
1 dotycza gldwnie stanowisk transakcyjnych, odpowiedzialnych za podejmowanie decyz;ji

o alokacji zasobow?®°

. Metody ilo$ciowe w skali mikro mierzg si¢ z szeregiem wyzwan.
Dotycza one wtasciwego odseparowania kosztow produkcyjnych od kosztow
transakcyjnych, zapewnienia poréwnywalnosci analizy miedzy podmiotami oraz

rozszerzenia wnioskow z analizy na wigksze grupy podmiotow.

Odpowiedzig na te wyzwania powstal program badawczy Northa, ktory prowadzony byt
w latach 80. XX. wieku, ktory stawial sobie za cel zidentyfikowanie 1 oszacowanie
kosztow transakcyjnych w catej gospodarce amerykanskiej. W ramach tego podejscia
dokonano podziatu gospodarki na dwa sektory — produkcyjny i transakcyjny?®l.
Dodatkowo w ramach sektora produkcyjnego wydzielono grupe oséb petnigcych role
transakcyjne (manageréw, handlowcow, ksiegowych, itd.). Za koszty transakcyjne
uznano wszystkie wynagrodzenia wyplacane w sektorze transakcyjnym oraz osobom

pelnigcym role transakcyjne w sektorze produkcyjnym?!®2, Nurt badan ilosciowych w

rozprawy uzasadnione jest uwzglednienie wynikow tych badan w procesie oceny wplywu wartosci kosztow
transakcyjnych na zamiang paradygmatu relacji organéw skarbowych i podatnikéw.

118 Szczegbtowy analize tego zagadnienia ze wskazaniem obszaréw badawczych oraz przykladow
realizowanych w nich badan prezentuje Plichta w: Plicha J., op. cit., str. 294.

177 Szerzej zob. Mandewirth S.O., Transaktionskosten von Handelskooperationen [tumacznie witasne],
Physica Verlag, Heidelberg 1997, str. 1-223.

178 Szerzej zob. Wallis J.J., North D.C., Measuring the Transaction Sector in the American Economy, 1870—
1970, Long-term Factors in American Economic Growth, University of Chicago Press, Chicago 1986, str.
95-162.

179 Szerzej zob. Williamson O., Comparative Economic Organization: The Analysis of Discrete Structural
Alternatives, Administrative Science Quarterly, 1991, str. 2.

180 Plicha J., op. cit., str. 297.

181 Sektor transakcyjny obejmowat dziatalnoéé posrednicza, a wiec instytucje finansowe, podmioty
doradcze i handlowe. W wielu badaniach w ramach sektora transakcyjnego ujmuje sie takze cato$¢ kosztow
administracji publicznej. Szerzej zob. Wallis J.J., North D.C., op. cit., str. 113.

182 W zaleznosci od badania koszty transakcyjne w takim ujeciu siggaja od 40 do 70 proc. PKB kraju.
Przyktadowo w Niemczech oszacowano warto$¢ kosztow transakcyjnych na ok. 67 proc., w USA koszty
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skali makro zapoczatkowanych przez program badawczy Northa pozostaje do dzisiaj
istotnym kierunkiem badan zaréwno ze wzgledu na istotnos$¢ identyfikacji kosztow
transakcyjnych w gospodarkach jak i wzgledng tatwo$¢ pozyskania danych sektorowych.
Nalezy mie¢ jednak na uwadze, ze ta metoda identyfikacji, jest metodg zagregowang 1
opartg o branzowy podzial kosztow (a nie podzial rodzajowy). W efekcie nie umozliwia
okreslenia rodzaju kosztow transakcyjnych i tym samym utrudnione jest wycigganie

wnioskow analitycznych.

Uzupetieniem metod ilosciowych jest model mierzenia kosztow transakcyjnych w
ujeciu  marginalnym. Model ten zaklada, ze warto$¢ kazdego dostarczonego
konsumentom produktu sktada si¢ z faktycznej wartosci produkcyjnej oraz warto$ci
transakcyjnej. Wraz ze wzrostem produkcji marginalne koszty transakcyjne powinny
wiec ulega¢ obnizeniu. Mozliwa jest identyfikacja ksztaltu krzywej marginalnych
kosztéw transakcyjnych w przedsiebiorstwie i na tej podstawie okreslenie ich udziatu w
cato$¢ kosztow. Pomimo znacznego uproszczenia model ten zwraca uwage na istotne

elementy majace wplyw na warto$¢ kosztéw transakcyjnych, w tym:

efektu uczenia si¢ 1 korzysci skali dziatania,

zwrotu w czasie z inwestycji w specyficzne aktywa,

zmian jako$ciowych w procesach tworzenia wartosci,

—  wplywu $rodowiska transakcji i otoczenia instytucjonalnego®®3.

Opisane powyzej metody ilosciowego pomiaru kosztow transakcyjnych zostaty

skrytykowane przez Williamsona!8*

. W odpowiedzi przedstawit on koncepcjg¢, zgodnie z
ktéra wplyw kosztow transakcyjnych na podmioty gospodarcze powinien by¢
interpretowany nie wedlug kosztow absolutnych, ale w pordéwnaniu z innymi,
alternatywnymi  mozliwo$ciami  organizacji danej transakcji. Mozliwe jest
zidentyfikowanie czynnikow (np. niepewnosci, czgstotliwosci transakcji, nastawienia

organizacji), ktore wptywaja na faktyczng organizacj¢ transakcji, a nastgpnie okreslenie

alternatywnych metod takiej organizacji i ich korzysci i kosztow. W efekcie mozliwe jest

transakcyjne sg szacowane na oK. 55 proc., a w Polsce na ok. 50 proc. PKB. Szerzej zob. Plicha J., op. cit.,,
str. 299.

183 Szerzej zob. Plicha J., op. cit., str. 302.

184 Krytyka ta opierala si¢ na zastrzezeniach co do mozliwo$ci dokonywania pomiaréw bezposrednich
kosztow transakcyjnych zarowno w obszarze organizacji takich pomiarow jak i wiarygodnosci
uzyskiwanych wynikow. Szerzej zob. Williamson O., 1991, op. cit., str. 36.
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uszeregowanie rozwigzan wzgledem poziomu optymalnosci i oszacowanie wplywu

czynnikéw na zmiany kosztow transakcyjnych'®,

Postulowana przez Williamsona analiza komparatystyczna kosztow transakcyjnych

pomimo licznych zalet i bogatego dorobku empirycznego®®®

stoi jednak wobec wyzwan
metodologicznych, ktoére utrudniaja powszechne stosowanie tej metody. W pierwszej
kolejnosci nalezy wymieni¢ konieczno$¢ dokonywania licznych uproszczen w fazie
identyfikacji czynnikoéw wplywajacych na transakcj¢. Otoczenie gospodarcze, spoteczne
i prawne tworzy zbyt istotng liczb¢ bodzcow dla organizacji transakcji, aby sens miata
ich kompletna analiza. Przyjmowane uproszczenia z jednej strony umozliwiajg
wyciggniecie z analizy wnioskow, z drugiej jednak moga prowadzi¢ do blednych
interpretacji i pomini¢cia znaczacych elementéw. Analiza komparatystyczna kosztéw
transakcyjnych jest w szczegolnosci podatna na bledy polegajace na pominigciu tak
zwanych ,,czynnikéw ukrytych”, ktoére sa pochodna wzajemnych zalezno$ci miedzy
pozostatymi czynnikami®®’. Wbrew swojej nazwie analiza komparatystyczna kosztow
transakcyjnych nie daje tez efektywnych rozwigzan dla poréwnywania kosztow
transakcyjnych miedzy podmiotamil®. Wskazane powyzej trudnoéci, nie podwazaja
jednak znaczenia metody postulowanej przez Williamsona jako podstawowego narzedzia
dla interpretacji wptywu kosztow transakcyjnych na decyzje podmiotéw gospodarczych,

W szczegoblnosci wptywu zmian instytucjonalnych na te koszty®,

2.1.4. Koszty transakcyjne systemu podatkowego

2.1.4.1. Podstawy teoretyczne identyfikacji kosztow transakcyjnych

zwigzanych z systemem podatkowym

185 Wang N., op. cit., str. 4.

186 Warte uwagi badania w tym zakresie obejmuja: Joskow 1991; Shelanski, Klein 1995; Crocker, Masten
1996; Masten, Saussier 2000; Boerner, Macher 2001; Vannoni 2002.

187 Tomassen S., The Effects of Transaction Costs on the Performance of Foreign Direct Investments,
Norwegian School of Management, Sandvika 2004, str. 83.

188 Modele metody komparatystycznej sa zazwyczaj czastkowe i skupione na jednej transakcji. Brak
uzgodnionego podejscia do identyfikacji i kwantyfikacji czynnikow wptywajacych na sposob organizacji
transakcji sprawia, ze porownanie nawet takich samych transakcji w roznych podmiotach. Réznice w
podejsciu dotycza zar6wno wyboru czynnikow do analizy (czasem postuluje si¢ np. uwzglednianie
czynnikdw politycznych i spotecznych czy socjologicznych), jak réwniez metod ich oceny i pomiaru.
Szerzej zob. Plicha J., op. cit., str. 304.

189 Uzupetniajaco nalezy dodaé, ze w zakresie pomiaru kosztow transakcyjnych spieraja sie dwa nurty
dotyczace metod szacowania ich wartosci. Przedstawione powyzej metody opieraly si¢ gléwnie na
szacowaniu iloSciowym w oparciu o rachunkowe lub zarzadcze rozbicie kosztow. Alternatywa jest pomiar
zmiennych jako$ciowych, najczesciej dokonywany na podstawie osobowych zrodet pierwotnych. Badania
jakosciowe sa zazwyczaj prowadzone w postaci wywiadow i ankiet wsrod kadry kierowniczej. Por.
Anderson E., Schmittlein D.C., Integration of the Sales Force: An Empirical Examination, The Rand
Journal of Economics, 1984, str. 40.
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Koszty transakcyjne moga by¢ szeroko rozumiane jako koszty funkcjonowania systemu
gospodarczego. W $wietle nowej ekonomii instytucjonalnej, a konkretnie pozioméw
analizy instytucjonalnej Williamsona, ws$rod najistotniejszych kategorii kosztow
transakcyjnych nalezy wymieni¢ koszty generowane przez funkcjonowanie systemu
podatkowego'®®. Co istotne koszty te wystepuja zarowno podczas biezacego
funkcjonowania systemu podatkowego, jak i podczas implementacji zmian w tym
systemie. RoOwniez rozktad kosztow taksacyjnych zwigzanych z systemem podatkowym
moze by¢ zréznicowany 1 obcigza¢ organy administracji skarbowej, podatnikéw lub
podmioty posredniczace w platnosci podatkéw (ptatnikow, banki, doradcow

podatkowych i prawnych, itd.)*?.

System podatkowy stanowi kluczowy element systemu gospodarczego z jednej strony
generujac wptywy budzetowe 1 petnigc funkcje redystrybucyjng, z drugiej majac istotny
wplyw na ksztattowanie postaw i dziatan podmiotéw gospodarczych. Ta druga funkcja
pelniona jest przez celowo dobrany zestaw instytucji, generujacych bodzce dla
podatnikow!®, a tym samym koszty transakcyjne. Wiele badan potwierdza istotny wplyw
ksztaltu systemu podatkowego na rzeczywisto$¢ gospodarcza w zakresie migdzy innymi

sktonnosci do podejmowania ryzyka inwestycyjnego!®

, prawidtowosci podejmowania
decyzji gospodarczych!®, zapotrzebowania na ustugi doradztwa podatkowego!® czy
wreszcie sktonno$ci podatnikéw do zachowania zgodnosci podatkowej'%. Co istotne w
Swietle badanej zmiany paradygmatu w podej$ciu organéw skarbowych do podatnikow,

badania empiryczne wskazuja na wzrost kosztow transakcyjnych generowanych przez

190 W pracy przyjeto za Williamsonem zatozenie, ze cato$¢ kosztéw publicznych, powinna by¢ traktowana
jako koszty transakcyjne. W efekcie réwniez catos¢ kosztéw zwigzanych z funkcjonowaniem systemu
podatkowego powinna by¢ uznana za takie koszty. Wiele badan wskazuje, ze koszty zwigzane z
zachowaniem zgodno$ci podatkowej stanowig dominujaca cze$¢ kosztow administracyjnych
przedsiebiorstw (kolejne obszary generujace jednak mniejsze koszty to prawo pracy, prawo ochrony
srodowiska oraz raportowanie statystyczne). Szerzej zob. np. OECD, Businesses’ views on red tape:
Administrative and regulatory burdens, OECD, 2000, str. 23. Podobnie: Gradalski, F., System podatkowy
w Swietle teorii optymalnego opodatkowania, Oficyna Wydawnicza SGH, 2006, str. 83.

191 Wilkin J., Instytucjonalne i kulturowe podstawy gospodarowania, Humanistyczna perspektywa
ekonomii, Wydawnictwo Naukowe Scholar, 2016, str. 194-212.

192 Wplyw tych bodzcow na rzeczywisto$¢ gospodarcza bardzo istotny i obejmuje takie obszary jak, miedzy
innymi, wybor formy dziatalnos$ci, strukture organizacyjng podmiotdéw, strukture transakcji, kalkulacje
ekonomiczng inwestycji.

193 Szerzej zob. Djankov, S., La Porta, R., Lopez-De-Silanes, F., Shleifer, A., The Regulation of entry,
Quarterly Journal of Economics, 2002, str. 1-37.

194 Szerzej zob. Rupert, T., Single, L.E., Wright, A.M., The impact of floors and phase-outs on taxpayers’
decisions and understanding of marginal tax rates, The Journal of the American Taxation Association,
2003, str. 72-86.

195 Szerzej zob. Christian, C.W., Gupta, S., Lin, S., op. cit., str. 487-503.

196 Szerzej zob. Alm, J., Jackson, B., McKee, M., op. cit., str.1018-1026.
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197

system podatkowy dla podatnikow wraz ze wzrostem rozmiaru organizacji—>’ 0raz

wzrostem liczby transakcji miedzynarodowych!®,

Uswiadomienie przez administracje skarbowa 1 spoteczenstwo istnienia kosztow
transakcyjnych systemu podatkowego nie jest procesem oczywistym i ciggtym. Pope
wyrdznil szereg etapow tego procesu, rozpoczynajacego si¢ od catkowitego pomijania
kosztow zachowania zgodnos$ci w procesie legislacyjnym. W kolejnych etapach koszty
te s3 wskazywane przez doradcow podatkowych, nastepnie badane przez srodowisko
naukowe. W efekcie nastepujg pierwsze proby uwzgledniania kosztow transakcyjnych
systemu podatkowego w procesie kreowania polityki podatkowej. Implementowane sg
mechanizmy obnizania tych kosztow. Ostatnim etapem wedtug Pope’a jest wdrozenie
ciaglego 1 metodycznie poprawnego procesu monitorowania kosztow zachowania

zgodnosci w gospodarce!®,

Procesy opisane przez Pope’a rozpoczely si¢ co do zasady w XX wieku, a pierwsze
ustrukturyzowane badania kosztow transakcyjnych generowanych przez system
podatkowy zostaty przeprowadzone w latach 30 XX wieku?®. Jednym z pierwszych
badaczy, ktory poruszyt kwesti¢ klasyfikacji kosztow transakcyjnych zwigzanych z
systemem podatkowym byt Schumpeter. Zwracal on uwage szczegdlnie na koszty
zwigzane z rozrostem biurokracji po stronie aparatu panstwowego oraz odpowiadajace
im po stronie podmiotéw gospodarczych koszty ustug doradztwa podatkowego?®.
Szczegotowa klasyfikacje kosztow transakcyjnych zwigzanych z systemem podatkowym

202

zaproponowat Evans=<. W tym ujeciu koszty transakcyjne systemu podatkowego

197 Slemrod, J. Venkatesh, V., 1992, op. cit., str. 33.

1% Blumenthal, M. Slemrod, J., 1993, op. cit., str. 37-53.

199 Zdaniem Pope’a wiele krajow rozwinietych osiagneto juz etap identyfikacji kosztow transakcyjnych
systemu podatkowego, a niektdre podejmujg dzialania majace na celu zapewnienie systematycznego ich
obnizania. Pope, J., The Compliance Costs of Taxation in Australia: An Economic and Policy Perspective,
Division of Business and Administration, School of Economics and Finance, Curtin University of
Technology, 1992, str. 69-89.

20 Haig rozpoczal raport z przeprowadzonych badan od nastepujacych stow: ,jest dla mnie zaszczytem
przedstawic raport z tej pionierskiej ekspedycji w catkowicie niezbadane terytorium”. Szeroko zakrojone
badania Haiga obejmowaty wystanie do 1600 amerykanskich korporacji ankiet w zakresie kosztow
ponoszonych w zwigzku z funkcjonowaniem systemu podatkowego. Na podstawie ok. 160 uzyskanych
odpowiedzi skalkulowano koszt zachowania zgodno$ci na ok. 5% dochodow. Szerzej zob. Haig, R.M., The
cost to business concerns of compliance with tax laws, The Management Review, 1935, str. 323-333.

201 Schumpeter wprost pisal: ,znaczna czesé calej pracy, jakg wykonujg prawnicy, idzie na walke
gospodarki z panstwem i jego organami. Niewazne, czy nazwiemy to ztosliwg dywersjq (...), czy tez obrong
przed zltosliwg dywersjg. Jest to istotna strata spoleczna spowodowana takim nieprodukcyjnym
zatrudnieniem wielu najtezszych umystow”. Schumpeter J.A., Kapitalizm, Socjalizm, Demokracja,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 1995, str. 247.

202 Programy badawcze zwigzane z ekonomig kosztow transakcyjnych oraz nowg ekonomig instytucjonalng
(jak np. program badawczy Northa) nie analizowaty wptywu systemu podatkowego na koszty transakcyjne
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sktadajg sie z kategorii kosztow efektywnosci?® (ang. efficiency costs) oraz kosztow
poboru podatkéw (ang. collection costs). Koszty poboru podatkow obejmujg koszty
zachowania zgodnosci podatkowej (ang. compliance costs, ponoszone przez podatnikow)
oraz koszty administracji (ang. administration costs, ponoszone przez administracje
skarbow3)?%*. Zarowno koszty zachowania zgodnosci jak i koszty administracyjne moga

wynika¢ z biezacego funkcjonowania systemu podatkowego jak i z jego zmian.

Tabela 1. Klasyfikacja kosztow transakcyjnych zwigzanych z systemem podatkowym

Koszty
zachowania
KOSZty. Koszty poboru podatkow zgodnosci
transakcyjne Koszty
systemu administracji
podatkowego ]
Koszty efektywnosci

Zrodto: Evans C., Taxation Compliance and Administrative Costs: An Overview, Kluwer Law International, Boston,
Chicago, New York, 2008, str. 447-468.

Koszty zwigzane z biezacym funkcjonowaniem systemu podatkowego sg przedmiotem
wielu badan, wérdd ktorych warto wymienic prace Sandforda analizujgce dane dotyczace
przedsigbiorstw w Nowej Zelandii’® oraz Allersa w zakresie obcigzen podmiotow
holenderskich. Allers postawit tezg, ze wraz ze wzrostem skali dziatania przedsigbiorstwa
spada udzial w kosztach zachowania zgodnosci podatkowej kosztow osobowych oraz

ustug obcych na rzecz kosztow nabycia aktywoéw (systemdéw ksiegowych i

na poziomie umozliwiajacym klasyfikacje tych kosztow i fatyczne zastosowanie analizy do oceny
wprowadzania nowych instytucji prawa podatkowego. Poniewaz klasyfikacja taka jest niezbgdna dla oceny
kosztow transakcyjnych w $wietle nowego paradygmatu relacji organdow skarbowych z podatnikami
skorzystano z klasyfikacji zaproponowanej przez Evansa. Evans nie odwotywat si¢ bezposrednio do
koncepcji kosztow transakcyjnych Williamsona, jednak jego analiza pozostaje bliska metodzie
identyfikacji tych kosztow postulowanej przez ekonomie kosztow transakcyjnych. Evans C., 2008, op. cit.,
str. 447- 468.

203 K oszty efektywnosci to negatywne efekty obcigzen podatkowych dla gospodarki. Sg to w szczeg6lnosci
straty wynikajace z nieefektywnego ustalania zasad wspotpracy gospodarczej spowodowanego istnieniem
opodatkowania. Ibidem, str. 449.

204 Koszty zachowania zgodnosci to miedzy innymi koszty pozyskania wiedzy o rozwigzaniach
podatkowych, koszty utrzymywania zespotu podatkowego i systemow ksiggowych, koszty prowadzenia
rozliczen oraz koszty postepowan administracyjnych. Moga mie¢ one charakter pieni¢zny lub niepieni¢zny
i by¢ obowigzkowe lub dobrowolne. Przyktadem obowigzkowych kosztéw zachowania zgodno$ci sg
koszty zwigzane ze sktadaniem deklaracji podatkowych i przygotowywania dokumentacji podatkowe;.
Przyktadem nieobowigzkowych kosztow zachowania zgodno$ci jest np. dobrowolne zrezygnowanie ze
stosowania przystugujgcej podatnikowi ulgi podatkowej. Szerzej zob: Oliver T., Bartley S., Tax System
Complexity and Compliance Costs — Some Theoretical Considerations, Economic Roundup, 2005, str. 55
205 Badania te sg szczegdlnie interesujgce ze wzgledu na bardzo duza grupe badawcza obejmujgcg prawie
3000 podmiotéw. Sandford nazwal koszty zachowania zgodnosci ukrytym opodatkowaniem. Sandford,
C.T., Hasseldine, J., The compliance costs of business taxes in New Zealand, Wellington: Victoria Press.
1992, str. 159.
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podatkowych)?®, Na znaczenie wydatkéw zwigzanych z nabyciem wartosci
niematerialnych i prawnych koniecznych dla zachowania zgodno$ci wskazywali tez w

kolejnych badaniach Collard oraz Contos?’.

Dotychczasowe badania empiryczne wskazujg na duze rdéznice w szacowaniu kosztow
transakcyjnych zwigzanych z systemem podatkowym. Sredni koszt zachowania
zgodnosci podatkowej w srednim lub duzym przedsiebiorstwie oszacowany na podstawie
30 badan przeprowadzonych w latach 1984-2014 wynosi ok. 0,25 procent obrotu rocznie
dla kazdego podatku. W dominujacej cz¢sci koszty te sktadajg si¢ z kosztoéw osobowych
(62proc.) w mniejszej czesSci z kosztow ushug obcych (24proc.) i1 innych kategorii
wydatkéw (14proc.)?®. Znacznie weziej zbadane s3 koszty zwigzane ze okresowym
zwigkszeniem obcigzenia organizacji wynikajace ze zmian w przepisach podatkowych.
Badania w tym zakresie stanowig jednostkowe przypadki i utrudnione jest wyciagniecie
uogodlnionych wnioskéw z ich wynikoéw. Niemniej analiza dostepnych badan wskazuje,
ze koszty dostosowania si¢ podatnikow do nowych regulacji moga by¢ istotne i
przekraczaé koszty biezacego zachowania zgodno$ci?®. Przyktadowo szacuje sig, ze
wdrozenie podatku od towarow i ustug w Australii (ang. goods and services tax)

kosztowato duzych podatnikéw korporacyjnych ok. 0,3 proc. rocznego obrotu?®,

Istotnym ograniczeniem dla badania kosztéw transakcyjnych systemu podatkowego sa
kwestie zwigzane z gromadzeniem danych empirycznych. Dominujaca czg$¢ badan
opiera si¢ na ustrukturyzowanych ankietach o relatywnie niewielkiej liczbie
respondentéow. Czesto badania, pomimo rozeslania zapytan do szerokiej grupy

podmiotow, musza opiera¢ si¢ na szczatkowych odpowiedziach. Réwniez kanatly

206 Allers, M.A., Administrative and compliance costs of taxation and public transfers in the Netherlands,
Wolters-Noordhoff, 1994, str. 261.

207 Collard, D., Green, S., Godwin, M.R., Maskell, L., The tax compliance costs for employers of PAYE and
national insurance in 1995-96, Main report: Inland Revenue, 1998, str. 423 oraz Contos, G., Guyton, J.,
Langetieg, P., Lerman, A.H., Nelson, S., Taxpayer compliance costs for corporations and partnerships: A
new look, IRS Research Bulletin: Proceedings of the IRS Research Conference, 2012, str. 4-18. Inne wyniki
prezentuja natomiast badania Evans i Lignier wskazujac na zwigkszajace si¢ znaczenie kosztow
outsourcingu ustug podatkowych wraz ze wzrostem skali dziatania przedsigbiorstwa. Evans, C., Lignier,
P., Tran-Nam. B, The tax compliance costs of large corporations: Recent empirical evidence, Paper
presented at the 106th Annual Conference on Taxation of the National Tax Association in Tampa, 2013, p.
751.

208 Ejchfelder, S; Vaillancourt, F, Tax compliance costs: A review of cost burdens and cost structures, Arqus
Discussion Paper, No. 178, Arbeitskreis Quantitative Steuerlehre (arqus), 2004, str. 15.

209 gzerzej zob. Gunz, S., Macnaughton, A., Wensley, K., Measuring the compliance cost of tax
expenditures: The case of research and development incentives, Working Paper 6, Industry Canada, 1996,
str. 2008-2034.

210 Dla matych podatnikéw warto$¢ ta wyniosta 14,9 proc., Rametse, N. ,Pope, J., Start-up tax compliance
costs of the GST: Empirical evidence from Western Australian small business, Australian Tax Forum, 2002,
str. 407-442.
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zbierania danych (najczgsciej kombinacja wiadomosci e-mail 1 wywiadow
telefonicznych, z ograniczong liczbg wywiadow osobistych) moze prowadzi¢ do
niepewnoséci co do ich prawidlowosci?'!. Wallschutzky wskazuje na inng trudno$é
Zwigzang z szacowaniem czasu poswigcanego na wykonywanie czynno$ci zwigzanych z
zachowaniem zgodnos$ci podatkowe;j. Jego badania dowodzg wystgpowania znaczacych
rozbiezno$ci miedzy deklaracjami badanych w czasie, a takze niejednorodnego

ujmowania przez badanych kosztow ogoélnego zarzadu?'?.

2.1.4.2. Kategorie kosztow transakcyjnych systemu podatkowego w

swietle badan empirycznych

Koszty zachowania zgodnosci podatkowej

W zakresie szczegdlowego identyfikowania czynnos$ci generujacych koszty transakcyjne
w kategorii kosztow zachowania zgodnosci podatkowej Slemrod proponuje podziat na
pie¢ kategorii: koszty badania otoczenia podatkowego, koszty prowadzenia ksigg
podatkowych, koszty przygotowywania deklaracji, koszty zewnetrznych doradcéw oraz
koszty organizacji struktur planowania podatkowego?'®. W pézniejszym badaniu Slemrod
rozwija katalog potencjalnych kosztow zachowania zgodnosci o wspotprace z innymi
zespotami oraz monitorowanie proceséw podatkowych?!4. DeLuca uzupetia powyzszy
podziat o koszty postepowan podatkowych oraz korygowania zeznan podatkowych (post-
filing compliance costs)?®, natomiast Tduber uwzglednia dodatkowo koszty kontroli
podatkowych?'®, Raport brytyjskiego urzedu skarbowego w zakresie kosztow
zachowania zgodno$ci podatkowej przedstawia nieco odmienny podziatl na koszty
prowadzenia ksigg podatkowych, koszty kalkulowania zobowigzania 1 sktadania zeznan

podatkowych, koszty wspotpracy z doradcami, koszty kontaktow z administracja

211 Szerokie opracowanie w zakresie metody badan empirycznych w zakresie kosztéw transakcyjnych
zwigzanych z systemem podatkowym przedstawia praca Eichfelder, S., Vaillancourt, F., op. cit., str. 4;
Autorzy podkres$laja, ze niski odsetek odpowiedzi (dla niektorych badan nawet ponizej 10%) moze
wplywaé na zawyzenie szacunkow kosztow transakcyjnych, poniewaz podatnicy odczuwajacy cigzar
nadmiernych kosztéw begda bardziej sktonni do udzielania odpowiedzi.

212 Wallschutzky, 1., Cost of compliance for small business: Results from twelve case studies in Australia,
in Sandford, Fiscal Publications, 1995, str. 275-298.

213 Slemrod, J., Optimal tax simplification: Toward a framework of analysis, Proceedings of the 76th
Annual Conference on Taxation of the National Tax Association, 1984, str. 158-162.

214 Slemrod, J. Yitzhaki, S., The Costs of Taxation and the Marginal Costs of Funds, IMF Staff Papers,
1996, str.172-98.

215 Deluca, D., Greenland, A., Guyton, J., Hennessy, S., Kindlon, A., Measuring the tax compliance burden
of small businesses, SOl Tax Stats - Papers - Proceedings of the IRS Research Conference, 2005, str. 75-
95.

218 THuber, G., Folgekosten der Besteuerung: Eine theoretische und empirische Analyse [tumacznie
wiasne], Spardorf Wilfer, 1984, str. 202.
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skarbowa, koszty planowania podatkowego oraz koszty zapoznania si¢ z prawem

podatkowym?!’,

Jednym z najwazniejszych badan w zakresie metod identyfikacji kosztow systemu
podatkowego jest przeglad tych metod wykonany na zlecenie Komisji Europejskiej w
roku 2013. Badanie przeprowadzone przez grup¢ badawcza pod kierownictwem
Pendersena miato na celu przeanalizowanie dwunastu metod szacowania kosztow
zachowania zgodno$ci podatkowej 1 przedstawienia rekomendacji dla Komisji
Europejskiej (dalej KE) w zakresie poprawy tego procesu w Unii Europejskiej. Badanie
obejmowalo dwanascie stosowanych na $wiecie metod: Standard Cost Model (SCM,
stosowang przez KE), metodologi¢ Paying Taxes, Taxpayer/Business Burden Model
(stosowang w Stanach Zjednoczonych), Total Cost of Regulation to Business (TCR,
stosowang w Szwecji), Scanning Instrument Regulations of Other Compliance Costs
(SIROCCO, rekomendowany przez OECD, stosowany w Holandii), Regulatory Check-
up Model (RCM, stosowany w Szwajcarii), Guidelines on the ldentification and
Presentation of Compliance Costs in Legislative Proposals by the Federal Government
(GIPCC, stosowany w Niemczach), Bureaucracy Cost Index (BKI, rowniez stosowany w
Niemczech), Cost-Driven Approach to Regulatory Burden (CAR, stosowany w
Holandii), a takze trzy metody stosowane w Wielkiej Brytanii: Complexity Index of the
UK Office of Tax Simplification, Total Cost to Serve (TCS) oraz Tax Information and
Impact Note (TIIN) 28,

Whnioski z przeprowadzonej analizy podkre$laja w szczegélno$ci powszechnych
problemow metodologicznych dotyczacych wszystkich analizowanych metod. W
szczegdlno$¢ dotyczy to braku ustandaryzowanych poje¢, ograniczen w zakresie
zbierania danych (niska $rednia stopa odpowiedzi), braku poréwnywalno$ci migdzy
systemami oraz wysokiej czestotliwo§¢ zmian przepisow podatkowych. Powszechnie
pojawia si¢ takze problem w wyraznym rozroznieniu kosztow zachowania zgodnos$ci od

kosztow prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej oraz kwestia wysokich kosztow

217 Inland Revenue, SME tax compliance costs 2009 — Evaluation report 1, New Zeland Ministry of
Economic Development, 2010, str. 12.

218 Poniewaz wickszo$¢ z analizowanych modeli mierzenia kosztow transakcyjnych nie posiada polskiej
nazwy, w rozprawie postuzono si¢ nazwami oryginalnymi. Ze wzgledu na spdjno$¢ rozprawy
przedstawiono wylacznie wnioski z porOwnania, pelna analiza jest dostgpna pod adresem:
https://ec.europa.eu/taxation_customs/sites/taxation/files/resources/documents/taxation/gen_info/economi
c_analysis/tax_papers/taxation_paper_40.pdf (dostep: 22.12.2020), H. Pedersen, A Review And Evaluation
Of Methodologies To Calculate Tax Compliance Costs, Office for Official Publications of the European
Communities, 2013, str. 82.
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prowadzenia analiz ex post. Badanie ujawnito réwniez daleko idace réznice migdzy

metodami w zakresie identyfikowania kosztéw zachowania zgodnos$ci podatkowe;.

— Metoda SCM wyrézniata dwie kategorie kosztow — koszty biezace (business-as-
usual costs), ktore bytyby ponoszone przez podatnikow niezaleznie od istnienia
systemu podatkowego oraz koszty administracyjne (ang. administration costs)
czyli koszty wynikajace bezposrednio z legislacji podatkowej. Koszty te sg
mierzone w oparciu o czas pos§wigcony na wypelnianie obowiazkéw, koszty
zewnetrzne oraz koszty nabycia aktywow.

— Metoda stosowana w rankingu Paying taxes obejmuje dwie kategorie zmiennych:
czas spedzony na przygotowywaniu raportowania podatkowego oraz liczbe
sktadanych zeznan podatkowych (mierzone ich iloscig). Ranking nie dokonuje
wyceny tych kosztow.

— Metoda Taxpayer/Business Burden Model stosowana w USA jest metodg ex ante,
badajaca wplyw zmian legislacyjnych na koszty zachowania zgodnos$ci
podatkowej, obejmuje wszystkie koszty funkcjonowania zespotu podatkowego
bez dodatkowej klasyfikacji.

— Metoda Total Cost of Regulation to Business stosowana w Szwecji dzieli koszty
zachowania zgodnosci na trzy kategorie — koszty administracyjne (biezace koszty
gromadzenia danych i kontaktow z organami skarbowymi), koszty inwestycyjne
(ang. material costs, koszty pozyskania zasobow ludzkich i technicznych dla
realizacji zadan zwigzanych z zachowaniem zgodnos$ci) oraz koszty finansowe
(podatki i oplaty). Analogiczng klasyfikacj¢ zawiera metoda GIPCC.

— Metoda SIROCCO stosowana w Holandii czerpie z do§wiadczen metody SCM.
Jest to metoda dynamiczna, zaklada zawsze istnienie pierwotnego rozwigzania
podatkowego i nowego rozwigzania wprowadzanego. Dla nowego rozwigzania,
identyfikuje koszty w podziale na dwie kategorie: kosztow, ktére nie ulegng
zmianie wzgledem rozwigzania pierwotnego (business as usual costs) oraz
kosztow dodatkowych, ktore powstana w zwigzku z wdroZzeniem nowego
rozwigzania (ang. additional costs). Metoda wskazuje sposoby minimalizacji
kosztow dodatkowych.

— Regulatory Check-up Model — metoda rowniez wywodzi si¢ z metody SCM,
jednak skupia si¢ na ocenie ex-ante kosztow nowowprowadzanych regulacji

podatkowych. Jest to najbardziej rozbudowana metoda w zakresie klasyfikacji
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kosztéw funkcjonowania systemu podatkowego. Oprocz wskazywanych w
innych metodach kosztow, wymienia rowniez koszty opoznien oraz catg kategori¢
kosztow niefinansowych dotyczacych wykonalnos$ci zmiany oraz jej akceptacji
przez organizacje?'®. Zblizone podejscie (jednak w wezszym zakresie)
przedstawia metoda Total Cost to Serve stosowana w Wielkiej Brytanii,
wyceniajac takze koszty psychologiczne rozumiane jako stres pracownikoéw
zespotow podatkowych w zwigzku z kontaktami z organami skarbowymi.

— Metoda CAR poza standardowymi typami kosztow (koszty administracyjne,
koszty zespolu podatkowego) wyrdznia dodatkowo koszty kontroli podatkowe;j
rozumianej jako koszty udostepnienia dokumentacji, oséb i pomieszczen na
potrzeby kontroli.

— Metody The Complexity Index oraz Tax Information and Impact Note nie

zawierajg osobnej klasyfikacji kosztoéw zachowania zgodnosci.

Uzupetniajaco warto wskaza¢ na, ze w zakresie kosztéw zachowania zgodnosci, Tran-
Nam porusza problem kalkulacji kosztow zachowania zgodnos$ci w warto$ciach netto i
brutto. Jego zdaniem, niezaleznie od stosowanej metody szacowania kosztow, nalezy je
pomniejszy¢ o korzysci odniesione przez podatnika z tytutu wykorzystania informacji

pozyskanych w procesie kalkulacji podatku do podejmowania decyzji managerskich??°,

Koszty administracyjne

Nieco wezszy 1 mniej jednoznaczny jest dorobek naukowy w zakresie identyfikacji
kosztow administracyjnych systemu podatkowego. Allers definiuje te koszty jako koszty
ponoszone przez sektor publiczny w celu wykonywania zadan zleconych w zakresie
systemu podatkowego. Jednocze$nie zwraca uwage, ze istnieja watpliwosci, czy w tej
definicji powinny miesci¢ si¢ koszty legislacji podatkowej, koszty postepowan sagdowo-
administracyjnych oraz koszty zwigzane z wykorzystaniem aktywow (np. amortyzacja

budynkéw biurowych)??t, Evans zalicza do kosztow administracyjnych koszty

219 Jest to interesujgca kategoria kosztow, ktora nie jest uwzgledniana w zadnych innych badaniach
empirycznych, sposrod analizowanych w niniejszej rozprawie. W przypadku implementacji rozwigzania
podatkowego, ktore jest niemozliwe do prawidlowego zaimplementowania w organizacji bedzie ono
generowaé istotne koszty zwigzane z prébami nieskutecznego wdrozenia i potencjalnymi sankcjami.
Roéwniez rozwigzanie, ktére nie jest akceptowane przez organizacje bedzie generowaé dodatkowe koszty
po stronie zespolu podatkowego. Tran-Nam B., Tax Compliance Costs: Research Methodology and
Empirical Evidence from Australia, National Tax Journal, 2000, str. 232.

220 Korzyéci te mogg by¢ wyceniane jako koszt, ktory musialby zosta¢ poniesiony aby pozyskaé te
informacje w inny sposob, Ibidem, str. 222.

221 Allers, M., op. cit., str. 19.
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funkcjonowania administracji skarbowej (pensje urzednikow, koszty majatku trwalego,

itd.), jak réwniez koszty legislacyjne i koszty postepowan??2,

Najbardziej rozbudowang publikacja dotyczaca kosztéw administracyjnych systemu
podatkowego jest coroczny raport OECD Tax Administration Comparative Information
on OECD and other Advanced and Emerging Economies??, Raport przedstawia pic¢
podstawowych funkcji pelnionych przez administracj¢ skarbowa w procesie poboru
podatkow, to jest rejestrowanie podatnikow, analiza zeznan podatkowych, weryfikacja
rozliczen podatkowych, pobor podatkow oraz dokonywanie rozstrzygnie¢ podatkowych.
Dodatkowo raport wskazuje na szereg funkcji pomocniczych w tym dzialania
edukacyjne, wspieranie samo-obliczenia podatkow oraz inwestycje w optymalizacjg

procesOw przez technologie.

Tabela 2. Podstawowe funkcje organdéw administracji skarbowe}j

Rejestracja Analiza Weryfikacja Pobor Rozstrzygniecia

* Rejestracja * Przyjmowanie * Kontrola podatkowa, * Egzekwowanie * Postepowania
podatnikow zeznan podatkowych « Kontrola oparta o nieztozonych zeznan podatkowe

¢ Utrzymywanie * Procesowanie dane z wielu zrodet * Egzekwowanie * Postepwania sgdowe
rejestru ptatnosci (data matching) zalegtych wptat

Zr6dto: OECD Tax Administration 2019 Comparative Information on OECD and other Advanced and Emerging
Economies, 2019

Drugim wymiarem prezentacji kosztow transakcyjnych po stronie administracji
skarbowej w raporcie Tax Admistration jest podziat na koszty zwigzane z planowaniem i
budzetowaniem zadan, koszty organizacji administracji skarbowej, koszty osobowe,

koszty techniczne oraz koszty monitoringu i nadzoru wewnetrznego??4,

Koszty efektywnosci

Najtrudniej identyfikowalne 1 mierzalne sa koszty efektywnosci ekonomicznej
przedsigbiorstw podlegajacych opodatkowaniu. W pierwszej kolejnosci sktadajg si¢ na
nie bezposrednie efekty fiskalne postaci ptaconych podatkéw lub ulg podatkowych
(koszty w postaci utraconych dochodéw budzetu panstwa)??®. Katalog dalszych kosztow

transakcyjnych w tym obszarze jest szeroki i sigga od wptywu na decyzje ekonomiczne

222 Evans C., 2008, op. cit., str. 450.

223 W rozprawie oparto si¢ na raporcie za rok 2019 dostepnym pod adresem: https://www.oecd-
ilibrary.org/taxation/tax-administration-2019 74d162b6-en,  (dostep  22.12.2020) OECD, Tax
Administration 2019 Comparative Information on OECD and other Advanced and Emerging Economies,
OECD, 2019, str. 1-236.

224 |bidem, str. 107.

225 Tak miedzy innymi: Sandford C.T., Tax compliance costs: Measurement and policy, Bath: Fiscal
Publications, 1995, str. 375-401.

66


https://www.oecd-ilibrary.org/taxation/tax-administration-2019_74d162b6-en
https://www.oecd-ilibrary.org/taxation/tax-administration-2019_74d162b6-en

226

przedsiebiorstw~*°, przez strukturalne nieefektywnosci w zakresie alokacji zasobow, az

po koszty zwigzane z potencjalng erozja zaufania na rynku.
2.2. Komparatystyka prawna w obszarze prawa podatkowego

System nadzoru horyzontalnego stanowi spdjny zestaw rozwigzan prawnych w obszarze
prawa podatkowego??’. Badajac to rozwigzanie pod katem generowanych kosztow
transakcyjnych, niezbedne wydaje si¢ jednak rozpoczgcie analizy od proby poréwnania
funkcjonujgcych systeméw w celu identyfikacji ich uogoélnionych, kluczowych cech.
Metody komparatystyki prawnej, w tym metoda funkcjonalna, pozwalajg na tego typu
porownanie. Nie sg one jednak wystarczajace w zakresie analizy systemu nadzoru
horyzontalnego, ze wzgledu na jego zwiagzki z wyborami ekonomicznymi podatnikow
oraz ogblny poziom ztozono$ci takiego systemu. Dlatego zasadne jest poszukiwanie
bardziej metody komparatystyki prawnej lepiej spelniajacej specyficzne wymagania co
do analizy prawa podatkowego. Wzbogaceniem przedmiotowej analizy jest tez spojrzenie
na implementacj¢ systemu nadzoru horyzontalnego z perspektywy teorii przeszczepow

prawnych.

2.2.1. Metody badawcze w komparatystyce prawnej w obszarze prawa

podatkowego

Za poczatek naukowego ruchu komparatystyki prawnej (nazywanej rOwniez prawem
poréwnawczym) uwaza si¢ I Kongres Prawa Porownawczego, ktory odbyt si¢ w 1900
roku w Paryzu. Od tego czasu trwaja dyskusje nad tym czy komparatystyka prawna
powinna by¢ traktowana jako indywidualna gataz prawa, zajmujaca si¢ porownywaniem
systemow prawnych 1 ustawodawstwa czy tez jak metoda badawcza stosowana w
pozostalych gateziach prawa??®, Niezaleznie od tego podzialu, komparatystyka prawna
obejmuje trzy podstawowe obszary — poréwnywanie historii prawa (ang. comparative
history of law), porownywanie ustawodawstw (ang. comparative legislation)
i porownywanie systeméw prawnych (ang. descriptive comparative law)?°. Celem
komparatystyki prawnej jest uzyskanie szerszego zrozumienia porzadkow prawnych,

zidentyfikowanie r6znic pomigdzy rozwigzaniami prawnymi oraz ich zalet i wad, a w

226 Harberger, A. C., The corporation income tax: An empirical appraisal, in United States House of
Representatives, Committee on Ways and Means, 86th Congress, 1st Session, Tax revision compendium,
1959, str. 231-250.

221'W zakresie definicji pojecia rozwigzania i mechanizmu podatkowego, zob. przypis 8.

228 Szerzej zob. Brodecki Z. Konopacka M. Brodecka-Chamera A., Komparatystyka kultur prawnych,
Wolters Kluwer, 2010, str. 15.

229 5zerzej zob. Brodecki Z. Konopacka M. Brodecka-Chamera A., Ibidem, str. 16.
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efekcie poszerzanie podej$cia ustawodawcow do tworzenia prawa i poprawa jego

jakosci®®,

Jedng z podstawowych metod?®? komparatystyki prawnej jest metoda dogmatyczna
pozwalajaca na poréwnanie prawa ujetego jako systemu norm prawnych. Metoda ta
stosuje szereg uzupehiajacych metod wyktadni prawa dla prawidlowego ustalenia
znaczenia i sensu normy prawnej?®2. Jednakze metoda dogmatyczna wydaje sie by¢
niewystarczajaca dla analizy systeméw nadzoru horyzontalnego, ktorych oddziatywanie
wykracza daleko poza warstwe normatywng i Obejmuje analize bodzcow ekonomicznych,
socjologicznych i psychologicznych generowanych przez mechanizmy systemu nadzoru
horyzontalnego. Kwestie te w pewnym zakresie obejmuje metoda funkcjonalna
komparatystyki prawnej, pozwalajaca na skupienie wigkszej uwagi na analizie funkcji
norm prawnych i generowanych skutkach, w tym spolecznych?®. Jednakze metoda
funkcjonalna komparatystyki prawnej nie ma przymiotu precyzyjnie zdefiniowanej
metody badawczej. W $wietle niejednolitego rozumienia zasad stosowania tej metody,
mozna przyjaé, ze stanowi ona raczej zbior réznych (nie zawsze spdjnych) narzedzi
pozwalajacych na analize funkcji i skutkow rozwigzan i mechanizméw prawnych?34, W
zakresie mozliwosci analizy systemow nadzoru horyzontalnego metoda funkcjonalna
daje szeroki wybor mozliwych podejs¢ pozwalajacych na dokonanie wiarygodnej i
szerokiej oceny. Jednoczes$nie nieprecyzyjnos¢ okreslenia tych metod sprawia, Ze
konieczne jest poszukiwanie rozwigzania uzupetniajacych — w rozprawie podjeto wiec
probe wykorzystania metodach komparatystyki zwigzanych bezposrednio z prawem
podatkowym.

Komparatystyka prawa podatkowego pozostaje niedostatecznie rozwinigta dziedzing

badawczg®®. Braki te widaé szczegdlnie w zakresie aparatu metodologicznego dla

230 Rajski J. Nauczanie prawa poréwnawczego, Palestra 6/11(59), 1962, str. 56. Podobne cele, jak wskazuje
Brodecki przyswiecaly cztonkom pierwszego $wiatowego prawa porownawczego, ktorzy zdawali sobie
sprawg, ze ,.kto zna tylko swoje prawo, nie zna swego prawa”, Brodecki Z. Konopacka M. Brodecka-
Chamera A., op. cit., str. 15.

21 Pojecie ,,metoda” w niniejszej rozprawie jest rozumiana jako sposob postepowania, sposob badania
naukowego lub sposob rozumowania zob. Kawa, J., Metodologia, metodyka, metoda jako podstawa
wywodu naukowego, Studia Prawnoustrojowe nr 21, 2013 str. 171.

232 Szerzej zob. Smits J., What is Legal Doctrine? On the Aims and Methods of Legal-Dogmatic Research,
European Private Law Institute Working Paper No. 2015/06, 2015 str. 4.

233 Michaels R., The Functional Method of Comparative Law, The Oxford Handbook of Comparative Law,
2008, str. 340-380.

234 Szerzej zob. Kraakman R., Armour J., Davies P. i Enriques L., The Anatomy of Corporate Law: A
Comparative and Functional Approach, Oxford University Press, 2009, str. 1-342.

2% Pomimo rosngcej liczby publikacji naukowych w zakresie komparatystyki prawnej w obszarze
podatkowym pozostaje ona niezdolna do zdefiniowania spdjnego systemu metod badawczych
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poréwnywania systeméw, rozwigzan i mechanizméw podatkowych?®. Wickszoéé
badaczy przyjmuje, ze badajac prawo podatkowe jako element ogélnego systemu prawa
powinno si¢ postugiwa¢ ogodlnymi metodami komparatystyki prawnej. W $wietle
istotnych trudnos$ci w zastosowaniu takiego podejscia, coraz czesciej pojawiajg si¢ takze
proby stworzenia odrgbnej metody badawczej dla porownywania mechanizmow prawa

podatkowego?¥'.

Niezaleznie od wybranego podejscia, powszechne jest jednak przekonanie, ze prawo
podatkowe stawia szczegolne wyzwania dla komparatysty. Garbarino wyrdznia cztery
przyczyny takiego stanu rzeczy. Po pierwsze, pordwnywanie mechanizméw prawa
podatkowego nie moze ogranicza¢ si¢ do opisowego porOwnywaniu przepisOw prawa,
ale obejmuje poréwnywanie skomplikowanych systemoéw tworzonych przez te przepisy.
Po drugie, tempo zmian w legislacji podatkowej jest bardzo wysokie. Po trzecie, poziom
skomplikowania przepisow podatkowych sprawia, ze tworzg one mechanizmy prawne
zwigzane z poza-legislacyjnymi aspektami dziatalno$ci obywateli (kultura, psychologia i
ekonomika zachowan rynkowych)?®. W efekcie trudno o precyzyjne zidentyfikowanie
co wlasciwie powinno by¢ przedmiotem poréwnania. Po czwarte wreszcie, istnieje
bardzo wysoki poziom zrdéznicowania rozumienia poje¢ zwigzanych z prawem
podatkowym pomigdzy krajowymi systemami prawnymi. Garbarino przyjmuje
zalozenie, ze pomimo tych wyzwan, wtasciwe dla komparatystyki prawa podatkowego
moze by¢ zastosowanie metod komparatystyki prawnej, z zastrzezeniem celem analizy w
tym wypadku jest poszukiwanie podobienstw i réznic pomigdzy mechanizmami w

ramach roznych systeméw prawa podatkowego?°. Najwlasciwsza metoda wydaje sie

umozliwiajacego analize nie tylko systemow, ale nawet poszczegélnych mechanizméw pomigdzy
systemami. Zrodlem tego niepowodzenia moze byé ograniczona interakcja pomigdzy badaczami tego
problemu (nie udato si¢ zidentyfikowac ani jednej pracy polemicznej w zakresie metod komparatystki
prawnej w obszarze podatkow) jak rowniez ograniczenie sie do metod stricte prawniczych, podczas gdy
obszar podatkowy, jako silnie zwigzany z kwestiami ekonomicznymi i spotecznymi wymaga
prawdopodobnie stosowania takze metod ekonomicznej analizy prawa, ekonomii poréwnawczej czy nawet
zarzadzania.

2% Marian O., op. cit., str. 422.

237 Garbarino C., op. cit., str. 678.

238 Przedstawiony poziom skomplikowania systemow prawa podatkowego wynika z faktu, Ze musza one
adresowac szerokie spektrum zachowan podmiotow w zakresie dzialalno$ci gospodarczej i osobiste;j.
System podatkowy musi si¢ by¢ co najmniej tak skomplikowany jak system gospodarczy, ktorego dotyczy.
Dodatkowo ze wzgledow ekonomicznych (koszty utrzymania systemu podatkowego) wigkszos$¢ decyzji co
do opodatkowania danej operacji pozostaje po stronie podatnika. ROwniez sama kalkulacja podatku stanowi
jego zobowigzanie. W efekcie system podatkowy musi takze przewidywac i adresowac indywidualne i
grupowe zachowania podatnikow. Trzeci aspekt zwigkszajacy poziom skomplikowania systemow
podatkowych jest ich duza ekspozycja na interakcj¢ z systemami innych krajow. W efekcie system
podatkowy powinien tez uwzgledniac¢ reguty kolizyjne (np. metody unikania podwojnego opodatkowania).
239 Garbarino C., op. cit., str. 712.
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wiec metoda funkcjonalna, ktéra analizuje strukture systemu prawnego i odpowiada na
pytanie jak przepisy prawa w roéznych krajowych systemach prawnych rozwiazuja

analogiczne problemy?%.

W ramach metody funkcjonalnej wykorzystywane sg
powszechnie dwa podejscia. Jedno oparte o teori¢ formantow prawnych (ang. legal
formants approach) analizuje rozwigzania prawne w $wietle podstawowych instytucji

241

prawa, np. legislacji czy judykatury Drugie — oparte na faktach podejscie do

komparatystyki prawnej (ang. factual approach) analizuje same przepisy prawa, bez

odnoszenia ich do ogdlnych zasad systemu prawnego?*?

. Oba podejscia sa krytykowane
przez komparatystow prawa podatkowego®. W zwigzku z powyzszym Garbarino
proponuje dla prawa podatkowego zmodyfikowane podej$cie do metody funkcjonalne;j,
skupiajace si¢ na faktycznej analizie funkcjonowania mechanizmu prawnego, a nie jego
formie prawnej. Punktem wyjscia tego nowego podejscia jest koncepcja wspolnej
podstawy (ang. common core) Schlesingera®**. Nastepnie Garbarino precyzuje metody
przygotowania pytan o wspolng podstawe dla specyficznego srodowiska podatkowego
(identyczno$¢ wzgledem jurysdykcji, oderwanie od lokalnej frazeologii, jasne
prezentowanie problemu podatkowego). Ostatnim elementem dostosowanej metody
funkcjonalnej jest dla Garabinio zastosowanie metod nowej ekonomii

instytucjonalnej*.

240 Celem jest wiec okreslenie wptywu réznic w tresci regulacji na ich efekty. Wymaga to okre$lenia
wspolnego problemu podatkowego (np. konieczno$ci wyceny nieruchomosci dla potrzeb podatku
majatkowego) oraz ogoédlnego modelu podatkowego rozumianego jako generalne podej$cie do tego
problemu miedzy poréwnywanymi krajami (np. fakt, ze wycena ta jest dokonywana przez podatnika i
zglaszana do urzgdu skarbowego w okreslonych sytuacjach). Nastgpnie metoda funkcjonalna powinna
zidentyfikowa¢ mechanizmy podatkowe, czyli konkretne sposoby wdrozenia modelu podatkowego w
poréwnywanych krajach (np. w jednym bedzie to obowiazek kwartalnego zglaszania zmiany wartosci
nieruchomosci, podczas gdy w drugim obowigzek ten bedzie wystepowat wylacznie w przypadku istotnej
zmiany wartosci).

241 3acco R., Legal Formants: A Dynamic Approach to Comparative Law, The American Journal of
Comparative Law, 1991, str. 3.

242 gchlesinger R., The Past and Future of Comparative Law, The American Journal of Comparative Law,
1995, str. 477-481.

283 Krytyka ta opiera si¢ na zatozeniu, ze przedmiotem badan komparatysty w zakresie prawa podatkowego
sa rozwiazania podatkowe i sposob ich implementacji w systemie prawnym, podczas gdy oba podejscia
metody funkcjonalnej skupiaja si¢ na deskryptywnej analizie przepisow prawnych. Fletcher G.,
Comparative Law as a Subversive Discipline, The American Journal of Comparative Law, 1998, str. 683-
700.

244 Zgodnie z ta koncepcja zadaniem komparatysty jest przygotowanie zestawu pytan dotyczacych
badanego problemu. Pytania te powinny dotyczy¢é praktycznych elementéw badanego problemu,
jednoczes$nie w miarg mozliwosci nie zawierajac stownictwa przyjetego w ktoryms$ z badanych krajow.
Poréwnanie odpowiedni na te pytania zadawanych przez praktykéw prawa powinno pozwoli¢ na
poréwnanie analizowanych rozwigzan. Garbarino C., op. cit. str. 711.

245 Nowa ekonomia instytucjonalna (ang. new institutional economics) zajmuje si¢ analiza wptywu
instytucji (prawnych, spotecznych, politycznych, etc.) na indywidualne decyzje podmiotéw (w kontekscie
spotecznym). Kluczowymi obszarami jej zainteresowania jest teoria kontraktow oraz teoria kosztow

70



Alternatywna koncepcj¢ metody badawczej dla komparatystki prawa podatkowego
przedstawia Infanti®*® w oparciu o prace Kamba?*’. Metoda ta sktada si¢ z trzech etapow
(etapu opisowego, identyfikacyjnego oraz eksploracyjnego). Etap opisowy przedstawia
poroOwnywane rozwigzania prawne, osadzajgc je takze w kontek$cie historycznym i
kulturalnym systeméw podatkowych, w ktorych wystepuja. Etap identyfikacyjny
poréwnuje opisane rozwigzania w celu okreslenia podobienstw i roznic pomigdzy nimi.
Jezeli jest to mozliwe identyfikowane w tym etapie sg takze trendy 1 czynniki wptywajace
na przyjmowanie lub odrzucanie konkretnych rozwigzan lub mechanizméw. Wreszcie

etap eksploracyjny pozwala na wyciagniecie wnioskow i rekomendaciji®*®.

Proby modyfikacji metod komparatystyki prawnej dla potrzeb komparatystyki prawa
podatkowego nie daja jednak zdaniem niektérych badaczy zestawu metod niezbgdnych
dla prawidtowego wykonania tego zadania. Przyktadowo zdaniem Mariana, system
podatkowy jest na tyle skomplikowany i odmienny od innych systeméw prawnych, ze

9

wymaga stworzenia odrebnego aparatu badawczego®”®. Nie probuje on jednak

zdefiniowa¢ wiasciwej metody badawczej dla komparatystyki prawa podatkowego.
Zamiast tego wskazuje na obszary, ktore powinny by¢ przez taka metod¢ adresowane. W
szczegblnosci poszukuje si¢ odpowiedzi na dwa pytania — co metoda ma poréwnaé oraz

b>%  Odpowiadajac na pytanie o przedmiot analizy w zakresie

w jaki sposo
komparatystyki prawnej Marian wskazuje na trwajacy spor, czy powinien nim by¢ caty

system prawa podatkowego®! czy moze wylgcznie jego elementy?®?

. Wydaje sie, ze
Marian przychyla si¢ do stwierdzenia posredniego, z jednej strony odrzucajgc mozliwos¢

poréwnywania catych kultur prawnych jako zbyt ogoélnych, a z drugiej dostrzegajac

transakcyjnych. Nowa ekonomia instytucjonalna przyjmuje tez szereg zalozen, w tym ograniczonej
racjonalnosci podmiotdw, ograniczenia liczby warunkow teoretycznych oraz odejscie od i efektywnosci
alokacyjnej na rzecz efektywnos$ci adaptacyjnej zob. Wawrzyniec R., Mozliwosci wykorzystania nowej
ekonomii instytucjonalnej w rozwoju sektora publicznego, Zarzadzanie publiczne 2, 2015, str. 109.
Garabinio odrzuca mozliwo$¢ zastosowania w swojej metodzie narzedzi ekonomicznej analizy prawa.
Docenia co prawda dorobek tej koncepcji i korzysci ze stosowania poréwnawczych modeli ekonomicznych
twierdzi jednak, ze narzedzia te pomijaja szereg czynnikow koniecznych dla prawidlowego porownywania
rozwigzan i mechanizméw prawnych. Podstawowym czynnikiem niemajacym odzwierciedlenia w
narzgdziach ekonomicznej analizy prawa jest zdaniem Garabinio czynnik polityczny tj. polityka centralna
rzadu oraz ogdlna sytuacja polityczna w systemie. Garbarino C., op. cit., str. 694.

246 Infanti A., 2001, op. cit., str. 1135-1155.

247 Szerzej zob. Marian O., op. cit., str. 428.

28 Tamze, metoda ta zostata przez Infantiego wykorzystana do praktycznej analizy poréwnawczej
mechanizméw opodatkowania transferow migdzynarodowych ze Stanéw Zjednoczonych do organizacji
pozarzgdowych o charakterze nienastawionym na zysk (ang. non-profit).

249 |bidem, str. 429.

250 Chodosh H., Comparing Comparisons: In Search of Methodology, lowa Law Review, 1999, str. 84.

251 W skali makro, tak miedzy innymi Garbarino C., op. cit., str. 496.

252 W skali mikro, tak miedzy innymi. Infanti A., 2001, op. cit., str. 1137.

71



ograniczenia w analizowaniu pojedynczych przepisow podatkowych. Analizie jego
zdaniem, powinny podlega¢ rozwigzania i mechanizmy prawa podatkowego jako stopief
posredni pomig¢dzy pojedynczymi przepisami prawa a systemem prawnym. Watpliwosci
dotycza jednak takze samego pojecia przepisow podatkowych i definicji przepisow
podatkowych w réznych systemach prawnych®3®. Brak jest w pracach Mariana
jednoznacznej odpowiedzi na t¢ watpliwos¢. Sugeruje on jedynie konieczno$¢ dalszej
pracy nad metodami ujednolicenia poje¢ prawnych. Jesli chodzi o sposéb porownania
mechanizmow prawnych, Marian odrzuca zmodyfikowang metode funkcjonalng
Garbarino, jako zbyt uproszczona, zakladajacg heterogeniczno$¢ norm prawnych oraz
oderwanie od politycznego kontekstu przepisow prawnych. Krytyce poddane zostaja

takze metody opisywane przez Barkera, Thuronyi oraz Livingstona®*

. Nie spetnia jego
oczekiwan takze odchodzaca od metody funkcjonalnej metoda proponowana przez
Infantiego. Krytyka tej metody opiera si¢ o stwierdzanie, ze proponowany przez
Infantiego etap eksploracyjny pozostaje zbyt ogoélny i powinien by¢ wzbogacony o
praktyczne metody badawcze pozwalajace na wycigganie wnioskow i1 przedstawianie

rekomendacji.

Z inspiracji pracami Mariana®®® wcigz trwaja prace nad okresleniem wlasciwej metody
badawczej dla komparatystyki prawa podatkowego®®®. Temat ten pozostaje waznym
obszarem badawczym, szczegblnie w $wietle coraz intensywniejszych prac

legislacyjnych nad ograniczeniem agresywnej optymalizacji w skali globalnej.

2.2.2. Teoria przeszczepow prawnych

258 Interesujacy przyklad przytacza Marian poréwnujac przepisy w zakresie podatku dochodowego od 0sob
prawnych w Stanach Zjednoczonych oraz przepisy dotyczace obowigzkowego dzielenia si¢ majatkiem
przez bogatych muzutmanow w Arabii Saudyjskiej (tzw. zakat). Zakat nie jest co do zasady podatkiem w
rozumieniu kultury prawnej Stanach Zjednoczonych Ameryki i nie jest tak traktowany przez amerykanski
system podatkowy. Ma jednak cechy charakterystyczne dla podatku (jest obliczany i ptacony wediug
narzuconych przez panstwo zasad, stanowi bezzwrotng daning). Powstaje wigc watpliwos¢. czy te dwie
instytucje moglyby by¢ porownywane w ramach komparatystyki prawa podatkowego. Marian O., op. cit.,
str. 432.

24 Stanowig one kolejne modyfikacje metody funkcjonalnej, odpowiednio Barker W., Statutory
Interpretation, Comparative Law, and Economic Theory: Discovering the Grund of Income Taxation, 40
San Diego L. Rev. 821, 2003; Thuronyi V., Comparative Tax Law,Wolters Kluwer, 2003; Livingstone M.,
Law, Culture, and Anthropology: On the Hopes and Limits of Comparative Tax, 18 CAN. J. L. & JuRis.
119, 2005.

25 W 2012 roku wydat on kolejng publikacje pod tytulem ,,Bezsensowne poréwnania” (ang. Meaningless
Comparisons), wskazujagcg na konieczno$¢ dalszych prac nad metoda poréwnywania systemow
podatkowych. Marian. O, Meaningless Comparisons: Corporate Tax Reform Discourse in the United
States, Virginia Tax Review, 2012, str. 133-204.

2% Brooks, K., Comparative Tax Law: Development of the Discipline, Spiegel Sohmer Tax Policy
Collogquium, 2017, str. 1-17.
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Wyrastajaca w ramach komparatystyki prawnej teoria przeszczepéw prawnych (ang.
legal transplants) jest waznym glosem w zakresie pochodzenia rozwigzan prawnych w
spoteczenstwach 1 mozliwosci kopiowania mechanizmow prawnych pomiedzy
systemami prawnymi. Teoria ta nadaje wartosciowy kontekst dla analizy
rozprzestrzeniania si¢ koncepcji systemu nadzoru horyzontalnego pomigdzy systemami
prawnymi.

Za tworce tej teorii uwaza si¢ Watsona, a jej popularnos¢ uzasadnia si¢ miedzy innymi
plastycznoscia zaczerpnigtej z medycyny metafory procedury przeszczepu narzadow?’.
Istotnym podejsciem do analizy historii prawa byta w czasach pracy naukowej Watsona
grupa tak zwanych lustrzanych teorii prawa (ang. legal mirror theories)®®. Teorie te
wskazuja, ze ksztalt przepisow prawnych jest zawsze wynikiem dziatania czynnikow
zewnetrznych — najczesciej geograficznych, spotecznych, ekonomicznych, kulturowych
1 politycznych. Dla kazdego rozwigzania lub mechanizmu prawnego mozliwe jest wigc
okreslnie czynnikow, ktore ja uformowaty (ang. molded), a takze sity wptywu tych
czynnikow (ang. strength)?®®. Tym samym bezposrednie kopiowanie mechanizméw
prawnych pomigdzy krajami powinno by¢ niemozliwe, poniewaz cechuja si¢ one

odmiennym stanem czynnikow wpltywajacych na ksztatt danego mechanizmu.

Narodziny teorii przeszczepdéw prawnych upatruje si¢ w dyskusji, ktora toczyta sie

pomiedzy Kahn-Freundem i Watsonem w roku 1973. Kahn-Freund, bedac zwolennikiem

257 Engelbrekt, A., op. cit. str. 112. Szczegdlnie podkresla sie, ze metafora ta z jednej strony wskazuje na
mozliwo$¢ kopiowania elementu jednego systemu prawnego bez kopiowania innych jego elementéw, a z
drugiej strony dobrze oddaje poziom skomplikowania i delikatnos$ci tego procesu (pobrania rozwigzania
prawnego, ktore powstalo w okreslonym konteks$cie kultury prawnej ,,dawcy” i implementacji go w
odmiennym kontek$cie kultury prawnej ,,biorcy”). Metafora przeszczepu pozwala tez uswiadomié sobie
znaczenie pewnych etapow powyzszego procesu. Przyktadowo tak jak po przeszczepie narzadu konieczne
jest podawanie pacjentowi lekow zwiekszajacych szanse jego przyjecia — tak samo administracja
panstwowa powinna podejmowac dzialania sprzyjajace adopcji wprowadzonego mechanizmu prawnego
przez podmioty, do ktorych jest on kierowany. Szerzej w zakresie metafory transplantu prawnego zob.
takze Szymczak 1., Dobor ekwiwalentnych rozwigzan prawnych W procesie transplantacji prawa. Ruch
prawniczy, ekonomiczny i socjologiczny, 2015, str. 2.

28 Szerzej zob. Ewald W., Comparative Jurisprudence (11): The Logic of Legal Transplants., The American
Journal of Comparative Law, 1995, str. 492.

29 Jednym z pierwszych autoréw prezentujacych takie stanowisko byt Monteskiusz, ktory wskazywat:
wprawo, na ogot, jest to rozum ludzki, (...); prawa zas polityczne i cywilne kazdego narodu winny by¢
Jjedynie szczegdlnymi wypadkami, w ktérych objawia sie ten rozum ludzki. Powinny byé tak swoiste dla
narodu, dla ktorego je stworzono, iz rzadki to traf, aby prawa jednego narodu mogty si¢ nadac drugiemu.
Trzeba, aby odpowiadaly naturze i zasadzie rzqdu istniejgcego lub majgcego powstac. Powinny byé
dostrojone do fizycznych warunkéw kraju; do (...); do wiasciwosci gruntu, do polozenia, wielkosci kraju;
do rodzaju zycia ludow, rolniczych, mysliwskich lub pasterskich. Powinny sie nagina¢ do stopnia wolnosci,
Jjakq dany ustroj moze znies¢; do religii mieszkancow, do ich skionnosci, bogactw, liczby,; do ich handlu,
zwyczajow, obyczajow” zob. Montesgieu, The Spirit of the Laws, 1748, Ksigga I rodziat 3. Podobne poglady
przedstawiali Savigny, Hegel, Marks, Jhering, czy Pound, Ewald W., op. cit., str. 493.
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lustrzanych teorii prawa, prezentowat jednak stanowisko, ze istnieja co prawda
mechanizmy prawne niezwigzane z kontekstem kulturowym i spolecznym, ktére mozna
swobodnie przenosi¢ miedzy systemami prawnymi (postugiwatl si¢ tu metaforg czesci
zamiennych w mechanizmie), ale dominujgcg wigkszo$¢ stanowig mechanizmy mniej lub
bardziej zwigzane z tymi czynnikami, ktorych przeniesienie bedzie skomplikowane lub
niemozliwe?®®. Watson natomiast prezentowal stanowisko odmienne, twierdzac, ze
mechanizmy prawa moga by¢ przenoszone mi¢dzy krajami niezaleznie od czynnikow
zewngtrznych, w szczegolnosci bez znaczenia pozostajg te czynniki w kraju bedacym
,,dawca 2%, Poglady Watsona w zakresie przeszczepow prawnych mozna sprowadzié¢ do

kilku podstawowych tez?°2:

— przeszczepy prawne s3 najczestszym sposobem tworzenia prawa w krajach

cywilizacji zachodniej,

— przeszczepy prawne mogg mie¢ charakter zewnetrzny (przeszczep rozwigzania z
innego systemu prawnego) lub wewnetrzny (przeszczep rozwigzania w ramach

jednego systemu ale pomigdzy obszarami prawa),

— historia kazdego elementu systemu prawa kontynentalnego moze by¢ opisana w
ramach analizy czynnikow wylacznie prawnych i1 nie wymaga odwolywania si¢

do czynnikow zewngtrznych.

Jednym z gltownych czynnikdw wyjasniajacych istnienie przeszczepow prawnych
zdaniem Watsona mialyby by¢ sktonnosci elity prawniczej (ang. legal elite bias),
wynikajace z wychowana i edukacji w poszanowaniu istniejacych i historycznych

systemow prawnych. W §wietle autorytetu®®® (ang. authority) niektérych z tych systemow

260K ahn-Freund zakladat mozliwo$é¢ szeregowania mechanizméw prawnych w kontinuum od najbardzie;j
do najmniej zwigzanych z czynnikami zewngtrznymi. Engelbrekt A., op. cit., str. 115.

%lWatson wysuwal ten wniosek glownie na podstawie swojego dorobku w zakresie historii
rozpowszechniania si¢ prawa rzymskiego w krajach europejskich o bardzo zréznicowanych kontekstach
spoteczno-ekonomiczno-politycznych. Ibidem, str. 111.

262 Ewald W., op. cit., str. 496.

23 Przetlumaczenie na jezyk polski terminu ,authority” nastrecza probleméw. Bezposrednim
thumaczeniem jest polskie pojecie ,,autorytet” jednak stownik PWN przypisuje mozliwos¢ posiadania
autorytetu raczej osobom, czy instytucjom niz koncepcjom i systemom prawnym. Drabik L, Sobol E.
Stownik jezyka polskiego PWN, Wydawnictwo Naukowe PWN, 2020. Inne mozliwe tlumaczenia
(,,dominacja” lub ,,wtadza”) nie oddaja wlasciwie znaczenia terminu, poniewaz w rozumieniu Watsona
dotyczy on subiektywnego postrzegania znaczenia systemu prawnego, a nie jego faktycznej dominacji lub
wladzy. Pojecia ,,powaga” lub ,,znaczenie” wydajg si¢ z kolei nie odzwierciedla¢ wlasciwie proaktywne;j
sity wptywu tych systemow na inne systemy prawne. W konsekwencji w rozprawie pozostano przy
tlhumaczeniu ,,autorytet”, ktore pomimo pewnej metaforycznosci, najbardziej oddaje znaczenie poj¢cia
authority w koncepcji Watsona.

74



(jak na przyktad prawa rzymskiego) sa oni bardziej sktonni do poszukiwania rozwigzan

prawnych w nich przyjetych, niz do tworzenia takich rozwigzan samodzielnie?%,

Dyskusja zapoczatkowana przez Kahn-Freunda i Watsona trwa do dzisiaj (przeciwnicy
teorii przeszczepdéw prawnych nazywani sg czasem kulturalistami, ang. culturalists),
rozwijana o kolejne aspekty, takie jak czynniki wplywajace na skuteczno$¢ przeszczepow

prawnych czy moralne uzasadnienie dla ich dokonywania?®.

Warto przytoczy¢ stanowiska kilku krytykow teorii przeszczepdéw prawnych w
rozumieniu Watsona. Pierwszym z nich jest Abel, ktory zarzucat jej autorowi zbyt daleko
posuniete uproszczenia oraz bledy metodologiczne. W szczegdlnosci zdaniem Abla,
Watson traktuje spoteczenstwo jako jednolite, podczas gdy w rzeczywistosci sktada sig
ono z grup o sprzecznych interesach. Przektada si¢ t0 na konieczno$¢ uwzglgdnienia w
analizie mozliwo$ci dokonania przeszczepu prawnego czynnikéw spotecznych i
ekonomicznych?®. Ewald przedstawia bardziej wywazone stanowisko, formujac ,,stabg”
wersje teorii Watsona, ktéra stanowi, ze prawo jest w duzej mierze autonomiczne i w
wiekszosci przypadkow rozwija si¢ niezaleznie od wptywu czynnikow zewnetrznych?®’.
W podobnym tonie wypowiada si¢ Teubner zwracajac jednak uwagg na fakt, ze chociaz
co do zasady prawo tworzy si¢ niezaleznie od czynnikoéw spolecznych, ekonomicznych i
politycznych?®8, to czynniki te moga wplyna¢ istotnie na jego implementacje i

spowodowaé czesto nieprzewidywalne skutki?®,

Nalezy zauwazy¢, ze literatura poSwiecona teorii przeszczepow prawnych skupia si¢ w

dominujacej wickszo$ci na opisie historycznych procesow przeszczepow?’?, wyjasniajac

264 Ewald W., op. cit., 503.

265 |egrand P., The Impossibility of ‘Legal Transplants’, Maastricht Journal of European Comparative
Law., 1997, str. 122.

266 Abel poddawatl koncepcje Watsona takze daleko idacej krytyce metodologicznej, stwierdzajac, ze nie
spetnia ona warunkoéw pozwalajacych na uznanie za teori¢ naukowa oraz, ze jej autor przytacza wylacznie
przestanki zgodne z jego pogladem (glownie zwigzane z rozpowszechnianiem si¢ prawa rzymskiego),
pomijajac inne istotne przektady Zob. Ewald W., op. cit., str. 501.

%7 7Za ,,silng” wersje teorii Watsona, Ewald przyjmuje twierdzenie, ze historia kazdego elementu systemu
prawa kontynentalnego moze by¢ opisana w ramach analizy czynnikow wytacznie prawnych i nie wymaga
odwotywania si¢ do czynnikow zewnetrznych. Ewald zauwaza, ze sam Watson w réznych publikacjach
postuguje sie czasem silng, a czasem stabg wersja swojej teorii. Engelbrekt A., op. cit., str. 115.

268 Sila napedowa tego rozwoju sa zdarzenia historyczne (jak wojny, ekspansja terytorialna, rewolucje,
masowa imigracja) oraz prestiz i autorytet niektorych systemow prawnych, powodujacy dyfuzje
stosowanych w nich rozwigzan do innych krajow. Szerzej zob. Mousourakis G., Legal transplants and
legal development: A jurisprudential and comparative law approach, Acta Juridica Hungaric, 2013, str.
225.

269 Szerzej zob. Teubner G., Legal Irritants: Good Faith in British Law or How Unifying Law Ends Up in
New Differences, Modern Law Review, 1998, str. 17.

210'W zakresie prawa podatkowego poglad ten podziela takze Garbarino, Garbarino C. op. cit. str. 2.
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w ten sposob pochodzenie norm prawnych i obecny ksztalt systeméw prawnych?t, W
ramach tej teorii nie wypracowano jednak w zorganizowany sposob wnioskow, ktére
moglyby stanowi¢ wsparcie dla praktycznego dokonywania przeszczepow prawnych w
przysztosci. W efekcie teoria przeszczepoOw prawnych moze wyjasni¢, w jaki sposob
systemy nadzoru horyzontalnego rozprzestrzenity si¢ w systemach prawnych réznych
krajow. W zakresie samego procesu przeszczepu mozliwe jest jednak wyciagnigcie
jedynie ogolnych wnioskow dotyczacych jego wykonalnosci, jezeli ,,dawca” rozwigzania

jest system prawny (lub organizacja) o wysokim autorytecie?’?

. Wazne pozostajg takze
wnioski dotyczace mozliwosci istotnego wypaczenia intencji ustawodawcy przez

czynniki spoleczne i ekonomiczne w przypadku dokonywania przeszczepu prawnego.

2.2.3. Zastosowana w rozprawie metoda badawcza — metoda Kamba i

Infantiego

Sposrod przedstawionych w powyzej metod badawczych, do pordwnania systemow
nadzoru horyzontalnego, w rozprawie zastosowano metode Kamba oraz Infantiego.
Wynika to z faktu, Zze z jednej strony posiada ona ustrukturyzowanag procedure

przeprowadzenia badania, zapewniajac ujednoczes$nienie niezbedng elastycznos$e.

Zgodnie z ta metodg przeprowadzono trzy etapy badania. W etapie opisowym
przedstawione zostaly najwazniejsze mechanizmy systemow nadzoru horyzontalnego w
wybranych krajach OECD, a takze ich kontekst kulturowy. Tam, gdzie byto to mozliwe
opis tych mechanizmow zostat oparty o pierwotne zrodta, tj. akty prawne lub publiczne
dokumenty administracji skarbowych?”. Opis ten zostal uzupetiony o informacje
pochodzace z prac badawczych nad systemami nadzoru horyzontalnego oraz informacje

udostegpniane przez firmy doradztwa podatkowego z danych krajow.

21 W tym punkcie teoria przeszczepow prawnych spotyka si¢ z koncepcja rodzin prawa (ang. legal
families). Koncepcja ta identyfikuje specyficzne wzory (ang. patterns) w systemach prawnych, ktore
pozwalaja na ich generalne podzielenie na podstawowe rodziny prawa (np. prawo kontynentalne i prawo
precedensowe). W ramach systemoéw prawnych nalezacych do jednej rodziny prawa przeszczepy prawne
beda sie rozprzestrzeniaé szybciej, Engelbrekt A., op. cit., str. 117.

212 Interesujgcy, rowniez metaforyczny przyklad sugerujacy skuteczno$é przeszczepdw prawnych
przytaczat Jhering, wskazujac, ze ,,nie ma sensu przynosi¢ rzeczy z daleka jesli ma sie ja w domu, jednak
tylko gtupiec odmowig dobrego lekarstwa tylko dlatego, ze nie wyrosto w jego ogrodzie”. Mousourakis G.,
op. cit., str. 219.

273 Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze jedng z podstawowych cech systemu nadzoru horyzontalnego jest
jego odformalizowanie, tak np. Komisja Kodyfikacyjna, Kierunkowe zafozenia nowej ordynacji
podatkowej z dnia 11 marca 2015 r., Komisja Kodyfikacyjna Ogo6lnego Prawa Podatkowego, 2015, str. 15.
W efekcie dominujaca wigkszo$¢ systemoOw nie jest oparta o przepisy prawa ale o wytyczne, instrukcje,
polityki, czy nawet jednostronne deklaracje administracji skarbowej skladane w postaci artykutow
prasowych, Larsen, L. op. cit., str. 1-55.
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Etap opisowy w zakresie opisu kontekstu kulturowego oparto na badaniach
empirycznych. Ze wzgledu na opis tego kontekstu w zwigzku z opartym na zaufaniu i
dobrowolnym wypelnianiu obowigzkow systemem nadzoru horyzontalnego wybrano

badania zwigzane z czynnikami wplywajacymi na zaufanie i wspotprace.
Dla poréwnania kontekstow kulturowych wybrano cztery wskazniki:
— Power Distance Index?",
— Masculinity vs. femininity (MAS) Index?”,

— World Values Survey Index w zakresie poziomu przyzwolenia dla unikania

opodatkowania oraz ogélnego poziomu zaufania w spoteczenstwie?’®,

— Corruption Perceptions Index?"".

W etapie informacyjnym, na podstawie danych zebranych w etapie opisowym dokonano
oceny systemow nadzoru horyzontalnego w wybranych krajach OECD. Zidentyfikowano
podobienstwa i réznice w czterdziestu o§miu kategoriach, a dla kategorii o kluczowym
znaczeniu przeprowadzono poglebiong analize. O ile etapy opisowy i informacyjny
stanowig zdefiniowany element metody Kamba i Infantiego, o tyle dla etapu
eksploracyjnego nie zostata wypracowana metoda badawcza?’®. W rozprawie aparat
badawczy zostal uzupetniony o wnioski z praktycznego zastosowaniu tej metody przez

Infantiego?’® oraz przez analogi¢ do metody funkcjonalnej komparatystyki prawne;.

Podstawowymi narzedziami badawczymi etapu eksploracyjnego zastosowanymi w

niniejszej rozprawie jest wnioskowanie regresywne, pozwalajace na zidentyfikowanie

274 Wskaznik opracowany przez Hofstede 'a dotyczy postrzegania wladzy w spoleczenstwie. Co do zasady
wyzszy poziom wskaznika opisuje sytuacje powszechnej akceptacji silnej wiadzy i konieczno$ci
podporzadkowania si¢ jej, natomiast niskie poziomy wskaznika dotycza spoleczenstw kwestionujacych
autorytet wiadzy. Power Distance Index, Hamtat frén https://clearlycultural.com/geert-hofstede-cultural-
dimensions/power-distance-index/ dostep:23.12.2020).

215 Wskaznik moze by¢ rozumiany jako poziom sktonnosci spoteczenstwa do wspotpracy i polubownego
rozwigzywania sporow (spoleczenstwa bardziej kobiece) Iub do indywidualnosci i asertywnos$ci
(spoteczenstwa bardziej meskie), Masculinity 2019, https://clearlycultural.com/geert-hofstede-cultural-
dimensions/masculinity/, dostep 23.12.2020).

276 Wskaznik, ktérego glownym przedmiotem sa wartosci i przekonania mieszkancow poszczegdlnych
krajow, uwzgledniajace zmiany zachodzace w czasie i wplyw, jaki wywieraja na zycie spoteczne i
polityczne, World Values Survey, 2019, http://www.worldvaluessurvey.org/wvs.jsp, dostep 23.12.2020.
27 Wskaznik poréwnuje 180 krajow pod wzgledem postrzeganego poziomu korupcji w sektorze
publicznym, Transparency International, Corruption Perceptions Index, 2018,
https://www.transparency.org/cpi2018, (dostep 23.12.2020).

278 Marian O., op. cit., str. 420.

219 Do analizy porownawczej mechanizméw opodatkowania transferéw miedzynarodowych ze Stanow
Zjednoczonych do organizacji non-profit, Infanti A., op. cit., str. 1138.
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zwigzkdéw przyczynowo skutkowych oraz wnioskowanie indukcyjne pozwalajace na
uogdlnienie wnioskdw. Zastosowano takze narzedzia z obszaru ekonomicznej analizy
prawa (model szacowania kosztow transakcyjnych) oraz nauki o zarzadzaniu, w
szczegblnoSci narzedzia do zarzadzania jakoScig proceséOw (ang. Total Quality
Management, TQC) pozwalajace na identyfikacje¢ przebiegu, ryzyk oraz kluczowych
czynnikow sukcesu (ang. milestones) dla procesow w ramach systemu nadzoru

horyzontalnego?®.

280 Narzedzia TQC to narzedzia zarzadzania jako$cig procesow integrujace metody rozwijania jakosci na
kazdym ich etapie. Podstawg zasada TQC jest przeprowadzenie doktadnej analizy procesu poprzez jego
opis 1 interpretacje, a nastepnie wyciagnigcie (w ustrukturyzowany sposob) wnioskéw co do mozliwosci
jego optymalizacji i sposobu zaadresowania ryzyk. Pod tym wzgledem narzedzia TQC znajdujg wiele
wspolnych elementow z metodg analizy porownawczej Infantiego. Wybrane narzgdzia TQC obejmujg:
diagram procesu (identyfikuje etapy procesow i ich =zaleznosci), arkusze analityczne (narzedzie
pozwalajace na systematyzacj¢ informacji o procesach), wykres Ishigawy (pozwala na identyfikacje
zwigzkow przyczynowo skutkowych, diagram Pareto-Lorenza (pozwala na oceng istotnosci czynnikow dla
powodzenia procesow), punktowy wykres korelacji (pozwala na dalsze identyfikowanie korelacji
pomigdzy czynnikami). Evans J. R., Lindsay W. M., The Management and Control of Quality. South -
Western College Publishing, 1999, str. 27.
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ROZDZIAL 3
3. Systemy nadzoru horyzontalnego — analiza prawno-porownawcza

Analizowany w rozprawie przyktad zmiany paradygmatu w relacjach organow
skarbowych i1 podatnikow, system nadzoru horyzontalnego, nie jest jednorodnym
rozwigzaniem podatkowym. Model teoretyczny tego systemu zaproponowalo i rozwija
OECD. Dwie pierwsze implementacje tego modelu — holenderski system nadzoru
horyzontalnego oraz brytyjski system oceny ryzyka podatkowego i1 zarzadzania relacjg z
klientem, pomimo zbieznych celéw, roznig si¢ istotnie w niektorych obszarach
praktycznych. Kolejne kraje wdrazajac system nadzoru horyzontalnego nadawaty mu
zindywidualizowane cechy, odpowiadajace na specyficzne uwarunkowania
ekonomiczne, spoteczne i kulturowe.

3.1. Model systemu nadzoru horyzontalnego Organizacji Wspotpracy Gospodarczej

i Rozwoju?!

Pierwszym dokumentem, w ktorym OECD zauwazyla zmiang obowigzujacego w
obszarze nauk prawnych paradygmatu relacji organéw skarbowych i podatnikow jest
Deklaracja Seulska?®?. Jej sygnatariusze podkreslali konieczno$é blizszej analizy
stosowanych zasad wspotpracy administracji skarbowej z podatnikami oraz roli
posrednikow podatkowych (ang. intermediaries) takich jak doradcy podatkowi,

notariusze czy banki.

Jako zrealizowanie tego celu, w kolejnych latach OECD przygotowato trzy coraz bardziej
szczegdblowe raporty dotyczace nowego paradygmatu relacji organdw skarbowych z

podatnikami, kolejno?33:

»Study into the Role of Tax Intermediaries” z roku 2008,

281 W pracach naukowych jak rowniez w praktyce pojecie ,,systemy nadzoru horyzontalnego” wystepuja
pod réznymi nazwami. Chronologicznie pierwsza pojawila si¢ nazwa ,,nadzor horyzontalny” jako nazwa
systemu implementowanego w Holandii (ang. horizontal monitoring). Nastepnie OECD zaczgto stosowaé
nazwe ,,wzbogacona relacja” (ang. enhanced relationship), a pozniej ,,zgodno$¢ oparta na wspotpracy”
(ang. cooperative compliance). W Wielkiej Brytanii system funkcjonuje natomiast pod nazwa ,,zarzadzania
relacjg z klientem” (ang. customer relationship management) oraz systemu oceny ryzyka podatkowego
(ang. Tax Compliance Risk Management). W rozprawie przyjeto pojecie ,,nadzor horyzontalny” jako
0g6lng nazwe tego typu systemow. Wynika to z faktu, ze zblizong nazwe (monitoring horyzontalny) przyjat
polski ustawodawca w Ordynacji podatkowej, Dz.U. z 1997 r. nr 137, poz. 926.

282 Deklaracja zostala podpisana na zakonczenie organizowanego przez OECD Trzeciego Forum dla
Administracji Podatkowych, ktére odbyto si¢ w Seulu w roku 2006.

283 OECD, Study into the Role of Tax Intermediaries , OECD, 2008, str. 1-90; OECD, 2013, op.cit., str. 1-
262; OECD, Co-operative Tax Compliance Building Better Tax Control Frameworks, OECD, 2016, str. 1-
38.
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— ,,Co-operative Compliance: A Framework™ z roku 2013,

— ,,Co-operative Tax Compliance — Building Better Tax Control Frameworks” z
roku 2016.

Raporty te stanowig podstawe¢ do dla proponowanego przez OECD modelu systemu
nadzoru horyzontalnego.

3.1.1. Model wzbogaconej relacji

W raporcie ,,Study into the Role of Tax Intermediaries” OECD zarysowata praktyczne
fundamenty dla systeméw nadzoru horyzontalnego. Raport definiuje problem, z ktérym
mierzg si¢ administracje skarbowe, to jest coraz czgstsze wystgpowanie agresywnej
optymalizacji podatkowej (ang. agressive tax planning). Nast¢pnie opisuje model analizy
ryzyka podatkowego (ang. tax risk framework), ktory pozwala na ograniczenie
wystepowania tego problemu oraz proponuje wdrozenie opartego na tym modelu systemu

relacji podatnika z organami podatkowymi (ang. enhanced relationship)?.

Agresywna optymalizacja podatkowa

OECD wskazuje, ze biorgc pod uwage réznice w legislacjach podatkowych krajow, nie
jest mozliwe postugiwanie si¢ uzytym w Deklaracji Seulskiej pojeciem
,hieakceptowalnego schematu optymalizacji podatkowej” (ang. unacceptable tax
minimisation arrangements) i postuluje zastgpienic go pojeciem agresywnej
optymalizacji podatkowej?®®. Zmiana definicji jest wyrazem odejscia od prostej oceny
dzialan podatnika jako dopuszczalnych lub niedopuszczalnych w kierunku szerokiego

spektrum ,,agresywnosci” implementowanych rozwigzan podatkowych.

Agresywna optymalizacja podatkowa zostata zdefiniowana na dwodch ptaszczyznach

jako:

— planowanie podatkowe wykorzystujace istniejace przepisy podatkowe w sposob
generujacy  niespodziewane lub niezamierzone (przez ustawodawce)

konsekwencje podatkowe, lub

284 Na marginesie warto zauwazy¢, ze badania bedace podstawa przygotowania raportu byly prowadzone
wspOlnie przez sekretariat OECD oraz administracje skarbowg Wielkiej Brytanii (ang. Her Majesty's
Revenue and Customs, dalej HMRC), ktoéra prowadzita program pilotazowy systemu nadzoru
horyzontalnego juz od roku 2006.

28 Pojecie to jest konsekwentnie uzywana przez OECD oraz organy administracji skarbowej wielu krajow
OECD, 2008, op. cit., str. 12.
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— zajmowanie pozycji podatkowej korzystnej dla podatnika bez ujawnienia
organom skarbowym, Ze nie ma pewnos$ci, czy istotne kwestie w zeznaniu

podatkowym sa zgodne z prawem?%,

Dla spelnienia powyzszych przestanek kluczowe znaczenie maja posrednicy podatkowi,
ktorzy moga specjalizowac si¢ w poszukiwaniu niezamierzonych przez ustawodawce
konsekwencji stosowania prawa podatkowego, jak 1 wspiera¢ podatnika w interpretacji
istniejacych przepisow. Posrednicy podatkowi zostali okresleni przez OECD jako ,,strona
podazowa” agresywnej optymalizacji podatkowej. Jednocze$nie sami podatnicy (a
konkretnie duzi podatnicy korporacyjni) jako podmioty okreslajace swoj apetyt na ryzyko

podatkowe stanowig ,,strone popytowa”?%’.

Zmniejszenie popytu na agresywng optymalizacj¢ podatkowg mialoby zosta¢ osiggnicte
w dwoch etapach. Po pierwsze, administracja skarbowa powinna wdrozy¢ efektywny
model analizy ryzyka podatkowego. Po drugie na bazie wynikoéw z tego modelu powinny
zosta¢ stworzone nowe zasady wspolpracy z podatnikami, ograniczajac bodzce

podatnikow do korzystania z agresywnej optymalizacji podatkowe;.

Model analizy ryzyka podatkowego

OECD wskazuje, ze popyt na agresywna optymalizacj¢ podatkowa wynika z apetytu na
ryzyko podatnika (ang. tax risk apetite), ktory jest definiowany jako sklonnos$¢ do
podejmowania dziatan i decyzji, co do ktérych przed ich podjeciem istnieje uzasadnione
przewidywanie, ze organ skarbowy moze nie zgodzi¢ si¢ z prawidlowos$cia podejscia

podatnikaZ®®,

OECD identyfikuje trzy grupy bodzcow ksztaltujacych apetyt na ryzyko u duzych
podatnikéw korporacyjnych:

286 Rozroznienie dokonane przez OECD wpisuje sic w debate nad legalnymi metodami obnizania
zobowiazania podatkowego (unikanie opodatkowania), a dzialaniami nielegalnymi o takich skutkach
(uchylanie si¢ od opodatkowania) zob. Klonowska A., op. Cit., str. 12. Sytuacj¢ administracji skarbowej w
tym zakresie unikania opodatkowania pogarsza czgsto diugi okres miedzy tworzeniem schematow
optymalizacji skarbowej, a odkrywaniem ich zasad funkcjonowania przez organy skarbowe i
wprowadzaniem przepisdéw naprawczych.

87 7 tego powodu OECD postuluje opracowanie zasad trojstronnej relacji pomiedzy organami
administracji skarbowej, podatnikami i posrednikami podatkowymi aby z jednej strony zmniejsza¢ bodzce
podazowe (w tym sklania¢ posrednikow podatkowych do wczesniejszego dzielenia si¢ z organami
administracji opracowanymi agresywnymi schematami podatkowymi), a z drugiej popytowe (zmniejszac
apetyt na ryzyko podatkowe wykazywany przez podatnikow). OECD, 2008, op. cit., str. 23.

288 OECD, 2008, op. cit., str. 12-20.
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— zasady korporacyjne — wewngtrzne regulacje korporacyjne majace zapewnié
funkcjonowanie podmiotu zgodnie z prawem, zasadami spotecznymi i interesami
akcjonariuszy (w zakresie podatkéw bedzie to przyktadowo zakres uprawnien
rady nadzorczej w zakresie decyzji podatkowych, wytyczne co do ilosci 1 rotacji
doradcéw podatkowych czy czestotliwos$¢ raportowania strategii podatkowej do

udziatowcow),

— zakres ujawnien fiskalnych i publicznych — rosnaca przejrzysto$¢ dziatalnosci
przedsigbiorstwa (np. ze wzgledu na fakt notowania na rynku publicznym, emisje
obligacji lub ryzyko reputacyjne) przeklada si¢ na mniejszy poziom apetytu na

ryzyko mogace wymagac¢ publicznego raportowania,

— Dprzepisy prawne wymagajace ujawniania watpliwosci lub schematow

podatkowych.

Powyzsze bodzce wiaza si¢ bezposrednio z odczuwanym przez podatnikéw poziomem
ryzyka identyfikacji u nich elementow agresywnej optymalizacji podatkowej, co
skutkowaloby naruszeniem zasad korporacyjnych, obowigzkiem publicznego
zaraportowania takiego faktu lub karami za niedopelnienie obowiazkéw raportowania.
Nalezy wigc zbudowac taki model analizy ryzyka podatkowego, ktory z jednej strony
bedzie wynagradzat podatnikow dobrowolnie obnizajacych ryzyko zastosowania
agresywne] optymalizacji podatkowej, a z drugiej pozwoli sprawnie identyfikowac
podatnikow dla ktorych takie ryzyko pozostaje wysokie. Model taki musi zdaniem OECD
sklada¢ si¢ z dwoch elementéw: warstwy oceny ryzyka pozwalajacej na sprawne i
precyzyjne identyfikowanie obszarow (np. typu podatnikow) wymagajacych reakcji oraz
warstwy alokowania zasobow wzgledem ryzyka pozwalajacej na priorytetyzacj¢ zadan i

zwiekszenie poziomu skutecznych kontroli skarbowych?®®,

Aby powyzszy model oceny ryzyka podatkowego mogt sprawie funkcjonowa¢ OECD

wskazuje na cztery wymiary weryfikacji ryzyka:

289 Warstwa alokowania zasobow wzgledem ryzyka jest rownie istotna jak warstwa oceny ryzyka i
kluczowa dla efektywnosci systemu. OECD podkres§la w szczegdlnosci, ze dobrze funkcjonujagcy model
analizy ryzyka podatkowego bedzie identyfikowat ryzyka, ktorymi organy skarbowe powinny poswigcic
uwage, ale rowniez ryzyka, dla ktorych zasoby organow nie bgda alokowane (ze wzgledu na zbyt male
ryzyko ich wystapienia lub zbyt mata warto$¢ oczekiwana kontroli).

82



wielkos¢ i poziom skomplikowania organizacji i rozliczen podatkowych — co do
zasady wigksze 1 bardziej skomplikowane organizacje beda generowaé wyzszy

poziom ryzyka,

— jakosc wdrozonych procedur podatkowych oraz systemu ksiggowego — stabos¢ lub
brak procedur oraz nieefektywny system ksiggowy moga generowaé wyzszy
poziom ryzyka. OECD rozwija ten punkt w kolejnych raportach proponujac

wdrozenie tak zwanych ram nadzoru podatkowego (ang. tax control framework),

— zachowanie podatnika — w rozumieniu sktonno$ci do wspolpracy z organami
administracji skarbowej oraz dzielenia si¢ informacjami istotnymi dla celow

podatkowych. Mniejsza sktonno$¢ bedzie generowaé wyzszy poziom ryzyka,

— kwestionowanie przez podatnika proponowanej wyktadni prawa podatkowego —
OECD podkresla, ze podatnik ma prawo kwestionowac interpretacje prawa
podatkowego zaproponowang przez organ podatkowy. Takie dzialanie moze
jednak, jesli jest czeste i uporczywe (ang. persistent), generowac¢ wyzszy poziom
ryzyka.

Weryfikacja ryzyka w tych czterech obszarach musi by¢ oparta o wiarygodne dane.
Pierwszym oczywistym zrodlem danych sg zeznania podatkowe skladane przez
podatnika, a takze inne obowiazkowe ujawnienia informacji?®®. W oparciu o dane
funkcjonuje juz dominujaca wigkszo$¢ organow skarbowych na S$wiecie. OECD
podkresla jednak, ze sa to dane niewystarczajagce — w szczegdlnosci w Swietle
otrzymywania ich przez organ podatkowy z opdznieniem, pewnosci co do prawdziwosci
oraz doktadnosci. Dlatego konieczne jest pozyskiwanie danych z innych zrodet — jednym

z nich moze by¢ wdrozenie systemu nadzoru horyzontalnego (wzbogaconej relacji)?%..

Wzbogacona relacja

W klasycznej relacji pomigdzy podatnikiem a organem podatkowym (nazywanej relacja
konfrontacyjna lub modelem nadzoru wertykalnego) podatnik z jednej strony stara si¢

ujawni¢ jak najmniej informacji organowi skarbowemu, a organ zmusi¢ podatnika do

2% Sprawozdania finansowe i statystyczne, ujawnienia zwigzane z obecno$cig na gietdzie papierow
wartosciowych, ujawnienia zwigzane z prowadzeniem dziatalno$ci regulowanej, itd.
291 OECD, 2008, op. cit., str. 32.

83



ujawnienia ich jak najwickszego zakresu. Ta rozbiezno$¢ wynika, migdzy innymi, z braku
zaufania pomiedzy stronami?®2,

Jednoczesénie z dyskusji prowadzonych przez OECD z najwigkszymi podatnikami?®®®

wynika, ze chcieliby oni moéc wspotpracowaé z organami podatkowymi dla jak
najwczesniejszego 1 najpewniejszego zabezpieczenia swojej pozycji podatkowe;.
Kluczowy wplyw maja tu wymienione wczesniej czynniki zwigzane z apetytem na
ryzyko tj. wewnetrzne regulacja korporacyjne i konieczno$¢ dokonywania publicznych
ujawnien. Dodatkowo bardziej partnerska relacja zdaniem podatnikow zmniejszytaby
liczbe zbednych kontroli przeprowadzanych przez organy administracji i obnizylta koszty

zachowania zgodnosci podatkowe;.

Relacja taka moglaby by¢ osiagnigta przez podjecie wspdlnych dziatan. Ze strony
podatnikow oczekiwane bytoby dobrowolne informowanie organéw podatkowych o
wszelkich istotnych kwestiach podatkowych jak rowniez réznicach w interpretacji prawa
podatkowego (ang. disclosure) oraz przekazywanie organom  skarbowym

wyczerpujacych i zrozumiatych odpowiedzi na wszelkie pytania (ang. transparency).

Ze strony organdw podatkowych zapewnione musialoby by¢ spetnienie 5 kluczowych

wymagan:
— zrozumienie biznesowych zasad dziatania podatnika,
— Dbezstronnos¢ dziatania organdw administracji,
— proporcjonalno$¢ dziatania,
— transparentnosc,
— wysoka reaktywno$¢.

Zrozumienie biznesowych zasad dziatania podatnika jest jednym z najistotniejszych
elementow proponowanego systemu. Najwieksi podatnicy korporacyjni relatywnie
rzadko podejmuja dziatania wytacznie dla osiagnigcia celow podatkowych. W wigkszo$ci
przypadkow organy podatkowe wspotpracujace z podatnikiem bedg musiaty mierzy¢ sie
z realnymi dziataniami biznesowymi, jedynie ustrukturyzowanymi w sposob optymalny

podatkowo. Brak zrozumienia zasad biznesowych rzadzacych decyzjami podatnika moze

292 5zerzej zob. Alm J., Kirchler E., op. cit., str. 35.
293 OECD, 2008, op. cit., str. 5.
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prowadzi¢ do zbednych kosztow i frustracji po obu stronach relacji, a w efekcie do jej

nieefektywnosci?®*.

Bezstronno$¢ dziatania jest przez OECD rozumiana jako skupienie urzednikéw na
okresleniu wspoélnie z podatnikiem wiasciwej wysokosci zobowigzania podatkowego, a
nie maksymalnej zgodnej z prawem wysokosci zobowigzania podatkowego. Moze to
wymaga¢ modyfikacji sposobu organizacji organow skarbowych w taki sposob, aby
ocena urzednikéw skarbowych nie byta oparta o wartosciowe wskazniki zwigzane z

ustalonymi zobowigzaniami podatkowymi.

Proporcjonalno$¢ dziatania oznacza proporcjonalnos¢ celow i srodkow stosowanych
przez organy skarbowe. W pierwszym przypadku OECD wskazuje na konieczno$é
priorytetyzacji celow wspolpracy tak, aby alokowane zasoby nie byly zuzywane na
dzialania o niskim znaczeniu fiskalnym (moze to by¢ wykonane poprzez np. okreslenie
poziomu istotnosci dla kwestii podatkowych). Proporcjonalnos¢ §rodkow oznacza, ze
realizacja zamierzonego celu zostanie wykonana przy minimalnym zaangazowaniu
zasobow gwarantujacym realizacje celow (np. poprzez wybor odpowiedniej wielko$ci
proby do kontroli). OECD przytacza przydatne przyklady zastosowania zasady

proporcjonalno$ci w modelu wzbogaconej relacji, tj.:

— ograniczenie liczby kontroli w przypadku, gdy podatnik dobrowolnie ujawnia
swoje dane podatkowe,

— zadawanie wylacznie konkretnych pytan, majacych sciste powiazanie z celem

kontroli (brak pytan ,,w ciemno” lub pytan przesiewowych),

— okreslenie satysfakcjonujgcego poziomu wyjasnienia zagadnienia podatkowego
pozwalajgcego na zakonczenia kontroli bez precyzyjnego opisania i wyjasnienia

pewnych obszarow, ktore nie majg istotnego wptywu na jej koncowy wynik,

— dawanie sugestii co do poprawy procesu (a nie wylacznie rozliczen), tak aby

podatnik mégl poprawi¢ procesy w przysztosci 1 unikng¢ kolejnych kontroli.

2% OECD wskazuje na trzy obszary kompetencji biznesowych niezbedne po stronie organdéw administracji.
Pierwszy z nich to poziom ogdlnego zrozumienia zasad biznesowych (np. zasad finansowania dziatalno$ci,
tworzenia biznes plandéw czy podejmowania strategicznych i operacyjnych decyzji). Drugi poziom
obejmuje wiedze branzowa réwniez w zakresie trendow i1 zagrozen wystepujacych w danym sektorze.
Trzeci obszar to wiedza o specyficznym podatniku oraz jego specyfice podatkowej. Poniewaz opisane
powyzej kompetencje sa specyficzne dla doradcow podatkowych, OECD silnie rekomenduje wlaczenie ich
w proces szkolenia kadr dla organow skarbowych w ramach wzbogaconej wspotpracy. OECD, 2008, op.
cit., str. 33-39.
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Transparentno$¢ obejmuje trzy podstawowe plaszczyzny. Po pierwsze, transparentno$é
organdéw skarbowych oznacza, ze kontrolowanym znane sg procedury, zgodnie z ktorymi
wykonywana jest kontrola skarbowa, ale takze procedury oceny ryzyka. Po drugie,
transparentno$¢ wymaga istnienia spojnosci pomiedzy deklaracjami organow
skarbowych, a ich dziataniami. Po trzecie, dla zapewnienia transparentno$ci wymagane
jest, aby organy skarbowe uwzgledniaty glos podatnikow w procesie tworzenia prawa

podatkowego — zaréwno na poziomie jednostkowym jak i jako catego sektora/rynku.

Wysoka reaktywno$¢ oznacza efektywno$¢ w komunikacji pomigdzy organem
skarbowym a podatnikiem. Odpowiedzi na pytania podatnika powinny by¢ szybkie,
osadzone w konteks$cie dziatania podatnika oraz sformutowane w sposdb profesjonalny.
Krytyczne jest takze zapewnienie, ze odpowiedzi udzielane przez organy skarbowe sa
pewne w dtugim okresie. Wysoce niekorzystng sytuacja byloby bowiem, gdyby decyzja
ustalona z podatnikiem byta nastgpnie odrzucana na etapie weryfikacji przez
przetozonego danego urzednika. Dlatego tez z jednej strony konieczne jest umocowanie
urzednikow do podejmowania samodzielnych decyzji (w okre$lonych ramach), a po
drugie zapewnienie spojnosci podejScia o0sob odpowiadajacych za kontakty z

podatnikami ze strategia organu skarbowego?®®.
3.1.2. Rozwo6j modelu wzbogaconej relacji

Na podstawie raportu ,,Study into the Role of Tax Intermediaries” oraz w $wietle
pozytywnych sygnatow co do efektywno$ci systemoé6w nadzoru horyzontalnego
funkcjonujacych w Holandii oraz w Wielkiej Brytanii, wiele krajow rozpoczeto prace nad
wdrozeniem podobnego rozwigzania w swoich systemach prawnych. Wydany w 2013 r.
kolejny raport OECD pod tytutem ,,Co-operative Compliance: A Framework” wskazuje
na 24 takie kraje i opierajac si¢ na ich do$wiadczeniach proponuje modyfikacje i
rozwinigcie modelu wzbogaconej relacji — adresujac takze niektore kwestie

problematyczne, jak np. jego konstytucyjno$é¢®%®.

2% OECD, 2008, op. cit., str. 33.

2% Ttem dla prac nad przygotowaniem raportu byl niespotykana wczesniej intensywno$é debaty publicznej
nad kwestiag ograniczenia agresywnej optymalizacji podatkowej. Ujawnienie niskich efektywnych stop
opodatkowania niektorych multinarodowych korporacji sprawito, ze przeciwdziatanie optymalizacjom
podatkowym stalo si¢ (i pozostaje do dzisiaj) nie tylko jednym z glownych tematdéw debaty publicznej ale
takze przedmiotem intensywnych prac organdéw administracji zar6wno na poziomie krajowym jak i
mi¢dzynarodowym. Waznym glosem w tej debacie okazat si¢ inny raport OECD - Action Plan on Base
Erosion and Profit Shifting, OECD, Action Plan on Base Erosion and Profit Shifting, OECD, 2013, str. 1-
44,
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OECD proponuje wprowadzenie modyfikacji do systemu tak, aby zaadresowaé
podwyzszenie oczekiwan organéw administracji co do przeciwdziatania agresywnej
optymalizacji podatkowej?®’. Obejmuja one w szczegodlnosci przesunigcie akcentow z
zapewnienia efektywnej wspotpracy pomiedzy stronami w kierunku zwigkszenia
pewnos$ci rozliczen podatnikow. Autorzy raportu nie porzucaja jednak wiary w
mozliwo$¢ osiggniecia tego celu poprzez zwigkszanie zaufania i otwarto$ci pomigdzy
organami skarbowymi i podatnikami. Wyraz daje temu zmiana nazwy proponowanego

modelu — ze ,,wzbogaconej relacji” na ,,zgodno$¢ oparta o wspOtprace”.

System zgodnosci opartej o wspotprace opiera si¢ na tych samych filarach co system
wzbogaconej relacji (analiza ryzyka, alokacja zasobdéw oparta o profile ryzyka
podatnikow, relacja oparta na zaufaniu i obustronnym ujawnianiu istotnych informacji i
opinii). Zostal on jednak uzupetiony o kilka nowych koncepcji — w szczegdlnosci metod
zarzadzania systemem po stronie organéw skarbowych (ang. internal governance) oraz

ram nadzoru podatkowego po stronie podatnikow (ang. tax control framework).

Metody zarzgdzania systemem po stronie administracji

Pierwszym filarem systemu zgodnosci opartego o wspOlprace sa metody zarzadzania
systemem po stronie organdw skarbowych. OECD podkresla, ze metody te beda
specyficzne wzgledem administracji skarbowych, co wynika z r6znych tradycji prawnych
1 organizacyjnych, zréznicowanego poziomu kompetencji, wielko$ci 1 podziatu organow
oraz wielu innych czynnikow. Wskazuje jednak na sze$¢ zasad, na ktorych ma si¢ opierac

zarzadzanie systemem?%,

Zasada pierwsza to wymog formalizacji systemu. Oznacza ono, ze wszystkie zasady
obowigzujace pracownikow organéw skarbowych (w tym zasady etyczne) powinny by¢

spisane (np. w formie polityk lub procedur wewngtrznych).

Zasada druga to wymoég standaryzacji systemu. Oznacza ono, ze kazda decyzja
wydawana w ramach systemu powinna mie¢ oparcie w ustandaryzowanych procedurach,

dostepnych zaréwno dla pracownikdéw organdw jak i podatnikow.

297 OECD, 2013, op. cit., str. 15-18.
2% |bidem, str. 41-53.
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Zasada trzecia dotyczy wdrozenia tak zwanej oceny przez wiele oczu. Zasade t¢ nalezy
rozumie¢ w ten sposob, ze decyzje w sprawach podatnikow powinny by¢ weryfikowane

o najmniej przez dwie niezalezne osoby?®°.

Zasada czwarta wymaga wdrozenia mechanizméw dyfuzji wiedzy. Oznacza to, ze
administracja skarbowa powinna wdrozy¢ procedury zapewniajace, ze Wwszyscy
pracownicy organow skarbowych zaangazowani w funkcjonowanie systemu w sposob
regularny i1 efektywny dzielg si¢ wiedzg pozyskang w procesie wspotpracy z podatnikiem.
Wiedza ta powinna by¢ takze utrwala w postaci dobrych praktyk, instrukcji lub centrow

doskonatosci (ang. centers of excellence).

Zasada piata podkresla koniecznos$¢ rotacji urzednikow skarbowych w ramach zespotow

obstugujacych podatnika.

Zasada szésta narzuca regularng weryfikacje 1 ocen¢ funkcjonowania systemu w celu

identyfikacji niedoskonato$ci procesu i wprowadzania ulepszen.

Powyzsze zasady wyznaczajg wysokopoziomowy standard, wzglgdem ktérego powinny
by¢ oceniane mechanizmy zarzadzania systemami zgodno$ci opartej na wspotpracy
(monitoringu horyzontalnego) w poszczegdlnych krajach. Naruszenie tych zasad moze
si¢ wigza¢ z istotnym zmniejszeniem efektywnosci funkcjonowania systemu po stronie

organéw skarbowych®®,

Ramy nadzoru podatkowego

Drugim filarem propozycji OECD sg ramy nadzoru podatkowego. Ramy te powinny by¢
rozumiane jako wdrozony przez podatnika zestaw wewnetrznych regulacji rzadzacych
procesami podatkowymi w organizacji®®*. Ramy te powinny by¢ pelne, co oznacza, ze

musza regulowaé procesy na calej ich dhugosci®®?. Kluczowe jest takze, ze nie s3 to

29 OECD nie wskazuje doktadnej procedury tej weryfikacji ani nie sugeruje momentu, w ktérym powinna
zosta¢ wykonana. Moze to by¢ wigc kontrola decyzji przez przetozonego (jak w systemie
implementowanym w Wielkiej Brytanii), kontrola przez wspotpracownikéw (ang. peers review, jak w
systemie holenderskim) lub kontrola przez niezalezng jednostk¢ dedykowang do takich dziatan.
Weryfikacja moze by¢ wykonywana w momencie wydawania decyzji lub po jej wydaniu. OECD, 2013,
op. cit., str. 65-71.

300 podstawg istnienia pryncypidow w rozumieniu nauki o zarzadzaniu jest wskazywanie ogdlnych zasad
projektowania ztozonych systemow i rozwigzan. Przyjmuje si¢, ze w przypadku systemow o wysokim
poziomie skomplikowania nie jest mozliwe okreslenie ex ante szczegdélowych wymogoéw ich
funkcjonowania. Rozwigzaniem jest stworzenie zasad. Konkretne funkcje systemu moga by¢ wtedy
elastycznie dopasowywane do okolicznosci, tak dlugo jak pozostaja w zgodzie z zasadami. Ibidem, str. 73.
301 Bakker A., i Kloosterhof S., Tax Risk Management: From Risk to Opportunity, International bureau of
fiscal documentation, 2010, str. 26.

%02 W tym takze etapy nadzoru, weryfikacji jakosci i ulepszania procesu.

88



wytyczne wylacznie dla departamentow podatkowych, ale zobowigzane do stosowania
si¢ do nich powinny by¢ wszystkie departamenty organizacji. Najcze$ciej ramy nadzoru

podatkowego beda elementem cato$ciowych ram nadzoru korporacyjnego podatnika.

Ramy nadzoru podatkowego stanowig w dojrzalych organizacjach filtr dla wszystkich
operacji biznesowych organizacji, ktory rozdziela je ze wzglgdu na poziom ryzyka

podatkowego. Proces ten wyglada nastepujaco:

Rysunek 8 Schemat ram nadzoru korporacyjnego

Decyzje
bizhesowe

OPERACIE

|

Ramy nadzoru podatkowego

Pozostate ramy nadzoru (prawne, finansowe,

reputacyjne, itd.) -+ Ramy nadzoru korporacyjnego

Apetyt na ryzyko

Operacje o zbyt Operacje o wysokim

wysokim ryzyku ryzyku (wykonywane Operacje o niskim
(niewykonywane) z dodatkowym ryzyku (wykonywane)
nadzorem )

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie OECD, Co-operative Compliance: A Framework, OECD, 2013.

Prawidlowo wdrozone ramy nadzoru podatkowego powinny doprowadzi¢ do sytuacji, w
ktorej podatnik z whasnej woli odrzuci najbardziej ryzykowne z podatkowego punktu
widzenia operacje, a operacje mogace nies$¢ ze sobg ryzyko na akceptowalnym poziomie
wykona w zgodzie z ustalonymi procedurami (np. konsultujac je wczesniej z organem
skarbowym w ramach systemu zgodnos$ci opartej na wspdlpracy). Operacje o
minimalnym lub zerowym poziomie ryzyka podatkowego powinny by¢ wykonywane
automatycznie i tym samym nie obcigza¢ organdéw podatkowych praca zwigzang z ich

weryfikacja.

Ramy nadzoru podatkowego powinny zdaniem OECD funkcjonowa¢ na co najmniej

trzech poziomach3%:

303 OECD, 2013, op. cit., str. 25-28.
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— poziom podatkowy — analizujacy operacje pod katem konkretnego typu podatku
i/lub jurysdykcji. Analiza w ramach tego poziomu odpowiada na pytanie ,,czy
dana transakcja budzi ryzyko podatkowe z punktu widzenia tego podatku w tej

jurysdykcji podatkowej?”,

— poziom korporacyjny — analizujgcy operacje w skali calej organizacji nieczaleznie
od ich lokalizacji lub zwigzku z konkretnym podatkiem. Analiza w ramach tego
poziomu odpowiada na pytanie ,,czy dana transakcja budzi ryzyko podatkowe z

punktu cafej organizacji?”,

— poziom ryzyka — analizujacy operacje z punktu widzenia zidentyfikowanych
ryzyk dla organizacji. Analiza w ramach tego poziomu odpowiada na pytanie ,,czy
istniejg transakcje budzace ryzyko podatkowe w zidentyfikowanych przez nas

kategoriach (np. powstanie statego zaktadu)?"3%4,

Aby speli¢ powyzsze wymagania co do szczegdlowosci analizy, ramy nadzoru
podatkowego musza by¢ dostosowane do specyfiki organizacyjnej przedsi¢biorstwa, jego
wielkosci, rodzaju dzialalnosci i poziomu zaawansowania procesOw 1 systemow
podatkowych. Niezaleznie od tych czynnikéw takze ramy nadzoru podatkowego
(podobnie jak metody zarzadzania systemem po stronie organdow skarbowych) musza

spetnia¢ sze$¢ zasad.

Zasada pierwsza to wymog wdrozenia ram nadzoru podatkowego w ramach strategii
podatkowej podatnika. Oznacza to, Ze musza one mie¢ umocowanie w przyjetej zgodnie
z procedura korporacyjng strategii podatkowej. Strategia ta powinna by¢ zaakceptowana
przez osoby uprawnione do reprezentacji osoby prawnej. Powinna tez definiowac apetyt
na ryzyko podatnika oraz wytyczne operacyjne — cele, stosowane procedury i sposoby

mierzenia efektywnosci.

304 powyzsze trzy poziomy analizy uzupetniaja sie w ten sposob, ze:

—analiza na poziomie podatkowym zapewnia podstawowa (wysoce granularng) identyfikacje ryzyk
podatkowych, (np. ,,czy prawidtowe jest traktowanie danego przychodu jako przychodu zwolnionego z
opodatkowania?”)

—analiza na poziomie korporacyjnym identyfikuje ryzyka o duzej skali, ktore moga nie by¢é widoczne na
poziomie podatkowym (np. ,,czy ceny transferowe pomiedzy podmiotami w grupie sg ustalone na poziomie
nie budzacym ryzyka podatkowego w zwiagzku z zanizeniem przychodoéw?”)

—analiza na poziomie ryzyka identyfikuje ryzyka, ktore moglyby zosta¢ pominigte w ramach dwoch
pozostatych ryzyk (np. ,,czy nie wystepuja przychody, ktore nie zostaly potraktowane jako przychody
podatkowe w zadnej jurysdykcji?”).
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Zasada druga dotyczy powszechno$ci obowigzywania ram nadzoru podatkowego.
Wymagane jest, aby dotyczyly one wszystkich operacji i decyzji w organizacji podatnika
oraz obowiazywaly na wszystkich etapach cyklu zycia operacji*®. Do przestrzegania
wymogow wynikajacych z wdrozonych ram nadzoru powinny by¢ tez zobowigzane
wszystkie komorki organizacyjne podatnika, a nie wylacznie departamenty ksiggowe i

podatkowe3®%,

Zasada trzecia wymaga, aby ramy nadzoru podatkowego byly zdefiniowane pod
wzgledem odpowiedzialnosci. Oznacza to, ze do kazdej procedury w ramach ram nadzoru
muszg by¢ przypisane konkretne osoby odpowiedzialne za jej wykonanie. Osoby te

muszg posiada¢ odpowiedni poziom uprawnien oraz kompetencji.

Zasada czwarta podkresla koniecznos¢ wihasciwego udokumentowania ram nadzoru
podatkowego, tj. ich udokumentowanie w formie pisemnej, pozwalajacej w tatwy sposob
okresli¢ ich przebieg i przypisane odpowiedzialno$ci. Rowniez same decyzje
podejmowane w ramach ram nadzoru (np. o dopuszczalnosci jakiej§ operacji pomimo

istnienia ryzyka podatkowego) powinny mie¢ forme pisemna.

Zasada piata stawia wymog przetestowania ram nadzoru podatkowego przy ich
wdrozeniu, a takze w ramach okresowych lub biezacych testow zgodnosci. Wyniki testow
powinny by¢ akceptowane przez osoby odpowiedzialne za reprezentacje osoby prawne;.
Testy powinny by¢ takze powtarzane przy istotnych zmianach strategii podatkowej,

biznesowej lub otoczenia prawnego i gospodarczego.

Zasada szdésta wymaga, aby ramy nadzoru podatkowego dawaty wszystkim
interesariuszom pewnos$¢, ze sg wilasciwie zaprojektowane i stosowane. Obejmuje to
mig¢dzy innymi udostgpnienie organom skarbowym kompletu dokumentéw zwigzanych
z ramami nadzoru, cykliczne aktualizowanie oceny apetytu na ryzyko podatnika,

07

okreslenie progdéw istotnosci®®’ oraz upewnienie sie, Ze przestrzegane sg wszystkie

pozostate zasady.

395 To jest od jej etapu planowania operacji, przez organizacje zasobow, wykonanie, rozliczenie, az po
zaksiggowanie dla celéw finansowych i podatkowych.

306 Przykladem braku realizacji tej zasady moze byé czesty w polskich organizacjach problem braku
informowania zespotéw podatkowych o oddaniu $rodka trwatego do eksploatacji przez departamenty
inwestycyjne. W efekcie opdzniona zostaje amortyzacja takiego Srodka trwatego, a takze naliczanie
podatku od nieruchomos$ci. Powszechnie wdrozone ramy nadzoru podatkowego wymuszalyby na
departamentach inwestycyjnych odpowiednio wczesne informowanie departamentéw podatkowych o tego
typu zdarzeniach.

307 Prawidlowo okre$lony poziom materialnosci pozwala ograniczaé zuzycie zasobow na identyfikacje,
przeciwdziatanie i ewentualne korygowanie btgdow podatkowych, ktorych wplyw na dziatalnos$¢ podatnika
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Zaprojektowane zgodnie z powyzszymi zasadami ramy nadzoru podatkowego powinny
dodatkowo zapewnia¢ zdolno$¢ do identyfikowania, ujawniania i blokowania operacji
budzacych ryzyko podatkowe. W przypadku wystapienia operacji budzacych ryzyko
podatkowe, ramy powinny zapewnia¢ procedure korygowania btedéw w rozliczeniach
podatkowych wynikajacych z operacji. Ostatnig cechg ram nadzoru podatkowego

powinna by¢ zdolnoséé do adaptacji i rozwoju®e,
3.1.2.1.  Ocena modelu systemu nadzoru horyzontalnego OECD

Model nadzoru horyzontalnego proponowany przez OECD ewoluowat na przestrzeni
ostatnich kilkunastu lat. Jego filarami pozostaja ocena ryzyka podatkowego w postaci

ram nadzoru podatkowego oraz postulat wspotpracy opartej o zaufanie.

Jednoczesnie OECD wyraznie dostrzega, ze roznorodno$¢ systemow prawa podatkowego
w krajach cztonkowskich, jak réwniez rézna tradycja w zakresie relacji organow
skarbowych 1 podatnikéw wymaga dostosowania systemu nadzoru horyzontalnego do
lokalnej specyfiki®®®. Dlatego model proponowany przez OECD pozostawia duza
swobode w wyborze konkretnych rozwigzan w ramach systemu, proponujac gtownie
stosowanie wysokopoziomowych zasad 1 prezentujagc dobre praktyki z krajow

h310

cztonkowskich>*. Model adresuje wigkszo$¢ kwestii zwigzanych z zarzadzaniem system

monitoringu horyzontalnego po stronie administracji jak rowniez po stronie podatnika.

Wiele krajow implementujac swoje systemy nadzoru horyzontalnego odwotuje si¢ do
modelu proponowanego przez OECD3!, traktujac go jako wsparcie w procesie

projektowania systemu. W tym zakresie podejscie OECD nalezy oceni¢ jak najbardziej

pozytywnie.

jest znikomy, a tym samym zwigkszy¢ efektywno$¢ ram nadzoru podatkowego. Powszechnie stosuje sig¢
ten wskaznik w ramach badan audytowych sprawozdan finansowych. OECD podkres$la jednak, ze
stosowanie progow istotnosci dla celow podatkowych wymaga istotnych dostosowan. Nie jest mozliwa w
szczegblnosci prosta ,,wycena” blgdow i okres§lenie poziomu materialnosci w wymiarze finansowym.
Niektore dziatania podatnika moga by¢ bowiem sankcjonowane niezaleznie od wysokosci narazonego na
uszczuplenie zobowiazania podatkowego. Dodatkowo celem ram nadzoru podatkowego powinno by¢
przeciwdziatanie przysztym btgdom, ktéore w momencie ich identyfikacji moga mie¢ niewielki wptyw na
rozliczenia podatkowe. Ramy nadzoru podatkowego powinny wigc zawiera¢ wtasny model oceny poziomu
materialno$ci (specyficzny dla podatnika), ktéry zapewnia, ze kwestie istotne z punktu widzenia organéw
skarbowych beda odpowiednio identyfikowane.

308 W ramach nadzoru podatkowego powinny istnie¢ mechanizmy identyfikujace ewentualnie bledy w
procesie, ktore doprowadzity do skrystalizowania si¢ ryzyk podatkowych i umozliwiajace dzialania majace
na celu poprawe tych proceséw. Zdolnos$¢ do rozwoju jest tez konieczna ze wzgledu na zmiany zachodzace
W organizacji oraz otoczeniu gospodarczym i prawnym podatnika.

309 OECD, 2013, op. cit., str. 16.

310 OECD, 2016, op. cit., str. 9.

311 Szerzej zob. Etel L., op. cit., str. 67.
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Nalezy jednak zauwazy¢, ze OECD w swoich raportach nie porusza tematyki
prawidtowej metodyki tworzenia systemow nadzoru horyzontalnego, co wydaje si¢
istotnym brakiem tego podejscia. Wartosciowa bytaby analiza doswiadczen krajow
OECD nie tylko w zakresie funkcjonowania systeméw nadzoru horyzontalnego, ale takze
etapu jego projektowania i implementacji. Obszar ten pozostaje interesujagcym tematem

dla dalszych badan.

Na marginesie nalezy wspomnie¢, ze w tym samym czasie gdy OECD podjeto prace nad
stworzeniem modelu systemu nadzoru horyzontalnego, roéwniez rzad brytyjski
opublikowal zarys strategii pod tytutem Transformacja Rzadowa Wspierana przez
Technologie (ang. Transformational Government — Enabled by Technology). Byta to
odpowiedZ na konieczno$¢ unowocze$nienia systemu administracji panstwowe;.
Strategia zakladala zmiang paradygmatu relacji podatkowej, w tym stworzenie portfolio
opartych o technologi¢ uslug dla obywateli i biznesu, jak najwigkszy zakres usthug
wspolnych dla calej administracji oraz znaczne zwigkszenie profesjonalizmu

urzednikow>'?

. W wielu obszarach dzialania administracji rozpoczgty sie prace w celu
implementacji strategii. W marcu 2006 r. rzad brytyjski opublikowal opracowanie
dotyczace praktycznych metod realizacji strategii (ang. implementation plan), a w
grudniu 2006 r. raport komisji pod przewodnictwem Varney’'a wskazujacy szereg
rekomendacji co do wdrozenia strategii i zmiany podej$cia administracji do obywateli 1
biznesu!®. Wsrod rekomendacji znalazty sie postulaty dotyczace zmiany podejécia
organéw administracji w kierunku bardziej bezposredniej, opartej o informacje
komunikacji (ang. data driven communication)®4. Varney byt takze autorem wydanego
w 2006 opracowania dotyczacego dziatan urzgdu skarbowego Wielkiej Brytanii w

ramach realizacji strategii wzgledem duzych podatnikow3'®. Wnioski przedstawione w

tym opracowaniu wskazywaly, ze urzad skarbowy powinien:

312 Cabinet Office, Transformational Government — Enabled by Technology, Cabinet Office, 2005, str. 1-
28.

313 Tworzone byly centra ushug dla organéw administracji samorzadowej (Worcestershire Hub), zakupiono
nowoczesny sprzet umozliwiajacy szybsza obstuge podatnikéw (Leeds City Council), wprowadzono nowe,
cyfrowe wersje dokumentéw (Department for Transport), czy zmieniono procedury obstugi klientow (The
Pension Service), wszystkie przyktady pochodzg z: Varney D., Service transformation: A better service for
citizens and businesses, a better deal for the taxpayer. Crown., 2006, str. 9.

314 Liste wszystkich trzydziestu dziewieciu rekomendacji dla administracji rzagdowej mozna znalez¢é Ibidem,
str. 83-86.

315 Varney D., Review of Links with Large Business. HMRC, 2006, str. 1-126.
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— potozy¢ wigkszy nacisk na stworzenie systemu relacji z klientem (ang. customer

relations),

— wdrozy¢ system oceny ryzyka podatkowego, uwzgledniajacy dodatkowe korzysci

dla podatnikow o niskim poziomie ryzyka,

— umozliwi¢ jak najszybsze rozwiazywanie spraw podatnikéw (optymalnie w

czasie rzeczywistym),
— oprze¢ relacje z podatnikiem na konsultacjach i dialogu.

Jako uzupetnienie powyzszego opracowania Urzad Skarbowy Wielkiej Brytanii wydat
kolejny raport adresujacy kwestie wdrozenia systemu zarzadzania opartego o ryzyko®:®.
W raporcie wskazano zalozenia teoretyczne 1 praktyczne dla planowania i implementacji
takiego systemu. Rekomendacje przestawione w wymienionych powyzej dokumentach
staty si¢ podstawa do stworzenia i rozwoju systemu nadzoru horyzontalnego w Wielkiej
Brytanii. Model takiego systemu opisany w wymienionych dokumentach (w pewnych
zakresach odmienny od modelu przedstawianego przez OECD) jest warto$ciowa

wskazowka co do zmiany paradygmatu relacji podatkowej 1 implementacji systemu

nadzoru horyzontalnego.

3.2. Systemy nadzoru horyzontalnego w wybranych panstwach OECD (etap

opisowy wg metody Kamba i Infantiego)®’

316 HMRC, Approach to Compliance Risk Management, HMRC, 2007, str. 1- 86.

817 Kluczowym z punktu widzenia opisu systeméw nadzoru horyzontalnego projektem badawczym jest
finansowany z funduszy europejskich (Horizon 2020) program FairTax prowadzony w latach 2014-2018
przez konsorcjum dziesigciu europejskich uniwersytetow z o$miu krajow. Projekt FairTax miat za zadanie
przedstawi¢ rekomendacje w zakresie tworzenia zrbwnowazonego i efektywnego systemu podatkowego.
System ten miatby przetozy¢ si¢ na poprawe stabilnosci w krajach Unii Europejskiej, promowac rownosé
i bezpieczenstwo obywateli i poszerza¢ baz¢ podatkowa krajow, szerzej zob. (FairTax Project, FairTax,
2019). Jednym z podstawowych zagadnien analizowanych przez konsorcjum projektu FairTax byta
koncepcja systemu nadzoru horyzontalnego, jego efektywno$¢ i porownywalno$¢ pomiedzy krajami. W
czasie trwania projektu, w ramach obszaru badawczego WP7 dotyczacego zgodnosci podatkowej duzych
podatnikow (ang. large business cooperative compliance) powstato dziewie¢ prac badawczych opisujacych
w szczegotach system nadzoru horyzontalnego w o$miu krajach Unii Europejskiej i ich konsekwencje dla
poziomu zgodnosci. Trzy z tych prac to prace porownawcze identyfikujace réznice migdzy systemami.
Prace stanowia cenne zrodio informacji o systemach nadzoru horyzontalnego. Wnioski z projektu
wskazuja, ze system nadzoru horyzontalnego jest warto§ciowym elementem systemu prawnego mogacym
przyczyni¢ si¢ do wzrostu poziomu zgodnosci podatkowej w kraju implementujacym system. Jednocze$nie
podkresla si¢ trudno$ci zwigzane z implementacjg systemu (szczegodlnie w zakresie zasobéw organow
skarbowych oraz mierzenia jego efektywnosci) i wskazuje na konieczno§¢ przemyslanego doboru
mechanizméw w ramach systemu, Szerzej zob. de. Witt, D., Lynne O., Co-operative Compliance: Views
of large business in UK and Netherlands, FairTax working paper, 2019, str. 1-9.
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Zgodnie z przyjeta w rozprawie metodg®!®

ponizszy rozdziatl stanowi etap opisowy
analizy systemOw nadzoru horyzontalnego. Szczegolowej analizie poddane zostajg trzy
systemy nadzoru horyzontalnego (system holenderski, brytyjski oraz szwedzki). W

zarysie opis obejmuje takze dwa kolejne systemy, tj. system stowenski i dunski.

Nalezy uzasadni¢ wybor powyzszych systemow nadzoru horyzontalnego jako mogacych
podlega¢ porownaniu. Jest to szczegélnie istotne, poniewaz systemy te rdznig si¢
pomiedzy sobg nie tylko w zakresie konkretnych mechanizmow, ale takze sposobu

implementacji do porzadku prawnego.

Przyjeto nastepujaca metode wybory systemow nadzoru horyzontalnego mogacych by¢
przedmiotem poréwnania. W pierwszym etapie zdefiniowany zostal w sposob ogolny

system nadzoru horyzontalnego®°. Definicja ta brzmi nastepujaco:

,,Za System nadzoru horyzontalnego nalezy uznac rozwigzanie podatkowe, ktore:

— ma na celu poprawg poziomu zgodnosci podatkowej wsrod duzych podatnikow
poprzez zastosowanie mechanizmow oceny ryzyka dla ustalenia wymaganego

poziomu kontroli skarbowej tych podmiotow oraz

— umozliwienie podmiotom o niskim ryzyku podatkowym skorzystania z opartej na

zaufaniu, korzystnej dla podatnika relacji z organem skarbowym”.

W efekcie mozliwe byto zidentyfikowanie rozwigzan podatkowych spehiajacych te
definicje. W drugim etapie, sposrod krajow, ktore zaimplementowaty system nadzoru
horyzontalnego, wybrano te, ktore posiadaja systemy podatkowe o zblizonej
charakterystyce3®. W trzecim etapie zostaly wybrane trzy systemy nadzoru
horyzontalnego szczegodlnie istotne dla tematu rozprawy, tj. system holenderski 1 system
brytyjski (jako systemy o bardzo roéznych cechach i mechanizmach) oraz system

szwedzki (jako system, ktorego implementacja zakonczyla si¢ niepowodzeniem).

318 Infant A., 2001, op. cit., str. 1033-1055.

319 Poniewaz celem rozprawy jest zidentyfikowanie czynnikow wplywajacych na sukces implementacji
systemu nadzoru horyzontalnego, ze szczegélnym uwzglgdnieniem sytuacji Polski, konieczne bylo
opracowanie precyzyjnej definicji systemu nadzoru horyzontalnego opartej o cel regulacji oraz kluczowe
srodki wykorzystywane do osiggnigcia tego celu. Definicja taka pozwala na =zidentyfikowanie
analogicznych rozwigzan podatkowych w réznych jurysdykcjach niezaleznie od ich cech specyficznych.
320 podstawowym czynnikiem tej oceny bylo posiadanie zblizonych rozwigzan w zakresie opodatkowania
0s0b prawnych oraz postepowania podatkowego. Ze wzgledu harmonizacj¢ regulacji w zakresie podatku
od warto$ci dodanej w Unii Europejskiej, kraje cztonkowskie byly traktowane jako kraje o najbardziej
zblizonych systemach podatkowych. Ze wzgledu na brak podatku od wartosci dodanej oraz rozlegte
prawodawstwo podatkowego na poziomie poszczegdlnych stanoéw, z analizy zostaly wylaczone Stany
Zjednoczone. Ze wzgledu na roznice kulturowe analizie nie poddano takze systemow wdrozonych w
krajach azjatyckich (w tym Singapur i Japonia).
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Pozostate systemy jako oparte na systemie holenderskim lub brytyjskim zostaty poddane
analizie w zarysie, z uwzglednieniem podobienstw i réznic w stosunku do systemu
bedacego dawcg tego rozwigzania.

3.2.1. System nadzoru horyzontalnego w Holandii®*

System nadzoru horyzontalnego w Holandii nie zostal wprowadzony w formie aktu
prawnego®?2, Organy skarbowe traktujg to rozwigzanie jako forme dzialania w ramach
obowigzujacych przepisow podatkowych, a ogolne zasady postepowania wywodza z
przepisow dotyczacych postgpowan administracyjnych. Mozliwe jest okreslenie
dodatkowych zasad obowigzujacych grupy podatnikéw w postaci ogdlnych wytycznych
(np. dla duzych podatnikow) jak réwniez ustalenie ich indywidualnie z podatnikiem lub
grupg podatnikow w postaci umowy o wspotdziatanie (ang. individual compliance

824 Administracja jest zwigzana

agreement3?®). Wytyczne pozostaja publicznie dostepne
deklaracjami zawartymi w wytycznych, ktore stanowig tak zwane migkkie prawo (ang.
soft law) niewigzace dla podatnikéw®?. Jednocze$nie niezaleznie od faktu przystapienia
do systemu nadzoru horyzontalnego podatnika obowigzuja wszystkie zasady

holenderskiego prawa podatkowego.

Glowng zasada systemu nadzoru horyzontalnego w Holandii jest oparcie relacji miedzy
podatnikiem a organem skarbowym na wzajemnym zaufaniu i precyzyjnym
zdefiniowaniu obowiazkéw 1 mozliwosci w ramach takiej wspotpracy. Podatnik ma

obowigzek:
— wadrozenia dostosowanych do swojej specyfiki ram nadzoru podatkowego,

— terminowego sktadania wymaganych prawem zeznah i wplacania obliczonego

podatku,

321 Jezeli nie wskazano inaczej, wszystkie informacje w niniejszym rozdziale opieraja si¢ na The

Netherlands Tax and Customs Administration, Horizontal monitoring within the medium to very large
businesses segment, The Netherlands Tax and Customs Administration, 2010, str. 1-85. oraz The
Netherlands Tax and Customs Administration, Supervision Large Business in the Netherlands, The
Netherlands Tax and Customs Administration, 2013, str. 1-60.

322 Stevens, L. Pheijffer, M.; Broek, J. van den; Keijzer, T.; Hel, E. van der, Tax supervision — Made to
measure, Administration, Committee Horizontal Monitoring Tax and Customs, 2012, str. 1-331.

323 Doktadne polskie thumaczenie brzmiatoby ,,umowa o zgodno$ci”, jednak ze wzgledu na postugiwanie
si¢ przez polskiego ustawodawce w zakresie systemu nadzoru horyzontalnego pojeciem ,,umowa o
wspotdzialaniu”, przyjeto takie thumaczenie.

324 Aktualnie obowigzuje wersja wytycznych opublikowana w roku 2013.

325 E, Huiskers-Stoop, E., op. cit. str. 79.
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— informowania organu skarbowego wszelkich zdarzeniach gospodarczych i
watpliwosciach podatkowych, ktéore mogg mie¢ wpltyw na kalkulacje

zobowigzania podatkowego,

— dazenia do wspotpracy w czasie rzeczywistym (sktadania wszelkich zeznan i
przekazywania wszelkich informacji lub odpowiedzi w najwcze$niejszym

mozliwym terminie).
Organ skarbowy jest zobowigzany do:

— dostosowania formy i intensywnosci prowadzonej kontroli podatnika do jego

zachowania,
— terminowanego wyptacania zwrotow podatku,

— Dbiezacego, jasnego i1 pelnego informowania podatnika o stanowisku organu we
wszystkich dotyczacych go sprawach oraz ustalania tego stanowiska w

uzgodnieniu z podatnikiem
— dazenia do wspolpracy w czasie rzeczywistym.

System nadzoru horyzontalnego w Holandii cechuje si¢ duzg elastycznoscig. Wytyczne
administracji skarbowej maja w wigkszoSci przypadkoéw charakter dyrektywny
pozostawiajac podatnikowi decyzje co do szczegdtdw ich implementacji. Wiele decyz;ji
w zakresie relacji w ramach systemu (np. cze¢stotliwosci kontroli) jest podejmowanych

indywidualnie przez urzednikéw zaangazowanych w ta relacje.

Przystapienie do systemu nadzoru horyzontalnego jest w Holandii dobrowolne. Proces
wlaczenia podatnika do systemu jest regulowany przez seri¢ ogdélnych wytycznych
holenderskiej administracji skarbowej. W zakresie duzych podatnikow®?® bedacych
osobami prawnymi proces ten moze zosta¢ zainicjowany zardwno przez organ skarbowy
(zaproszenie) jak 1 podatnika (zgloszenie). Obie strony majg tez prawo odmowi¢ udziatu

w systemie nadzoru horyzontalnego.

Po zgloszeniu nastepuje Siedmioetapowy proces przystapienia, ktoéry obejmuje
podpisanie pomiedzy podatnikiem a organem umowy o wspotdziatanie. Na proces

przystapienia w systemie nadzoru horyzontalnego sktadajg si¢ nastgpujace etapy:

3% W Holandii funkcjonuje ok. 2 500 duzych podatnikéw podlegajacych holenderskiemu prawu
podatkowemu. Stevens L., op. cit. str. 36
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Etap 1 Stworzenie profilu klienta - okreslenie podstawowych charakterystyk klienta
obejmujagcych migdzy innymi historyczne zachowanie podatnika, jako$¢
dotychczasowych relacji z organami skarbowymi, informacj¢ o doradcach podatkowych
1 finansowych, strukturze i organizacji podatnika, wielkosci i1 sktadzie jego zespotu
podatkowego oraz gtéwnych obszarach dziatalno$ci. Profil klienta stanowi podstawe do
wszelkich dalszych analiz i1 ustalen z podatnikiem i powinien by¢ aktualizowany na
biezaco przez organ administracji. Na podstawie zaktualizowanego profilu podejmowana
jest decyzja o mozliwosci dopuszczenia podatnika do udzialu w systemie nadzoru

horyzontalnego.

Etap 2 - Spotkanie z klientem - spotkanie, w ktorym biorg udzial przedstawiciele
zarzadu podatnika oraz organu skarbowego. Celem spotkania jest potwierdzenie, ze
podatnik wlasciwie rozumie zasady systemu nadzoru horyzontalnego oraz korzysci jakie
odniesie w uczestnictwa w programie. W trakcie spotkania szczegoétowo prezentowane
sa takze dalsze etapy w procesie przystepowania do systemu. Dla organu skarbowego
kluczowe jest okreslenie w trakcie spotkania ,,nastawienia zarzadu” (ang. tone at the top),
czyli podejscia kluczowych decydentow organizacji do udzialu w systemie nadzoru
horyzontalnego, wdrozenia ram nadzoru podatkowego oraz agresywnej optymalizacji
podatkowej. Spotkanie konczy si¢ pisemng notatkg sporzadzang przez przedstawiciela

organu i akceptowang przez przedstawiciela podatnika.

Etap 3 — Potwierdzenie zgodnosci - W ramach tego etapu oceniane jest praktyczne
przygotowanie podatnika do udziatu w systemie nadzoru horyzontalnego. W tym celu

przeprowadzana jest seria wywiadow z pracownikami podatnika®?’

majaca na celu
ustalenie szczegotéw jego strategii podatkowej oraz wdrozonych ram nadzoru
podatkowego. Pozyskiwane sg tez informacje o systemie ksiggowo-podatkowym,
procedurach i procesach w obszarze kalkulacji zobowigzania podatkowego oraz
odpowiedzialnosciach konkretnych osob za etapy tych procesow. Bardzo szczegdtowo
analizowany jest sktad 1 umocowanie zespotu podatkowego, a takze relacje z

zewngtrznymi doradcami. W tym etapie trwajg tez dalsze prace nad zapewnieniem, ze

327 Wytyczne nie wskazuja konkretnej liczby takich wywiadow, podajg jednak, ze najlepsza praktyka jest
przeprowadzenie ich co najmniej trzech, a nie wigcej niz pieciu. Z jednej strony kluczowe jest wlasciwe
zrozumienie zasad funkcjonowania ram nadzoru podatkowego organizacji zard6wno w aspekcie
biznesowym jak i technicznym. Z drugiej, organy powinny dazy¢ do wdrozenia postulowanej przez OECD
zasady proporcjonalnosci dziatan.
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podatnik prawidlowo rozumie zasady rzadzace systemem nadzoru horyzontalnego oraz

akceptuje (wskazane na praktycznych przyktadach) uprawnienia i obowigzki stron.

Etap 4 - Rozwiazanie kwestii podatkowych - Jezeli podatnik w momencie decyzji o
rozpoczeciu procesu przystgpienia do systemu nadzoru horyzontalnego jest strong
postepowan podatkowych lub w pozostaje w sporze z organem podatkowym kwestie te
powinny zosta¢ rozwigzane przed przystgpieniem do systemu. Organy i podatnik
powinny w dobrej wierze dokona¢ analizy otwartych kwestii 1 w miar¢ mozliwosci je
zakonczy¢ (badz przez korekte ze strony podatnika badz przez odstgpienie od stanowiska
przez organ). Jezeli jednak nie jest to mozliwe, dopuszczalna jest zgoda na brak zgody
(ang. agreement on dissagreement) i pozostawienie rozstrzygnigcia kwestii na drodze

sadowej.

Etap 5 - Podpisanie umowy o wspéldzialanie - W ramach umowy o wspodtdziatanie
organ skarbowy oraz podatnik zgadzaja si¢ z ustaleniami dokonanymi w poprzednich
etapach postepowania oraz deklaruja wspolng pracg nad wdrozeniem ram nadzoru
podatkowego. Umowa musi zosta¢ podpisana zgodnie z zasadami reprezentacji
podatnika, przy czym podpis powinien pochodzi¢ od osoby umocowanej do
podejmowania decyzji o znaczeniu strategicznym (na przyktad od czilonka zarzadu).
Umowa ma co do zasady standardowy ksztatt 1 jej zmiany mogg by¢ dokonywane jedynie
w wyjatkowych przypadkach. Co istotne umowa nie definiuje czasu reakcji podatnika i
organu w ramach systemu nadzoru horyzontalnego (kwestie maja by¢ rozwigzywane w
porozumieniu stron, bez zbednej zwloki), a takze nie zawiera deklaracji podatnika co do

wdrozenia ram nadzoru podatkowego.

Etap 6 - Implementacja ram nadzoru podatkowego - Po podpisaniu umowy o
wspotpracy nastgpuje okres dostosowywania ram nadzoru podatkowego organizacji do
wymogow systemu nadzoru horyzontalnego. Podmiotem odpowiedzialnym za wdrozenie
badz modyfikacje ram jest podatnik, do ktérego nalezy wybor zastosowanych srodkow i
metod3?®, Ramy nadzoru horyzontalnego musza jednak spehiaé cele uzgodnione na

wczesniejszych etapach procesu przystapienia, by¢ efektywne (w rozumieniu sprawnosci

38 W wersji pilotazowej systemu nadzoru horyzontalnego w Holandii organy administracji nie
przedstawialy podatnikom zadnych ogoélnych wytycznych co do ksztattu ram nadzoru podatkowego.
Podejscie to zostalo mocno skrytykowane w raporcie grupy roboczej oceniajacej funkcjonowanie systemu
Stevens L., op. cit. str. 119-137. W efekcie administracja skarbowa opracowata wysokopoziomowe
wytyczne dla ram nadzoru podatkowego, ktore powinny by¢ zachowane aby zostaty one zaakceptowane.
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obarczone ryzykiem podatkowym) zapewnia¢ wysoka jakos¢ rezultatow oraz

uwzglednia¢ procedury reagowania na zmiany prawa podatkowego.

Etap 7 - Modyfikacja podejscia organéw skarbowych - Po wdrozeniu efektywnych
ram nadzoru podatkowego, organy skarbowe dokonuja modyfikacji w swoim podejsciu
do kontroli rozliczen podatnika. Opracowywana jest strategia kontroli podatnika, ktora
uwzglednia wszelkie ustalenia dokonane w procesie przystapienia do systemu nadzoru
horyzontalnego. Strategia obejmuje, miedzy innymi obnizenie zakresu informacji
zadanych od podatnika (przykladowo w zakresie ustalenia stanu faktycznego w
wiekszosci przypadkow nie oczekuje si¢ kompletu dokumentdéw, ufajac deklaracjom
podatnika). Strategia moze obejmowac przeprowadzanie kontroli zar6wno rozliczen

podatnika, jak i1 stanu wdrozenia 1 wykorzystywania ram nadzoru horyzontalnego.

Po zakonczeniu powyzszego procesu podatnik staje si¢ uczestnikiem systemu nadzoru
horyzontalnego, majacym prawo do korzystania z opartej na zaufaniu relacji z organami
skarbowymi i zobowigzanym do utrzymywania sprawnego i efektywnego systemu ram

nadzoru horyzontalnego.

3.2.1.1.  Wybrane zasady funkcjonowania systemu nadzoru

horyzontalnego w Holandii

Rola organow podatkowych w tworzeniu ram nadzoru podatkowego

Wytyczne administracji skarbowej w Holandii w zakresie systemu nadzoru
horyzontalnego charakteryzuja si¢ asymetrycznos$cia. O ile po stronie organéw wytyczne
sa bardzo szczegotowe®?, o tyle po stronie podatnika s3 to raczej sugestie i ogolne zasady,

ktore musza by¢ spelnione w wybrany przez niego sposob.

W szczeg6lnos$ci rolg organu skarbowego w ramach systemu nadzoru horyzontalnego nie
jest zaprojektowanie lub wdrozenie wymaganych elementéw ram nadzoru podatkowego
u podatnika. Pozostaje to wylaczng odpowiedzialno$cig organizacji przystepujacej do
systemu (co ma zapewni¢ dostosowanie tych ram do specyfiki dziatania podatnika oraz
wypehi¢ zasade proporcjonalnosci). Organ skarbowy ma jednak podejmowac dziatania
zachecajace 1 wspierajace podatnika w tym zadaniu. W praktyce sprowadza si¢ to do
wymogu jak najwczesniejszego i precyzyjnego formutowania oczekiwan 1 sugestii co do

elementdow ram nadzoru podatkowego oraz biezacego omawiania z podatnikiem

329 Przyktadowo wskazywane s3 zasady przygotowania i przeprowadzenia spotkania z klientem w ramach
procedury przystapienia do systemu nadzoru horyzontalnego.
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podejmowanych dziatan i koncepcji implementacji tych ram. Organy skarbowe moga
takze dokonywa¢ biezacej oceny wskazywanych przez podatnika kwestii z obszaru
wdrozenia ram nadzoru podatkowego (przy czym oceny te pozostajg niewigzace i nie
przenosza na organ skarbowy odpowiedzialno$ci za prawidtowe funkcjonowanie
systemu). Administracja skarbowa jest takze zobowigzana do dzielenia si¢ (w sposob
zanonimizowany) wiedzg o powszechnych kwestiach zwigzanych z wdrozeniem ram
nadzoru podatkowego, dobrych praktykach oraz przyktadach rozwigzania okreslonego

rodzaju trudnosci.

W pilotazowe] wersji systemu nadzoru horyzontalnego administracja skarbowa nie
przedstawiala wymogoéw dla ram nadzoru podatkowego, sugerujac jedynie tematy, ktore
powinny by¢ w ramach tych ram adresowane®°. W zaktualizowanych wytycznych
opublikowanych w roku 2013 jako reakcja na krytyke systemu®®' zawarta zostata
natomiast lista proceséw biznesowych organizacji wraz z obszarami ktére w ramach tych

proceséw powinny pokrywac ramy nadzoru podatkowego:

Tabela 3 Sugerowane procesy objete ramami nadzoru podatkowego w Holandii

Proces Obszar zainteresowania

Funkcjonowanie

zespohu podatkowego — Relacja (zgodno$¢) celow organizacji do celow

zespohu podatkowego
— Organizacja i struktura zespotu
— Obowiazki, prawa i odpowiedzialnosci,
— Pozycja cztonkow zespotu i ich kompetencje

— Zalezno$ci pomigdzy zespotem podatkowym, a

resztg organizacji

Planowanie podatkowe — Procedura identyfikowania 1 wykorzystywania

mozliwos$ci optymalizacji podatkowe;j

330 Tista ta obejmowata: strukture organizacyjna i prawna podatnika, obowiazki, uprawnienia i
odpowiedzialno$¢ zespotu podatkowego, sposob komunikacji i implementacji strategii podatkowej,
kompletno$¢ ewidencji ksiegowej i podatkowej, poprawnos¢ zeznan podatkowych oraz interpretacji
przepisoOw prawa podatkowego, terminowos$¢ rozliczen oraz procedury rozwoju i adaptacji ram nadzoru
podatkowego do zmieniajacych si¢ warunkow organizacyjnych i prawnych.

331 Stevens L., op. cit., str. 2.
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Zarzadzanie ryzykiem
podatkowym

Swiadomo$§¢ organizacji w zakresie ryzyka

podatkowego, apetyt na ryzyko podatkowe
Metody identyfikowania ryzyka podatkowego

Metody reakcji na ryzyko podatkowe

Komunikacja

Programy upowszechniania $wiadomosci

organizacji w zakresie ryzyka podatkowego

Procesy raportowania

Procesy IT

Wsparcie IT dla proceséw podatkowych, w tym

identyfikacji i reagowania na ryzyka podatkowe?®3

Monitoring

Zasady oceny efektywnosci zespotu podatkowego

Ksiegowos¢ dla celow

Przewidywane korzysci z operacji podatkowych

podatkowych
ujawnione w sprawozdaniu finansowym (ang. tax
positions)
Rezerwy na podatek ujawnione w sprawozdaniu
finansowym (ang. tax provisions)
Kalkulfaq a . Metody zapewniania terminowos$ci 1 bezbtgdnoS$ci
zobowigzania
podatkowego kalkulacji 1 zeznan podatkowych

Metody zapewniania terminowosci 1 kompletno$ci
rozliczania zobowigzan podatkowych (platnosci i

Zwroty)

Zrédo: opracowanie whasne na podstawie The Netherlands Tax and Customs Administration, Horizontal monitoring

within the medium to very large businesses segment, The Netherlands Tax and Customs Administration, 2010

Opierajac si¢ na powyzszych rekomendacjach, podatnik powinien, przy wsparciu

organdéw podatkowych oraz ewentualnym wsparciu zewngtrznych doradcow,

332 Wsparcie IT obejmuje co najmniej trzy obszary i trzy wymiary relacji zespotu podatkowego z zespotami
technologicznymi. Trzy obszary obejmuja system ksiggowy, systemy wsparcia kontroli w organizacji (w
tym systemy bezpieczenstwa i system raportowania) oraz dedykowane systemy podatkowe. Trzy wymiary
obejmuja biezace wsparcie funkcjonowania systemow, wspotprace w modyfikacji systemow w przypadku
zmian otoczenia oraz proaktywne zapewnianie technicznej efektywnosci systemow.
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przygotowac i przedstawi¢ plan wdrozenia ram nadzoru podatkowego. Plan ten moze by¢

roztozony w czasie.

Nastawienie zarzqdu podatnika do systemu nadzoru horyzontalnego

System nadzoru horyzontalnego w Holandii opiera si¢ obustronnej deklaracji wspolpracy
I zaufaniu. Ze strony organéw podatkowych deklaracja ta przejawia si¢ w decyzjach
najwyzszych urzednikéw administracji skarbowej, publikowanych wyjasnieniach oraz
cigglym szkoleniu personelu organow skarbowych. Aby relacja zaufania byta obustronna,
konieczne jest jednak takze zaangazowanie decydentdw po stronie organizacji podatnika.
Dlatego jednym z kluczowych elementdw procesu przystapienia do systemu nadzoru
horyzontalnego jest ocena nastawienia zarzgdu do udziatu w systemie (ang. tone of the
top). Ocena nastawienia zarzadu jest dokonywana pierwszy raz podczas spotkania organu
z podatnikiem. Brane sa wtedy pod uwage historyczne zachowania zarzadu podatnika3?
w sprawach podatkowych, aktualnie prezentowane nastawienie oraz poziom zrozumienia
zasad funkcjonowania systemu. Nastawienie zarzadu jest tez w sposob ciagly
ewaluowane w procesie wspOtpracy. Pozytywne nastawienie zarzadu podmiotu
(podobnie jak innych os6b bioracych udziat w procesie przystapienia) sktada si¢ z dwoch
elementéw: kompetencji i motywacji. Obszar kompetencji dotyczy zar6wno kompetencji
technicznych, jak 1 przywodczych, podczas gdy motywacja jest rozumiana jako
zaangazowanie majace na celu unikniecie szkody (ang. commitment to do no harm) lub
zyczliwos¢ (ang. benevolence) czyli che¢ dziatania na korzys¢ innego podmiotu wbrew
swoim indywidualnym korzy$ciom®3*. Za przyktad nastawienia zarzadu podmiotu, ktore
uniemozliwia podjecie wspotpracy w ramach systemu nadzoru horyzontalnego moze by¢
uznane jest ciaglte poszukiwanie sporé6w z organami podatkowymi, przyzwolenie lub
zachecanie do ,testowania” skuteczno$ci 1 determinacji urzgdnikéw oraz brak
zrozumienia zasad funkcjonowania systemu lub ram nadzoru podatkowego oraz checi ich

implementacji.

Organizacja zasobow po stronie organow skarbowych

Organizacja zasobéw organdw podatkowych w ramach systemu nadzoru horyzontalnego

cechuje si¢ strukturg zarzadcza zaczerpnigta z organizacji rynkowych. Zasoby te sg

333 Nalezy przy tym podkreslié, ze brak zachowania zgodno$ci podatkowej w przesztosci nie jest
warunkiem wylaczajacym mozliwos¢ przystapienia podatnika do systemu nadzoru horyzontalnego. Organy
skarbowe w systemie nadzoru horyzontalnego w Holandii powinny badac ta przestanke w $wietle obecnego
nastawienia zarzadu i ocenia¢ czy zaszly istotne zmiany w tym nastawieniu dajace r¢kojmi¢ pozostawania
w zgodnosci podatkowe;.

334Szerzej zob. Huiskers-Stoop, E. op. cit., str. 68.
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ustrukturyzowane w piony. Pierwszy pion obejmuje wiele zespotow obstugi duzych
podatnikow, wspdipracujace bezposrednio z grupa klientow. Kazdy taki zespot posiada
lidera odpowiedzialnego za jego efektywnos$¢, kilku do kilkunastu koordynatorow
klientow (operujacych jako podstawowy kanat komunikacji z podatnikiem), a takze
specjalistow w zakresie podatkéw, kontroli skarbowej i kwestii technicznych. Zespo6t taki
jest odpowiedzialny za kontakty z podatnikiem i wykonywanie podstawowych zadan

zwigzanych z jego uczestnictwem w systemie nadzoru horyzontalnego.

Drugi pion obejmuje zespoty branzowe posiadajgce merytoryczne przygotowanie w
zakresie specyficznego sektora (ang. account management team). Zespoty te wspieraja
koordynatorow klientow w ramach procedury przystapienia oraz realizacji strategii
kontroli podatnika. Pion trzeci stanowi centrum doskonato$ci grupujace specjalistow z
dziedziny okre$lonych podatkéw lub kwestii technicznych wspierajacych prace

pozostatych pionow.

Poziom materialnosci

Co do zasady przyjmuje si¢, ze nie jest mozliwe (przy racjonalnym gospodarowaniu
srodkami oraz zgodnie z zasadg proporcjonalno$ci) zidentyfikowanie przez podatnika lub
organ skarbowy wszystkich ewentualnych btedéw w zeznaniu podatkowym33°. Z punktu
widzenia efektywnosci funkcjonowania systemu podatkowego kluczowe jest jednak, aby
suma btedow w takim zeznaniu nie przekraczata okreslonych poziomoéw materialno$ci
(ang. materiality level). Holenderskie prawo podatkowe operuje pojeciem
akceptowalnego zeznania podatkowego (ang. acceptable return), ktorego
akceptowalnosc¢ jest okreslana wtasnie z wykorzystaniem dwdéch kryteridw materialno$ci

— kryterium ilo$ciowego (warto$ciowego) i kryterium jakosciowego.

Kryterium ilosciowe jest wyrazane jako kwota pieni¢zna, zalezna od rocznego obrotu
podatnika. Kryterium jakosciowe dotyczy braku w zeznaniu bledéw wynikajacych z

celowego dziatania lub razacego zaniedbania (niezaleznie od wartosci btedu).

Umowa o wspotdziatlanie

Co do zasady umowa o wspoldziatanie zostaje podpisana z podatnikiem przystepujacym
do systemu nadzoru horyzontalnego. Najczgsciej jednak podatnicy nalezg do grup
kapitatowych, ktore sktadajg si¢ z wielu podmiotow. W takim wypadku rekomendowane

jest przystepowanie do systemu wszystkich podatnikéw podlegajacych opodatkowaniu w

335 Zob. Bakker i Kloosterhof S., op. cit., str. 273.
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Holandii, a jesli nie jest to mozliwe to co najmniej podmiotéw o istotnym znaczeniu do
grupy kapitalowej. Mozliwe jest podpisanie jednej wielostronnej umowy lub kilku umoéow
odwotujacych si¢ do siebie nawzajem. Jezeli z jakiS powodow podpisanie umowy o
wspotdziatanie nie jest mozliwe, a wszystkie inne warunki uczestnictwa w systemie
nadzoru horyzontalnego zostaty spetnione, mozliwe jest rozpoczecie wspOtpracy bez
umowy, przy czym strony zobowigzuja si¢ wtedy do przestrzegania wszystkich
warunkow systemu nadzoru horyzontalnego oraz ustalen dokonanych w procesie
przystapienia na podstawie jednostronnych oswiadczen. Potencjalnie mozliwe jest takze
podpisanie dwdch rodzajéw umow niedotyczacych bezposrednio podatnika — umowy
sektorowej lub umowy z dostawcg ustug podatkowych. Umowy sektorowe definiuja
zasady korzystania z systemu nadzoru horyzontalnego dla grupy podatnikow z danego
sektora. Sa one negocjowane z instytucjami reprezentujagcymi dany sektor i umozliwiaja
przystepniec do nich podatnikom bez pisemnego potwierdzenia tego faktu (pod
warunkiem dostosowania si¢ do zasad wskazanych w umowie). Umowy z dostawca ustug
podatkowych pozwalaja organom skarbowym na traktowanie zeznah podatkowych
przygotowanych przez dostawce ustug podatkowych jak zeznan przygotowanych w

ramach systemu nadzoru horyzontalnego.

Umowa o wspotdziatanie w ramach systemu nadzoru horyzontalnego w Holandii zawiera

cztery zobowiazania regulujace wspotprace stron. Sg to:
— zgoda na zastosowanie indywidualnej strategii kontroli podatnika,

— zgoda na terminowe i rzetelne regulowanie zobowigzan podatkowych przez

podatnika,

— zgoda na biezace ujawnienie organom informacji o pozycji podatkowej podatnika

(ang. tax position),

— zgoda na informowanie organu skarbowego o procesie kalkulacji zobowigzania

podatkowego w czasie rzeczywistym.

W szczegotach powyzsze zobowigzania ksztattuja sie nastgpujaco:
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Tabela 4 Zobowiazania regulujace wspolprace stron w ramach systemu nadzoru horyzontalnego w Holandii

podatnika

prawidtowosci kalkulacji
zobowigzania
podatkowego (w tym

poprzez zewnetrzny audyt)

Postanowienie Obowigzki podatnika Obowigzki organu
Zgoda na indywidualng Wdrozenie RNP i Dostosowanie strategii
strategi¢ kontroli zapewnienie kontroli do sytuacji

podatnika

Zgoda na terminowe i
rzetelne regulowanie

zobowigzan podatkowych

Terminowe i rzetelne
regulowanie zobowigzan

podatkowych

Terminowe i rzetelne

zwroty podatku

Zgoda na ujawnienie
organom informacji o
pozycji podatkowej
podatnika

Wyprzedzajace
informowanie organu
podatkowego 0
watpliwosciach
podatkowych i
zdarzeniach majacych
wplyw na zobowigzanie
podatkowego oraz o
podejmowanych decyzjach
wplywajacych lub
mogacych wptywac na

wysokos¢ zobowigzania

Udzielanie podatnikowi
informacji o stanowisku
organu skarbowego, z jak
najwigkszym mozliwym
uwzglednieniem
wnioskow wynikajacych z

konsultacji z podatnikiem

Zgoda na informowanie
organu skarbowego o
procesie kalkulacji
zobowigzania
podatkowego w czasie

rzeczywistym

Przekazywanie zeznan i
odpowiedzi na pytania

organu podatkowego w
najszybszym mozliwym

czasie

Jak najszybsze udzielanie
podatnikowi opinii i

wyjasnien

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Huiskers-Stoop, E.., Cooperative Compliance And The Dutch Horizontal

Monitoring Model. Journal of Tax Administration, str. 89.
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Doszacowania i kary w ramach systemu nadzoru horyzontalnego

Uczestnictwo w systemie nadzoru horyzontalnego nie zwalnia podatnika z
odpowiedzialnosci za bitedne rozliczenia podatkowe, w tym w szczegdlnosci nie
uniemozliwia okre$lenia prawidlowego poziomu zobowigzania podatkowego oraz
natozenia kar skarbowych. Stosuje si¢ w tym zakresie standardowe przepisy prawa
podatkowego. Dokonujac korekt oraz naktadajgc kary wobec podatnika pozostajgcego w
systemie, organ skarbowy bierze jednak pod uwage wigcej przestanek niz w przypadku
standardowej procedury, w tym w szczego6lno$ci przyczyng powstania bledu (btad
celowy/niecelowy, ludzki/systemowy), podmiot identyfikujacy btad (podatnik, audytor,
organ), srodki podjete przez podatnika, aby zapobiec takim btgdom w przysztosci oraz
dotychczasowe zachowanie podatnika w ramach systemu nadzoru horyzontalnego.
Kwestie te sa rozstrzygane w podczas spotkan z przedstawicielami podatnika®®. Na tej
podstawie organ skarbowy moze zmodyfikowa¢ kare wynikajaca z ogdlnych zasad
podatkowych lub nawet odstapi¢ od jej nalozenia.

Biezgca relacja podatnika i organu skarbowego w ramach systemu nadzoru
horyzontalnego

Na biezacg wspotprace w relacji podatnika i organu skarbowego w ramach systemu

nadzoru horyzontalnego sktadajg si¢ trzy obszary:
— wstepne konsultacje (ang. preliminary consulations),
— badanie zeznan podatkowych zgodnie ze strategig kontroli podatnika,
— pobor podatkow.

Wstepne konsultacje sg realizowane zgodnie ogdlnie dostgpnym mechanizmem
konsultacyjnym (ang. Preliminary Consultation Guidelines). Moga zosta¢ zainicjowane
przez podatnika, mozliwe jest takze ustalenie stalego harmonogramu konsultacji. W
ramach tej procedury mozliwe jest wczesne identyfikowanie 1 rozwigzywanie
watpliwosci podatkowych 1 innych problematycznych kwestii zwigzanych z
funkcjonowaniem w systemu nadzoru horyzontalnego. Zar6wno prosba o konsultacje
(zawierajaca opis problemu i stanowisko podatnika) jak i ostateczna odpowiedz organu

powinna mie¢ forme pisemna.

336 Dla zapewnienia bezpieczenstwa systemu, w przypadku, gdy przewidywana kara mialby by¢ wyzsza

niz limity wskazane przez ustawodawce, konieczne jest skonsultowanie sytuacji z odpowiednim specjalistg
w ramach administracji skarbowe;j.

107



W ramach systemu nadzoru horyzontalnego w Holandii regularnie nastepuje takze
weryfikacja zeznan podatkowych. Weryfikacja ta jest prowadzona w sposob analogiczny
do zeznan podmiotéw niebiorgcych udzialu w systemie, jednak ma na nig wplyw wiedza
organu zgromadzona w ramach systemu oraz strategia kontroli podatnika opracowana na
etapie przystgpienia podatnika. W efekcie kontrola zeznan podatnika bedacego cztonkiem
systemu nadzoru horyzontalnego co do zasady powinna przebiega¢ sprawniej i z mniejsza
iloscig dodatkowych pytan i kontroli. Dziata tu zasada, zgodnie z ktorg organ skarbowy
ufa podatnikowi, wiedzac mniej o zdarzeniach i1 kalkulacjach stojacych za jego

rozliczeniami podatkowymi, ale wiecej o samym podatniku®’,

Réwniez pobor podatkoéw jest regulowany przez ogdlne zasady prawa podatkowego. Ze
wzgledu na uczestnictwo w systemie nadzoru horyzontalnego oraz zaufanie mig¢dzy
stronami mozliwe jest jednak indywidualne podejscie do poboru podatku (np. jego

odroczenie ze wzgledu na przej$ciowe problemy z ptynnoécig)®.

3.2.1.2.  Kontekst kulturowy dla systemu nadzoru horyzontalnego w

Holandii

Holandia jest krajem o dojrzatej kulturze administracyjnej i prawnej. Holenderskie
tradycje prawne siegaja siedemnastego wieku. W polaczeniu z systematycznym 1
ewolucyjnym podej$ciem do zmiany prawa doprowadzilo to do powstania stabilnych
instytucji 0 wysokim poziomie zaufania®*®. W Holandii dla okreslenia polityki
administracji popularne jest stwierdzenie, iz powinny by¢ one tagodne, gdy to tylko
mozliwe, a nieustepliwe, gdy to konieczne (ang. soft whenever possible, tough when

necessary)>*. Wyznacza to rownowage w podejsciu organéw administracji do podmiotu

337 Szerzej zob. Huiskers-Stoop, E., , op. cit. str. 85.

338 7 zawodowego do$wiadczenia autora rozprawy wynika, ze powyzsze zasady sa faktycznie stosowane i
organy skarbowe w Holandii podchodza z duzym zrozumieniem do procesu kalkulacji zobowigzania
podatkowego przez podmioty uczestniczace w systemie nadzoru horyzontalnego. Przyktadem moze by¢
sytuacja, w ktorej duzy podatnik, uczestniczacy w systemie zidentyfikowatl w swoim systemie ksiggowym
btad (blednie przypisane kody podatkowe), ktory w sposob systemowy naruszal prawidtowos¢ kalkulacji
zobowiazania podatkowego. Ze wzgledow technicznych korekta bledu byla czasochtonna i
skomplikowana. W porozumieniu z organem skarbowym podatnik przestal sktada¢ zeznania podatkowe i
optaca¢ zaliczki podatek do czasu naprawienia bledu (ostatecznie 6 miesigcy), po czym ztozyl zbiorcze
korekty wszystkich dotknigetych okresow i zaptacil podatek z naleznymi odsetkami. W catym okresie
naprawy btedu organ skarbowy wspierat podatnika w kwestiach merytorycznych i technicznych, a jego
podstawowym wymaganiem bylo przeprowadzenie przez podatnika calo$ciowego audytu systemu
ksiggowego i upewnienie si¢, ze powstaly procedury zapobiegajace podobnym sytuacjom w przyszlosci.
339 Blankenburg, E., Patterns of Legal Culture: The Netherlands Compared to Neighboring Germany, The
American Journal of Comparative Law, 1998, str. 1-41.

340 Rossum W., Dutch Legal Culture, Kluwer Law International B.V., 2016, str. 3-49.
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— z wyraznym zaznaczeniem, ze procedury tagodnej wspotpracy sa dominujacym i

podstawowym sposobem zatatwiania spraw.

Wskaznik Power Distance dla Holandii wynosi 38, co oznacza, ze jest to kraj, w ktorym
spoteczenstwo ceni indywidualizm 1 kwestionuje hierarchie. Wladza jest
zdecentralizowana w polaczeniu z duzym zaufaniem do doswiadczenia o0sob
wykonujacych swoja prace (w tym pracownikow organéw skarbowych). Podmioty
oczekuja, ze bedg konsultowane w zakresie dotyczacych ich decyzji, a sztywna kontrola
jest nieakceptowana. Relacje z przetozonymi i organami wladzy sga nieformalne, a

komunikacja jest bezposrednia i partycypacyjna.

Wskaznik Masculinity wynosi 14, co plasuje Holandi¢ jako spoteczenstwo bardziej
sfeminizowane. Wiaze si¢ to z potrzeba poczucia uwzglgdnienia w dotyczacych
podmiotu procesach. Szczeg6lnie proces podejmowania decyzji jest partycypacyjny i

otwarty. Konflikty sg rozwigzywane przez negocjacje i konsensus.

Wskaznik WWS w zakresie braku przyzwolenia dla unikania opodatkowania wynosi
62% (co oznacza brak przyzwolenia w spoteczenstwie na tego typu dziatania), a w
zakresie ogolnego zaufania 66% (wiekszo$¢ Holendréw uwaza, ze ludzie sg co do zasady

godni zaufania).

Wskaznik Corruption Perceptions Index wynosi w Holandii 82, co oznacza migedzy
innymi, zZe obywatele postrzegaja organy administracji jako bardzo uczciwe,

transparentne i kierujace si¢ regulami prawa, interesem panstwa i obywatela.

Znaczenie kontekstu kulturowego Holandii mozna odnalez¢ w zakresie systemu nadzoru
horyzontalnego w ogoélnym regulowaniu zasad dziatania tego systemu w tym duzg
elastycznoscia co do ksztaltu ram nadzoru podatkowego, przy jednoczesnym

umozliwieniu sprawnej i bezposredniej komunikacji z organami skarbowymi.
3.2.1.3.  Ocena systemu nadzoru horyzontalnego w Holandii

Ocena efektow funkcjonowania systemu nadzoru horyzontalnego w Holandii

System nadzoru horyzontalnego w Holandii jest jednym z najdluzej funkcjonujacych
systemow tego typu na $wiecie, a ze wzgledu na dopuszczenie do udzialu w systemie
takze matych 1 Srednich przedsigbiorstw, takze najwigkszym pod wzgledem liczby
uczestniczacych w nim podatnikow. Wedlug danych na rok 2012 (a wiec po 7 latach od
uruchomienia systemu pilotazowego) umowy o wspotdziatanie podpisato 177 duzych i

954 $rednich podatnikow, co stanowi ok. 10% wszystkich podatnikow w tych
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segmentach. 95 proc. duzych podatnikow posiadato okreslony profil klienta, a 30 proc.
rozpoczelo proces konsultacji majacy na celu dotaczenie do systemu®*l. Co do zasady
wiekszos$¢ duzych podatnikow wyraza zainteresowanie udzialem w systemie (sceptyczne
pozostaja najczesciej podmioty miedzynarodowe pochodzace z krajow o tradycyjnej

nadzorczej roli organéw podatkowych)342,

Pozytywnie oceniany jest takze wplyw systemu na wzmocnienie wspolpracy i
zrozumienia pomiedzy organami skarbowymi i podatnikami. 68 proc. pracownikow
organéw skarbowych biorgcych udziat w badaniu efektywnos$ci systemu ocenito
pozytywnie zmiang paradygmatu w podejsciu do podatnika (14,3 proc. ocenito tg zmiang
negatywnie). Podobnie pozytywnie wypowiadaty si¢ o systemie organizacje podatnikow.
Wdrozenie systemu przeklada si¢ takze na wyrazne zmniejszenie ilosci kontroli
skarbowych wsrdd duzych podatnikéw (z 15.000 w roku 2007 do 9 tysigcy w roku 2011),
a takze zmniejszenie liczby doszacowan podatkowych wsrdéd podatnikow

uczestniczacych w systemie®*,

Badania prowadzone nad efektywnos$cig systemu nadzoru horyzontalnego w Holandii
wskazuja, ze nie przetozyt si¢ on na wzrost poczucia bezpieczenstwa podatkowego wsrod
podatnikow. Wynika to jednak z faktu, ze cel ten przy$wieca co do zasady wszystkim
dziataniom administracji skarbowej w Holandii, a wigc implementacja systemu nadzoru
horyzontalnego nie zwigkszyta istotnie liczby dzialan w tym zakresie. WdroZenie
systemu przetozylo si¢ raczej na szybko$¢ otrzymywania przez podatnikow wysokiej

jakosci odpowiedzi organéw na ich watpliwosci podatkowe®*.

W ocenie systemu nadzoru horyzontalnego pojawiaja si¢ jednak takze glosy krytyczne.
Najwazniejszy z nich dotyczy zagadnienia mierzenia efektow funkcjonowania systemu
nadzoru horyzontalnego w Holandii. W raporcie komisji powotanej w 2012 roku do
oceny funkcjonowania systemu (dalej Komisja oceniajaca) wskazuje si¢, ze po siedmiu
latach nie udalo si¢ administracji skarbowej stworzy¢ modelu oceny efektywnos$ci

systemu. W szczegdlnosci raport zarzuca administracji skarbowej*®:

— Na etapie planowania i wdroZenia systemu:

341 Stevens L., op. cit., str. 63.

342 de Widt D., op. cit., str. 238.
343 Stevens L., op. cit., str. 60.

344 de Widt, D., op. cit., str. 241.
345 Stevens L., op. cit., str. 57-88.
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— brak przygotowania zalozen biznesowych (ang. business case) i metod

oceny ich realizacji,

— brak przeprowadzenia badan nad aktualnym stanem wspolpracy
podatnikow z organami skarbowymi, mogacych by¢ podstawa do

mierzenia pozniejszej efektywnosci systemu.
— Na etapie funkcjonowania systemu:

— niewystarczajace wysitki w celu oceny efektow funkcjonowania systemu,

brak wdrozenia miarodajnych miernikow efektywnosci i jakosci,

— brak jednorodno$ci w mierzeniu efektow dzialania systemu mig¢dzy

réznymi grupami podatnikéw,
— brak jasnej koncepcji rozwoju systemu.

Administracji skarbowej nie udato si¢ takze osiggnac zaktadanego poziomu partycypacji
podatnikéw>*. Raport komisji oceniajacej podkresla takze, ze nie uzyskat informacji
mogacych §wiadczy¢ o wplywie wdrozenia systemu nadzoru horyzontalnego na dochody
budzetu panstwa. Komisja podkresla jednak, ze dominujaca wigekszo$¢ przestanek

sugeruje, ze nie byl to wptyw negatywny.

W systemie nadzoru horyzontalnego w Holandii zaobserwowano takze powazne
problemy z wykonywaniem swoich zadan przez organy skarbowe. Konieczno$¢
biezacego aktualizowania profili wszystkich duzych podatnikow, wymog wysokiej
reaktywnos$ci oraz wysokie wymagania co do kompetencji managerdéw relacji stanowig
bardzo duze obcigzenie dla zasobow organow skarbowych. Braki kadrowe oraz rosnace
zapotrzebowanie na wspolpracg ze strony podatnikow sprawiaja, ze obniza si¢ jako$¢
ustlug $wiadczonych dla najwiekszych podatnikow. W efekcie wedtug nieoficjalnych
informacji jedynie ok. 20 proc. podatnikow uczestniczagcych w systemie otrzymuje
prawidlowo przygotowana strategi¢ kontroli podatnika. Obserwowana jest takze

nadmierna ostrozno$¢ wsrod urzgdnikoéw organow skarbowych, ktdrzy czgsto staraja si¢

36 Dla grupy duzych podatnikéw zakladane wskazniki partycypacji wynosity: 40-50% podmiotow
posiadajacych ramy nadzoru podatkowego oraz 20-30% podmiotow posiadajacych ramy nadzoru
podatkowego ocenione przez administracj¢ skarbowa jako skuteczne. Wskazniki te w roku 2011 osiagnety
odpowiednio 38 proc. i 18 proc. Szerzej zob. Stevens L., op. cit., str. 42.
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unika¢ jasnych deklaracji w relacji z podatnikiem, aby nie by¢ po6zniej nimi

zwigzanymi®*'

W zakresie oceny systemu nadzoru horyzontalnego przez podatnikoéw, zdaniem komisji
oceniajacej wysokopoziomowe sugestie co do ksztaltu ram nadzoru podatkowego nie
dawaly wystarczajacej pewnosci co do oczekiwanych metod i narzedzi kontroli®*®.
Podobne glosy pojawiaja si¢ w analizach naukowych poréwnujacych system holenderski
z innymi systemami. Podkresla sie, ze o ile system holenderski daje podatnikom duzg
elastycznos¢ to jednoczes$nie obniza poziom jasnosci wymagan i bezpieczenstwo prawne

uczestnikow3*?

. Na podstawie wnioskdw komisji oceniajacej holenderska administracja
skarbowa wydata nowa wersje wytycznych dla podmiotow uczestniczacych w systemie
nadzoru horyzontalnego, w szczegdlno$ci zmieniajgc podejscie do ram nadzoru
podatkowego (odejs$cie od sugerowania wysokopoziomowych zagadnien w kierunku
sugerowania procesow, ktére powinny by¢ ujete w ramach nadzoru)**°. Mimo tej zmiany
podatnicy nadal zglaszaja oczekiwania w zakresie zwigkszenia szczegdlowosci

wytycznych 1 jakosci informacji zwrotnej ze strony organdow co do wdrozonych ran

nadzoru horyzontalnego®?.

Pewnym wskaznikiem wplywu systemu nadzoru horyzontalnego na efektywnosé
dziatania organizacji skarbowej moze by¢ zmiana pozycji kraju w rankingu Doing
Business w subkategorii Paying taxes. Pozycja ta jest zalezna miedzy innymi od
subiektywnej oceny podatnikow w zakresie wysitku niezbednego do przygotowania i
ztozenia zeznan podatkowych. Jezeli wigc implementacja systemu nadzoru
horyzontalnego przyczynia si¢ do poprawy efektywnosci wspotpracy administracji
skarbowej z podatnikami, powinno si¢ to przetozy¢ na poprawe wyniku kraju w ramach

subkategorii®®.

Ruch taki jest rzeczywiscie zauwazalny w przypadku Holandii, ktéra w latach

nastepujacych po wdrozeniu systemu nadzoru horyzontalnego znacznie poprawita swoj

347 de Widt, D., op. cit., str. 246-248.

348 Stevens L., op. cit., str. 119-131.

349 Colon D., Legal Security Differences: Co-operative Comparison Between The United Kingdom And The
Netherlands, Archives of Business Research, 2017, str. 95-99.

350 The Netherlands Tax and Customs Administration, 2013, op. cit., str.13.

351 de Widt, D., op. cit., str. 235.

32 Problem z interpretacjg wyniku w rankingu Doing Business w subkategorii Paying Taxes jako wskaznika
efektywnosci systemu nadzoru horyzontalnego wynika z faktu, ze nie da si¢ wyizolowa¢ wplywu innych
zmian podatkowych i gospodarczych na uzyskany przez gospodark¢ wynik. Mozna jednak traktowaé go
jako dodatkowy wskaznik dowodzacy pozytywnego kierunku zmian podatkowych w kraju.
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wynik bedacy podstawag pozycji w rankingu (z 69,8 w roku 2006 do 84,2 w roku 2009).
Jest to szczegdlnie zauwazalne w roku zakonczenia programu pilotazowego i

rozszerzenia systemu na wszystkich podatnikow®>,

3.2.1.4.  Ocena systemu nadzoru horyzontalnego w Holandii wzglgdem

modelu OECD
Model OECD zaktada pi¢¢ kluczowych wymagan dla systemu nadzoru horyzontalnego:
— zrozumienie biznesowych zasad dziatania podatnika,
— bezstronno$¢ dziatania organéw administracji,
— proporcjonalno$¢ dziatania,
— transparentnosc,
— wysoka reaktywno$¢.

System nadzoru horyzontalnego w Holandii wydaje si¢ spelnia¢ wszystkie wskazane
wymagania. Zasad¢ zrozumienia biznesowych zasad dzialania podatnika wypelnia
miedzy innymi siedmiostopniowy etap przystgpienia do systemu, w ktorym organy
skarbowe tworzg profil podatnika, funkcjonowanie w strukturze administracji skarbowej
dedykowanych koordynatorow klienta, a takze spotkania z podatnikiem i daleko
posuni¢ta interakcja z zarzadem organizacji. Zasad¢ proporcjonalno$ci dzialania
wprowadza w zycie dostosowana strategia kontroli podatnika, praktycznie wyrazone
wskazniki materialnosci oraz generalna zasada zaufania do deklaracji podatnika. Zapisy
umowy o wspotdziatanie adresuja kwestie wysokiej reaktywnosci (zobowiazanie do
reakcji bez zbednej zwtoki, jak najblizej czasu rzeczywistego) oraz transparentnosci
(ujawnienie podatnikowi strategii kontroli podatnika oraz biezace ustalanie podejscia do

watpliwos$ci podatnika).

Pewne watpliwosci moze budzi¢ spelnienie zasady bezstronno$ci dziatania organow
administracji, ze wzgledu na bezposrednig i silng mozliwos¢ oddzialywania rzadu i
politykdw na funkcjonowanie administracji skarbowej, co moze by¢ szczegdlnie

wrazliwg kwestig w zakresie wspotpracy z najwiekszymi podatnikami®®*,

353 Nalezy mie¢ przy tym na uwadze, ze wynik za dany rok jest przygotowywany na podstawie danych za
rok poprzedni (przyktadowo wynik za rok 2006 dotyczy danych z roku 2005).
354 Szerzej zob. Huiskers-Stoop, E., , op. cit. str. 85.
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3.2.2. System nadzoru horyzontalnego w Wielkiej Brytanii®>®

System monitoringu horyzontalnego w Wielkiej Brytanii®*® jest obok systemu
holenderskiego jednym z pierwszych wdrozonych systemow tego typu w krajach OECD.
Pierwsi podatnicy zostali wigczeni do systemu roku 2005. System jest przeznaczony

wylacznie dla duzych podatnikow i jest obowigzkowy.

3.2.2.1.  Ogolne zasady funkcjonowania systemu nadzoru horyzontalnego

w Wielkiej Brytanii

System nadzoru horyzontalnego w Wielkiej Brytanii jest regulowany przez szczegdtowe
wytyczne zawarte w wewnetrznej instrukcji dla oceny ryzyka podatkowego (ang. HMRC
Internal manual, Tax Compliance Risk Management). Aktualna wersja instrukcji zostata

opublikowana w 2016 r. 1 jest na biezaco aktualizowana.

Celem systemu nadzoru horyzontalnego w Wielkiej Brytanii jest stworzenie i utrzymanie
opartej na zaufaniu relacji pomi¢dzy organem podatkowym a podatnikiem (klientem)
zapewniajacej terminowa 1 prawidtowa kalkulacje zobowiazania podatkowego i jego

optacenie.

Podstawg systemu jest proces czterostopniowej®’ klasyfikacji podatnikéw wzgledem
ryzyka podatkowego oraz precyzyjne zréznicowanie podejscia do podatnikow zalezne od
tej klasyfikacji. Proces klasyfikacji jest nazywany procesem oceny ryzyka biznesowego
(ang. Business Risk Review, BRR+). Klasyfikacja ta jest dokonywana na podstawie oceny
trzech obszarow dziatalnos$ci podatnika w obszarze podatkow, tj. systemow i procesow,
organizacji wewngtrznej (ang. internal governance) oraz podejscia do zgodnosci
podatkowej prezentowanego przez podatnika. Ocena systemOw 1 procesOw obejmuje
elementy wdrozonych ram nadzoru podatkowego (polityki, metody kontroli jakosci),

sktad 1 kompetencje zespotu podatkowego oraz histori¢ podatnika (terminowos$é

35 Jezeli nie wskazano inaczej, wszystkie informacje w niniejszym rozdziale opieraja si¢ na HMRC, 2016,
op. cit., (dostgp 23.12.2020) oraz HMRC, HMRC approach to compliance risk management for large
business, HMRC, 2007, str. 1-40.

36 W Wielkiej Brytanii funkcjonuje kilka rozwigzan majgcych cechy systemu nadzoru horyzontalnego. W
szczegblnosci nalezy wymieni¢ system zarzadzania relacja z klientem (ang. customer relationship
management) oraz systemu oceny ryzyka podatkowego (ang. Tax Compliance Risk Management). W
niniejszej rozprawie systemy sa rozpatrywane lacznie i nazywane system nadzoru horyzontalnego.
Niezaleznie od wymienionych dwoch systemow, administracja skarbowa w Wielkiej Brytanii wdrozyta tez
w 2017 roku nowy system zgodno$ci opartej o wspolprace (ang. new framework for co-operative
compliance), ktory jest systemem dobrowolnym i uzupehia system nadzoru horyzontalnego o pewne
dodatkowe obowiazki.

%7 Stopnie klasyfikacji to: podatnik niskiego ryzyka, podatnik $redniego ryzyka, podatnik $rednio
wysokiego ryzyka oraz podatnik wysokiego ryzyka.
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sktadania zeznan i1 udziat w postgpowaniach podatkowych w przesziosci). Ten obszar
oceny odpowiada na pytanie czy systemy i procesy wdrozony u podatnika sg adekwatne
do jego skali dziatalnosci oraz czy gwarantuja efektywne wykonywanie obowiazkow
podatkowych. Organizacja wewng¢trzna jest oceniana w zakresie rozdzielenia
odpowiedzialnosci i zaangazowania zarzadu w kwestie podatkowe, zdolno$ci podatnika
do biezacego i1 petnego informowania organu skarbowego o aspektach biznesowych i
podatkowych dzialalno$ci podmiotu oraz przestrzeganiu innych obowigzkow
informacyjnych®®. Ten obszar oceny odpowiada na pytanie czy podatnik
odpowiedzialnie i transparentnie pochodzi do swojej roli w systemie nadzoru

horyzontalnego.

Obszar podejscia do zgodnosci podatkowej jest oceniany pod katem posiadania przez
podatnika udokumentowanej i1 aktualizowanej strategii podatkowej, jakos$ci relacji z
organem skarbowym oraz uczestnictwa podatnika w strukturach optymalizacji
podatkowej. Ten obszar oceny odpowiada na pytanie czy podatnik podchodzi
odpowiedzialnie 1 w wywazony sposob do kalkulacji swojego zobowigzania

podatkowego oraz czy bierze lub brat udzial w strukturach optymalizacyjnych.

W przypadku gdy ocena we wszystkich trzech obszarach nie wskazuje na istotne
nieprawidlowosci, podatnik moze zosta¢ zaklasyfikowany do grupy niskiego ryzyka. W
takim przypadku organy skarbowe nie bgda co do zasady inicjowaly ze swojej strony
dziatah kontrolnych polegajac na deklaracjach podatnika, a takze pozostang z nim w
biezacej relacji zapewniajac szybka, zrozumialg 1 pelng odpowiedZz na watpliwosci

zglaszane przez podatnika.

Ocena poziomu ryzyka podatnikow jest procesem ciggtym 1 dla podatnikow
zaklasyfikowanych do grupy niskiego ryzyka jest dokonywana raz na trzy lata (okres ten

moze zosta¢ wydtuzony).

38 Wytyczne podajg tu przyktady raportowania w zakresie cen transferowych, raportowanie w ramach
krajow (ang. country-by-country reporting), czy raportowania w ramach tak zwanego FATCA (Foreign
Account Tax Compliance Act).
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Rysunek 9 Pogladowy proces oceny ryzyka (BRR+) w przypadku podatnikoéw o ré6znym poziomie ryzyka

Nowy duzy
podatnik

Raz na trzy lata Zrozumienie Interwencje
sytuacji N organ
podatnika skabowego
Ocena ryzyka Biezgca ocena
(BRR+) ryzyka
\\
- \\\
—
Podatnik = - Podtatnlko 3
niskiego ryzyka ryzyku innym niz
niskie

Zrédlo: opracowanie wiasne za HMRC, Tax Compliance Risk Management, 2016; aktualizacja 30 wrze$nia 2019

Proces oceny ryzyka podatnika (BRR+) sktada si¢ pigciu etapow.

Etap 1 - Ocena otoczenia podatnika. Etap ten obejmuje okreslenie specyfiki
dzialalnosci podatnika, z uwzglednieniem w szczego6lnosci branzy, rodzaju
podejmowanych dziatan, charakterystyki kontrahentéw, itd. W ramach tego etapu
nastepuje tez identyfikacja czynnikow biznesowych, ktére moga wptywaé na zachowanie

podatnika w zakresie decyzji podatkowych3°,

Etap 2 - Ocena zachowania podatnika. W etapie drugim, majgc Swiadomos¢
czynnikOw generowanych przez otoczenie organ skarbowy identyfikuje zachowania
podatnika w zakresie kazdego podatku, z uwzglednieniem trzech podstawowych
obszaréw oceny, czyli: systemOw i procesOw, organizacji wewnetrznej oraz podejs$cia do
zachowania zgodnosci. Obszarem oceny sg takze ramy nadzoru podatkowego w ramach

kazdego z wymienionych obszarow.

Etap 3 - Oszacowanie poziomu ryzyka. Etap obejmuje okreslenie przez organ skarbowy
proponowanego poziomu ryzyka podatkowego dla podatnika i przekazanie tej informacji

podatnikowi wraz z uzasadnieniem. W przypadku gdy ocenie podlega wiele podmiotow

39 Lista czynnikow jest otwarta i moze obejmowaé zachowania innych podmiotéw w danej branzy, presje
na wyniki finansowe ze strony konkurentow lub udzialowcow, sposob ustalenia celow zarzadu, plany
inwestycyjne i tym podobne.
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nalezacych do grupy kapitalowej podatnika, ocena ryzyka dla calej grupy zostanie

ustalona na poziomie wlasciwym dla podmiotu o najwyzszym ryzyku.

Etap 4 - Uzgodnienie poziomu ryzyka. W ramach konsultacji z podatnikiem uzgadniany
jest jego poziom ryzyka. Podatnik ma prawo nie zgodzi¢ si¢ z proponowang w ramach
etapie 3 oceng ryzyka i przedstawi¢ argumenty przemawiajace za inng oceng niz
zaproponowana przez organ. Na tej podstawie organ dokonuje ostatecznej oceny ryzyka.

Ocena ta nie podlega kontroli sgdowej (nie ma mozliwosci jej zaskarzenia).

Etap 5 - Uzgodnienie dalszych dzialan. W przypadku wystapienia ryzyk
uniemozlwiajacych uzyskanie niskiego poziomu ryzyka podatkowego przez podatnika,
organ skarbowy moze ustali¢ z podatnikiem plan dziatan (ang. action plan) pozwalajacy
na wyeliminowanie ryzyk, poprawe ram nadzoru podatkowego i uzyskanie oczekiwanego
poziomu ryzyka w ramach kolejnej oceny. Plan ten powinien w miar¢ mozliwosci by¢
uzgodniony z podatnikiem oraz powinien zawiera¢ szczegétowy harmonogram realizacji
I kamienie milowe (ang. milestones). Plan dziatan powinien zawiera¢ takze wskazanie
osOb odpowiedzialnych za jego realizacj¢. Jezeli zidentyfikowane ryzyka sa istotne i
obejmuja uchylanie si¢ przez podatnika od opodatkowania, adresowanie tych ryzyk
powinno by¢ konsultowane z dedykowanym urz¢dnikiem organu — Managerem do spraw

Specjalnych Projektow (ang. Special Project Manager).

3.2.2.2. Wybrane szczeg6lowe zasady funkcjonowania systemu nadzoru

horyzontalnego w Wielkiej Brytanii

Organizacja zasobow po stronie organow skarbowych

W ramach administracji skarbowej Wielkiej Brytanii wydzielony jest departament
wspolpracy z duzymi podatnikami (ang. HMRC Large Business Directorate).
Departament ten jest podzielony na zespoty branzowe. Kazdy podatnik ma przypisanego
managera relacji (ang. Customer Compliance Manager), ktory stanowi pojedynczy punkt
kontaktu 1 odpowiada za zrozumienie kontekstu dzialan podatnika oraz przeprowadzenie
oceny ryzyka (BBR+). Manager relacji podejmuje réwniez uzgodniong z podatnikiem
ostateczng decyzje o poziomie ryzyka oraz dba o utrzymywanie relacji z podatnikiem

miedzy okresami oceny ryzyka®®.

%0 Co do zasady podatnik, ktéry uzyska ocene ryzyka na poziomie niskim, pozostaje wylaczony ze
wszelkich dziatan kontrolnych przez okres co najmniej trzech lat. Ma on jednak prawo samodzielnie
inicjowac kontakty z organami skarbowymi. Odbiorcg takich zadan jest wlasnie manager relacji. Manager
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Manager relacji jest takze osoba odpowiedzialng za okre$lenie charakterystyk
biznesowych podatnika (wielko$¢, struktura, dziatalno$¢ biznesowa), jego dziatalnosci
mi¢dzynarodowej (w tym sposob finansowania wykorzystujace zagraniczne instytucje)
oraz przewidywanego tempa zmian biznesowych®!. Dla unikniecia niebezpieczenstwa
utraty niezalezno$ci przez organ podatkowy decyzje podejmowane przez managera
relacji w zakresie oceny ryzyka podatnika sg na biezaco weryfikowane przez innego
managera relacji z tego samego zespotu (ang. peers review). W ramach systemu
funkcjonujg takze zespoty ekspertow podatkowych oraz zespoly ekspertéw kontroli
skarbowej, ktore wykonujg operacje zwigzane z interwencjami organu skarbowego
(przeglady podatkowe, przeglady systemow ksiegowych) w uzgodnieniu i na zlenienie

managera relacji.

Dodatkowe wytyczne w zakresie oceny ryzyka podatkowego

W ramach obszaréw oceny (Systemy i procesy, Organizacja oraz Podej$cie do zgodno$ci
podatkowej) ocena ryzyka jest dokonywana w oparciu o dodatkowe kryteria zawarte w

instrukcji oceny ryzyka podatkowego.
Kryteria te obejmujg nastepujace obszary:
— Systemy i procesy:

— zatrudnienie wystarczajacych zasobow w ramach zespotu podatkowego

posiadanie odpowiedniego systemu ksiggowego,

— posiadanie odpowiedniego systemu ksiegowego, dostosowanego do

wielkosci 1 poziomu skomplikowania organizacji,
— skladanie zeznan i1 optacanie podatkow w terminie,
— brak istotnych nieprawidtowosci podatkowych w przesztosci,

— wdrozenie ram nadzoru podatkowego obejmujacych procedury i polityki

podatkowe,

— regularne testowanie skuteczno$ci ram nadzoru podatkowego,

relacji ma takze uprawnienie do biezgcego, niewtadczego kontaktowania si¢ z podatnikiem (o ile podatnik
wyrazi zgodg¢ na takie kontakty).

%1 Odpowiedzialnoscig managera relacji jest upewnienie si¢, ze w toku oceny ryzyka zespot roboczy po
stronie organu skarbowego czerpie informacje ze wszystkich dostepnych zrodel, w tym biezacych i
przesztych dokumentow podatkowych i finansowych podatnika, danych innych organéw administracji,
stron internetowych podatnika, doniesien prasowych, raportow i analiz sektorowych.
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— jesli jakie$s elementy procesow podatkowych sa zlecane podmiotom
zewngtrznym, istniejg mechanizmy zapewniania prawidtowosci tych

procesow.
— Organizacja wewngtrzna:

— jasne przypisanie odpowiedzialno$ci w zakresie podatkéw, w tym do

zarzadu organizacji,

— nadanie zespotowi podatkowemu odpowiednich uprawnien, aby mogt

prawidtowo przeprowadzaé procesy podatkowe,

— Dbiezace informowanie organu skarbowego o strukturze organizacyjnej,
biznesowej i geograficznej organizacji (kryterium rozpatrywane
historycznie®®?),

— przestrzeganie obowigzkow raportowych (CbC, FATCA, itd.) (kryterium

rozpatrywane historycznie),

— zrozumienie znaczenia potencjalnych sankcji dla zarzadu z kodeksu

karno-skarbowego,

— biezace  informowanie  organu  skarbowego o  wszelkich
nieprawidtowos$ciach ~w  rozliczeniach  podatkowych  (kryterium

rozpatrywane historycznie),

— konsultacje z organem skarbowym istotnych transakcji (kryterium
rozpatrywane historycznie),

— sprawne udzielanie organom skarbowym odpowiedzi na wszelkie pytania

(kryterium rozpatrywane historycznie).
— Podejscie do zgodnosci podatkowe;

— utrzymywanie otwartej i transparentnej relacji z organem skarbowym
(kryterium rozpatrywane historycznie),

— posiadanie udokumentowanej strategii podatkowej,

%2 Dla wszystkich kryteriéw rozpatrywanych historycznie znaczenie ma czy ocena ryzyka podatkowego
organizacji jest prowadzona po raz pierwszy czy po raz kolejny. W przypadku pierwszej oceny ryzyka nie
stosuje si¢ kryteriow zwiazanych z wczesniejszym przestrzeganiem zasad udzialu w systemie nadzoru
horyzontalnego.
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— informowanie organu podatkowego o stanie ram nadzoru podatkowego

(kryterium rozpatrywane historycznie),

— brak zaangazowania w struktury optymalizacyjne (kryterium

rozpatrywane historycznie),

— brak udzialu w nielegalnych transakcjach (kryterium rozpatrywane

historycznie),
— brak natozonych kar skarbowych (kryterium rozpatrywane historycznie).

Postepowanie wzgledem podatnika o niskim poziomie ryzyka podatkowego

Podstawowa zasadg postepowania organu skarbowego wzgledem podatnika o niskim
poziomie ryzyka jest przyjecie, ze wdrozone ramy nadzoru podatkowego wystarczajaco
adresuja wszystkie kwestie podatkowe. W efekcie wszystkie dziatania organu
skarbowego zostaja ograniczone wylacznie do dziatan inicjowanych przez podatnika.
Oznacza to w szczegolnosci, ze nie jest prowadzona kontrola zeznan podatkowych ani
systemu ksiggowego podatnika. Organ podatkowy nie podejmuje tez innych dziatan

kontrolnych.

Od powyzszej reguly moga si¢ jednak pojawia¢ wyjatki. Dzialania kontrolne lub
konsultacyjne moga by¢ po pierwsze podjete na prosbe podatnika w postaci odpowiedzi
na zadane pytania, ocen¢ przedstawionych watpliwosci lub przeprowadzenie audytu
procesu lub systemu. Raz w roku powinno si¢ takze odby¢ spotkanie przedstawicieli
podatnika z organem skarbowym w celu utrzymania odpowiedniego poziomu relacji
(podatnik ma tez obowigzek biezacego informowania organu o wszelkich istotnych

zmianach w swojej dzialalnoSci, strategii podatkowej lub ram nadzoru podatkowego).

Po drugie organ podatkowy ma prawo podejmowac dziatania kontrolne wobec podatnika

w zakresie obowigzkowych kontroli dotyczacych catych grup podatnikow>2,

363 S3 to na przyktad zadania kontrolne zlecane przez inne organy administracji czy kontrola wydatkowania
srodkow z dotacji przyznawanych przez organizacje mig¢dzynarodowe, w tym w szczegolnosci Unig
Europejska. Status podmiotu o niskim ryzyku podatkowym niezwalania takze z kontroli w zakresie
niektorych wrazliwych obszarow opodatkowania (np. podatek do gier i zakladow).
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Po trzecie organ skarbowy ma prawo przeprowadzi¢ kontrole, jezeli istnieje uzasadnione
podejrzenie powaznego naruszenia zasad systemu nadzoru horyzontalnego i utraty

statusu podatnika o niskim poziomie ryzyka podatkowego34,

Jednoczes$nie podatnik o niskim poziomie ryzyka jest zobowigzany do utrzymywania
wysokiej jakosci ram nadzoru podatkowego oraz informowania organu skarbowego

wszystkich transakcjach, w ktorych:
— decyzja o rozliczeniu podatkowym zalezy silnie od oceny podatnika,

— wystepuje strukturyzacja transakcji w celu osiggniecia konkretnego celu

podatkowego,

— ocena podatnika co do skutkéw transakcji istotnie r6zni si¢ od powszechnie

znanej oceny organow skarbowych,

— mozliwe jest wiele interpretacji podatkowych, skutkujacych réznymi poziomami

zobowigzania podatkowego, a podatnik wybiera opcje¢ najkorzystniejsza.

Poziom materialnosci

Wytyczne administracji skarbowej w Wielkiej Brytanii nie definiuja zasad ustalania
poziomu materialno$ci, ktory ma by¢ stosowany w procesie oceny poziomu ryzyka
podatkowego podatnika. Wszelkie zidentyfikowane ryzyka maja jednak zosta¢ ocenione
pod katem wartosci, prawdopodobiefistwa wystapienia 1 istotnosci. Na tej podstawie
manager relacji wprowadza dane do systemu zarzadzania podatnikami, ktory
przygotowuje oceng priorytetow ryzyk (ang. Prioryty Risk Score). Ryzyka, o niskim
priorytecie nie powinny by¢ poruszane z podatnikiem na etapie oceny poziomu ryzyka i
nie powinny wptywaé na wynik tej oceny®®,

Nowy system zgodnosci opartej o wspolprace

W 2017 roku administracja skarbowa w Wielkiej Brytanii wdrozyta system zgodnoS$ci

opartej o wspotprace (ang. New framework for co-operative compliance), ktory jest

systemem dobrowolnym i uzupetnia system nadzoru horyzontalnego o pewne dodatkowe

364 Przyktadowo jesli wyjdzie na jaw udziat podatnika w strukturze podatkowej majacej na celu wylacznie
obnizenie zobowigzania podatkowego bez uzasadnionego celu biznesowego lub jesli podatnik uporczywie
i bez uzasadnionej przyczyny bedzie odmawial spotkania z managerem relacji).

365 System zarzadzania podatnikami stanowi centralny system monitorujgcy wszystkie interakcje organu
skarbowego z podatnikiem. Jest to repozytorium informacji i dokumentéw z nim zwigzanych oraz
narzg¢dzie pozwalajace na segmentacj¢ i stratyfikacje podatnikow wzgledem okreslonych kryteriow. W
zakresie systemu nadzoru horyzontalnego i oceny ryzka, system pozwala na kalkulacje progdw istotnosci.
Zasady kalkulacji i oceny priorytetow ryzyk nie sa publicznie dostgpne.
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obowigzki. Obowiazki te obejmuja w szczegdlnosci odpowiednie umocowanie 0sOb
odpowiedzialnych za procesy podatkowe w organizacji, wdrozenie ram nadzoru
podatkowego oraz publikowanie strategii podatkowej. Spetnienie powyzszych warunkow
uprawnia podatnika (niezaleznie od jego oceny ryzyka podatkowego) do korzystania z
uproszczonych 1 szybszych kanaléw komunikacji z organami skarbowymi. Program
zgodnosci opartej o wspotprace jest aktualnie prowadzony w formie programu
pilotazowego i1 na ten moment brak jest szczegétowych danych o ilosci podmiotow, ktore

do niego przystgpily i efektach funkcjonowania systemu.

3.2.2.3.  Kontekst kulturowy systemu nadzoru horyzontalnego w Wielkiej
Brytanii

Wielka Brytania posiada system prawny, o korzeniach sig¢gajacych czasow
sredniowiecza. Wazng cechg tego systemu jest niezwykle bogaty dorobek naukowy i
nacisk na edukacj¢ prawna, ktéry wynika ze specyfiki systemu prawa precedensowego.
W efekcie prawo i jego przestrzeganie stanowi integralny element zycia spolecznego i
$wiadomosci narodowej w Wielkiej Brytanii. System prawny w Wielkiej Brytanii
pozostaje jednoczesnie na bardzo wysokim poziomie profesjonalizacji i jest w sposob
biezacy modernizowany?°®.

Wskaznik Power Distance dla Wielkiej Brytanii wynosi 35, co oznacza, ze jest to kraj, w

ktorym spoteczefistwo ceni indywidualizm i kwestionuje hierarchie®’

. Wladza jest oparta
o plaskie struktury i opiera si¢ na duzym zaufaniu do do§wiadczenia 0s6b wykonujacych
swoja prace (w tym pracownikéw organow skarbowych). Podmioty oczekuja, ze beda
konsultowane w zakresie dotyczacych ich decyzji i ze beda miaty tatwo$¢ dostepu do
decydentow. Relacje z przetozonymi i organami wladzy sa nieformalne (pozostajac

jednak w ramach wyznaczonych przez tradycje), a komunikacja bezposrednia i
partycypacyjna.
Wskaznik Masculinity wynosi 66, co plasuje Wielka Brytani¢ jako spoteczenstwo

bardziej zmaskulinizowane. Oznacza to skupienie spoteczenstwa na efektach dziatan, a

nie procesie dochodzenia do nich. Oczekiwane jest zapewnienie porzadku spotecznego,

366 Backer J., The common law tradition, Hambledon Press, 2000, wstep, str. 6-42.

%7 Moze sie to wydawaé na pierwszy rzut oka sprzeczne z ugruntowang tradycjg brytyjskiego systemu
klasowego, jednak ujawnia jedno z nieodtacznych napigé brytyjskiej kultury — sprzeczno$¢ pomigdzy
znaczeniem urodzenia, a gtgboko zakorzenionym przekonaniem, ze urodzenie nie moze ogranicza¢ ambicji
obywatela, (Hofstede Insights, Hofstede Insights, 2019, https://www.hofstede-insights.com/country-
comparison/the-uk/ dostgp 23.12.2020).
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jasnych wymagan co do podmiotu prawa i wysokiej jakosci instytucji. Mniej istotna jest

natomiast elastyczno$¢ decyzji podmiotu i niekonfrontacyjne rozwigzywanie sporow.

Wskaznik WWS w zakresie braku przyzwolenia dla unikania opodatkowania wynosi
56% (co oznacza brak przyzwolenia w spoteczenstwie na tego typu dziatania), a w
zakresie ogdlnego zaufania - 30 proc. (wigkszos¢ Brytyjczykow uwaza, ze ludzie nie sg

co do zasady godni zaufania i nalezy pochodzi¢ do nich z ostroznoscig).

Wskaznik Corruption Perceptions Index wynosi w Wielkiej Brytanii, 80 co oznacza
migdzy innymi, ze obywatele postrzegaja organy administracji jako bardzo uczciwe,

transparentne i kierujace si¢ regutami prawa, interesem panstwa i obywatela.

Znaczenie kontekstu kulturowego Wielkiej Brytanii mozna odnalez¢ w zakresie systemu
nadzoru horyzontalnego w precyzyjnym regulowaniu zasad dziatania tego systemu wraz
z wytycznymi co do ram nadzoru podatkowego, przy jednoczesnym umozliwieniu

sprawnej i bezposredniej komunikacji z organami skarbowymi.
3.2.2.4.  Ocena systemu nadzoru horyzontalnego w Wielkiej Brytanii

Ocena efektow funkcjonowania systemu w Wielkiej Brytanii

Ocena efektow funkcjonowania systemu w Wielkiej Brytanii jest generalnie pozytywna.
Wskazuje si¢ jednak wiele obszaréw, ktore wymagaja modyfikacji. W badaniu
ankietowym przeprowadzonym wsrdd 25 dyrektoréw dzialdw podatkowych podmiotow
uczestniczacych w systemie, 13 z nich wskazato, ze widzi korzysci z posiadania statusu
podatnika o niskim poziomie ryzyka podatkowego, w postaci rzadszych kontaktow z

organami podatkowymi oraz wyzszego poziomu bezpieczenstwa podatkowego®°,

Zrédla negatywnych ocen systemu nadzoru horyzontalnego w Wielkiej Brytanii sa
zrdznicowane. Najpowazniejsze zarzuty dotycza sposobu oceny ryzyka przez organy
skarbowe, a konkretnie szczegotowosci 1 restrykcyjno$ci wymagan niezbednych dla
uzyskania niskiego poziomu ryzyka podatkowego. Po pierwsze, bardzo wysoka
szczegblowos¢ wytycznych stoi czesto w sprzecznosci z wewngtrznymi regulacjami
organizacji i wymaga istotnego naktadu sit i srodkéw w celu ich wdrozenia. Dla wielu
migdzynarodowych podmiotow o skomplikowanej strukturze osiggnigcie tego poziomu
moze by¢ niemozliwe. Po drugie, traktowanie jako kryteridw oceny ryzyka zdarzen z

przesztosci (np. uczestnictwa w strukturach optymalizacyjnych) sprawia, ze wielu

368 Freedman J. i Vella J., Corporate Tax Risk and Tax Avoidance: New Approaches, Thomson Legal &
Regulatory Legal Research Paper Series, 2009, str. 81.
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podatnikow chcacych osiagnac niski poziom ryzyka nie bedzie miato takiej mozliwosci.
W efekcie osiggnigcie niskiego poziomu ryzyka jest postrzegane jako utrudnione i

rzadkie, czesta jest za to utrata tego statusu®®®,

Z restrykcyjnoscia wytycznych co do oceny ryzyka podatkowego wigze si¢ tez
negatywna dla systemu opinia, ze u podatnikdw, ktdrzy osiagneli niski poziom ryzyka
departamenty podatkowe nie dziataja w interesie organizacji i akcjonariuszy. Istnieje
bowiem podejrzenie, ze podatnicy tacy bedg zawyzacé efektywna stope opodatkowania 1
unika¢ jakichkolwiek sporéw z organami skarbowym, aby utrzyma¢ wygodny dla
departamentéw podatkowych poziom ryzyka. Czesto powtarza si¢ takze zarzut, ze
podatnicy, ktérzy nie uzyskali niskiego poziomu ryzyka sa lepiej traktowaniu przez
organy skarbowe (W rozumieniu, ze podatnicy organy skarbowe poswiecaja im wigcej
uwagi 1 zasobow). Uzyskanie niskiego poziomu ryzyka i1 idace za tym trzyletnie
zwolnienie z kontroli skarbowych w pewien ostabia relacje podatnika i organu

skarbowego i przenosi na podatnika caly ciezar podtrzymywania relacji z urzednikami®"°.

Wielka Brytania zmaga si¢ rowniez z kwestig zapewnienia odpowiednich zasobdéw dla
systemu nadzoru horyzontalnego, stale zwigkszajac poziom zatrudnienia w ramach

Departamentu wspétpracy z duzymi podatnikami®’*.

Istotne zarzuty wobec systemu nadzoru horyzontalnego podnosza takze grupy
aktywistow spotecznych. Najglosniejsza kwestia dotyczyta grupy ,,UK Uncut”, ktora
publicznie kwestionowala rozliczenia podatkowe najwigkszych brytyjskich spolek i ich
kooperacj¢ z organami skarbowymi (migedzy innymi umowa obnizajaca zaleglosci
podatkowe Vodafone). Wszystkie podnoszone przez organizacj¢ przypadki wspotpracy
organdéw skarbowych z podatnikami zostaty zweryfikowane przez Krajowe Biuro Audytu
I (ang. National Audit Office), ktore stwierdzito, ze byly one uzasadnione i pozwolily z
sukcesem rozwigzaé przedtuzajace si¢ postepowania podatkowe®’?. Nalezy jednak
zauwazyC, ze opinia publiczna w Wielkiej Brytanii jest czula na potencjalne
nieprawidlowosci wynikajace ze zbyt bliskich relacji podatnikow z organami

skarbowymi.

369 de Widt, D., op. cit., str. .242-244.

870 1bidem, str. 237.

1 HMRC, Workforce management information: summary data for HMRC, 2017,
https://www.gov.uk/government/collections/hmrc-workforce-management-information (dostep
23.12.2020).

372 National Audit Office, Settling large tax disputes, National Audit Office statement, 2002.
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0Od 2017 roku administracja skarbowa Wielkiej Brytanii prowadzi konsultacje majace na
celu ulepszenie systemu oceny ryzyka3™. Jest to wymagane ze wzgledu na trzy obszary
niedoskonatosci systemu. Pierwszy dotyczy roznego rozumienia ryzyka przez
managerow relacji 1 w efekcie niespdjnego nadawania ocen ryzyka podatnikom o
analogicznych warunkach wewngtrznych i zewngtrznych. Drugi obszar zastrzezen
dotyczy zbyt istotnego wptywu czynnikéw historycznych na ocene ryzyka®'4. Trzeci

obszar obejmuje zastrzezenia co do zbyt matej skali oceny ryzyka®”.

Celem zmian miatoby by¢ tez zmniejszenie szczegdlowosci wymogéw co do ram
nadzoru horyzontalnego i poprawa jako$ci oceny ryzyka podatkowego wsrod duzych

podatnikdéw z wykorzystaniem narzedzi technologicznych.

Ocena systemu nadzoru horyzontalnego w Wielkiej Brytanii wzgledem modelu OECD
Model OECD zaktada pig¢ kluczowych wymagan dla systemu nadzoru horyzontalnego:

zrozumienie biznesowych zasad dzialania podatnika,
— bezstronno$¢ dziatania organéw administracji,

— proporcjonalno$¢ dziatania,

— transparentnosc,

— wysoka reaktywnos¢.

System nadzoru horyzontalnego w Wielkiej Brytanii wydaje si¢ spetnia¢ wigkszosé
wskazanych wymagan. Zasade zrozumienia biznesowych zasad dzialania podatnika
wypetnia migdzy innymi proces oceny ryzyka podatkowego (BRR+) uwzgledniajacy
ocen¢ otoczenia biznesowego 1 specyfiki biznesowej podatnika, a takze istnienie
dedykowanych managerow relacji. Generalna zasada efektywnej wspoOtpracy oraz
ujawnianie podatnikowi zar6wno metodyki prowadzenia oceny adresuje kwestie
wysokiej reaktywno$ci oraz transparentnos$ci. Pewne watpliwosci dotycza wymogu
bezstronnosci oraz proporcjonalnosci dziatania. Pierwsza zasada moze by¢ czeSciowo

naruszona ze wzgledu na bezposrednig 1 silng mozliwos¢ oddzialywania rzadu 1

373 Ernst & Young LLP, UK Tax Authority reconsiders its approach to evaluating tax risk profile of large
businesses, Global Tax Alert, 2017.

374 W efekcie podatnicy o zaawansowanych i skutecznych ramach nadzoru podatkowego, wykazujacy duza
sktonno$¢ do wspotpracy z organami skarbowymi i maty apetyt na ryzyko podatkowego moga mie¢
trudnos$ci w uzyskaniu statusu podatnika o niskim poziomie ryzyka podatkowego ze wzgledu na zdarzenia
w przesztosci.

375 Zdaniem organéw skarbowych czterostopniowa skala nie pozwala w kazdym wypadu na wlasciwe
zaklasyfikowanie podatnika do kategorii ryzyka.
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politykéw na funkcjonowanie administracji skarbowej, co moze by¢ szczegdlnie
wrazliwg kwestia w zakresie wspolpracy z najwigkszymi podatnikami. Zasada
proporcjonalnosci jest spelniona w zakresie biezacej wspotpracy pomiedzy organami
skarbowymi i podatnikami (brak dziatan inicjowanych przez organy skarbowe), jednak
moze nie by¢ spetniona w zakresie oceny poziomu ryzyka — bardzo ingerujacy w

dziatalno$¢ podatnika proces budzi watpliwosci co do jego proporcjonalnoéci®’®.
3.2.3. System nadzoru horyzontalnego w Szwecji*’’

System nadzoru horyzontalnego w Szwecji zostat pierwszy raz wprowadzony w roku
2012 pod nazwa Fordjupad Samverkan (dalej FS). Przeprowadzono bardzo szeroko
zakrojone konsultacje publiczne (trwajace od 2011 roku). W pilotazowej wersji systemu
wzieto udziat o$miu podatnikéw z segmentu duzych podatnikéw (sposrod dwunastu
zaproszonych), gtownie spotek skarbu panstwa. System byt mocno krytykowany 1 w roku
2014 zostal zmodyfikowany i uruchomiony ponownie jako Fordjupad Dialog (dalej
FD)"®,

3.2.3.1.  Ogolne zasady funkcjonowania systemu w wersji pierwotnej

System nadzoru horyzontalnego w swojej pierwotnej wersji zaktadal podpisanie przez
organy podatkowe deklaracji wspdlpracy z wybranymi podatnikami. Deklaracja ta
miataby wskazywac zasady wspotpracy w ramach systemu, ale jej postanowienia nie

bylyby prawnie wigzace dla stron.
Deklaracja ze strony organow skarbowych zawierala zobowigzanie do:
— Wwyznaczenia osoby pehiacej role osoby kontaktowej dla danego podatnika,

— otwartego i klarownego prezentowania podatnikowi informacji o ocenie jego

dziatalnosci 1 rozliczen podatkowych,
— sugerowania rozwigzan zmniejszajacych ryzyko podatkowe,

— wsparcia w stworzeniu i implementacji ram nadzoru podatkowego.

376 Freedman J. i Vella J., , op. cit., str. 110.

377 Niestety dostep do materiatéw dotyczacych systemu nadzoru horyzontalnego w Szwecji jest utrudniony
ze wzgledow jezykowych. Dominujaca cze$¢ materiatdéw dostepna jest jedynie w jezyku szwedzkim. Jezeli
nie wskazano inaczej, wszystkie informacje dotyczace zasad funkcjonowania systemu nadzoru
horyzontalnego w niniejszym rozdziale opierajg si¢ na automatycznym tlumaczeniu wytycznych
szwedzkiego Ministerstwa Finansow dostgpnych pod adresem https://www.skatteverket.se/, (dostep
23.12.2020).

37 Doslowne tlumaczenie Fordjupad Samverkan to ,wzbogacona relacja”, a Férdjupad Dialog —
,»wzbogacony dialog”.
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Z kolei podatnik zobowiazywat si¢ do:

— otwartego 1 biezagcego komunikowania organom skarbowym swoich opinii o

dotyczacych go ryzykach podatkowych,

— jak najwcze$niejszego wskazywania swoich watpliwos$ci podatkowych oraz
informowania o transakcjach mogacych wptywaé na zwigkszenie ryzyka

podatkowego.

Podatnicy, zgadzajacy si¢ na powyzsze zobowigzania, mogli przystagpi¢ do systemu
nadzoru horyzontalnego i zosta¢ zakwalifikowani do grupy podatnikow chetnych do
wspolpracy (Grupa A). Podatnicy, ktdrzy nie chceieli przystapi¢ do systemu i przejawiali
sktonno$ci do agresywnej optymalizacji podatkowej zostaliby zaliczeni do grupy
podatnikow niewspotpracujacych (grupa B). Pozostali podatnicy (niebioracy udzialu w
systemie, ale nieprzejawiajacy sklonnosci do agresywnej optymalizacji podatkowej)
tworzyliby grupe pozostalych podatnikéw (Grupa C). W zalezno$ci od przynaleznosci do

grupy, wobec podatnikow bylyby stosowane metody kontroli o réznej intensywnosci.

Proces przystapienia do systemu nadzoru horyzontalnego zaczynatby si¢ od zaproszenia
podatnika do wspotpracy z organem. Nastepnie odbywatoby si¢ spotkanie z podatnikiem
majace na celu potwierdzenie zrozumienia migdzy stronami oraz wyrazenie
wysokopoziomowych oczekiwan organu skarbowego wzgledem podatnika. Trzeci etap
obejmowaltby wspotprace w celu wypracowania planu implementacji odpowiednich ram
nadzoru podatkowego u podatnika (wraz z harmonogramem wdrozenia). Czwartym
etapem byloby podpisanie deklaracji o wspoldziataniu oraz rozpoczgcie prac nad

wdrozeniem ram nadzoru.
3.2.3.2.  Kontekst kulturowy systemu nadzoru horyzontalnego w Szwecji

System prawny Szwecji (podobnie jak innych krajéw skandynawskich) pozostaje w
zawieszeniu miedzy systemem prawa precedensowego a systemem prawa
kontynentalnego. Z jednej strony system ten nie przewiduje typowych dla prawa
precedensowego wiazacych decyzji sadowych. Z drugiej jednak kodyfikacja prawa jest
oszczedna i przejawia sie w postaci ustaw o waskim i precyzyjnym zakresie®’®. Istotng
cechg tego systemu jest specyficzny nurt prawniczy (nazywany skandynawskim

realizmem prawniczym), ktadacy nacisk na tworzenie prawa efektywnie funkcjonujacego

3% Sternberg S.,  Swedish Law and Legal Materials, Hauser Global Law School, 2020,
https://www.nyulawglobal.org/globalex/Swedenl.html (dostep 23.12.2020).
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w spoteczenstwie. Szwecja charakteryzuje si¢ dodatkowo bardzo transparentnym
systemem politycznym, zapewniajacym obywatelom znaczny udzial w procesach

legislacyjnych i jawno$¢ zycia publicznego®.

Wskaznik Power Distance dla Szwecji wynosi 31, co oznacza, ze jest to kraj, w ktorym
spoteczenstwo ceni indywidualizm 1 kwestionuje hierarchi¢. Wtadza jest
zdecentralizowana w polaczeniu z duzym zaufaniem do doswiadczenia o0sob
wykonujacych swojg prace (w tym pracownikéw organow skarbowych). Podmioty
oczekuja, ze beda konsultowane w zakresie dotyczacych ich decyzji, a sztywna kontrola
jest nieakceptowana. Relacje z przetozonymi i organami wiladzy sa nieformalne, a

komunikacja bezposrednia i partycypacyjna.

Wskaznik Masculinity wynosi 5, co plasuje Szwecj¢ jako spoleczefistwo bardzo
sfeminizowane. Wigze si¢ to z potrzeba poczucia uwzglgdnienia w dotyczacych
podmiotu procesach. Szczegodlnie proces podejmowania decyzji jest partycypacyjny i
otwarty. Konflikty sg rozwigzywane przez negocjacje i konsensus. Obywatele oraz
organy administracji dazg do konsensusu, uwzglednienia zdania innych podmiotow i

réwnosci. Wszelka dyskryminacja jest uznawana za sprzeczng z interesem spotecznym.

Wskaznik WWS w zakresie braku przyzwolenia dla unikania opodatkowania wynosi
60% (co oznacza brak przyzwolenia w spoteczefnstwie na tego typu dziatania), a w
zakresie ogdlnego zaufania 60% (wigkszos¢ Szweddw uwaza, ze ludzie sg co do zasady

godni zaufania).

Wskaznik Corruption Perceptions Index wynosi w Szwecji 85, co oznacza mig¢dzy
innymi, ze obywatele postrzegaja organy administracji jako bardzo uczciwe,

transparentne i kierujace si¢ regulami prawa, interesem panstwa i obywatela.

Znaczenie kontekstu kulturowego Szwecji mozna odnalezé w sprzeciwie spotecznym
wobec systemu nadzoru horyzontalnego uznawanego na nieproporcjonalny, nadmiernie
ingerujacy w rozliczenia podatkowe przedsigbiorstw oraz mogacy prowadzi¢ do

dyskryminacji.

30 Wedlug skandynawskiego realizmu prawnego, prawo jest faktem psychicznym, ktory nalezy
rozpatrywaé globalnie, czyli ogdlnospolecznie, a samo obowigzywanie prawa jest stopniowalne — im
bardziej okreslona norma jest przestrzegana przez organy panstwowe, tym bardziej jest obowigzujaca. Dla
prawidtowego przestrzegania prawa w spoteczenstwie konieczny jest wiec wysitek organéw administracji.
Duzy nacisk w tym nurcie polozony jest na empiryczne dowody prawidtlowego funkcjonowania prawa oraz
jego przydatnos¢ dla spoteczenstwa i obywateli, Bjarup J., The Philosophy of Scandinavian Legal Realism,
Ratio Juris, 2005, str. 1-15.
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3.2.3.3.  Ocena systemu nadzoru horyzontalnego w wersji pierwotnej

Propozycja wdrozenia systemu nadzoru horyzontalnego w wersji FS spotkata si¢ z bardzo
duzg krytyka ze strony srodowiska naukowego i1 organizacji przedsi¢biorcow. Krytyka ta
przejawiata si¢ gléwnie w postaci serii artykutow prasowych i o§wiadczen, a nastepnie
takze publicznych konferencji z udzialem przedstawicieli przedsigbiorcow, organow

skarbowych, doradcow podatkowych i politykdw.

Pierwszg ptaszczyzng krytyki byto oskarzenie o naruszenie przez proponowany system
zasady rownos$ci podatnikdbw wobec prawa. Zaproszenie do udzialu w systemie
przektadatoby sie bowiem na lepsze traktowanie podatnika w postaci latwiejszego
kontaktu z organem skarbowym, rzadszych kontroli i szybszego uzyskiwania pewnos$ci
podatkowej®!. W ramach systemu w wersji FS mozliwe bytoby tez uzgodnienie z
podatnikiem akceptacji popelnionych w przesziosci bigdow w rozliczeniach

podatkowych (co nie bytoby mozliwe poza systemem)32,

Kolejne zarzuty dotyczyly legalnosci wdrozenia systemu nadzoru horyzontalnego w
wersji FS. System ten nie byt wprowadzany w postaci ustawy, ale jako jednostronna
deklaracja organéw administracji co do zmiany (wzbogacenia) modelu wspolpracy z
podatnikami. Krytycy systemu argumentowali, Ze wylacznie stanowione prawo moze
naktada¢ zobowigzania na podatnikdw, a w przypadku watpliwosci interpretacyjnych,
organami wilasciwymi do ich wyjasniania sg sady. System w wersji FS naruszat ich
zdaniem t3 zasade, poniewaz wprowadzal pewna swobode decyzji urzednikéw
skarbowych, a takze pozwalal na konsultowanie z podatnikiem watpliwosci
interpretacyjnych W efekcie mogloby w pewnych przepadkach doj$¢ do sytuacji, w
ktérych wobec niejasnosci przepisow, urzednik wraz z podatnikiem ,,stanowiliby

praWO”383

Pojawialy si¢ takze zarzuty praktyczne. Wysoki stopien jawno$ci dokumentow
tworzonych przez administracjc w Szwecji budzit obawy o ochrong informacji
przekazywanych organom skarbowym w ramach systemu. Koniecznos¢

wyprzedzajacego ujawniania informacji o transakcjach mogacych wywolaé ryzyko

381 Larsen, L., Sweden: Failure of a Cooperative Compliance Project?, Department of Thematic Studies,
Technology and Social Change, Linkdping University, 2016, str. 18.

382 Co interesujgce argumentowano nie tylko, ze system ten dyskryminuje podatnikdw matych i $rednich
ale takze, ze moze stanowi¢ zagrozenie dla niezalezno$ci duzych podatnikéw (ze wzgledu na zbytnig
ingerencj¢ w ich metody prowadzenia oceny ryzyka), Ibidem, str. 19.

33 Hambre, A., Cooperative Compliance In Sweden: A Question Of Legality, Journal of Tax
Administration, 2019, str. 21.
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podatkowe wykraczata takze poza okre§lone prawem obowiazki podatnika. Wskazywano
na istotnie mniejsze do§wiadczenie biznesowe urzednikow skarbowych (w pordwnaniu
na przyktad z Holandig 1 wielka Brytanig), a takze na fakt, ze wptywy budzetowe z
podatku dochodowego od 0sob prawnych w Szwecji byly relatywnie niewielkie i nie
warte tak istotnych wysitkow organéw skarbowych. Pojawiaty si¢ rowniez oskarzenia, ze
system nadzoru horyzontalnego miat gtéwnie stuzy¢ administracji skarbowej jako zrodto
informacji o pojawiajacych si¢ nowych schematach i strukturach podatkowych. Bardzo
istotnym glosem w krytycznym byt list podpisany przez 25 dyrektorow i managerow
podatkowych duzych podatnikow, ktorzy wskazywali na fakt, ze nawet bez uczestnictwa
w systemie nadzoru horyzontalnego sa obcigzeni duzg liczba kontroli i raportéw dla
organdéw skarbowych. W liScie postulowano, aby korzysci z uczestnictwa w systemie
korespondowaty z dodatkowym obcigzeniem organizacyjnym. Sygnatariusze publicznie
odmoéwili takze przystgpienia do systemu w proponowanej formie. Ostatecznym
argumentem na rzecz krytyki systemu w wersji FS, byl wydany w lipcu 2013 r. wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego Szwecji, ktoéry nakazywat ujawnienie informacji
pozyskiwanych od podatnikéw bioracych udzial w programie pilotazowym. Sad zgodzit
si¢ z argumentacjg osOb zadajacych ujawnienia tych danych, Zze nie stanowig one
informacji zwigzanych z postegpowaniem skarbowym (a wigc chronionych tajemnicg
skarbowa) 1 nakazat ujawnienie ich pelnego zakresu (w tym szczegotdw transakcji
konsultowanych z organami skarbowymi). Doprowadzito to do wycofania si¢ z systemu
czesci podatnikow biorgcych udziat w programie pilotazowym oraz istotnej modyfikacji

systemus®*,

3.2.3.4.  Ogolne zasady funkcjonowania systemu w wersji

zmodyfikowanej

System nadzoru horyzontalnego w wersji FD zaczat funkcjonowa¢ w marcu 2014 r.
Zakres mozliwej wspotpracy miedzy podatnikiem, a organem skarbowym zostat w nowe;j
wersji systemu istotnie zmniejszony. W szczegdlnosci zrezygnowano z wymagania od

podatnika wdroZenia systemu nadzoru horyzontalnego.

W ramach systemu w wersji FD organ podatkowy nie mogt prosi¢ podatnika o dodatkowe
(nie wynikajagce z innych zobowigzan prawnych) informacje lub materiaty oraz o

wdrozenie catosci lub elementéw ram nadzoru podatkowego. Dziatania organu mialy

384 Larsen L., op. cit., str. 35-43.
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ogranicza¢ si¢ do wspierania podatnika w przypadku pytan lub prosb o konsultacje (w
tym o ksztalt ram nadzoru). Odpowiedzi organu w ramach systemu nadzoru
horyzontalnego w wersji miaty by¢ szybkie i zrozumiate. Jednoczesnie odpowiedzi te nie

mialy mie¢ mocy wigzace;j.

Nowa wersja Systemu ograniczata si¢ wigc do tworzenia sprawnego kanatu komunikacji

pomiedzy organem skarbowym, a podatnikiem.

3.2.3.5.  Ocena systemu nadzoru horyzontalnego w wersji

zmodyfikowanej

Zmiany w systemie nie zmniejszyly poziomu jego krytyki pochodzacej ze srodowisk
naukowych 1 organizacji przedsi¢biorcow. System byl w dalszym ciggu oceniany jako
niezgodny ze szwedzkim prawem 1 tradycja sprawowania kontroli przez organy
administracji panstwowej. Nierozstrzygnigta pozostata takze kwestia chronienia
informacji uzyskiwanych przez organy skarbowe tajemnica skarbowa (co do zasady
pozostaja one jawne)®®®. W efekcie podatnicy uczestniczacy w systemie zaczeli si¢ z

niego wycofywaé3¢®,

3.2.3.6.  Ocena systemu nadzoru horyzontalnego w Szwecji wzgledem

modelu OECD

System nadzoru horyzontalnego w Szwecji w wersji FS spetnial wigkszo$¢ wymagan
OECD. Zasad¢ zrozumienia biznesowych zasad dziatania podatnika wypehiat proces
przystapienia do systemu obejmujacy etap wspolnej pracy nad opracowaniem i
wdrozeniem ram nadzoru podatkowego, a takze istnienie dedykowanych osob
kontaktowych. Generalna zasada efektywnej wspoipracy adresowala kwestie wysokiej
reaktywnos$ci. Prawie catkowita jawno$¢ dziatania organdéw skarbowych w ramach
systemu nadzoru horyzontalnego (obejmujaca ostatecznie roéwniez obowigzek
publicznego ujawniania szczeg6low tej wspdlpracy) dawala gwarancje transparentnosci

procesOw 1 bezstronnosci.
Watpliwosci dotyczyly wymogu proporcjonalnosci dziatania. Z jednej strony system w
wersji FS (podobnie jak system holenderski, na ktérym byt wzorowany) przewidywat

dostosowanie strategii kontroli podatnika do poziomu jego wspotpracy, z drugiej jednak

385 Hambre A., op. cit., str. 7.
386 Larsen L., op. cit., str. 24.
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bardzo mocne byly zarzuty o zbyt daleka ingerencje¢ organéw skarbowych w dziatalno$¢

podatnika.

System nadzoru horyzontalnego w wersji FD zostat pozbawiony pewnych kluczowych
cech wymaganych przez OECD. Zlikwidowanie etapu oceny ram nadzoru podatkowego
na etapie przystgpienia istotnie zmniejsza zdolnos¢ organdw skarbowych do zapoznania
si¢ z biznesowymi zasadami dzialania podatnika. Pozostawienie organom wylacznie roli
konsultacyjnej narusza zasad¢ proporcjonalnosci dziatania (w przypadku konieczno$ci
podjecia interwencji u podatnika, musi si¢ ona opiera¢ na rozwigzaniach spoza systemu).

Zasady transparentnosci, wysokiej reaktywnosci i bezstronnos$ci pozostaja spetnione.
3.2.4. Systemy nadzoru horyzontalnego w Danii®®’

System nadzoru horyzontalnego w Danii nazywany jest systemem zarzadzania podatkami
(ang. tax governance), a jednym z jego podstawowych celéw jest zwigkszenie poziomu
zgodnosci podatkowej duzych podatnikéw®® poprzez umozliwienie tatwego i sprawnego

uzyskiwania wyjasnien od organdéw skarbowych. System jest oparty o model holenderski.

Dania prowadzita program pilotazowy systemu w latach 2008-2011%°, W programie
uczestniczyto szeSciu duzych podatnikow wybranych i1 zaproszonych do udziatu przez
administracj¢ skarbowa. Program pilotazowy spotkat si¢ z krytyka ze strony podatnikow,
srodowisk naukowych oraz srodowisk doradcoéw podatkowych. Pomimo tego w swietle
koniecznosci poszukiwania metod lepszej alokacji ograniczonych zasobéw administracji
skarbowej, zdecydowano o uruchomieniu programu dla wszystkich podatnikow. W 2012

roku w systemie uczestniczyto ok. 30 podatnikow>"°.

System nadzoru horyzontalnego byt modyfikowany dwukrotnie. Pierwszy raz w roku
2016, gdy administracja skarbowa wydata instrukcje obshugi spraw (ang. case handling
guideline, dun. Sagstilskaeringsnotat)®!. Instrukcja ta z jednej strony zmniejszala

swobode 1 elastyczno$¢ urzednikéw skarbowych w podejmowaniu decyzji, z drugiej

37 Jesli nie wskazano inaczej, informacje w tym rozdziale pochodzg z Boll K. i Johansen M., Tax

Governance Corporate experiences with Corporate Compliance in Danemark, FairTax Working Paper
Series, 2018, str. 1-112.

38 Podmioty o obrocie powyzej 500 milionéw DKK. Podmiotéw takich jest w Danii okoto 8800.

389 Szerzej Pedersen M. K., Horizontal monitoring eller tillidsbaseret kontrolaftale [tfumacznie wiasne],
2011, str. 42-50.

390 Przy czym podatnicy Ci reprezentowali grupy kapitatowe, co przektadalo si¢ na udziat w systemie
Iacznie ok. 800 podmiotdw.

%1 Instrukcja nie byta skierowana wylacznie do urzednikow zajmujgcych sie sprawami podatnikow w
ramach systemu nadzoru horyzontalnego ale dotyczyta wszystkich pracownikow administracji skarbowe;j.
Instrukcja nie ma charakteru wigzacego ale stanowi wytyczne dla urzednikow.
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jednak determinowata czynniki (warto$¢, czas i obszar®®?), na podstawie powinno sie
decydowac o rozpoczeciu analizy danej sprawy wprowadzajac do facto pojecie progow
materialnosci do dunskiego systemu podatkowego. Druga modyfikacja dotoczyta

reformy systemu i miata miejsce w roku 2018.

Przystapienie do systemu nadzoru horyzontalnego w Danii jest mozliwe wylacznie na
zaproszenie organu skarbowego (podatnicy maja jednak prawo do poproszenia o takie
zaproszenie). Lista podmiotow uczestniczagcych w systemie jest objeta tajemnica
skarbowg 1 nie jest udostepniana publicznie (decyzje o ujawnieniu swojego udziatu moze
jednak podja¢ podatnik). Warunkiem przystapienia do systemu (do roku 2018) byto
przeprowadzenie oceny procesOw podatkowych podatnika przez organ skarbowy.
Podstawa oceny byla wewngtrzna instrukcja administracji skarbowej, ktéra nie byla
ujawniania podatnikom. Podatnicy z pozytywna oceng mogli przystapi¢ do systemu,
poddajac jednoczesnie kontroli swoje procedury w zakresie identyfikowania ryzyk
podatkowych oraz ramy nadzoru podatkowego. Poniewaz administracja skarbowa w
Danii nie przygotowata wytycznych co do ram nadzoru podatkowego, proces ich
weryfikacji byl mocno krytykowany jako niejednoznaczny, zbyt zalezny od urz¢dnikow
oraz nie dajacy podatnikom mozliwo$ci wlasciwego przygotowania si¢®%. W efekcie tej
krytyki, w roku 2018 wprowadzono modyfikacj¢ systemu ustanawiajacg 5 etapowy

proces przystapienia do systemu nadzoru horyzontalnego.

Etap pierwszy obejmuje analiz¢ wszystkich duzych podatnikow i selekcje podatnikow,
ktorych organy skarbowe zaprosza do udzialu w systemie. Etap drugi to uzgodnienie
miedzy podatnikiem a organem skarbowym oczekiwan co do systemu oraz podpisanie
umowy o wspoltdziatanie. Etap trzeci skupia si¢ na dokumentacji ryzyk podatkowych oraz
wdrozonych przez podatnika ram nadzoru podatkowego. Na tej podstawie w etapie
czwartym organ skarbowy analizuje ryzyka oraz przeprowadza testy ram nadzoru
podatkowego. Jezeli testy zakonczg si¢ sukcesem, podatnik przechodzi do fazy pigtej —
biezgcego monitoringu i wspolpracy opartej o zaufanie. Wprowadzone zmiany

przesuwaja na podatnika wigksza odpowiedzialno$¢ za przegotowanie i implementacje

392 Kryterium obszaru dotyczy zwigzku danej sprawy z wiecej niz jednym obszarem prawa podatkowego.
3% Podatnicy prezentowali bardzo r6zny stan ram nadzoru podatkowego poczynajac od prostych procedur
opisanych w plikach tekstowych, az po zaawansowane mechanizmy kontroli wspierane przez rozwiagzania
techniczne. Powszechne byly jednoczesnie opinie, ze organy skarbowe nie oceniajg odpowiednio poziomu
ram nadzoru podatkowego i nie daja podatnikom wystarczajacego wsparcia w tym zakresie.
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ram nadzoru podatkowego. Administracja skarbowa rekomenduje oparcie ich na

komercyjnym modelu ram nadzoru wewnetrznego tj. COSO3%,

Od poczatku funkcjonowania w Danii w ramach systemu wyznaczeni sg managerowie
(ang. tax governance manager), ktorzy sa odpowiedzialni za wszelkie kontakty z
podatnikiem. Sa to najczg$ciej urzednicy z dhugoletnim do$§wiadczeniem w zakresie
podatkéw korporacyjnych. Co do zasady manager systemu jest osoba kontaktowa dla
jednego lub dwoch podatnikéw. Poza managerami do obstugi podatnikow wyznaczeni sg
takze specjali$ci (ang. tax governance specialists), ktorzy odpowiadaja za okreslone
obszary podatkowe. SpecjalisSci moga obstugiwa¢ wielu duzych podatnikow i najczesciej
nie sg delegowani do pracy w ramach systemu w catym wymiarze pracy>*®. Od 2018 roku
wszyscy urzednicy pracujagcy w ramach systemu nadzoru horyzontalnego sa objeci
systemem intensywnych szkolen z zakresu kontroli opartej na ryzyku, ram nadzoru
podatkowego i zasad wspotpracy z duzymi podatnikami. System szkolen zaklada takze
istnienie dwoch kluczowych kompetencji urzgdnikow — wiedzy dotyczacej kwestii i
procedur podatkowych oraz wiedzy dotyczacej dziatalno$ci duzych podatnikow.
Podstawa wspotdziatania w ramach systemu nadzoru horyzontalnego sa trzy zasady
komunikacji — bezposredni dostep (ang. direct access), szybkos¢ reakcji (ang. fast
response) oraz uzyskiwanie wyjasnieh w czasie rzeczywistym (ang. real-time
clarification). Zasada bezposredniego dostepu jest realizowana poprzez wyznaczenie po
stronie organu skarbowego dedykowanej osoby kontaktowej. Szybko$¢ reakcji wynika z
umozliwienia komunikacji przez wiele kanalow, w tym drogg mailowa, telefoniczng czy
podczas spotkan z urzgdnikami. Uzyskiwanie wyjasnien w czasie rzeczywistym oznacza,

ze urzednicy skarbowi przekazuja swoje stanowisko podatnikowi bez zbgdnej zwtoki w

3% COSO to opracowany przez Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission
model ram dla nadzoru wewnetrznego organizacji. COSO definiuje ramy nadzoru jako proces realizowany
przez kierownictwo jednostki, managerow oraz caty personel organizacji, majacy na celu zapewnienie
wystarczajacej pewnosci osiagnigcia celow w kategoriach skutecznosci i wydajnosci operacji,
wiarygodnosci sprawozdawczos$ci finansowej oraz zgodno$ci z obowigzujacymi przepisami. Model COSO
sktada si¢ z pigciu obszarow mechanizmow:

—  kontroli otoczenia,
oceny ryzyka,
kontroli ryzyka,
komunikacyjnych i informacyjnych,

— biezacego monitoringu.
Szezrej zob. Cruz S., Knowledge Leader, 2019 https://info.knowledgeleader.com (dostep 23.12.2020).
3% Specjalisci podatkowi obstuguja gtéwnie podatnikéw poza systemem nadzoru horyzontalnego w ramach
swoich departamentow i na zlecenie manageréw wykonuja zadania zwigzane z systemem. O ile
managerowie pracuja w wigkszosci czasu na rzecz systemu o tyle specjaliSci poswigcaja na te zadania
okres$long liczbg godzin w miesiacu.
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3% Jednocze$nie wyjasnienia organow

sposob ciagly 1 zrozumialy dla podatnika
skarbowych nie s3 wigzace i moga ulec zmianie. W ramach wspotpracy mozliwe jest
takze zawieranie ustalen z organami skarbowymi co do podejscia do okreslonego tematu
(np. usunigcia btedu w rozliczeniach podatnika). Strony ustalajg takze plan dziatan (ang.
action plan), ktory obejmuje harmonogram kontroli skarbowych jak rowniez wspdlne
przeprowadzanie badania rocznego zeznania podatkowego przed jego wyslaniem do
organu skarbowego. Uczestnictwo w systemie nie obliguje podatnika do przestrzegania
wszystkich wytycznych organu skarbowego (sg one raczej wytycznymi). W przypadku
braku mozliwos$ci porozumienia pomi¢dzy podatnikiem a organem skarbowym, kwestie
takie mogg by¢ rozstrzygane w postepowaniu przed sagdem administracyjnym (w ramach

ogolnej procedury). Jednoczesnie uczestnictwo w systemie nie zwalnia podatnika z

innych, niezwigzanych z uczestnictwem w systemami, kontroli skarbowych.

Podatnicy wskazuja takze, ze pomimo niewigzacego charakteru opinii urzednikow
organu skarbowego, sa one co do zasady uwzgledniane przez ten organ w po6zniejszych
dzialaniach. Podatnicy wskazuja jednoczesnie, ze od publikacji instrukeji trudniej jest
uzyska¢ jednoznaczng opini¢ (ang. sign-off) urzednikow skarbowych, co utrudnia
korzystanie z systemu 1 wydluza proces komunikacji. Ogoélnie zmiany dokonane w roku
2016 i 2018 sg postrzegane jako utrudniajgce korzystanie z systemu nadzoru
horyzontalnego i zmniejszajagce mozliwosci wspdlpracy. Pozytywne opinie w sprawie
systemu nadzoru horyzontalnego dotycza poprawy jakosci komunikacji z organami
podatkowymi, wiekszej systematyczno$ci kontaktow (szczegélnie ze wzgledu na
wskazanie jednej osoby kontaktowej) 1 zmniejszenie powtarzalnosci niektdrych

wyjasnien sktadanych wezesniej r6znym, niezaleznym od siebie urzgdnikom skarbowym.

Zastrzezenia do systemu nadzoru horyzontalnego dotyczyty nieprzygotowania organow
skarbowych do prowadzenia oceny ram nadzoru podatkowego oraz powolno$¢ procesu
takiej oceny. Czestym problemem bylto takze wymaganie od podatnikéw specyficznej

dokumentacji ram nadzoru podatkowego przygotowanej wedlug wytycznych

3% Jeden z dyrektorow dzialdéw podatkowych podmiotu uczestniczacego w badaniu ankietowym efektow
funkcjonowania systemu nadzoru horyzontalnego wskazywat przyktad przejecia innego podmiotu, ktérego
dokonata jego firma. W ramach tego procesu podatnik pozostawat w biezacym kontakcie z managerem ze
strony organu skarbowego, konsultujac z nim podejscie i uzyskujac wstepng akceptacje proponowanej
interpretacji prawa podatkowego. Poniewaz proces przejecia byl zaawansowany i skomplikowany, a
decyzje wymagaty szybkiego podejmowania, ankietowany dyrektor podatkowy wskazywal, ze podatnik
byt bardzo zadowolony z takiej formy wsparcia, pomimo, Ze opinie przestawiane przez managera byty w
wigkszo$ci ustne i niewigzace.
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urzednikow, pomimo posiadania analogicznej dokumentacji przez podatnika w innym

formacie/ksztalcie.

Systemowi zarzuca si¢ takze staby poziom przygotowania urzednikéw skarbowych do
wspotpracy z podatnikami oraz brak jasnosci co do wymagan i oczekiwan organéw. W
badaniu poziomu zadowolenia z udzialu w systemie w$roéd podatnikow podkreslano, ze
pomimo akceptowalnego poziomu wiedzy podatkowej, brakuje po stronie urzednikow
wiedzy biznesowej i zrozumienia praktycznych problemow zwigzanych z dziatalnoscig
duzych organizacji. Powodowato to dodatkowe obcigzenie pracg po stronie podatnikow
i frustracje. Urzednikom zarzucano tez braki w umiejetnosci analizy duzego zakresu
danych, niech¢¢ do zapoznania si¢ z faktyczng dziatalno$ciag podatnika oraz
podejrzliwo$¢ w traktowaniu podatnikéw. Jako duze utrudnienie (niezwigzane jednak z
samym systemem nadzoru horyzontalnego) wskazywano dlugo$¢ postepowan przed
sagdami administracyjnymi w sprawach, w ktérych nie udato si¢ uzyska¢ kompromisu z
organami skarbowymi. Brak jest jeszcze badan co do satysfakcji podatnikow z
korzystania z systemu nadzoru horyzontalnego po zmianach wprowadzonych w roku
2018. Przez caly okres funkcjonowania systemu w Danii nie udalo si¢ natomiast
przedstawi¢ wiarygodnych dowodoéw na efektywnos$¢ tego systemu rozumiang jako

obnizenie kosztéw po stronie administracji skarbowej lub zmniejszenie luki podatkowe;.

Wzgledem zasad OECD system nadzoru horyzontalnego w Danii wydaje si¢ spetnia¢
wigkszo$¢ z wymienionych kryteriow. W szczegdlnosci wymaga on od urz¢dnikow
zrozumienia biznesowych zasad dziatania podatnika, zapewnia wysoka reaktywnos¢ oraz
bezstronnos¢ organow skarbowych. Pewne zastrzezenia pojawiajg si¢ wzgledem zasady

397

transparentno$ci 1 proporcjonalnosci®®’, jednak kwestie te zostaly w wigkszosci

rozwigzane W ramach reformy systemu w roku 2018.

W zakresie kontekstu kulturalnego system dunski pozostaje zblizony do systemu
skandynawskiego. Wskaznik Power Distance dla Danii jest wyjatkowo niski 1 wynosi 18,
co oznacza, ze spoleczenstwo jest wyjatkowo sklonne do decentralizacji decyzji,

zapewniania autonomii jednostce i braku sztywnej kontroli. Podmioty oczekuja, Ze beda

397 W $wietle braku jawnosci wytycznych co do oceny ram nadzoru horyzontalnego, w stosunku do systemu
pojawialy si¢ zarzuty, o brak przejrzystosci i jednoznaczno$ci wymagan wzgledem podatnikow. Mogto to
prowadzi¢ w niektorych przypadkach do zbyt daleko idacej ingerencji organow skarbowych w system ram
nadzoru podatkowego u podatnika i niepewnosci co do relacji z organem.
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konsultowane w zakresie dotyczacych ich decyzji, relacje z przelozonymi i organami

wladzy sa nieformalne, a komunikacja bezposrednia i partycypacyjna.

Wskaznik Masculinity wynosi 16, co plasuje Dani¢ jako spoteczenstwo raczej
sfeminizowane. Wigze si¢ to z potrzebg poczucia uwzglednienia w dotyczacych
podmiotu procesach. Szczegdlnie proces podejmowania decyzji jest partycypacyjny i
otwarty. Konflikty sa rozwigzywane przez negocjacje i konsensus. Wskaznik Corruption

Perceptions Index wynosi w Danii 88 punktow.

Znaczenie kontekstu kulturowego Danii mozna odnalez¢ w przyjeciu poczatkowo bardzo
og6lnego modelu regulowania zasad dziatania systemu nadzoru horyzontalnego w tym
duza elastycznoscia co do ksztattu ram nadzoru podatkowego.

3.2.5. Systemy nadzoru horyzontalnego w Stowenii®*

System nadzoru horyzontalnego w Stowenii jest oparty o model holenderski. Program
pilotazowy systemu rozpoczat si¢ w 2010 roku i obejmowat 18 z 721 duzych podatnikow
(zdefiniowanych zgodnie z lokalnym prawodawstwem). Podstawowym celem systemu w
Stowenii jest budowanie opartej na zaufaniu relacji migdzy podatnikami a organami
skarbowymi. Podatnicy, ktorzy podejma taka wspolprace moga liczy¢ na uproszczone i
sprawniejsze procedury oraz wsparcie organdw skarbowych w stworzeniu 1 wdrozeniu
ram nadzoru podatkowego. Jednoczenie podobnie jak w modelu holenderskim, udziat w
systemie nie modyfikuje ogdlnych zasad prawa podatkowego stosowanych wobec

podatnika.

Warunkiem przystgpienia do systemu nadzoru horyzontalnego jest posiadanie przez
podatnika efektywnych i zweryfikowanych przez organy podatkowe ram nadzoru
podatkowego. Procedura tej weryfikacji rozpoczyna si¢ od stworzenia profilu podatnika
(obejmujacego otoczenie biznesowe organizacji i specyfike dziatalno$ci). Nastgpnie
nastepuje spotkanie z przedstawicielami podatnika (w tym cztonkami zarzadu) majace na

celu potwierdzenie zrozumienia zalozen sytemu oraz podpisanie umowy o wspOtpracy.

Kolejnym etapem jest weryfikacja zalozen ram nadzoru podatkowego. Weryfikacja ta

obejmuje pie¢ kluczowych obszarow, tj. jakos¢ strategii podatkowej, jako$¢ ram nadzoru

398 Jesli nie wskazano inaczej, informacje w tym rozdziale pochodzg z Verbic M., Cok M., Sinkovec D.,
Some evidence for implementing an enhanced relationship in Slovenia, Financial Theory and Practice,
Institute of Public Finance, 2014, str. 61-80.
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podatkowego®®®, efektywnosé systemu ksiegowego, efektywnos¢ zespotu podatkowego
oraz zakres wsparcia zewnetrznych doradcow i audytoréw. Na podstawie wynikow
weryfikacji tworzony jest pisemny raport wskazujacy na obszary, ktore podatnik musi
poprawi¢, aby moc uczestniczy¢ w systemie. Podatnik deklaruje podjecie tych
zobowigzan, a organ podatkowy dostosowuje swoje dziatanie do aktualnego poziomu
zgodnosci podatkowej organizacji (im bardziej efektywne ramy nadzoru podatkowego
tym mniej dziatan bedzie podejmowat organ skarbowy wzgledem podatnika). Wszystkie
operacje w ramach systemu nadzoru horyzontalnego sg wykonywane przez grupe roboczg
dedykowana do obstugi duzych podatnikow*®. Podatnicy nadal moga podlegaé biezacej
kontroli skarbowej, jednak powinna by¢ ona przeprowadzona w ograniczonym zakresie
1 opiera¢ si¢ na statystycznie wylosowanych probkach. Podatnik ze swojej strony jest
zobowigzany do biezacego i pelnego informowania grupy roboczej o wszystkich
zdarzeniach wptywajacych na poziom zgodno$ci podatkowej. Cata komunikacja w
ramach systemu powinna si¢ odbywac¢ bez zbednej zwloki. Badania nad skuteczno$cia
systemu nadzoru horyzontalnego w Stowenii, przeprowadzone po zakonczeniu projektu
pilotazowego wskazuja na jego pozytywny odbidr zarowno w przez podatnikdéw jak i
organy podatkowe. Podatnicy uczestniczacy w pilocie programu systemu w

szczegblnosci podkreslaja, ze dzigki temu systemowi:
— Zmniejszyli czasochtonno$¢ procesoOw podatkowych,
— Lepiej zrozumieli kwestie podatkowe,
— Osiagneli wigkszg pewnos¢ podatkowa.

Sposrod podatnikdéw niebiorgcych udzialu w projekcie pilotazowym 86 % podmiotéw
chcialo uczestniczy¢ w systemie nadzoru horyzontalnego wskazujac na oczekiwane
zapewnienie bezpieczenstwa podatkowego, wsparcie organu skarbowego we wdrozeniu

ram nadzoru podatkowego oraz zmniejszenie prawdopodobienstwa kontroli skarbowych.

Jednoczes$nie podatnicy wyrazali obawy co do kosztéw uczestnictwa w systemie, braku
wystarczajacych zasobow ludzkich, a takze braku zaufania do organow skarbowych.
Stowenia podobnie jak Holandia i Dania boryka si¢ problemami kadrowymi do obstugi

systemu.

399 Jako$¢ ram nadzoru podatkowego jest oceniana pod katem oséb odpowiedzialnych za realizacje
nadzoru, sposobu realizacji nadzoru, zakresu wspolpracy z zespotem kontroli wewnetrznej, podejscia do
ryzyka podatkowego oraz poziomu $wiadomosci podatkowej w organizacji i sposobow jej promowania.
400 W jej sktad wchodzg do$wiadczeni urzednicy kontroli skarbowe;.
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Wzgledem wymagan OECD system nadzoru horyzontalnego w Stowenii zdaje si¢
spetnia¢ wszystkie warunki, za wyjatkiem watpliwosci co do bezstronno$ci organdow
skarbowych wzgledem najwigkszych podatnikow (podobnie jak w przypadku Danii i
Holandii brak jest dedykowanych zasad uniemozliwiajacych bezposrednig ingerencije
polityczng). Niestety brak jest materiatow 1 publikacji dotyczacych oceny systemu po

wdrozeniu dla wszystkich duzych podatnikow.

W zakresie kontekstu kulturalnego stowenski system prawny pozostaje systemem
historycznie mtodym®*° i jako taki zmaga si¢ z wieloma problemami niespotykanymi w
systemach prawnych o dtuzszej historii. Wskaznik Power Distance dla Stowenii wynosi
71, co oznacza akceptacje dla wtadczych form egzekwowania prawa, sztywnej hierarchii
1 centralizacji. Podmioty akceptuja podejmowanie decyzji bez konsultacji z nimi, a
komunikacja z organami administracji pozostaje sformalizowana. Jednocze$nie wskaznik
Masculinity wynosi 19, co plasuje Stoweni¢ jako spoteczenstwo raczej sfeminizowane.
Wprowadza to do sformalizowanego procesu komunikacji element troski o
uwzglednienie zdania wszystkich stron, osiaggni¢cie konsensusu 1 unikanie konfliktow.
Wskaznik Corruption Perceptions Index na Stowenii utrzymuje si¢ na $rednim poziomie

i wynosi 60 punktow (na 100 mozliwych).

Znaczenie kontekstu kulturowego Stowenii mozna odnalez¢ w przyjeciu poczatkowo
bardzo ogo6lnego modelu regulowania zasad dzialania systemu nadzoru horyzontalnego

w tym duzg elastycznoscig co do ksztattu ram nadzoru podatkowego.

3.3. Analiza porownawcza systemdéw nadzoru horyzontalnego w wybranych krajach

OECD (etap informacyjny wg metody Kamba i Infantiego)

Zgodnie z przyjeta w rozprawie metoda, ponizszy rozdziat stanowi faze informacyjna
analizy systemOw nadzoru horyzontalnego. Pordéwnanie systemow nadzoru
horyzontalnego w wybranych krajach OECD wskazuje, Ze istnieje spektrum
przyjmowanych rozwigzan w zakresie jego implementacji. Analizowane systemy
nadzoru taczy wiele podobienstw, jednak widoczne sg takze istotne roznice w zakresie
np. stopnia sformalizowania systemu, uprawnien decyzyjnych urzednikow skarbowych,

ksztaltu procesu przystapienia czy poziomu uzyskiwanej pewnos$ci podatkowe;.

401 System prawny Stowenii w obecnym ksztalcie ksztaltowal si¢ glownie w latach 80 XX wieku,
obwiazujgca konstytucja pochodzi z roku 1991, Blankenburg E., op. cit., str. 14.
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Tabela 5 lista podobienstw i r6znicy w ramach analizowanych systemow nadzoru horyzontalnego

Wielka

Holandia : Szwecja - FS Szwecja - FD Stowenia Dania
Brytania
Istnieje podstawa prawna _ _ . . tak, bardzo _
dla systemu w postaci nie nie nie nie : nie
ograniczona
ustawy?
Istniejg szczegdlowe
wytyczne dla OTEanow. tak tak tak tak tak tak
podatkowych w zakresie
systemu?
czesciowo, tylko
. wytyczne co do
PE]‘;SIC Z;E;‘ZZSICZE;SQ tak tak nie nie tak oceny ram
p ¢pne: nadzoru
podatkowego
Istniejg szczegotowe
wytyczne dla nie tak tak nie nie nie
podatnikow?
Czy system jest
ograniczony do .
wybranych (duzych) nie tak tak tak tak tak
podatnikow?
Czy udziat w systemie tak nie tak tak tak tak

jest dobrowolny?
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Czy jest podpisywana

umowa o tak nie tak tak tak tak
wspotdziatanie?
Czy umowa o
wspotdziatanie jest tak nie dotyczy nie nie tak brak danych
wiazaca?
Czy tres? Umowy moze w wyjatkowych nie dotyczy tak tak brak danych brak danych
podlega¢ negocjacjom? przypadkach
nie dotyczy
Czy system funkcjonuje zar6wno (system jest zar6wno zar6wno
w formule zaproszen czy | zaproszenia jak | obowigzkowy zaproszenia zaproszenia jak zaproszenia jak zaproszenia
zgltoszen do udziatu? zgloszenia dla wszystkich zgloszenia zgloszenia
podatnikow)
tak, wystepuje
Czy proces przystapienia A 5 etapow, - - .
do systemu jest tak, :tt;ejgr\;tue 7 oroces jest tak, oetizjmme 4 nie tak, ;)tt;ejgwwe 5 tak, Oet;:ijJe 4
wieloetapowy? p powtarzany co Py POW Py
trzy lata

Czy lista podmiotow
uczestniczacych w tak tak tak tak drak danych nie
systemie jest publiczna?
Czy tworzone sg profile . .
podatnika? tak tak nie nie tak tak
Czy przystapienie do

> DLy ap tak tak tak nie tak tak

systemu wymaga
wdrozenia przez
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podatnika ram nadzoru
podatkowego?

Czy wymagania co do
ram nadzoru

podatkowego sa opisowe kierunkowe opisowe kierunkowe brak wymagan kierunkowe opisowe
czy kierunkowe?
Czy proces przystapienia nie, ale badane sa
obejmuje audyt rozliczen . . . opinie audytora :
nie tak nie nie . nie

podatkowych za przeszite za ostatnie trzy
lata? lata
Czy proces przystapienia
obejmuje badanie tak tak tak nie tak tak
nastawienia zarzadu?
Czy przystapienie do
systemu wymaga tak tak nie nie brak danych tak
posiadania strategii
podatkowej?
Czy przystapienie do
systemu wymaga . . . . . .

. nie nie nie nie nie nie
zlecania audytu
podmiotom trzecim?
Czy decyzja . . . . _ _
odmawiajaca nie nie nie nie nie nie
podatnikowi
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przystapienia do systemu
podlega sadowej kontroli

Wspolpraca podatnika z organem skarbowym

Czy uczestnictwo w
systemie zwalania z
kontroli skarbowych?

nie

tak nie nie

nie

nie

Czy liczba kontroli jest
dostosowywana do
zachowania podatnika?

tak

nie dotyczy tak nie

tak

tak

Czy podatnik jest
informowany o strategii
kontroli?

tak

nie dotyczy tak nie dotyczy

brak danych

tak

Czy kontrola opiera si¢ o
zaufanie do deklaracji
podatnika (dokumenty sa
badane wytacznie w
wyjatkowych
sytuacjach)?

tak

nie dotyczy nie nie

nie

tak

Czy badane sg zeznania
podatkowe uczestnikéw
systemu w podatku CIT?

tak

tylko w etapie

o tak tak
przystapienia

tak

tak, przed ich
zlozeniem
nastepuje
wspodlne badanie
z podatnikiem
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nie, ale w

wyjatkowych
przypadkach
. urzednik
nie, ale w organu moze
wyjatkowych podejmowac
przypadkach q .
- ! ecyzje w
Czy system modyfikuje urzednik organu sakresie
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. . . . ztagodzenia nie nie brak danych nie
rozliczeniach podejmowac -
. sankciji,
podatkowych? decyzje w
i wymaga to
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. konsultacji z
ztagodzenia
. dedykowanym
sankcji
departamentem
w ramach
administracji
skarbowej
Czy system przewiduje nie, tylko
y'sy prze € nie, tylko zmiana nie, tylko nie, tylko nie, tylko
sankcje za naduzywanie . . . . . .
. wylaczenie z przypisanego wylaczenie z nie wylaczenie z wylaczenie z
zaufania organu przez .
. systemu poziomu systemu systemu systemu
podatnika?
ryzyka
Czy stosuje si¢ poziom tak, wartosciowe tak, tak, warto$ciowe 1
y stosuje sie p y o wartosciowe i brak danych nie brak danych L
materialnosci? 1 jakosciowe NS jako$ciowe
jakosciowe
Czy podatnik moze .
tak tak tak nie tak tak

uzyskac¢ stanowisko
organu w zakresie
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swoich watpliwosci
(procedura konsultacji)?

Czy stanowisko jest ustne lub ustne lub ustne lub .
i i . . ustne lub pisemne brak danych ustne
ustne czy pisemne? pisemne pisemne pisemne
w niektorych w niektorych w niektorych o
przypadkach przypadkach przypadkach Wrglel;t(;)g ;}]1
Czy stanowisko jest pisemne pisemne pisemne P )ilfemne brak danvch nie
wigzace? stanowisko stanowisko stanowisko o tan(?wisko moze y
moze by¢ moze by¢ moze by¢ bvé wiazace
wigzace wigzace wigzace ye wiaza
Czy stanowisko powinno
by¢ przekazane bez tak tak tak tak tak tak
zbednej zwloki?
Organizacja organ6w podatkowych
Dedykowan
Koor dynator mangger ora};
Jaka jest struktura Zes;gi:ﬁ sraz manager relacji Grupa robocza specjalisci
Sromie organgw centra | eze | Drakdanyeh | osobakontaktowa | COCREURE | TEEIRER S
g " doskonatosci w Wy yeh zeSp
podatkowych? zakresie branzy (merytoryczne) systemu specjalistycznych
. na okreslony
oraz podatkow procent etatu)
Czy urzgdnicy d d
obstugujacy podatnikow | co do zasady tak | °° 9° 2858y brak danych nie brak danych nie

w ramach systemu sg

dedykowani tylko do

tak
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pracy w ramach

systemu?
Czy jest wyznaczona tak. zmiana
jedna osoba kontaktowa | tak, mozliwa jest ’ tak, zmiana osoby . tak, mozliwa jest
: . : osoby co trzy tak nie .
dla podatnika (ang. single | zmiana osoby lata co cztery lata zmiana osoby
point of contact)?
kontrola przez
o lider zespotu innych
Kto kontroluje dziatania | o) oy resowa | urzednikow brak danych brak danych brak danych brak danych
urzednikow?
kontrola (ang. peers
review)
Kto inicjuje kontakty
miedzy organem a oba podmioty podatnik oba podmioty podatnik oba podmioty oba podmioty

podatnikiem?

Pr

oces implementacji systemu nadzoru

horyzontalnego

Czy system byt

tak, na systemie

tak, na systemie

tak, na systemie

tak, na systemie

Y:tzrire(;;\:;rg 2;55[2%21 nie nie holenderskim holenderskim holenderskim holenderskim
Czy byt p ro Wa(.izony tak nie tak nie tak tak
program pilotazowy?

pozytywnie, ale poz.); tlzl(\)/v an;e,tale pozytywnie, ale
Jak system jest oceniany? | jako zbyt mato J mocng negatywnie negatywnie pozytywnie jako zbyt mocno

sformalizowany

sformalizowany

sformalizowany
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Czy administracja
skarbowa zglasza
problemy z zasobami
ludzkimi?

tak

tak

tak

tak

tak

tak

Zrbdto: Opracowanie wlasne
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Istotne podobienstwa pomig¢dzy systemami nadzoru horyzontalnego obejmuja:

Sposob implementacji — brak ustawowej podstawy prawnej, funkcjonowanie w

ramach ogdlnych przepisOw podatkowych,

Oparcie systemu o oceng ryzyka podatkowego podatnika,

— Wymog implementacji ram nadzoru podatkowego przez podatnika,

mozliwo$¢ uzyskania niewigzacego stanowiska organu podatkowego w czasie

rzeczywistym.

Istotne réznice pomiedzy systemami nadzoru horyzontalnego

poziom szczegotowosci wytycznych dla podatnikow,

wystepowanie umowy o wspoldziatanie,

— etapy przystapienia (jednorazowy 7 etapow w Holandii, cykliczny 5 etapow w

UK, 4 etapy w Danii)

— kontrole skarbowe uczestnikow systemu (wystgpujace w Holandii i Stowenii, nie

wystepujace w Wielkiej Brytanii)

— dobrowolnos$¢ udziatu w systemie,

uwzglednienie zdarzen przeszlych w procesie przystapienia,

mozliwos¢ uzyskania wigzacego stanowiska organu podatkowego w czasie

rzeczywistym.

3.4. Wnioski z analizy systemow nadzoru horyzontalnego w krajach OECD (etap

eksploracyjny wg metody Kamba i Infantiego)

Ostatnim etapem w ramach przyjetej metody jest krytyczna ocena zidentyfikowanych
roznic i podobienstw pomiedzy systemami nadzoru horyzontalnego w celu wyciagnigcia

uogo6lnionych wnioskow co do jego kluczowych elementow.
3.4.1. Uwagi wstepne

Implementacja systemu nadzoru horyzontalnego jest bardzo istotng zmiang systemu

podatkowego, siggajaca samych jego fundamentow i stojaca czesto w sprzecznosci z
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tradycyjnym modelem wspétpracy organéw skarbowych z podatnikami®®2. Jest to takze
zmiana wymagajaca 1 ryzykowna dla administracji skarbowej. Nieprawidlowo
zaprojektowany i zaimplementowany system nadzoru horyzontalnego moze mie¢ daleko
idace negatywne konsekwencje dla systemu podatkowego, obejmujace miedzy innymi
wzrost sktonnosci podatnikow (nie tylko duzych) do agresywnej optymalizacji
podatkowej, utrate zaufania obywateli do organdow skarbowych czy utrate niezalezno$ci
urzednikoéw organdw skarbowych. Przyktad Szwecji pokazuje, ze ustawodawca powinien
wyjatkowo dobrze zaprojektowa¢ 1 prawidlowo wdrozy¢ system nadzoru
horyzontalnego. Jezeli raz okaze si¢ on nieskuteczny lub nieprawidlowo zaprojektowany,
niezwykle trudne bedzie ponowne zmotywowanie podatnikéw do uczestnictwa w
systemie. Trudnos$ci w zaprojektowaniu i wdrozeniu systemu nadzoru horyzontalnego
wynikaja z faktu, ze jednym z jego fundamentow jest oparcie relacji na zaufaniu, a nie
sztywnej ramie przepisow prawnych*%,

Segment duzych podatnikow sktada si¢ w wigkszos$ci z krajowych i1 migedzynarodowych
korporacji, ktore stosuja w swojej dziatalnosci standardy organizacji i zarzadzania®%*,
Standardy te obejmuja miedzy innymi zasady odpowiedniego planowania
podejmowanych inicjatyw, zapewniania dla nich odpowiednich zasobow,
identyfikowania ryzyk 1 monitorowania efektywnosci. W przypadku tworzenia przez
ustawodawce rozwigzania podatkowego dedykowanego dla duzych przedsigbiorcow,
moga oni oczekiwac, ze rozwiazanie to bedzie zaprojektowane 1 wdrozone w zgodzie z
powszechnie przyjetymi standardami®®. Jednoczesnie w krajach o niskim generalnym

poziomie zaufania podatnikow do organéw skarbowych?®%®

, nalezy si¢ spodziewac, ze
niedotrzymanie standardow zarzadzania projektami, nieprzemys$lane zaprojektowanie
mechanizméw prawnych lub bledy na etapie ich implementacji beda dodatkowo

poglebia¢ brak zaufania i zniechgca¢ duzych podatnikéw do przystapienia do systemu.

402 Hambre A., 2019, op. cit., str. 13.

403 OECD, 2008, op. cit. str. 4-13.

404 Standardy te obejmuja wiele metodyk zarzadzania projektami - przyktadowo PRINCE2, Agile PM, czy
PMBOK. Metodyki te zawieraja podziat procesoéw na etapy (co najmniej: planowania, wykonywania,
mierzenia efektow i cigglej poprawy). Dzigki stosowaniu naukowego podejscia do zarzadzania projektami
duze przedsigbiorstwa ograniczaja ryzyko dziatalno$ci gospodarczej i poprawiaja efektywno$¢ inwestycji.
405 Szerzej temat dostosowania struktury zarzadzania organéw skarbowych do oczekiwan podatnikow
zostal poruszony miedzy innymi w Kommer V. , Handbook for Tax Administrations, Inter-American Center
of Tax Administrations, 2000 oraz Kommer V. Alink M., Handbook on Tax Administration., IBFD -
International Bureau of Fiscal Documentation, 2011.

408 Przyktadowo w Polsce w 2019 roku, w badaniu przeprowadzonym przez instytut CBOS, jedynie 33
proc. polskich obywateli stwierdzito, ze darzy zaufaniem Krajowa Administracj¢ Skarbowa (badanie
»Aktualne problemy i wydarzenia” przeprowadzone w dniach 12-19 wrze$nia 2019 r. na probie 990 osob).
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Osobnym zagrozeniem dla implementacji systemu nadzoru horyzontalnego jest reakcja
Opinii publicznej. System ten moze sta¢ si¢ w tatwy sposob przedmiotem krytyki ze
wzgledu miedzy innymi na wysoki poziom skomplikowania, potencjalne zarzuty o
nieréwne traktowanie podatnikoOw oraz zwigzek z najwigkszymi przedsiebiorcami, czgsto
0 pochodzeniu zagranicznym. Jezeli kwestie te nie zostang odpowiednio zaadresowane
na etapie projektowania, mogg sta¢ si¢ w tatwy sposob przedmiotem zainteresowania
medialnego 1 mocno podwazaé zaufanie spoteczne. Dodatkowo nalezy mie¢ na uwadze,
ze obserwowane w krajach, ktore wdrozyly systemy nadzoru horyzontalnego trudnosci z
mierzeniem efektywnosci systemu®®’ beda utrudnia¢ jego merytoryczna obrone przed
ewentualnymi zarzutami. Powyzsze ryzyka nie znacza jednak, ze nalezy odstapi¢ od
wdrozenia systemu nadzoru horyzontalnego. Wrgcz przeciwnie, rosngca liczba duzych
podatnikow oraz rosnagcy poziom skomplikowania ich rozliczen podatkowych sprawia,
ze zmiana podejscia organéw skarbowych do relacji z podatnikami jest konieczna i coraz

pilniejsza®®®,

Kazda reforma administracyjna, w tym takze reforma systemu podatkowego, ze Swojej
istoty zawiera wewngtrzne ograniczenia i wymaga podejmowania kompromiséw co do
przyjmowanych rozwigzan®®. Konieczne jest réwnowazenie sprzecznych interesow
regulowanych podmiotow 1 rozwiazywanie sprzeczno$ci w odniesieniu do zdarzen
przysztych i niepewnych. Wyzwania te pomaga adresowa¢ dorobek komparatystyki
prawnej, ale rowniez inne badania z zakresu socjologii, psychologii, ekonomii,

zarzadzania zmiang, a nawet technologii.
3.4.2. Korzysci z wdrozenia systemu nadzoru horyzontalnego

Zaréwno modele teoretyczne®!?, jak i praktyka krajow OECD*'! wskazujg na szeroka liste

korzysci, ktore odnosza wszyscy interesariusze w wyniku wdrozenia efektywnego

407 Stevens L, op. cit., str. 65.

408 Miedzy innymi OECD podkre$la, ze implementacja systemow nadzoru horyzontalnego stanowi coraz
istotniejszy element zapewnienia pewnosci podatkowej i zapobiegania agresywnej optymalizacji
podatkowej (tak Pascal Saint-Amans, Dyrektor OECD Centre for Tax Policy and Administration w
komentarzu prasowym dot. uruchomienia systemu nadzoru horyzontalnego we Francji z dnia 14 marca
2019).

409 pollitt C., Bouckaert G, Public Management Reform: A Comparative Analysis - Into The Age of
Austerity, Oxford University Press, 2017, str. 13, rowniez Infanti twierdzit, Ze przyjeta polityka podatkowa
jest zawsze zdeterminowana przez rownowazenie wielu stojacych w konflikcie sil, przestanek i
konkurujacych punktow widzenia. Wraz ze zmianami w czynnikach spotecznych, ekonomicznych lub
politycznych, nastepuje zachwianie rownowagi tych sit i w efekcie zmiana prawodawstwa. Infanti, A, op.
cit. str. 1034.

410 Szerzej zob. rozdziat 1.2-1.5.

411 Szerzej zob. rozdziat 3.2.1-3.2.5.
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412

systemu nadzoru horyzontalnego Korzysci te beda si¢ realizowaé na trzech

plaszczyznach — po stronie podatnikow, po stronie organéw skarbowych oraz po stronie

gospodarki.
Mozliwe korzysci po stronie podatnikéw obejmuja:

— obnizenie poziomu ryzyka podatkowego organizacji poprzez mozliwosé

wczesniejszego zabezpieczenia pozycji podatkowe;,
— obnizenie kosztow utrzymania zgodnos$ci podatkowe;j,
— zmniejszenie czgstotliwosci i ucigzliwosci kontroli skarbowych,
— profesjonalizacja relacji z organami skarbowymi,

— poprawa jakoSci procesow podatkowych, mozliwo$¢ uzyskania wsparcia

organow skarbowych w projektowaniu 1 wdrozeniu ram nadzoru podatkowego,

— wczesniejsze przygotowanie si¢ do migdzynarodowych trendéw w obszarze

podatk(')w413,

— uzyskanie korzys$ci reputacyjnych (wzgledem konsumentéw, kontrahentéw i

innych interesariuszy).
Mozliwe korzy$ci po stronie organéw skarbowych obejmuja:

— zmniejszenie ryzyka powstawania niezamierzonych btedow w rozliczeniach

podatkowych uczestnikow systemu,

— ZzZmniejszenie sklonnosci do agresywnej optymalizacji podatkowej wsrdd

uczestnikoOw systemu,

— poprawe alokacji zasobow, umozliwiajacg poprawe wykrywalnosci btedoéw i
agresywnych optymalizacji podatkowych wsréd podatnikow niebedacych

uczestnikami systemu*4,

412 Przedstawiona lista korzysci stanowi synteze wielu zrodel, w tym prac teoretycznych Braithwaite,
Kirchlera oraz de Witta, raportow OECD w zakresie systemOw nadzoru horyzontalnego oraz prac
oceniajacych skutki wdrozenia systemdéw nadzoru horyzontalnego w krajach OECD.

413 Wiele instytucji miedzynarodowych pracuje obecnie nad rozwigzaniami majacymi poprawi¢ poziom
mi¢dzynarodowej zgodnos$ci podatkowej (np. inicjatywa BEPS albo dyrektywa ATAD).

414 Korzy$¢ ta nie jest konsekwencja jedynie wdrozZenia systemu nadzoru horyzontalnego ale réwniez
zdolnos$ci administracji skarbowej do odpowiedniej relokacji zasobow.
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— zmniejszenie kosztow obstugi duzych podatnikow, w tym dzigki szybszemu

rozstrzyganiu sporow podatkowych,

— poprawe kompetencji zasoboéw ludzkich organdw skarbowych oraz poprawe

zasobow wiedzy organdéw skarbowych?®!®,

— poprawe reputacji organéw skarbowych.

Mozliwe korzysci dla gospodarki i spoleczenstwa:

zwigkszenie poziomu zgodno$ci podatkowej wsrod duzych podatnikow, a tym

samym zwickszenie wptywow podatkowych,

— poprawe konkurencyjnosci na rynku poprzez zmniejszenie liczby podmiotow
uzyskujacych nieuzasadnione korzysci ekonomiczne w wyniku korzystania z

agresywnej optymalizacji podatkowej,

— poprawe postrzegania kraju jako miejsca dla prowadzenia dziatalno$ci

gospodarczej,

— poprawe efektywnos$ci instytucji (rdwniez nie skarbowych), dzigki dyfuzji

wiedzy,

— Wzmocniona  wspélpraca z  organizacjami  mi¢dzynarodowymi  oraz
administracjami skarbowymi krajow OECD, ktére wdrozyly system nadzoru

horyzontalnego.
3.4.3. Koszty zwigzane z wdrozeniem systemu nadzoru horyzontalnego

Poza korzys$ciami, wdrozenie systemu nadzoru horyzontalnego niesie ze sobg takze
koszty. Kwestia ta jest czgsto pomijana w ramach prac badawczych czy raportéw, jednak
zidentyfikowanie tych kosztow jest konieczne dla prawidtowego zaprojektowania i
wdrozenia systemu nadzoru horyzontalnego. Podobnie jak korzysci, koszty
implementacji systemu nadzoru horyzontalnego beda si¢ ujawnia¢ na trzech
ptaszczyznach — po stronie podatnikow, po stronie organow skarbowych oraz po stronie

gospodarki.

415 Wiedza podatkowa zgromadzona i uporzadkowana przez organy skarbowe jest uznawana za jeden z
najwazniejszych czynnikoéw funkcjonowania efektywnej administracji podatkowej. Oats L., Tuck P., The
relantionship betwen hm revenue & customs and large corporate taxpayers: The Changing role of
accountants, Institute of Chartered Accountants in England & Wales, 2008. Biezaca wspoélpraca
urzednikow z duzymi podatnikami w dedykowanych obszarach specjalizacji sprzyja nie tylko gromadzeniu
takiej wiedzy ale tez jej dyfuzji pomigdzy zespotami.
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Koszty po stronie podatnika obejmuja:

koszty zwigzane z przystapieniem do systemu nadzoru horyzontalnego (np.

koszty implementacji ram nadzoru horyzontalnego),

— koszty zwigzane z uczestnictwem w systemie nadzoru horyzontalnego (np. koszty

osobowe rozbudowanego zespotu podatkowego),

— zmniejszenie poziomu elastycznoéci decyzji w kwestiach podatkowych*'8,

— zmniejszenie szybkosci podejmowania decyzji biznesowych*!’,

— mozliwe zwickszenie uwagi organéw administracji, naruszenie statusu quo*®,

— ryzyka zwigzane z ochrong tajemnicy przedsigbiorstwa 1 informacji

przekazywanych organom skarbowym,

— ryzyka zwigzane z nieefektywno$cia badz likwidacja systemu nadzoru

horyzontalnego.
Koszty po stronie administracji skarbowej obejmuja:

— koszty uruchomienia systemu nadzoru horyzontalnego (np. koszty opracowania
wytycznych dla ram nadzoru horyzontalnego),

— koszty funkcjonowania systemu nadzoru horyzontalnego (np. koszty zwigzane z
zarzadzaniem wiedzg),

— potencjalnie wyzsze koszty osobowe*°.

3.4.4. Ryzyka dla skutecznej implementacji systemu nadzoru horyzontalnego

46 Co do zasady podatnik ze wzgledu na konieczno$é ujawniania w ramach systemu wszystkich
okoliczno$ci 1 sytuacji mogacych wplywaé¢ na wysoko$¢ opodatkowania bedzie mial ograniczong
mozliwos¢ podejmowania decyzji co do ktorych istnieje podejrzenie, ze moga si¢ wigza¢ z agresywna
optymalizacja podatkowa. Decyzje takie beda mogty zosta¢ podj¢te ze wzgledu na prawo do niezgadzania
si¢ ze stanowiskiem organu, jednak podatnik bedzie musiatl liczy¢ si¢ z postgpowaniem podatkowym w
tym zakresie. W przypadku gdy w danej jurysdykcji czeste sa dzialania majace cechy agresywnej
optymalizacji podatkowej, ograniczenie swojej swobody decyzji w tym zakresie przez uczestnika systemu
nadzoru horyzontalnego moze zmniejszac jego konkurencyjno$¢ wobec innych podmiotow.

417 Podjecie decyzji biznesowych z uwzglednieniem strategii podatkowej i procedur ram nadzoru
podatkowego moze wymagaé dodatkowych analiz lub akceptacji co wydtuza proces decyzyjny.

418 podatnicy mogg by¢ zadowoleni ze swoich obecnych relacji z organami skarbowymi i innymi organami
administracji i postrzega¢ przystgpienie do systemu nadzoru horyzontalnego jako dziatanie zwracajgce na
nich dodatkowa uwage.

418 Doswiadczenia krajow OECD wskazuja, ze zardwno zatrudnienie jak i koszty zatrudnienia w organach
administracji skarbowej rosng w zwigzku z implementacjg systemu nadzoru horyzontalnego. Szerzej zob.
Stevens, op. cit., str. 57-66.
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Analiza poréwnawcza wdrozonych systeméw nadzoru horyzontalnego oraz modeli
teoretycznych tego systemu ujawnia ryzyka zwigzane z jego funkcjonowaniem. Ryzyka
te mozna podzieli¢ na ryzyka prowadzace do niepowodzenia implementacji systemu
(rozumianego jako zbyt niska liczba podmiotow, ktore dotgcza do systemu w pierwszych
latach jego funkcjonowania lub brak spotecznej akceptacji implementacji systemu) oraz
ryzyka prowadzace do nieprawidlowego funkcjonowania systemu (rozumianego jako
wystgpienie istotnych nieprawidtowosci w pierwszych latach funkcjonowania systemu
lub brak generowania przez system istotnych korzysci/obnizenia kosztow dla

administracji skarboweyj).

Ryzyka prowadzqgce do niepowodzenia implementacji systemu nadzoru horyzontalnego

Ryzyko 1 - Zbyt wysokie koszty implementacji ram nadzoru podatkowego

Posiadanie przez podatnika efektywnych ram nadzoru podatkowego jest warunkiem
koniecznym dla przystapienia do systemu nadzoru horyzontalnego. Jednocze$nie ich
prawidlowe zaprojektowanie 1 implementacja moga by¢ skomplikowana i kosztowna
(szczegdlnie w duzych organizacjach)*?. Trudno oszacowaé koszty wdrozenia ram
nadzoru podatkowego, poniewaz bgdzie to mocno zalezato od specyficznych czynnikéw
(np. skala dzialalnos$ci, struktura organizacyjna, aktualny stan procesOw 1 systemow
ksiegowo-podatkowych). Mozna jednak poréwnac ten proces z wdrozeniem innych ram
nadzoru. Zgodnie z raportem Intrum Justitia*?! §redni koszt wdrozenia ram nadzoru w
zakresie rozporzadzenia o ochronie danych osobowych (RODO) wyniost dla duzych
korporacji w Europie 65000 EUR (ok. 270 000 PLN). Koszt ten bedzie wyzszy w
przypadku ram nadzoru podatkowego, poniewaz dotycza one wigkszej liczby procesow i
glebszej ingerencji w systemy ksiggowe 1 podatkowe. Innym poréwnywalnym

przyktadem jest wdrozenie w Stanach Zjednoczonych ram nadzoru wymaganych przez

420 Dla podatnikow, ktérzy nie posiadali wezesniej ram nadzoru horyzontalnego koszty te bedg obejmowaé
co najmniej koszty: mapowania procesow podatkowych, oszacowania apetytu na ryzyko podatkowe,
ksiggowo-podatkowych, organizacji zespotu podatkowego, opracowania zasad kontroli przebiegu
procesow podatkowych, komunikacji i zarzgdzania zmiang, dostepu do wiedzy. Koszty te bedg ponoszone
w poczatkowej fazie projektowania i implementacji ram nadzoru podatkowego. Dodatkowo wdrozenie ram
nadzoru podatkowego bedzie wigzalo si¢ z ponoszeniem biezgcych wydatkoéw na ich utrzymanie i
aktualizacje.

42! Kalkulacja oparta jest o ankiety wypetnione przez 3717 podmiotéw zatrudniajacych powyzej 250 0s6b
z 28 krajow UE. Intrum Justitia, The European Payment Report 2018. Intrum Justitia, 2018,
https://www.intrum.com/publications/european-payment-report/european-payment-report-2018/  (dostgp
23.12.2020).
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ustawe Sarbanes-Oxley*?? (dalej SOX). Zgodnie z informacjami udostgpnionymi przez
Financial Executives International*®® koszt wdrozenia ram nadzoru w tym zakresie
wyniodst ok. 0,1% obrotu ($rednio ok. 4,36 mln dolaréw). Koszt ten bedzie nizszy w
przypadku ram nadzoru podatkowego, poniewaz bedg one dotyczyly mniejszej ilosci
procesow*?*. Koszty wdrozenia ram nadzoru podatkowego moga stanowié istotng
pozycje w wydatkach duzych podatnikéw. Podejmujac decyzje o dotaczeniu do systemu
nadzoru horyzontalnego podatnicy beda wiec porownywac ten koszt z potencjalnymi
korzysciami ekonomicznymi. Jezeli ta kalkulacja bedzie niekorzystna podatnicy moga

nie by¢ sktonni do dotaczenia do systemu.
Ryzyko 2 — Brak zaufania do organow skarbowych ze strony podatnikéw

Kolejnym czynnikiem mogacym powstrzymywa¢ duzych podatnikéw przed
przystapieniem do systemu nadzoru horyzontalnego jest brak zaufania do organow
skarbowych. Zaréwno badania teoretyczne*?, jak i praktyka funkcjonowania systemow
nadzoru horyzontalnego wskazuja na kluczowe znaczenie tego czynnika. Jak wskazano
wyzej podatnicy w ramach systemu nadzoru horyzontalnego beda musieli ponies¢ istotne
wydatki inwestycyjne. Dodatkowo, uczestnictwo w systemie bedzie si¢ wigzaé z
ujawnianiem duzego zakresu swoich danych. Mozna wigc wyrdzni¢ co najmniej trzy

obszary braku zaufania do organéw podatkowych:

— brak zaufania do ciagtosci systemu — podatnicy moga si¢ obawiaé, ze system
nadzoru horyzontalnego moze by¢ nietrwaly, a administracja skarbowa wycofa

si¢ z niego w krétkim horyzoncie czasowym.

— brak zaufania co do korzysci z uczestnictwa w systemie — podatnicy moga watpic,
czy korzy$ci proponowane im w zamian za przystgpienie do systemu nadzoru
horyzontalnego (szybsze uzyskanie pewnosci podatkowej, zmniejszenie liczby
kontroli, fatwiejsza komunikacja z organami skarbowymi) zostang fatycznie

zapewnione przez organy skarbowe,

422 Ustawa uchwalona przez Kongres Stanéw Zjednoczonych w 2002 roku, regulujaca zasady stosowania
tadu korporacyjnego w spotkach. Naktada na spotki migdzy innymi obowigzek posiadania ram nadzoru w
zakresie tadu korporacyjnego oraz dokonywania ujawnien ryzyk wskazywanych w ramach tych ram
nadzoru.

423 Euromoney, Survey finds SOx  compliance costs exceed  estimates, 2005,
https://www.euromoney.com/article/b1320xIg6gsbwi/survey-finds-sox-compliance-costs-exceed-
estimates, (dostep 23.12.2020).

424 Nalezy jednak zauwazy¢, ze ankiety dotyczyly podmiotdéw o $rednim obrocie 5 mld dolarow. W
przypadku mniejszych podmiotow koszt wdrozenia ram nadzoru moze stanowi¢ wyzszy procent obrotu.
425 Braithwaite J. , op. cit., str. 12.
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— brak zaufania do procedur w ramach systemu nadzoru horyzontalnego*?® —
interesy podatnika przystepujacego do systemu nadzoru horyzontalnego powinny
by¢ chronione przez procedury obowigzujace w ramach tego systemu.
Zagrozeniem dla tego faktu moze by¢ niewlasciwe stosowanie tych procedur
przez urzgdnikow skarbowych — naduzywanie uprawnien, niestosowanie si¢ do
zadeklarowanych ograniczen w zakresie relacji z podatnikiem, itd. W takiej

sytuacji korzys$ci podatnika zostang ograniczone.

Brak zaufania podatnika do administracji skarbowej bedzie wptywatl na ograniczenie
warto$ci przewidywanych korzySci z przystapienia do systemu. W efekcie kalkulacja
kosztéw 1 korzy$ci przeprowadzona przez podatnika ulegnie pogorszeniu, co wptynie

negatywnie na decyzje o przystagpieniu do systemu.
Ryzyko 3 — Niewystarczajaca ochrona tajemnicy skarbowej

Informacje uzyskiwane w ramach systemu nadzoru horyzontalnego moga w duzej czesci
stanowi¢ dane poufne podatnika. W zwigzku z powyzszym powinny by¢ chronione
tajemnica skarbowa na zasadach co najmniej zblizonych do informacji uzyskiwanych w
ramach postgpowan podatkowych. Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze kanaly komunikacji
w ramach systemu nadzoru horyzontalnego beda mialy czasami charakter nieformalny, a
wymieniane informacje nie zawsze beda dotyczyly faktycznie trwajacych postgpowan
podatkowych. Dodatkowo zakres przekazywanych danych bedzie w ramach systemu
istotnie wiekszy niz zakres danych przekazywanych przez podatnika nie bgdacego
uczestnikiem systemu. W niektorych sytuacjach informacje te mogg nie dotyczy¢ nawet
bezposrednio kwestii podatkowych*?’. Opinia publiczna oraz niektore instytucje moga
tez wywiera¢ naciski na ujawnienie czesSci informacji uzyskiwanych w ramach tego

systemu dla celow nadzoru nad prawidtowoscig przebiegu komunikacji z organami

426 O ile ryzyko zwigzane z brakiem zaufania co do korzysci z uczestnictwa w systemie stanowi ryzyko
systemowe czyli obawe co do cato§ciowego niedotrzymania zobowiazan przez administracj¢ skarbowa, o
tyle ryzyko braku zaufania do procedur w ramach systemu nadzoru horyzontalnego dotyczy konkretnych
urzednikow niestosujacych si¢ do zasad przewidywanych przez system. Ryzyka te zostaty rozrdznione ze
wzgledu na rdzny sposéb ich minimalizacji.

427 Przykladowo, zgodnie z zalozeniami systemu podatnik powinien informowaé z wyprzedzeniem organ
podatkowy o zdarzeniach majacych istotny wplyw na jego dzialalnos$¢, a przez to wplyw na procesy
kalkulacji podatkéw. Informacje te nie beda jednak zwigzane z zadnym konkretnym zobowigzaniem
podatkowym. Przyktadami takich informacji mogg by¢ informacje o: planowanym przejeciu innej spotki,
zmianie cztonka zarzadu lub rady nadzorczej, zmianie systemu finansowego, czy ataku hakerskim na
systemy podatnika. W efekcie pojawia si¢ pytanie czy takie informacje beda podlegaty ochronie tajemnica
skarbowa w panstwie implementujacym system nadzoru horyzontalnego.
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skarbowymi“*?8, Brak zaufania podatnikow co do ochrony informacji przekazywanych w
ramach systemu nadzoru horyzontalnego begdzie zniechecat podatnikéw do uczestnictwa

W tym systemie®?°,

Ryzyko 4 - Postrzeganie nadzoru horyzontalnego jako dzialania na szkode

udzialowcow

Osobnym ryzykiem, ktére ujawnilo si¢ podczas implementacji systemu nadzoru
horyzontalnego w Wielkiej Brytanii jest postrzeganie uczestnictwa w systemie jako
dziatania na szkode udziatowcow podatnika®®. Poniewaz uczestnictwo w systemie wigze
si¢ z ujawnieniem strategii podatkowej oraz biezagcym informowaniem organdéw
skarbowych o watpliwosciach co do interpretacji przepisow, wiasciciele podatnika moga
uznaé, ze przystgpienie do systemu pozbawi organizacje¢ mozliwosci optymalnego
opodatkowania transakcji. W tym rozumieniu zespot podatkowy dobrowolnie
zrezygnowalby z aktywnego poszukiwania mozliwosci legalnego obnizenia poziomu
opodatkowania transakcji, aby unikng¢ sporéw z organami skarbowymi i korzysta¢ z
przywilejow uczestnictwa w systemie nadzoru horyzontalnego. Mogloby to by¢
traktowane wigc jako dziatanie na korzys$¢ zespotu podatkowego, a nie spotki i tym
samym jej udzialowcow. W takiej sytuacji udzialowcy podatnika mogg wywiera¢ presje

na rezygnacj¢ z udzialu w systemie nadzoru horyzontalnego.

Ryzyko 5 — Uwzglednienie zdarzen z przeszlosci w procesie przystapienia do

systemu nadzoru horyzontalnego

Kolejnym ryzykiem mogacym istotnie wplyna¢ na liczbe podmiotdw, ktore beda mogty
przystapi¢ do systemu nadzoru horyzontalnego jest uwzglednienie w ocenie zdarzen z
przeszto$ci w procesie przystapienia do systemu nadzoru horyzontalnego. Kryteria
przystapienia do systemu nadzoru horyzontalnego dotycza, co do zasady, dostosowania
procedur podatkowych do oczekiwan organu skarbowego oraz biezacego nastawienia

1

prezentowanego przez organizacje®>l. Cecha wspolng tych kryteriow jest fakt, ze

428 Przyktadowo mogg si¢ pojawi¢ zadania ujawnienia notatek ze spotkan z podatnikiem lub danych

bedgcych podstawg zakwalifikowania podatnika do systemu nadzoru horyzontalnego. Dostep do takich
informacji moze by¢ oczekiwany zarowno w ramach procedury dostgpu do informacji publicznych jak i
postepowan sagdowych.

429 Najwyrazniej sytuacji ta ujawnila sie w przypadku systemu nadzoru horyzontalnego w Szwecji. Larsen
L., op. cit., str. 20-22.

430 de Widt, D., 2017, op. cit., str. 242,

41 Moze to by¢ stworzenie lub dostosowanie ram nadzoru horyzontalnego, strategii podatkowego lub
procedur w tym zakresie, podniesienie kompetencji zespotu podatkowego (ang. upskill), jak rowniez
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organizacja moze podja¢ dzialania majace na celu ich speknienie, a wigc to od jej decyz;ji
I determinacji zalezy przystapienie do systemu nadzoru horyzontalnego. Ujgcie w
procesie przystapienia do systemu nadzoru horyzontalnego zdarzen z przesztosci**? ma
co prawda uzasadnienie merytoryczne (podatnik stosujacy agresywng optymalizacje
podatkowa w przesztosci moze by¢ bardziej sktonny do ponownego skorzystania z takiej
mozliwos$ci), jednak moze istotnie ograniczy¢ mozliwo$ci przystepowania podatnikow

do systemu*®,

Ryzyko 6 — Zarzuty dyskryminacji podatnikow, sprzyjania duzym podatnikom oraz

braku podstawy prawnej

Doswiadczenie Szwecji i Holandii wskazuje, ze administracja skarbowa implementujaca
system nadzoru horyzontalnego musi zmierzy¢ si¢ z trzema zarzutami podnoszonymi
zazwycza] przez $rodowisko naukowe 1 aktywistow spolecznych. Pierwszy zarzut
dotyczy dyskryminacji matych i $rednich podatnikoéw. Poniewaz udzial w systemie
nadzoru horyzontalnego jest zazwyczaj zastrzezony dla okreslonej grupy podatnikow, a
uczestnictwo w nim wiaze si¢ z okreslonymi korzysciami, pozostali podatnicy moga
znajdowac si¢ w gorszej sytuacji. W efekcie mozna postawi¢ tez¢ o niekonstytucyjnosci
takiego rozwigzania. Drugim popularnym zarzutem jest stworzenie preferencji dla
wybranej grupy podatnikow posiadajacych mechanizmy wplywu na ustawodawce. Jak
wskazano wyzej zazwyczaj uczestnikami systemu nadzoru horyzontalnego sa duze
przedsigbiorstwa, a czgsto przedsiebiorstwa z udzialem kapitalo zagranicznego.
Poniewaz system ten generuje dla nich korzy$ci moze powsta¢ wrazenie, ze na jego
implementacje lub ksztatt mial wpltyw lobbing lub nielegalne dziatania (np. korupcja).
Trzeci stawiany zarzut dotyczy braku oparcia systemu nadzoru horyzontalnego na
odpowiednich podstawach prawnych. Wynika to z faktu, ze dla zapewnienia
elastycznosci systemu oraz zaufania miedzy stronami, czgsto elementy systemu nadzoru
horyzontalnego nie wynikajg z formalnych zrodet prawa (ustaw lub rozporzadzen), ale

znajduja oparcie w wewnetrznych instrukcjach, wytycznych, objasnieniach, czy

badanie nastawienia zarzadu i rady nadzorczej (nastawienie to w systemach opartych o model holenderski
jest nazywane ,,tone of the top”).

432 Przykladowo wchodzenia w spory z organami skarbowymi, uczestniczenia w strukturach
optymalizacyjnych, zidentyfikowania w przesztosci nieprawidlowosci w rozliczeniach podatkowych, itd.
433 Argument ten jest podnoszony szczegdlnie w Wielkiej Brytanii, nalezy mie¢ jednak na uwage, ze tam
ocena ryzyka podatnikdw jest procesem obowigzkowym. W efekcie liczba podmiotow uzyskujacych
najlepsza mozliwg ocene¢ ryzyka jest relatywnie wysoka, a badanie przesztych rozliczen moze stanowic
swojego rodzaju ograniczenie dostgpu do tej kategorii podatnikow. W systemach opartych o holenderski
model systemu nadzoru horyzontalnego czynniki zwigzane z przeszlym rozliczeniami nie sg co do zasady
kryteriami w ocenie mozliwosci przystapienia do systemu.
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jednostronnych deklaracjach administracji skarbowej***. Jezeli z dokumentéw tych beda
wynikaty zobowigzania dla podatnikow, a w implementujacym panstwie stosowana jest
zamknieta lista zroédet prawa, moze zosta¢ podniesiony zarzut niekonstytucyjnosci
rozwigzania. Jezeli powyzsze =zarzuty zostang podniesione, a ustawodawca i
administracja skarbowa nie bgdzie w stanie obroni¢ legalnosci systemu i transparentnosci
procesu jego implementacji moze to zagrozi¢ samemu istnieniu systemu nadzoru

horyzontalnego w tym kraju*®.
Ryzyko 7 — Inne ryzyka komunikacyjne

Szereg ryzyk wigze si¢ z nieprawidlowo przeprowadzong kampanig informacyjng w
zakresie systemu nadzoru horyzontalnego. Ryzyka te obejmuja mig¢dzy innymi brak
zaadresowania obaw podatnikow przed istotnym zwigkszeniem obowigzkow
raportowych w ramach systemu*3®, brak zaadresowania obaw podatnikow co do nizszej
jakosci ustug podatkowych §wiadczonych w ramach systemu (wzgledem brak
podatnikow poza systemem), brak precyzyjnego poinformowania podatnikow o zasadach
prowadzenia programu pilotazowego, brak zarysowania dlugofalowej strategii
funkcjonowania systemu nadzoru horyzontalnego**”. W niektorych krajach obserwowana
byta tez nieche¢ do przystgpienia do systemu nadzoru horyzontalnego zwigzana z
przekonaniem, ze organy skarbowe nie sg jeszcze przygotowane do operowania systemu
i beda sie ,,uczy¢” na podatnikach, ktorzy przystapia do niego w pierwszej kolejnosci*e.
Nieprawidlowa strategia komunikacyjna w zakresie funkcjonowania systemu nadzoru
horyzontalnego moze zmniejszac liczbe podmiotdw cheacych przystapi¢ do systemu oraz
naraza go na zarzuty ze strony srodowisk naukowych oraz opinii publicznej. Jest to takze
ryzyko dla dlugoterminowej efektywnosci funkcjonowania systemu.

Ryzyka prowadzqce do nieprawidtowego funkcjonowania systemu nadzoru
horyzontalnego

434 Takie formy regulacji relacji organu skarbowego z podatnikiem pozwalaja na szybsze dostosowanie

systemu nadzoru horyzontalnego do zmian na rynku, pozwalajg na stosowanie mniej formalnych rozwigzan
i moga by¢ znacznie bardziej szczegdlowe (np. poprzez przedstawianie przykladow, wariantow czy
WZOroéw).

4% Qytuacja taka miata miejsce w Szwecji gdzie ustawodawca probowat zmodyfikowaé system, znacznie
ograniczajac jego zakres i korzysci dla uczestnikéw. Jednak pomimo, ze system nadzoru horyzontalnego
w tym kraju nie zostat formalnie zlikwidowany, pozostaje martwg instytucja.

4% OECD, 2013, op. cit., str. 87-88.

437 Poniewaz jak juz wskazano wdrozenie systemu jest przedsiewzieciem kosztownym i czasochtonnym,
jezeli podatnicy bedg obawiad si¢ o przewidywane ramy czasowe funkcjonowania systemu, mogg opozniaé
decyzje o przystapieniu do systemu lub nie by¢ sktonni do przystgpowania do systemu w ogole.

438 Szerzej zob. Boll K. Johansen M., op. cit., str. 29.
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Ryzyko 8 — Utrata niezaleznoS$ci urzednikéw skarbowych

Utrata niezalezno$ci moze dotyczy¢ dwoch przypadkoéw — utraty niezaleznosci wzgledem

podatnika oraz utraty niezaleznos$ci wzgledem podmiotow trzecich.

Pierwszy przypadek zachodzi, jezeli urzednik skarbowy bedzie w ramach systemu
nadzoru horyzontalnego podejmowal decyzje niezgodne 2z przepisami prawa
podatkowego w celu obnizenia zobowigzania podatkowego podatnika lub uchronienia go
przed negatywnymi konsekwencjami karno-skarbowymi. Idea systemu nadzoru
horyzontalnego zaktada, ze dla kazdego podatnika bedzie wyznaczona pojedyncza osoba
odpowiedzialna za kontakty z podatnikiem oraz koordynacje dziatan organow
skarbowych*®. Dla zapewnienia efektywnosci tej wspdlpracy osoba ta powinna
wspolpracowaé z podatnikiem przez duzszy okres czasu**’. Osoba taka powinna byé
wyposazona w odpowiednie uprawnienia decyzyjne, ktdre pozwalaja jej podejmowac
decyzje istotne dla podatnika**!. Ryzyko wynikajace z powyzszej sytuacji dotyczy
podejmowania nielegalnych dziatan przez podatnika (korupcja) w celu osiggnigcia
korzystnego podatkowo rozstrzygnigcia lub powstanie emocjonalnego zwigzku
pomiedzy urzgdnikiem a przedstawicielami podatnika. Zwigzek ten moze wplywa¢ na
obiektywnos$¢ decyzji. Urzednik moze w efekcie $wiadomie lub nieswiadomie
podejmowac decyzje korzystniejsze dla podatnika, interpretowac fakty na jego korzys¢,
lub ukrywa¢ albo pomija¢ fakty mogace narazi¢ podatnika na kary skarbowe. Utrata
niezaleznosci wzgledem podmiotow trzecich oznacza sytuacje, w ktorej w wyniku
dziatan podmiotow trzecich (np. korupcyjnych) urzednik bedzie podejmowal decyzje
niekorzystne dla podatnika. Utrata niezalezno$ci urzednikéw skarbowych jest jednym z
podstawowych ryzyk dla funkcjonowania systemu nadzoru horyzontalnego, poniewaz
narusza jego podstawowy cel jakim jest zapewnienie wysokiego poziomu zgodnosci

podatkowej wsérod jego uczestnikow.

439 Przyktadowo w modelu holenderskim jest to koordynator klienta, w modelu brytyjskim manager relacji.
440 por, OECD, 2013, op. cit., str. 65-70.

41 Osoba kontaktowa stanowi w systemie nadzoru horyzontalnego punkt styku pomigdzy organem
administracji skarbowej i podatnikiem. Poniewaz gldéwng korzyscig podatnika jest mozliwos¢ wczesnego
uzyskiwania pewnos$ci podatkowej, osoba reprezentujaca organ skarbowy powinna by¢ wyposazona w
odpowiednie uprawnienia do podejmowania decyzji. W innym przypadku kazda informacja uzyskana od
takiej osoby przez podatnika bgdzie musiata uzyskac potwierdzenie ze strony jego przetozonego w ramach
organu administracji. Wydluzy to proces komunikacyjny, a takze zmniejszy zaufanie organu systemu
nadzoru horyzontalnego.
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Ryzyko 9 — Braki jakos$ciowe i ilosSciowe w zasobach organéw skarbowych

System nadzoru horyzontalnego jest niezwykle wymagajacy dla organéw skarbowych
pod wzgledem zaangazowania zasobow**2. Obstuga duzych podatnikéw w sposob
kompetentny, w czasie zblizonym do rzeczywistego**® oraz w warunkach elastycznosci
opartej o zaufanie wymaga dedykowania do tego procesu zasobow wystarczajacych
zarowno pod wzgledem ilosciowym jak i jakosciowym. Kluczowymi zasobami w
systemie nadzoru horyzontalnego sg zasoby ludzkie. Pod wzgledem ilosSciowym oznacza
to zapewnienie odpowiedniej ilosci pracownikow merytorycznych do obstugi procesu.
Pod wzgledem jako$ciowym pracownicy Ci powinni cechowac si¢ odpowiednig wiedzg
branzows, podatkowg oraz biznesowg. Kompetencje te sg kluczowe z trzech powodow.
Po pierwsze, w ramach systemu urzednicy beda musieli wspolpracowac ze specjalistami
po stronie podatnikow, czgsto posiadajagcymi  wieloletnie doswiadczenie w
reprezentowanych obszarach. Po drugie, podatnicy przystepujac do systemu beda
oczekiwaé, ze urzednicy zrozumieja specyfike ich dzialalno$ci 1 procesow
operacyjnych®4. Po trzecie, wreszcie wysokie kompetencje beda niezbedne dla
sformalizowania zdobytej wiedzy w postaci systemu zarzadzania wiedzg. Wsérod innych
zasobéw niezbednych dla prawidlowego funkcjonowania systemu nadzoru
horyzontalnego nalezy wymieni¢ zasoby techniczne, informatyczne oraz finansowe.
Ryzyko to moze si¢ nasila¢ w sytuacji braku specjalistow podatkowych na rynku pracy
w danym kraju. Firmy doradcze oraz podatnicy mogg by¢ zainteresowani zatrudnieniem
pracownikow organow skarbowych, ktorzy zdobyli do§wiadczeniem w ramach systemu
nadzoru horyzontalnego. W S$wietle dysproporcji w wynagradzaniu pomigdzy
podmiotami prywatnymi i publicznymi moze to prowadzi¢ do drenowania zasobow
ludzkich po stronie organéw skarbowych. Braki (zaréwno ilo$ciowe jak jakoSciowe) w
zasobach po stronie administracji skarbowej mogg istotnie obnizy¢ efektywno$¢ systemu

nadzoru horyzontalnego.

42 Szerzej zob. miedzy innymi: Widt D., op. cit., str.245; Boll K. i Johansen M., op. cit., str. 29-47; HMRC,
Workforce management information,, 2017, https://www.gov.uk/government/publications/workforce-
management-information-for-hmrc-and-the-voa-2017 (dostep 24.12.2020).

443 Zaden zaimplementowany dotychczas system nadzoru horyzontalnego nie stawia organom podatkowym
wymogu wspoélpracy z podatnikiem w czasie rzeczywistym, jednak komunikacja ta powinna odbywac si¢
w czasie zblizonym do rzeczywistego, a z pewnoscia bez zbednej zwloki. Szerzej zob. Stevens L., op. cit.,
str. 24-32 lub Larsen L., op. cit., str. 31.

444 Boll K. i Johansen M., 2018, op. cit., str. .25.
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Ryzyko 10 — Nieefektywny system zarzadzania wiedza po stronie organow

skarbowych

Na osobne omoOwienie zastuguje ryzyko wystgpienia nieefektywnosci w systemie
zarzadzania wiedza po stronie organéw skarbowych*®. W ramach systemu nadzoru
horyzontalnego organy skarbowe oraz ich pracownicy beda gromadzili znaczne zasoby,
wysokospecjalistycznej wiedzy. Wiedza ta bedzie dotyczyla dwoch obszaréw —
niespecyficznej wiedzy z zakresu doradztwa podatkowego, biznesowych zasad
funkcjonowania przedsigbiorstw, zagadnien prawnych, finansowych i ekonomicznych
dotyczacych duzych przedsigbiorstw oraz specyficznej wiedzy dotyczacej konkretnych
podatnikow. Wiedza z pierwszego obszaru powinna by¢é w ramach systemu
formalizowana**® i udostepniana co najmniej wszystkim urzednikom zaangazowanym w
funkcjonowanie systemu nadzoru horyzontalnego. Brak odpowiednich procesow w tym
zakresie bedzie prowadzit do ostabienia skuteczno$ci dzialan administracji skarbowej,
braku standaryzacji dziatan, powielania zadan przez r6zne jednostki organizacyjne, itd.
Wiedza z obszaru drugiego powinna by¢ sformalizowana i dostgpna dla zespotu
obslugujacego danego podatnika. Brak mechanizméw zarzadzania wiedzg z tego obszaru
zwigkszy trudno$ci zwigzane z rotacja urzednikéw 1 obnizy zaufanie podatnikow do

systemu nadzoru horyzontalnego.

Ryzyko 11 — Negatywne nastawienie urzednikow organéw skarbowych do zmiany
paradygmatu relacji z podatnikiem

System nadzoru horyzontalnego jest w wielu obszarach sprzeczny z tradycyjnym

modelem relacji pomiedzy organami podatkowymi a podatnikiem**’.

Dotyczy to
szczegblnie oparcia dziatan zapewniajacych poprawe poziomu zgodnosci podatkowej
wsrod podatnikoéw na mechanizmach oceny ryzyka (a nie na faktycznej kontroli). Innymi
stowy w modelu horyzontalnym organ skarbowy ufa podatnikowi, wiedzac mniej o
zdarzeniach 1 kalkulacjach stojacych za jego rozliczeniami podatkowymi, ale wiedzac

448

wiecej o samym podatniku™*®. Wielu urzednikow, szczeg6lnie posiadajgcych wieloletnie

doswiadczenie w prowadzeniu kontroli skarbowej moze traktowaé te zmiane

445 Efektywny system zarzadzania wiedzg w ramach systemu nadzoru horyzontalnego jest jedng z zasad dla
tego systemu w ramach modelu OECD.

448 W postaci np. przewodnikéw, instrukcji, wytycznych, dobrych praktyk itd.

47 Larsen L., op. cit., str. 22.

448 Huiskers-Stoop E. H. G., 2019, op. cit., str. 85.
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paradygmatu podatkowego w podejsciu do podatnika nieufnie*?. Istnieje wiec ryzyko,
ze beda wykonywaé zadania w ramach systemu nadzoru horyzontalnego w taki sposob,
aby oprze¢ swoje decyzje nie na analizie ryzyka (ang. risk based control), ale na
faktycznej kontroli rozliczen podatnika (ang. fact based control)*°. Jezeli bedzie to
dziatanie czgste, dotyczace duzej liczby urzednikow, istotnie obnizy ono efektywnosé
funkcjonowania systemu nadzoru horyzontalnego i moze skloni¢ podatnikéw do
rezygnacji z uczestnictwa w nim. Drugim ryzykiem zwigzanym z nastawieniem
urzednikéw skarbowych jest obawa przed podejmowaniem wigzacych i1 konkretnych
decyzji dotyczacych podatnika. Decyzje podejmowane w systemie nadzoru
horyzontalnego bedg dotyczy¢ duzych podatnikow i jako takie mogg by¢ zwigzane z
transakcjami o wysokim poziomie skomplikowania i wysokiej wartosci. Moga wigc
wystapi¢ sytuacje, w ktorych urzednicy skarbowi obawiajac si¢ podjecia btednej decyzji
beda odwleka¢ moment jej podjecia lub podejmowac ja w sposob na tyle nieprecyzyjny,

aby nie mogla by¢ ona podstawa dalszych dziatan podatnika®!

. Ryzyko to moze wystapic¢
szczegolnie silnie, jesli w ramach systemu nadzoru horyzontalnego po stronie organdow
administracji nie zostang zaimplementowane wilasciwe mechanizmy konsultacyjne,
systemy zarzadzania wiedza, procedury wewnetrzne] oceny decyzji urzednikow
(zar6wno pod katem ich poprawnosci jak 1 precyzyjnosci). Innym aspektem ryzyka
zwigzanego z nastawieniem urz¢dnikdéw skarbowych jest skupianie si¢ w ramach systemu
horyzontalnego na tematach znanych urzednikom z poprzednio przeprowadzanych

452

kontroli, ktore pozostaja nieistotne z punktu widzenia podatnika™<. Wszystkie powyzsze

449 Brak jest badan empirycznych analizujgcych ten konkretny aspekt nastawienia urzednikow skarbowych
wzgledem systemu nadzoru horyzontalnego. Badania przeprowadzone wsérod urzgdnikéw w Austrii
wskazujg jednak, ze ok. 41% pracownikéw organow skarbowych majacych doswiadczenie z systemem ma
sceptyczne asocjacje z nim zwigzane, szerzej zob. Enachescu J., Zieser M., Hofmann E. i Kirchler E.,
Horizontal Monitoring in Austria: subjective representations by tax officials and company employees,
Business Research, Springer, 2019, str. 83.

40 Przyktadami takich dziatah moze by¢ zadanie od podatnika nadmiernej ilosci informacji,
kwestionowanie deklaracji podatnika bez uzasadnionej przyczyny, przesiewowe badanie transakcji bez
podejrzenia ich nieprawidtowosci, zadawanie pytan ,,w ciemno”, ignorowanie progoéw istotnosci, itd.

41 Nalezy zauwazy¢, ze presja na urzednikow organdéw skarbowych w tym zakresie moze by¢ istotna.
Przyktadowo w Wielkiej Brytanii funkcjonuje organizacja UK Cut, ktéra systematycznie podwaza i
zaskarza decyzje organoéw skarbowych podejmowanych wzglgdem duzych podatnikoéw w ramach systemu
nadzoru horyzontalnego. W zakresie pigciu najwickszych wartosciowo przypadkéw przeprowadzone
zostato badanie Narodowego Biura Audytowego Wielkiej Brytanii (ang. National Audit Committee), ktore
potwierdzito prawidtowos$¢ tych decyzji zob. National Audit Office, Settling large tax disputes, National
Audit Office statement, 2012, https://www.nao.org.uk/report/settling-large-tax-disputes/  (dostep.
24.12.2020).

42 Chodzi o sytuacje, w ktorych urzednicy beda kontrolowaé w ramach systemu nadzoru horyzontalnego
znane sobie zagadnienia, ktore z punktu widzenia podatnika sa niematerialne lub niemozliwe do biezacego
nadzorowania, a unika¢ obszaréw nieznanych i trudnych. Przyktadem moze by¢ jedna z dunskich
korporacji, ktorej dyrektor podatkowy zwracal uwage, ze urzednicy skarbowi badajacy ramy nadzoru
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ryzyka*? beda wplywaé¢ negatywnie na efektywnosé funkcjonowania systemu nadzoru

horyzontalnego.

Ryzyko 12 — Postrzeganie systemu nadzoru horyzontalnego jako bezplatnego

doradcy podatkowego przez podatnikow

Duzy podatnik, o skomplikowanej strukturze dziatalno$ci, moze podejmowaé w roku
nawet kilkaset decyzji podatkowych o réznym poziomie skomplikowania®*?. Sg to
decyzje ogolne, zwigzane z realizacjg strategii podatkowej, jak rowniez decyzje
szczegotowe dotyczace interpretacji konkretnych przepiséw podatkowych.Podatnik ma
kilka mozliwo$ci merytorycznego wsparcia tych decyzji — podstawowym narz¢dziem jest
tu korzystanie z zewngtrznych doradcow podatkowych. Jest to jednak relatywnie
kosztowny proces. Jezeli w danym kraju istnieje system interpretacji indywidualnych lub
inny mechanizm konsultacji z organami skarbowymi mozliwe jest tez konsultowanie
decyzji w ramach tych mechanizméw, przy czym uzyskanie interpretacji indywidualne;j
jest zazwyczaj dlugotrwale, natomiast mechanizmy konsultacyjne*® ograniczajg sie
czgsto wylacznie do kwestii podstawowych i nie sa wigzace dla organu.Wdrozenie
systemu nadzoru horyzontalnego zapewniajacego szybka i pewna odpowiedz organu
skarbowego moze by¢ dla podatnika okazjg do zaadresowania wszystkich swoich kwestii
podatkowych, a w efekcie moze doprowadzi¢ do traktowania systemu jako bezplatnego
doradcy podatkowego. Skrajnym przypadkiem takiego dziatania byloby konsultowanie
przez podatnika wielu hipotetycznych standéw faktycznych w celu zidentyfikowania
optymalnej metody przeprowadzenia transakcji. Realizacja tego ryzyka moze obcigzy¢
organy skarbowe duzg iloscig pracy co bedzie si¢ przektada¢ na efektywnosc

funkcjonowania systemu nadzoru horyzontalnego.

podatkowego w spotce skupiali si¢ nieproporcjonalnie na procedurze prawidlowego rozliczania podatku
VAT od zakupoéw w kantynie pracowniczej. Zob. Boll K. Johansen M., op. cit., str. 29-47.

453 Nie zostato tu explicite wymienione ryzyko zbiurokratyzowania systemu i w efekcie obnizenia jego
efektywnosci. Poniewaz jest to ryzyko ogolne, nie wynikajace bezposrednio z implementacji systemu
nadzoru horyzontalnego, nie podlega analizie w rozprawie, warto jednak przypomnie¢ metafor¢ panstwa
(administracji) jako mitycznego Lewiatana, zlozonego z urzednikow maksymalizujacych zakres swojej
wladzy i zasobdw. Szerzej w kontekscie podatkowym zob. McLure, Ch., Tax Competition: Is What’s Good
for the Private Goose Also Good for the Public Gander?, NAT’L TAX Journal, 1986, str. 269.

454 Brak jest badan empirycznych w tym zakresie, jednak do$wiadczenie zawodowe autora rozprawy
potwierdza przedstawiong teze. Typowe umowy doradztwa podatkowego w zakresie biezacej obshugi
podatkowej rozliczane sg w okresach miesi¢cznych i funkcjonujg w formacie ,,goracej linii” (ang. hot-line),
co pozwala podatnikowi uzyskiwa¢ odpowiedzi na pytania w ciagu 24 godzin od ich zadania.

455 W Polsce jest to przyktadowo Krajowa Informacja Skarbowa udzielajaca odpowiedzi drogg telefoniczna
i mailows.
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Ryzyko 13 — Brak wiarygodnych metod mierzenia efektow systemu nadzoru

horyzontalnego

Problemy z mierzeniem efektywnosci systemoéw nadzoru horyzontalnego ujawnity sie¢ w
wiekszosci systemoéw zaimplementowanych w badanych krajach. Najwyrazniej kwestie
te artykutowat raport komisji oceniajacej system nadzoru horyzontalnego administracji
skarbowej w Holandii oraz Najwyzszej Izby Kontroli w Danii**®. Problemy te wynikaja
z dwoéch powodéw. Po pierwsze, tradycyjne metody mierzenia efektywnosci dziatan
administracji skarbowej opierajg si¢ o mierzenie skuteczno$ci zwalczania naduzy¢
podatkowych®’ i okazuja sie nieprzydane przy mierzeniu skutecznoéci dobrowolnego
pozostawania w zgodnosci podatkowej. Po drugie, mierzenie efektywnosci sytemu
nadzoru horyzontalnego bedzie si¢ opiera¢ na wskaznikach jakos$ciowych, a nie
ilosciowych. Brak wlasciwych metod mierzenia efektywnosci systemu nadzoru
horyzontalnego niesie ze sobg szereg negatywnych konsekwencji. Po pierwsze, nie jest
wtedy mozliwe modyfikowanie systemu zgodnie z zasada ciaglego ulepszania (ang.
continuous improvement) ani podejmowanie §wiadomych, oparty o analiz¢ ekonomiczng
decyzji co do jego rozwoju. Po drugie, utrudnione jest wynagradzanie urzednikow
skarbowych za efekty pracy w ramach systemu oraz reagowanie na nieprawidtowosci.
Trzecig trudno$cig jest obrona systemu przed krytyka ze strony innych organow

administracji, srodowisk podatnikow, sSrodowisk naukowych i opinii spoteczne;.

Ryzyko 14 — Naduzywanie systemu nadzoru horyzontalnego przez nieuczciwych

podatnikow

Istotnym ryzykiem dla funkcjonowania systemu nadzoru horyzontalnego jest mozliwo$¢
celowego naduzywania tego mechanizmu przez nieuczciwych podatnikow, w celu
obnizenia swojego zobowigzania podatkowego lub odroczenia go w czasie. Dziatania te
mogg przyjmowa¢ migdzy innymi postaé celowego oslabiania efektywnos$ci
funkcjonowania ram nadzoru podatkowego lub wprowadzania w btad urzednikéw organu

skarbowego.

456 Najwyzsza Izba Kontroli w Danii (dun. Rigsrevisionen) stwierdzit, ze pie¢ lat po uruchomieniu systemu
pilotazowego administracja skarbowa nie jest w stanie przedstawi¢ rzetelnych informacji dotyczacych
wplywu systemu nadzoru horyzontalnego na koszty obstugi duzych podatnikéw oraz zmniejszenie luki
podatkowej. Boll K., Johansen M., op. cit., str. 69.

47 Przyktadowo wskazniki oparte o warto$¢ podatku zadeklarowanego przez podatnika poréwnywanego z
wartoscia podatku skalkulowanego przez organ lub wskazniki dotyczace ujawnienia niezadeklarowanych
dochodow.
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Ryzyko 15 — Brak zapewnienia ciaglego finasowania funkcjonowania systemu

nadzoru horyzontalnego

Warunkiem koniecznym dla istnienia zaufania migdzy stronami w ramach systemu
nadzoru horyzontalnego jest przewidywanie dlugotrwatosci takiej relacji. Ze strony
podatnikow wiekszos¢ korzy$ci z przystapienia do systemu bedzie si¢ ujawnia¢ w
$rednim i dlugim okresie®™8. Ze strony organéw w takich okresach beda sie ujawniaé
korzysci z inwestycji poczynionych w zakresie szkolenia zasobow ludzkich oraz
zarzadzania wiedza**°. Nalezy sie takze spodziewa¢, ze inwestycja w stworzenie systemu
nadzoru horyzontalnego w ramach danego systemu prawnego bedzie wymagata
ponoszenia nie tylko wydatkbw w poczatkowych etapach jego planowania i
implementacji, ale takze wydatkow rozwojowych i utrzymaniowych (ang. maintenance)
w latach kolejnych®?. W swietle probleméw z mierzeniem efektywnos$ci systemu
nadzoru horyzontalnego oraz przewidywanych istotnych (oraz rosngcych) kosztow
utrzymania systemu istnieje ryzyko ograniczenia jego finansowania w przysztosci.
Ryzyko takie jest szczeg6lnie prawdopodobne w sytuacji pogarszajacej si¢ koniunktury
lub stabosci finanséw panstwa implementujacego system nadzoru horyzontalnego.
Ograniczenie finansowania systemu miatoby negatywny wplyw na jego funkcjonowanie
poprzez zmniejszenie dostepnosci wysokiej jakosci zasobow ludzkich oraz ostabienie

mozliwo$ci inwestycyjnych w zakresie nowych technologii.
Ryzyko 16 — Ryzyko wystapienia presji politycznej

System nadzoru horyzontalnego jest podatny na naciski nie tylko ze strony jego
uczestnikow, ale takze na naciski polityczne. Grupa duzych podatnikoéw obstugiwanych
przez urzednikow skarbowych w ramach systemu moze by¢ interesujaca dla r6znych grup
politycznych zarowno ze wzgledow ekonomicznych, jak 1 politycznych czy

wizerunkowych. W efekcie istnieje ryzyko podejmowania przez takie grupy ingerencji

48 Przyjmujagc za OECD, Ze pewno$¢ podatkowa sprzyja efektywnemu podejmowaniu decyzji
gospodarczych przez podatnikow, korzy$¢ z mozliwosci uzyskania takiej pewnosci bedzie skorelowana z
horyzontem inwestycyjnym organizacji. Poniewaz horyzont ten w wigkszosci przypadkow dotyczy
sredniego lub dtugiego okresu w takim tez okresie beda si¢ ujawniaé korzysci z przystgpienia do systemu
nadzoru horyzontalnego. IMF i OECD, 2017, op. cit., str. 12.

49 Szczegdlnie w tym drugim obszarze zgromadzenie odpowiednich zasobow wiedzy oraz faktyczna
implementacja efektywnych procedur ich retencji i dyfuzji bedzie procesem co najmniej kilkuletnim.

460 przyktadowo cykliczny raport administracji skarbowej Wielkiej Brytanii dot. miedzy innymi kosztow
utrzymania administracji wskazuje na systematycznie rosngce naktady na utrzymanie systemu nadzoru
horyzontalnego. HMRC, Workforce management information,, 2017,
https://www.gov.uk/government/publications/workforce-management-information-for-hmrc-and-the-voa-
2017 (dostep 24.12.2020).
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zaroOwno w sam ksztalty systemu, jak i w zakresie konkretnych podatnikéw lub nawet
pojedynczych rozpatrywanych przypadkow. Ingerencja taka jest sprzeczna ze strategia
funkcjonowania systemu nadzoru horyzontalnego 1 moze doprowadzi¢ do
instrumentalnego traktowania jego mechanizmdw, naruszenia podstawowej zasady

zaufania migdzy stronami oraz istotnego zmniejszenia efektywnos$ci systemu.
Ryzyko 17 — Zmiany w globalnym i lokalnym systemie podatkowym

Waznym ryzykiem dla funkcjonowania systemu nadzoru horyzontalnego moga by¢
istotne zmiany w globalnym i lokalnym systemie podatkowym. Na poziomie lokalnym
przyktadem takiej zmiany moga by¢ likwidacja lub istotne ograniczenie zakresu

podatkéow  bezposrednich?®!

oraz implementacja alternatywnych mechanizmow
wspotpracy z podatnikami o przewazajacych korzys$ciach dla podatnikdw. Na poziomie
globalnym niosgcymi ryzyko zmianami moglyby by¢ opracowane przez instytucje
migdzynarodowe wymogi co do systemow nadzoru horyzontalnego sprzeczne z

ksztattem wdrozonego w danym systemie prawnym®°2,

Ryzyko 18 — Brak strategii ciaglego rozwoju systemu oraz niewystarczajace naklady

inwestycyjne

Jedng z podstawowych zasad systemu nadzoru horyzontalnego (podobnie jak wiekszosci
skomplikowanych systemdw) powinien by¢ wymog ciaglego ulepszania i rozwoju
systemu (ang. continuous improvement)*®, Podejscie takie wymaga wdrozenia procedur
biezacego i okresowego oceniania jako$ci systemu nadzoru horyzontalnego oraz zmian
w otoczeniu jego funkcjonowania. Na podstawie wynikow tej oceny powinny by¢
podejmowane decyzje inwestycyjne co do odpowiednich zmian systemu. Brak
odpowiedniej strategii cigglego rozwoju systemu nadzoru horyzontalnego bedzie
skutkowal jego poglebiajaca si¢ nieefektywnoscia, opdznieniem reakcji na zmiany w
otoczeniu, rosngca frustracja uczestnikow systemu (zaréwno po stronie organow, jak i
podatnikow) oraz utratg potencjalnych korzysci z innowacji*®4. Jednym z kluczowych

obszarow rozwoju systemu nadzoru horyzontalnego jest wykorzystanie technologii

%l Poniewaz system nadzoru horyzontalnego przynosi wieksze korzy$ci w zakresie podatkow
bezposrednich o wysokim poziomie dyskrecjonalnosci w decyzjach podatnikow.

42 W chwili obecnej nie trwaja takie prace, jednak w $wietle rosngcego znaczenia przeciwdzialania
agresywnej optymalizacji podatkowej na $wiecie oraz coraz wigkszej popularnosci systemow nadzoru
horyzontalnego, mozliwe jest w przysztoSci opracowanie np. dyrektywy Unii Europejskiej lub
porozumienia krajéw w ramach organizacji mi¢dzynarodowych co do wymogéw dla tego typu systemow.
463 Szerzej zob. np. Stevens L., op. cit., str. 99.

464 Szerzej zob. Project Management Institute, A Guide to the Project Management Body of Knowledge,
Sixth Edition, PMI, 2017, str. 265.
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informatycznych do poprawy jakosci $wiadczonych ustug dla podatnikéw oraz oceny
ryzyka podatkowego. Obejmuje to migdzy innymi obszary efektywnego poboru danych
(ang. data sourcing), ich szybkiego przetwarzania (ang. data processing) i wyciggania
wnioskow (ang. data mining). Implementacja odpowiednich narzg¢dzi do analizy danych
w polaczeniu z szerokim dostgpem do danych podatnika uzyskiwanym w ramach systemu
nadzoru horyzontalnego pozwolitaby na radykalne zwigkszenie mozliwosci organow
skarbowych w zakresie przeciwdziatania agresywnej optymalizacji podatkowe;.
Dodatkowg korzyscig byloby odcigzenie zasobow administracji skarbowej 1 poprawa
mechanizméw zarzadzania wiedzg. Innowacje oparte o nowe technologie wymagaja
jednak dlugofalowych, istotnych warto$ciowo inwestycji i strategii. Brak srodkéw badz
efektywnych metod zarzadzania nimi bedzie budzit ryzyko utraty korzysci z

wykorzystania technologii w systemie nadzoru horyzontalnego.

Ryzyko 19 - Niedocenienie (ang. underestimation) pracochlonnosci i kosztow

uczestnictwa w systemie przez podatnikow

Jak juz wskazano w opisie ryzyka 1, przystapienie do systemu nadzoru horyzontalnego
bedzie si¢ wigzalo dla podatnikéw z poniesieniem kosztow dostosowania swoich
procesOw podatkowych oraz ram nadzoru podatkowego. Mozliwe jest takze zwigkszenie
obcigzenia pracg zespolu podatkowego. Wymogi te powinny by¢ jasno artykutowane
podatnikom. Do$wiadczenie krajow implementujacych system nadzoru horyzontalnego
wskazuje jednak, Ze pojawiaja si¢ podatnicy zaskoczeni wymaganym dodatkowym
naktadem $rodkéw i czasu®®. Przystapienie do systemu podatnikow nieposiadajacych
pelnego zrozumienia wymogow uczestnictwa w nim, a takze nieprzygotowanych pod
wzgledem zasobow do ich wypekienia, bedzie prowadzi¢ do frustracji oraz naruszenia
zaufania migdzy stronami, a w efekcie moze si¢ odbi¢ negatywnie na funkcjonowaniu

calego systemu.

Ryzyko 20 — Pozostawanie systemu nadzoru horyzontalnego przez dlugi czas w fazie

pilotazowej lub przygotowawczej

465 przyktadowo w Danii wielu dyrektoréw podatkowych zglaszato tego typu problemy,. Jeden z wywiadow
przeprowadzonych z podatnikami biorgcymi udziat w systemie w tym kraju wskazywat wprost, ze ,,nie
docenilismy liczby roboczogodzin potrzebnych dla utrzymania wspotpracy, nasz zespot podatkowy prosit
o dodatkowe zasoby z powodu przystapienia do systemu i musieli$my zatrudni¢ dodatkowe osoby”. Boll
K., Johansen M., op. cit., str. 62,
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Wiele krajow rozpoczeto implementacje systemu nadzoru horyzontalnego od programu
pilotazowego skierowanego do wybranych podatnikow*®®. Réwniez po uruchomieniu
systemu dla wszystkich podatnikow czesto przez pierwszy okres jego funkcjonowania
przyjmuje si¢, ze uczestnicy systemu muszg mie¢ Czas, aby si¢ go ,nauczy¢” i
»przystosowaé” do nowych zasad wspotpracy. W efekcie dopuszcza si¢ rozny poziom
zaangazowania podatnikéw, ,tymczasowe” braki w ramach nadzoru podatkowego,
,dorazne i przejsciowe” mechanizmy dziatania organdéw. Jezeli ta tendencja nie bedzie
opanowana przez ambitng strategi¢ funkcjonowania i rozwoju systemu istnieje ryzyko,
ze system nadzoru horyzontalnego bedzie funkcjonowal opierajac swoje dzialanie o
najlepsze starania (ang. best effords)*®’, a nie przemyslane procedury. Takie podejécie
jest zrozumiale w fazie pilotazowej lub przygotowawczej jednak, jezeli bedzie
dlugotrwate, bedzie skutkowa¢ utrwaleniem negatywnych wzorcéw zachowan i

ostabieniem efektywnos$ci systemu nadzoru horyzontalnego.

Korelacje pomiedzy ryzykami dla systemu nadzoru horyzontalnego
Pomiedzy wskazanymi powyzej ryzykami dla implementacji 1 funkcjonowania systemu
nadzoru horyzontalnego mozna zidentyfikowa¢ korelacje. Moga one powodowac, ze
wystepowanie jednego ryzyka sprzyja wystgpieniu innego z ryzyk (ryzyka
komplementarne) lub Zze zmniejszenie poziomu jednego ryzyka sprzyja wystepowaniu
innych ryzyk (ryzyka substytucyjne)*68.
W pierwszej grupie nalezy szczegolnie wyrdzni¢ korelacje miedzy:
— ryzykiem zwigzanym z brakami jakosciowymi 1 iloSciowymi w zasobach
organéw skarbowych (ryzyko 9) a ryzykiem utraty niezaleznosci urzg¢dnikow

skarbowych (ryzyko 8) oraz ryzykiem naduzywania systemu przez nieuczciwych
podatnikow (ryzyko 14)%6°,

466 Miedzy innymi Holandia, Stowenia, Dania i Austria.

467 Zarzadzanie przez najlepsze starania oznacza sytuacje, w ktore w wyniku braku ogdlnego planu dziatan
badz procedur, kazdy uczestnik procesu wykonuje swoje zadania w taki sposéb aby udowodnié, ze dotozyt
wszelkich mozliwych staran aby osiggna¢ cel procesu. Sytuacja taka generuje liczne nieefektywnosci,
nieporozumienia co do oczekiwanych rezultatow oraz sprzyja niewtasciwej alokacji zasobow. Axelos, ITIL
Service Startegy v. 3.4, Axelos, 2016, str.156.

468 K orelacje pomiedzy ryzykami zostaly ocenione z uzyciem narzedzia TQC — diagram korelacji.

469 Korelacja ta oznacza, ze wraz ze wzrostem brakow jakosciowych i ilosciowych po stronie organow
administracji (niewystarczajaca liczba pracownikow, niewystarczajace kompetencje pracownikow) bedzie
rosto ryzyko utraty niezaleznosci urz¢dnikow organoéw skarbowych (np. ulegania sugestiom podatnikow)
oraz ryzyko naduzywania systemu przez nieuczciwych podatnikow (np. dziatan korupcyjnych).
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— ryzykiem braku strategii cigglego rozwoju systemu (ryzyko 18) a ryzykiem
powstania brakéw jakosciowych i ilo§ciowych w zasobach organow skarbowych

(ryzyko 9)*7°,

— ryzykiem braku metod mierzenia efektywnosci systemu nadzoru horyzontalnego
(ryzyko 13) a ryzykiem braku cigglosci finansowania systemu nadzoru
horyzontalnego (ryzyko 15), a w efekcie takze ryzykiem braku strategii ciggltego

rozwoju systemu (ryzyko 18)*7%,

— ryzykiem braku metod mierzenia efektywnosci systemu nadzoru horyzontalnego

(ryzyko 13) a ryzykami komunikacyjnymi (ryzyko 7)*2,

— ryzykiem nieefektywnego systemu zarzadzania wiedza (ryzyko 10) a ryzykiem
zwigzanym z brakami jako$ciowymi i iloSciowymi w zasobach organow

skarbowych (ryzyko 9)*73,

W grupie ryzyk substytucyjnych najistotniejsza jest korelacja pomiedzy ryzykiem
niewystarczajacej ochrony tajemnicy skarbowej (ryzyko 3) a utrata niezaleznos$ci przez
urzednikow skarbowych (ryzyko 8) oraz ryzykiem presji politycznej (ryzyko 16)*74,

Warto tez zwroci¢ uwage na zwigzek:

— ryzyka naduzywania systemu nadzoru horyzontalnego przez nieuczciwych
podatnikow (ryzyko 14) z ryzykiem zbyt wysokich kosztéw funkcjonowania
systemu (ryzyko 1)*,

— ryzyka braku zaufania do organow podatkowych (ryzyko 2, w zakresie braku

zaufania do realizacji korzySci z uczestnictwa w systemie) z ryzykiem

470 Brak efektywnej i realizowalnej strategii cigglego rozwoju bedzie w $rednim i dtugim okresie prowadzit
do poglebienia problemdéw z dostgpnoscia i jakoscig zasoboéw po stronie administracji skarbowej. Dotyczy
to w szczegllnosci braku odpowiedniego przeszkolenia urzgdnikow, braku dostosowywania procedur oraz
brakow technicznych.

471 Niewystarczajace mozliwosci potwierdzenia efektywno$ci systemu nadzoru horyzontalnego moga
utrudnia¢ dlugoterminowe planowanie finansowe jego funkcjonowania. W takiej sytuacji utrudnione
bedzie stworzenie i implementacja strategii ciggltego rozwoju systemu.

472 W przypadku kwestionowania zasadnoéci funkcjonowania systemu nadzoru horyzontalnego przez
media lub $rodowiska naukowe, niewystarczajagce mozliwosci potwierdzenia efektywno$ci systemu
nadzoru horyzontalnego moga utrudnia¢ dziatania komunikacyjne adresujgce pojawiajace si¢ zarzuty.

473 Nieefektywny system zarzadzania wiedza bedzie generowal dodatkowe obowiazki dla urzednikéw oraz
zajmowat ich czas konieczno$cig ponownego zdobywania.

474 Daleko idaca ochrona tajemnicy skarbowej uniemozliwia sprawowanie kontroli spolecznej nad
funkcjonowaniem systemu, ktéra moglaby zapewni¢ wigksza niezalezno$¢ urzednikow zar6wno wzgledem
politykow jak i podatnikow.

475 Im bardziej rozbudowane bedg wymagania co do ram nadzoru podatkoweg0 tym mniejsze jest ryzyko
celowego naduzycia systemu przez podatnika, jednak rosng koszty implementacji systemu.
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traktowania systemu nadzoru horyzontalnego jako bezplatnego doradcy

podatkowego (ryzyko 12)47°.
3.5. System nadzoru horyzontalnego w Polsce

3.5.1. Projekt nowej ordynacji podatkowej Komisji Kodyfikacyjnej Ogolnego
Prawa Podatkowego

Pierwszy raz propozycja implementacji w polskim systemie podatkowym systemu
nadzoru horyzontalnego pojawita si¢ w projekcie nowej ordynacji podatkowe;j
opracowanym przez Komisj¢ Kodyfikacyjna Ogolnego Prawa Podatkowego (dalej
»Komisja Kodyfikacyjna”). Komisja Kodyfikacyjna zostata powotana rozporzadzeniem
Rady Ministréow z dnia 21 pazdziernika 2014 r. w sprawie utworzenia, organizacji i trybu
dziatania Komisji Kodyfikacyjnej Ogélnego Prawa Podatkowego*’’. Jej zadania
obejmowaly opracowanie kierunkowych zatozen kompleksowej regulacji rangi
ustawowej dotyczacej ogodlnego prawa podatkowego projektu ustawy zawierajacego
kompleksowe regulacje dotyczace ogodlnego prawa podatkowego wraz z przepisami
wykonawczymi*’®,  Ordynacja podatkowa w momencie powotania Komisji
Kodyfikacyjnej nie przewidywata co do zasady mozliwosci stosowania niewtadczych
form dziatania organéw skarbowych, operujac gltdwnie przymusem i represja*’®.
Procedury komunikacji byty sformalizowane 1 gtéwnie oparte na pisemnosci, brak byto

tez jakichkolwiek zapisdw zwigzanych z system nadzoru horyzontalnego.

W marcu 2015 roku Komisja Kodyfikacyjna opublikowata pierwsza wersje
kierunkowych zatozen nowej ordynacji podatkowej (dalej ,,Zatozenia”)*°, ktére w
rozdziale 3.6 postulowaty ustanowienie w nowej ordynacji podatkowej ram prawnych dla

systemu nadzoru horyzontalnego*!. Podstawa dla opracowania propozycji mial byé

476 Wyczerpujace i biezgce odpowiedzi na wszystkie pytania podatnika beda zwieksza¢ zaufanie do organu
wplywajac jednoczesnie na zwigkszenie pokusy konsultowania z organem skarbowym kazdego problemu
podatkowego.

477 Dz.U. poz. 1471.

478 W sktad Komisji Kodyfikacyjnej weszto: 5 przedstawicieli nauki prawa podatkowego, 3 sedziow sadu
administracyjnego, 3 przedstawicieli organéw podatkowych, 3 przedstawicieli firm doradztwa
podatkowego i przedstawiciel Prezydenta RP.

47 Prawo podatkowe w Polsce wydaje sie skupia¢ na ocenianiu i naprawianiu przeszlych rozliczen
podatkowych, a nie na budowaniu efektywnych relacji i zapobieganiu btgdom na przysztos¢. Etel L., op.
cit., str. 60.

480 Komisja Kodyfikacyjna, 2015, op. cit., kolejne wersje Zatozeh byly publikowane 6 maja 2016 r. oraz
24 wrzesnia 2014 r. jednak nie zawieraly one zmian w zakresie zatozen dla systemu nadzoru
horyzontalnego. Zatozenia zostaty w dniu 13 pazdziernika 2015 r. przyjete przez Rad¢ Ministrow.

481 W Zalozeniach Komisja Kodyfikacyjna postugiwata si¢ zaczerpnietg z raportu OECD nazwa ,,programu
poprawnego rozliczenia opartego na wspotpracy” (ang. cooperative compliance). Ze wzgledu na
przejrzystos¢, nazwa ta zostata zastagpiona w rozprawie nazwa system nadzoru horyzontalnego.
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raport OECD ,,Co-operative Compliance: A Framework”*®2, Komisja Kodyfikacyjna
podkreslala znaczenie pewnosci prawa podatkowego dla zachowania zgodnosci
podatkowej oraz przytaczala siedem zasad ogodlnych dla budowy takiego systemu
proponowanych przez OECD. Przystgpienie do systemu miato by¢ dobrowolne, a jego
warunkiem miata by¢ implementacja przez podatnika wewnetrznych procedur rozliczen
podatkowych (nazywanych ,ladem podatkowym™), ktorych skuteczno$¢ bylaby
potwierdzona zewnegtrznym audytem. Adresatem systemu miaty by¢ podmioty
strategiczne dla budzetu panstwa®®. Nowa ordynacja podatkowa miata zawiera¢ jedynie
podstawowg regulacje programu (w tym wzor porozumienia pomigdzy podatnikiem a
organem skarbowym). Implementacja systemu miata zosta¢ poprzedzona programem

pilotazowym*®,

Co istotne Zatozenia przewidywaly wprowadzenie takze innych niewtadczych form
dzialania organdéw podatkowych, podkreslajac znaczenie konsensualnego zatatwiania
spraw dla efektywnos$ci dziatania organéw skarbowych oraz poczucie sprawiedliwosci

proceduralnej wérod podatnikow?e,

W tym zakresie warto wymieni¢ propozycje
implementacji procedury konsultacyjnej, procedury mediacyjnej oraz umozliwienie
zawierania porozumien pomie¢dzy podatnikami, a organami skarbowymi. Procedura
konsultacyjna miata umozliwia¢ dokonanie uzgodnien dotyczacych przesztych lub
przysztych rozliczen podatkowych. W wyniku konsultacji organ skarbowy wydawatby

decyzje wigzace zaréwno dla podatnika jak i organu®t®

. W odroéznieniu od procedury
wydawania interpretacji indywidualnej, w ramach procedury konsultacyjnej prowadzone
miato by¢ postepowanie dowodowe, strony miaty by¢ uprawnienie do dokonywania

uzgodnien, a wynik konsultacji mial mie¢ charakter wiadczy (decyzja)*®’. Procedura

482 OECD, 2013, op. cit., str. 1-110.

483 Komisja Kodyfikacyjna wskazywala, Ze s3 one w stanie zapewni¢ nalezyte funkcjonowanie
wewngtrznych mechanizméw kontrolnych; ich kontrola przez organy podatkowe tradycyjnymi metodami
jest trudna i wymaga zaangazowania znaczacych zasobow; udziat w programie wiaze si¢ ze zobowigzaniem
do nieuciekania si¢ do technik agresywnego planowania podatkowego, a na korzystanie z tych technik
podatnicy nalezacy do tej kategorii sg szczego6lnie podatni.

484 Przy czym program pilotazowy miat zosta¢ przeprowadzony przed sformalizowaniem mechanizméw
prawnych w ramach ustawy, co miato pozwoli¢ na uwzglgdnienie w jej treSci doswiadczen organow
skarbowych z takiego programu.

485 Komisja Kodyfikacyjna, 2015, op. cit., str. 32-48.

46 Procedura konsultacyjna miala byé wzorowana na istniejacej procedurze w sprawie uznania
prawidlowosci wyboru i stosowania metody ustalania ceny transakcyjnej, uregulowane w Dziale Ila
Porozumienia w sprawach ustalenia cen transakcyjnych.

47 Komisja Kodyfikacyjna podkreslata, ze implementacja procedury konsultacyjnej ,,bedzie stanowié
odpowiedz na zglaszane od lat postulaty udzielenia podatnikom legitymacji procesowej do wnoszenia o
przeprowadzenie postgpowania podatkowego lub kontroli podatkowej: umozliwienia weryfikacji
prawidtowos$ci samoobliczenia na wniosek”, Ibidem, str. 43.
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mediacyjna miata dotyczy¢ sytuacji, w ktorych pomiedzy podatnikiem a organem
skarbowym =zaistnial spor niedajacy si¢ usungé w ramach procedury konsultacyjnej.
Wszczecie tej procedury mogloby nastepowaé na wniosek jednej ze stron 1 za zgoda
drugiej. Mediator bylby wybierany z listy mediatoréw prowadzonej przez Ministra
Finanséw, a cato$¢ procedury bylaby objeta poufnoscig. Procedura mediacyjna
konczytaby si¢ analogicznie do procedury konsultacyjnej protokotem uzgodnien i
decyzja. Porozumienia mi¢dzy podatnikiem a organem podatkowym miaty stanowic
kolejng mozliwos¢ konsensualnego rozstrzygania sporow. Katalog spraw, w zakresie
ktorych organ podatkowy byltby uprawniony do zawarcia porozumienia, bytby otwarty i
obejmowalby w szczegdlnosci watpliwosci zwigzane z ustaleniem stanu faktycznego,
okreslenie warto$ci transakcji czy zasadno$¢ zastosowania ulg w sptacie podatkow.
Porozumienie mialo by¢ zawierane w formie decyzji wydanej na podstawie protokotu z

uzgodnien miedzy podatnikiem, a organem skarbowym?®,

Trzy opisane niewladcze formy dzialania organdéw skarbowych bylyby dostepne dla
wszystkich podatnikow. Moglyby si¢ w pewnym zakresie wydawac si¢ konkurencyjne
dla systemu nadzoru horyzontalnego. Nalezy jednak podkresli¢, Zze system nadzoru
horyzontalnego proponowany przez Komisje Kodyfikacyjna nie przewidywat istnienia
majacych moc wigzacg porozumien zawieranych przez jego uczestnikOw z organami
skarbowymi. Pewno$¢ podatkowa miata by¢ uzyskiwana w drodze biezacych,
nieformalnych konsultacji. Na podstawie Zatozen, komisja Kodyfikacyjna przygotowata
projekt ustawy — Ordynacja Podatkowa z dnia 6 pazdziernika 2017r.%8 (dalej ,,Projekt
Nowej Ordynacji”). Zasady funkcjonowania systemu nadzoru horyzontalnego

(nazywanego umowg o wspoldziatanie) zostaly uregulowane w art. 578-582 projektu*®.

Istotne cechy proponowanego projektu obejmowaty:

488 Komisja Kodyfikacyjna stusznie wskazywalta, ze ,,Sprawy podatkowe dtugo i niestusznie uchodzity za
ze swej natury zasadniczo ,,nienegocjacyjne” — takie, ze niedopuszczalne jest ich rozstrzyganie w drodze
konsensusu miedzy organem podatkowym a strong sporu. Tymczasem przestrzen negocjacyjna (przestrzen
rozmowy i uzgodnien) mi¢dzy podatnikiem a organem podatkowym otwiera si¢ nie tylko w sprawach
rozstrzyganych w warunkach tzw. uznania administracyjnego (np. w sprawach ulg w splacie podatku).
Komisja Kodyfikacyjna, 2015, op. cit., str. 45.

489 Komisja Kodyfikacyjna, Projekt ustawy - Ordynacja podatkowa z dnia 6 pazdziernika 2017 r., Komisja
Kodyfikacyjna, 2017.

490 Wspomniana wyzej procedura konsultacyjna zostata uregulowana w art. 534 — 544, natomiast procedura
mediacyjna w art. 375 — 384 Komisja Kodyfikacyjna, Projekt ustawy - Ordynacja podatkowa z dnia 6
pazdziernika 2017 r. Komisja Kodyfikacyjna, 2017.
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— ograniczenie systemu nadzoru horyzontalnego do podatnikow o istotnym
znaczeniu gospodarczym lub spotecznym?*®!, mogacych dotaczyé¢ do systemu na

whniosek lub na zaproszenie ze strony organu skarbowego,

— oparcie udzialu w systemie o umowe¢ o wspoldziatanie podpisywang na czas
okreslony, umowa mogla by¢ wypowiedziana przez kazda ze stron z 6

miesiecznym okresem wypowiedzenia,

— zobowigzanie podatnika do posiadania ram nadzoru podatkowego, ujawniania
wszystkich istotnych dla opodatkowania informacji na temat swojej dziatalnosci,
zglaszania bez wezwania potencjalnie spornych zagadnien podatkowych oraz
informowania o planowanych i zrealizowanych operacjach prowadzacych do

uzyskania korzysci podatkowe;,

— zobowigzanie organu skarbowego do dostosowania formy 1 czgstotliwosci
kontroli podatkowej do skutecznosci ram nadzoru podatkowego oraz udzielania
bez zwtoki konsultacji i wyrazania stanowiska co do wskazanych przez podatnika

istotnych zagadnien podatkowych.

Analizowana regulacja jest ogdlna 1 pozostawia wigkszos$¢ precyzyjnych ustalen co do
charakteru relacji w ramach systemu nadzoru horyzontalnego do dyskrecjonalnej decyzji
organu skarbowego. Propozycja nie przewiduje Zadnych dodatkowych procedur w
komunikacji organu z podatnikiem, naklada jedynie obowigzek prowadzenia tej
komunikacji w sposob ciagly i oparty na zaufaniu®®?. Korzysciami dla podatnika z
przystapienia do systemu miata by¢ ograniczona liczba 1 ucigzliwo$¢ kontroli skarbowej

oraz mozliwos$¢ bezposredniego dostgpu do urzednikow skarbowych.

Oceniajac propozycje Komisji Kodyfikacyjnej nalezy zauwazy¢, Zze proponowata ona
implementacje systemu opartg o model holenderski. Ogdlne zasady systemu bylyby
zdefiniowane w krotkiej 1 nienegocjowanej umowie o wspotdziatanie, natomiast przebieg
realizacji umowy miat by¢ zindywidualizowany i oparty o decyzje organu skarbowego
(w szczeg6lnosci w zakresie implementacji ram nadzoru podatkowego). Komisja
Kodyfikacyjna proponowata ewaluacje efektow implementacji systemu nadzoru

horyzontalnego po trzech latach, w obszarze wykorzystania umowy o wspoétdziatanie,

491 Miatyby to by¢ podmioty ktore w ostatnim roku podatkowym przed zawarciem umowy o wspotdzialanie
osiagnety przychdd netto ze sprzedazy towaréw, wyrobow i ustug o rownowartosci w walucie polskiej co
najmniej 100 min euro ustalony na podstawie sprawozdania finansowego. Ibidem.

492 Szerzej zob. Komisja Kodyfikacyjna, 2017, op. cit..
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stopnia zainteresowania podmiotow strategicznych i rezultatow jej wykorzystania dla

budzetu panstwa i uczestnikow*%.

Warto zauwazy¢, ze Komisja Kodyfikacyjna
przygotowywala propozycje implementacji systemu nadzoru horyzontalnego ze
swiadomoscig dorobku naukowego w tym zakresie (szczegolnie modelu rowni pochylej

Kirchlera oraz piramidy regulacyjnej Braithwaite 'a*®*).

Projekt Nowej Ordynacji zostal nastgpnie przekazany do dalszych prac Rady

Ministrow*®. Komisja Kodyfikacyjna zakonczyta swoje prace w dniu 10 listopada 2019
496
r.=-.

3.5.2. Nowa Ordynacja Podatkowa — prace legislacyjne

W toku prac legislacyjnych wprowadzono do propozycji implementacji systemu nadzoru
horyzontalnego pewne modyfikacje. Podmiotem zawierajagcym umowe o wspotdzialanie
stat si¢ Szef Krajowej Administracji Skarbowej, a lista podpisanych uméw miata stac si¢
publiczna. Wprowadzono tez warunek dla zawarcia umowy o wspotdzialanie —
przeprowadzenie audytu procedur kontroli wewnetrznej, procedur przepltywu informacji
1 dokumentacji oraz procedur przestrzegania prawa podatkowego (dalej ,audyt
procedur”) oraz audytu poprawnosci rozliczen podatkowych podatnika za okres co
najmniej jednego roku (dalej ,,audyt podatkowy’). Szczegotowe wytyczne dla tych
audytow mogly by¢ okreslone przez Ministra Finansow w drodze rozporzadzenia.
Wprowadzono takze uprawnienie dla Ministra Finansow do okreslenia szczegdélowych
zasad wspotdziatania organu skarbowego z podatnikiem w ramach systemu nadzoru
horyzontalnego®®’. Projekt zostat skierowany do uzgodnien, ktére w zakresie systemu
nadzoru horyzontalnego przyniosty szereg uwag dotyczacych koniecznosci
obligatoryjnego okreslenia przez Ministra Finanséw warunkow audytu procedur 1 audytu

podatkowego?®®, Uwagi te zostaty uwzglednione.

498 Komisja Kodyfikacyjna, 2017, op. cit..

494 Etel L., 2015, op. cit., str. 57.

4% Pod numerem z wykazu UD409.

496 Komisja Kodyfikacyjna, Komunikaty Ministra Finansow, 2019,
https://www.gov.pl/web/finanse/komunikaty-kkopp, (dostgp 24.12.2020).

497 Komisja Kodyfikacyjna, Projekt uzasadnienia projektu ustawy Ordynacja podatkowa, Komisja
Kodyfikacyjna, 2017, str. 465-471.

4% Byly to uwagi zgloszone przez Kancelari¢ Prezesa Rady Ministrow oraz Sekretarza Kolegium do spraw
Stuzb Specjalnych. Wczesniej art. 592 pkt 2 przewidywat jedynie mozliwo$¢ wydania rozporzgdzenia
regulujacego ten zakres. Odrzucone zostaly natomiast uwagi Rzadowego Centrum Legislacji co do
zdefiniowania zasad audytu procedur i audytu podatkowego w ustawie. Minister Finansow, Projekt ustawy
- Ordynacja podatkowa, wersja do uzgodnien, UD409, 2019. Minister Przedsigbiorczo$ci i Technologii
sugerowat takze w toku uzgodnien objecie systemem takze matych i srednich podmiotow, jednak sugestia
ta zostata odrzucona.
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Kolejnym etapem prac legislacyjnych nad Projektem Nowej Ordynacji Podatkowej byty
konsultacje publiczne. W toku tych konsultacji zgloszono wiele uwag dotyczacych
implementacji systemu nadzoru horyzontalnego®®®. Najistotniejsza z nich wydaje sie
uwaga Zwigzku Przedsi¢biorcoOw 1 Pracodawcow, ktory wskazuje, ze cele podatnika
mogg czgsto rézni¢ si¢ od celu organéw skarbowych. Pierwszy z nich bedzie bowiem
dazyt do zmniejszenie ciezaru podatkowego, a drugi do obcigzenia podatnika jak
najwyzszym podatkiem. W takich warunkach trudno o wspotdziatanie tych dwoch

podmiotow>®

. Nalezy zauwazy¢, ze takie zdefiniowanie celow organéw podatkowych 1
podatnikow wydaje si¢ zbyt uproszczone. Budzi takze watpliwosci w §wietle dorobku
naukowego wskazujacego na zwigzek celow podatnika z moralnos$cia podatkowa (ang.
tax morale)®®! i potrzeba zapewnienie pewnosci podatkowej (ang. tax certainty)®°2, Jest
to jednak wazny glos prezentujacy sceptyczne nastawienie przedsiebiorcow do organow
skarbowych, ktory powinien zosta¢ powaznie rozwazony przez ustawodawce w toku
implementacji systemu nadzoru horyzontalnego®®. Wazna wydaje sie takze uwaga
Federacji Przedsigbiorcow Polskich wskazujaca na bardzo daleko idaca nieostros¢
zapisOw zwigzanych z implementacja systemu nadzoru horyzontalnego. Uwaga wskazuje
na takie pojecia jak ,,lojalne informowanie” czy ,,wszelkie istotne informacje” i sugeruje,
ze mogg one budzi¢ liczne watpliwosci interpretacyjne®®. Ponownie, do$wiadczenia

krajow OECD z systemami nadzoru horyzontalnego wskazuja na potrzeb¢ dopuszczenia

swobody decyzji podatnika i organu skarbowego w ramach nadzoru horyzontalnego®%.

49 Krajowa Izba Doradcéw Podatkowych zwracata miedzy innymi uwage, Ze ,,przyktadem nadmiernego
rozpisania si¢ kodyfikatorow jest wprowadzenie przepiséw regulujacych umowe o wspotdziataniu, ktora z
uwagi na brak atrakcyjnych korzysci dla obu stron, prawdopodobnie pozostanie instytucja martwa”.
OdpowiedZ Ministra Finanséw: ,,Umowa o wspoétdziatanie niesie z sobg istotne korzysci dla podmiotéw
strategicznych. To, czy bedzie ona ,jinstytucjg martwa”, zalezy w glownej mierze nie od ksztattu
regulujacych ja przepisow (ktére sa ramowe), lecz od praktyki jej stosowania”; Istotne sg roéwniez
wyjasnienia Ministerstwa Finansow w zakresie obejmowania przez system nadzoru horyzontalnego takze
obowigzkoéw platnika oraz ewentualnej mozliwosci przystgpienia do systemu podatkowej grupy
kapitalowej. Minister Finansow , Raport z konsultacji publicznych projektu nowej Ordynacji Podatkowej,
2019.

50 Szerzej zob. Zwigzek Przedsiebiorcow i Pracodawcow, Stanowisko Zwigzku Przedsiebiorcow i
Pracodawcow w sprawie projektu ustawy Ordynacja podatkowa, Minister Finansoéw, 2019.

501 Szerzej zob. Alm J. Kirchler E., op. cit., str. 32.

%02 IMF i OECD, op. cit., 2017, str. 23.

58 Odpowiedz Ministra Finanséw na ta uwage brzmiala: ,(...) Podstawowy cel podatnika i organu
podatkowego jest (powinien by¢) zbiezny: doprowadzenie do tego, iz podatek zostanie zaptacony zgodnie
z prawem”. Minister Finansoéw , Raport z konsultacji publicznych projektu nowej Ordynacji Podatkowej,
2019.

504 Federacja Przedsiebiorcéw Polskich, Stanowisko Federacji Przedsiebiorcéw Polskich do projektu
Ustawy Ordynacja podatkowa. Ministerstwo Finansow, 2019.

%5 System nadzoru horyzontalnego jest systemem opartym o zaufanie i efektywna komunikacje.
Nadmierne regulowanie zasad funkcjonowania relacji podatnika i organu skarbowego w ramach tej relacji
bedzie ograniczad jej uzyteczno$é i skutecznosé. Jednoczesnie niewlasciwe korzystanie z systemu przez
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Przedmiotowa uwaga powinna jednak by¢ wazng wskazowka co do nastawienia
podatnikow do nowej regulacji®®. Posrod istotnych zmian wprowadzonych do projektu
na etapie konsultacji publicznych nalezy wymieni¢ zmian¢ zakresu podmiotowego
systemu nadzoru horyzontalnego (z podmiotéw o istotnym znaczeniu gospodarczym, na
podatnikow, u ktorych warto$¢ przychodu w rozumieniu ustawy z dnia 15 lutego 1992 r.
o podatku dochodowym od oséb prawnych, w poprzednim roku podatkowym
przekroczyta réwnowartos¢ 50 mln euro). Rownolegle z fazg konsultacji publicznych
trwala faza opiniowania projektu przez organy administracyjne. Nie zgloszono jednak
istotnych uwag do systemu nadzoru horyzontalnego. Projekt Nowej Ordynacji
Podatkowej zostat przyjety przez Staly Komitet Rady Ministrow 1 lipca 2019 roku i
przekazany do dalszych prac w Sejmie®®’. Co istotne w stosunku pierwotnej wersji
projektu, wersja przekazana do Sejmu zostala rozszerzona o regulacje dotyczace

zawierania z podatnikiem porozumien w ramach systemu nadzoru horyzontalnego.

Projekt Nowej Ordynacji Podatkowej zawiera takze pozostale, przewidziane przez
Zatozenia niewtadcze formy dziatania organow skarbowych, tj. procedurg konsultacyjna,
procedure mediacyjng, mozliwo$¢ zawarcia porozumienia z podatnikiem. Dodatkowo w
art. 17 Projektu Nowej Ordynacji Podatkowej pojawit si¢ wymog wspotdziatania
podatnika z organami skarbowymi w zakresie wynikajacym z przepisOw prawa

podatkowego®®,

podatnika nie powinno si¢ wigza¢ z zadnymi sankcjami (poza wylaczeniem z mozliwosci korzystania z
systemu). W efekcie nawet konflikt co do interpretacji nieprecyzyjnych zapiséw nie bgdzie prowadzit do
negatywnych konsekwencji dla podatnika.

506 Odpowiedz organu na tg uwage brzmiala: ,Jak sie wydaje, krytykowane pojecia powinny by¢
powszechnie zrozumiate. Obowigzek lojalnego informowania organu podatkowego (art. 576) oznacza
obowiazek uczciwego i rzetelnego informowania organu”.

507 Projekt uzyskat numer druku 3517 i 3 lipca zostat skierowany do prac w Komisji Finanséw Publicznych.
508 Zasada wspotdziatania zmusza zar6wno organ podatkowy, jak i podatnika, do $cistej wspolpracy. Jak
wskazuje projektodawca, podatnik bedzie zobowigzany do dostarczenia dowodow i przedstawienia faktow
w sposob kompletny i zgodny z prawem. Zasada ta byla jednak krytykowana w toku konsultacji
publicznych przez Business Center Club: ,,W postgpowaniu podatkowym obowigzuje i nadal bedzie
obowigzywac¢ zasada prawdy obiektywnej. Oznacza to, ze niezaleznie od dziatan strony organ podatkowy
powinien ustali¢, jaki jest stan faktyczny. Strona moze uczestniczy¢ w postgpowaniu wyjasniajacym, ale
nie jest to jej obowigzek. Nie mozna zatem wycigga¢ negatywnych konsekwencji z biernosci podmiotu
zobowigzanego. To organ podatkowy obowigzany jest do sumiennego wykonywania natozonego na niego
zadan publicznych. (...). Dodatkowo zasada ta stoi w sprzecznosci z projektowanymi zasadami orzekania
na korzy$¢ podatnika co do ustalania stanu faktycznego. Wynika z powotanej zasady, ze dopiero zasada in
dubio pro reo bedzie mogta by¢ stosowana tylko wtedy, gdy strona przedstawi wszystkie dowody i
informacje posiadane przez nia, a mimo to organ podatkowy nie bedzie mogt ustali¢ stanu faktycznego”.
Business Centre Club. Uwagi do projektu ustawy — Ordynacja podatkowa. Minister Finanséw, 2019.
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Po przekazaniu Projektu Nowej Ordynacji Podatkowej do Sejmu, w zwigzku z brakiem
zakonczenia prac legislacyjnych przed zakonczeniem kadencji sejmu VIII kadencji®,
nie bylo mozliwe procedowanie go w czasie pozwalajagcym na wejscie w zycie
mechanizméw systemu nadzoru horyzontalnego w roku 2020°°. Przepisy dotyczace
systemu nadzoru horyzontalnego (i tylko te przepisy) zostaty przeniesione z Projektu
Nowej Ordynacji Podatkowej i wlaczone do projektu ustawy o rozstrzyganiu sporow
dotyczacych podwodjnego opodatkowania oraz zawieraniu uprzednich porozumien
cenowych (numer z wykazu UC153)°!t, Jednoczesnie przepisy dotyczace systemu
nadzoru horyzontalnego moga by¢ dalej procedowane w ramach Projektu Nowej

Ordynacji Podatkowej.

Projekt ustawy o rozstrzyganiu sporéw dotyczacych podwodjnego opodatkowania oraz
zawieraniu uprzednich porozumien cenowych zostal przyjety przez Rade Ministrow
6 wrzesnia 2019 r. i przekazana do dalszych prac legislacyjnych w sejmie®!?. Sejm
uchwalit ustawe 16 pazdziernika 2019 r., nastepnie zostata ona przekazana do Senatu
(ktory nie wnidst poprawek) oraz do podpisu przez prezydenta. Ustawa zostata podpisana

5 listopada 2019 r. i wchodzi w zycie z dniem 1 stycznia 2020 r.

Nalezy zauwazy¢, ze w toku procesu legislacyjnego ustawodawca istotnie zmodyfikowat
ksztalt systemu nadzoru horyzontalnego, odchodzac przede wszystkim od postulatu jego
maksymalnego odformalizowania i oparcia na osobistym zobowigzaniu bioragcych w nim
udzial os6b bedacych decydentami w podmiocie gospodarczym oraz w organie
podatkowym. Zrezygnowano takze z ograniczenia regulacji ustawowych do jedynie
najwazniejszych przepisow, wprowadzajac szeroka kodyfikacje zasad 1 procedur —w tym
formalng procedur¢ zawierania porozumien podatkowych z organem skarbowym.
Wzmocniono takze rolg Ministra Finansow w zakresie ustalania wytycznych dla audytu
procedur i audytu podatkowego. W zakresie zdefiniowania relacji podatnika i organu
skarbowego zrezygnowano z mozliwosci biezgcego konsultowania kwestii podatkowych
z organami skarbowymi, na rzecz podpisywania porozumien podatkowych. Wszystkie
powyzsze zmiany stanowig odejscie od modelu holenderskiego systemu nadzoru

horyzontalnego, w kierunku rozwigzania o charakterze autorskim. Podsumowujac, po

509 W wyniku zakonczenia kadencji sejmu, zgodnie z zasada dyskontynuacji, prace nad ustawg zostaty
przerwane.

510 Szereg uwag do Projektu zostato zgloszonych takze przez Biuro Legislacyjne Sejmu oraz Komisje
Finansow Publicznych.

511 Minister Finansow, Pismo DCT3.8200.5.2018, Ministerstwo Finanséw, 2019.

512 Projekt uzyskat numer druku 3788.
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zakonczeniu procesu legislacyjnego system nadzoru horyzontalnego w Polsce bedzie
znacznie bardziej sformalizowany i mniej zalezny od decyzji urzednikow skarbowych niz

w pierwotnym projekcie.

Niepokojacym symptomem, jest pojawiajace sie czesto w procesie legislacyjnym
stanowisko ustawodawcy co do przewidywanych efektow implementacji systemu. Na
pytania dotyczace tego tematu Minister Finansow twierdzi, ze ,,bedq one zalezne w
gléwnej mierze nie od ksztaltu regulacyji (...) lecz od praktyki jej stosowania’*3. Prowadzi
to do obawy, ze ustawodawca implementuje rozwigzania, co do ktorych nie ma pewnosci
co do ich faktycznego oddziatywania na gospodarke, podatnikéw i organy podatkowe, a
oddziatywanie to miatoby by¢ ocenione na podstawie praktycznego stosowania takich

przepisow.

Nalezy réwniez zauwazy¢, zduplikowanie przepisow dotyczacych implementacji
systemu nadzoru horyzontalnego pomiedzy Projektem Nowej Ordynacji Podatkowej a
ustawg o rozstrzyganiu sporéw dotyczacych podwojnego opodatkowania oraz zawieraniu
uprzednich porozumien cenowych. Po pierwsze oznacza to, ze system ten zacznie
funkcjonowa¢ w oderwaniu od innych planowanych zmian, w tym w szczegdlnos$ci
implementacji pozostalych nie wiadczych form dziatania organdéw skarbowych. Po
drugie, jezeli sejm IX kadencji postanowi procedowac¢ Projekt Nowej Ordynacji
Podatkowej, mozna si¢ spodziewa¢ zmian w systemie nadzoru horyzontalnego od 2021

roku.
3.5.3. System nadzoru horyzontalnego w Polsce — ksztalt rozwigzania

System nadzoru horyzontalnego w Polsce jest uregulowany w rozdziale 11B Ordynacji
Podatkowej. Forma funkcjonowania systemu jest umowa o wspotdziatanie podpisywana
przez Szefa Krajowej Administracji Skarbowej (dalej ,,KAS”) z podatnikiem, na jego
whniosek®*. Podatnikiem, ktéry moze przystapi¢ do systemu jest podmiot, u ktorego
warto$¢ przychodu do opodatkowania w podatku dochodowym od oséb prawnych, w
poprzednim roku podatkowym przekroczyta rownowarto$s¢ w ztotych 50 000 000 euro.

Umowa taka begdzie podpisywana na czas nieokreslony i zobowigzuje podatnika do:

513 Tak miedzy innymi w Minister Finanséw, Procedura Uzgodnien dla dokumentu UD409, Ministerstwo
Finanséw, 2019.
514 Szef KAS ma jednak prawo odmoéwi¢ podpisania umowy o wspoldzialaniu.
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— dobrowolnego i1 prawidlowego wykonywania obowigzkow wynikajacych z

przepiséw prawa podatkowego,

— posiadania skutecznego i adekwatnego zbioru zidentyfikowanych i opisanych
procesOw oraz procedur dotyczacych zarzadzania wykonywaniem obowigzkoéw
wynikajacych z przepisow prawa podatkowego 1 zapewniajacych ich prawidtowe

wykonanie (ramy wewnetrznego nadzoru podatkowego),

— zglaszania Szefowi KAS, bez wezwania, istotnych zagadnien podatkowych, ktore
rozsadnie oceniajgc, mogg sta¢ si¢ zrodtem sporu migdzy podatnikiem a organem

podatkowym,

— niezwlocznego przekazywania Szefowi KAS, bez wezwania, istotnych informacji

mogacych mie¢ wptyw na uzyskanie korzysci podatkowej przez podatnika.

Informacje powyzsze majg by¢ przekazywane Szefowi KAS zgodnie z okreslonymi w
umowie o wspotdziatanie progami istotnosci. Umowa o wspotdziatanie zobowigzuje
réowniez Szefa KAS do dostosowania formy i czestotliwosci dzialan weryfikujacych
poprawnos¢ wykonywania przez podatnika obowigzkoéw wynikajacych z przepisow
prawa podatkowego do aktualnego poziomu skutecznosci i adekwatno$ci ram
wewnetrznego nadzoru podatkowego 1 dotychczasowej wspdlpracy z organami
podatkowymi. Szef KAS po podpisaniu umowy staje si¢ tez podmiotem
odpowiedzialnym za przeprowadzanie kontroli celno-skarbowej podatnika oraz
wyrazenie zgody na ewentualnego podjgcie przez inne organy KAS czynno$ci
sprawdzajacych lub wystgpienie do podatnika z zgdaniem przedstawienia dokumentow

dotyczacych kontrolowanego kontrahenta®®.

Warunkiem przystgpienia podatnika do systemu nadzoru horyzontalnego jest uzyskanie
pozytywnej opinii za audytu wstepnego. Obejmuje on przeprowadzane przez Szefa KAS
badania prawidlowoéci wypekiania obowigzkéw podatkowych®® oraz skutecznosci i
adekwatno$ci ram wewngtrznego nadzoru podatkowego u podatnika. Audyt wstepny
moze si¢ zakonczy¢ opinig pozytywna, opinig negatywna lub zaleceniami co do usunigcia

stwierdzonych w czasie audytu nieprawidtowosci. W trzecim przypadku podatnik moze

515 Na podstawie odpowiednio art. 274c Ordynacji Podatkowej oraz art. 79 ustawy o Krajowej
Administracji Skarbowej.

56 Ten element audytu polega na ocenie ryzyka oraz badaniu dokumentacji zwiazanej ze
zidentyfikowanymi ryzykami oraz obejmuje 2 lata podatkowe poprzedzajace rok, w ktorym podatnik
wystgpit z wnioskiem o podpisanie umowy o wspoétdziatanie, oraz okres od poczatku roku podatkowego,
w ktorym podatnik wystapit z wnioskiem, do dnia zakonczenia tego audytu.
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w terminie uzgodnionym z organem zastosowac si¢ do wskazanych zalecen i ostatecznie
uzyska¢ opini¢ pozytywna. Co istotne o przeprowadzeniu audytu wstepnego i jego
zakresie decyduje Szef KAS, biorgc pod uwage ocene ryzyka podatkowego
zidentyfikowanego u podatnika wnioskujacego o zawarcie umowy o wspoétdziatanie.
Dodatkowo Szef KAS w trakcie obowigzywania umowy o wspoéldziatanie prowadzi w
sposob ciagly audyt monitorujacy. Trzecim rodzajem obowigzkowego audytu funkcji
podatkowej jest audyt wykonywany przez niezaleznego audytora podatkowego na

zlecenie podatnika (audyt ten pokrywa si¢ co do zakresu z audytem wstepnym).

Podatnik, ktéry podpisze umowe o wspotdzialaniu bedzie uprawniony do zawarcia z

Szefem KAS pisemnego porozumienia podatkowego (dalej ,,Porozumienie’) w sprawie:
— interpretacji przepisow prawa podatkowego,
— ustalania cen transferowych,

— braku zasadno$ci zastosowania art. 119a § 1 Ordynacji Podatkowej (unikanie

opodatkowania),

— wysokos$ci prognozowanego na nastgpny rok podatkowy zobowigzania

podatkowego w podatku dochodowym od 0s6b prawnych,

— 1nnej, niezb¢dnej dla zapewnienia prawidlowej realizacji umowy o

wspotdziatanie.

Z mozliwosci zawarcia Porozumienia wylaczone sg sprawy, w zakresie ktorych toczy si¢
postepowanie podatkowe, kontrola podatkowa, kontrola celno-skarbowa lub
postepowanie przed sadem administracyjnym, a takze sprawy ktore zostalty wczesniej
rozstrzygnigte co do istoty w decyzji lub postanowieniu organu podatkowego. Do
Porozumien stosujg si¢ wybrane przepisy dotyczace analogicznych procedur
stosowanych poza systemem nadzoru horyzontalnego. Dla Porozumien w sprawie
interpretacji przepisow prawa podatkowego jest to art. 14c § 1°'. Dla porozumien w
sprawie ustalenia cen transferowych sg to przepisy w zakresie zawierania uprzednich
porozumien cenowych, przy czym optata za wydanie Porozumienia wynosi 50% opftaty
przewidzianej za wydanie (odnowienie) uprzedniego porozumienia cenowego. Dla

Porozumien w sprawie braku zasadno$ci zastosowania art. 119a § 1 Ordynacji

517 Jest to wymog zawarcia w Porozumieniu wyczerpujacego opisu stanu faktycznego lub zdarzenia
przysztego oraz oceny stanowiska wnioskodawcy wraz z uzasadnieniem prawnym tej oceny.
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Podatkowej stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace wydania opinii zabezpieczajace;j,
przy czym oplata za wydanie Porozumienia wynosi 50% optaty przewidzianej za wydanie

opinii zabezpieczajace;.

Zarowno podatnik, jak 1 Szef KAS majg prawo wypowiedzie¢ umowe o wspotdziataniu.
Podatnik moze to zrobi¢ w dowolnych okoliczno$ciach, natomiast szef KAS w przypadku
naruszenia przez podatnika postanowien tej umowy lub powaznego lub powtarzajacego
si¢ naruszania przez podatnika przepisoéw prawa podatkowego. Rozwigzanie umowy
nastepuje z dniem zlozenia drugiej stronie pisemnego wypowiedzenia (chyba ze
wypowiedzenie wskazuje pdzniejszy termin). Jezeli rozwigzanie umowy nastgpuje z
winy podatnika (powaznego 1 powtarzajgcego si¢ naruszenia przepisOw prawa
podatkowego), nie moze on ztozy¢ wniosku o zawarcie nowej umowy o wspotdziatanie
przez kolejne dwa lata. Rowniez Porozumienia mogg by¢ wypowiedziane zardwno przez
podatnika jak i organ skarbowy. Podatnik moze wypowiedzie¢ Porozumienie w

dowolnych okolicznos$ciach, natomiast Szef KAS moze to zrobié, jesli:

— wyjda na jaw istotne dla sprawy, w jakiej zawarto porozumienie, nowe
okolicznosci faktyczne lub nowe dowody, istniejace w dniu zawarcia tego

porozumienia, nieznane Szefowi KAS,

lub

— stwierdzi, ze porozumienie jest nieprawidtowe w Swietle w szczegdlnosci
orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej, uchwal Naczelnego Sadu Administracyjnego lub interpretacji

ogolnych.

Porozumienia moga zosta¢ tez wypowiedziane w przypadku rozwigzania umowy o
wspoéldzialanie. Data rozwigzania Porozumienia jest zalezna od powodu tego
wypowiedzenia. Je§li nastepuje ono w wyniku wypowiedzenia porozumienia przez
podatnika datg rozwigzania jest dzien zlozenia wypowiedzenia w formie pisemne;j
Szefowi KAS, chyba Ze podatnik wskaze inny, wcze$niejszy dzien. W przypadku
wypowiedzenia Porozumienia przez Szefa KAS jest to dzien zlozenia wypowiedzenia w
formie pisemnej podatnikowi, za wyjatkiem sytuacji gdy wypowiedzenie wynika z
ujawnienia nowych okolicznosci faktycznych lub dowodow (wtedy wypowiedzenie

wywotuje skutki prawne od dnia zawarcia takiego Porozumienia). W przypadku
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wypowiedzenia Porozumienia w zwigzku z wypowiedzeniem umowy o wspotdziatanie,

rozwigzanie Porozumienia nastgpuje z dniem rozwigzania tej umowy.

Wsrod dodatkowych korzys$ci uczestnictwa w systemie nadzoru horyzontalnego nalezy

wymienic:
— traktowanie uczestnictwa w systemie jako przestanki dziatania w dobrej wierze,

— brak obowigzku przekazywania informacji o schematach podatkowych (MDR)

innych niz schematy transgraniczne®',

— preferencje w zakresie naliczania odsetek za zwloke w przypadku dobrowolnego
skorygowania nieprawidlowosci (50% stawki odsetek w przypadku
nieprawidlowosci zidentyfikowanych w ramach audytu wstepnego oraz brak
naliczania odsetek w przypadku w przypadku nieprawidtowosci powstatych w

czasie obowigzywania umowy o wspoétdziatanie).

W zakresie struktury organizacyjnej KAS w zakresie systemu nadzoru horyzontalnego
nowe przepisy przewidujg jedynie powotanie wyodrgbnionej komorki KAS do
przeprowadzania audytow wstepnych i monitorujgcych, przy czym zadania te moga by¢
takze wykonywane z upowaznienia Szefa KAS przez pracownikow i funkcjonariuszy

jednostek Krajowej Administracji Skarbowej®°.

Dane przekazane organom podatkowym w ramach umowy o wspdidziatanie podlegaja
ochronie tajemnicg skarbowa. Dodatkowo dane zawierajace tajemnicg przedsigbiorstwa
sg zastrzezone do uzytku wylacznie przez pracownikéw bezposrednio zaangazowanych
w nadzér 1 realizacj¢ zada¢ zwigzanych z zawarciem 1 realizacja umowy o
wspotdziataniu®®. Dokumenty uznane przez Szefa KAS za zawierajace tajemnice
przedsigbiorstwa sg niszczone w przypadku rozwigzania umowy o wspoldziatanie lub

jesli umowa nie zostanie zawarta.

518 Przy czym nalezy zauwazy¢, ze podatnik przystepujac do systemu nadzoru horyzontalnego zgadza sie
dobrowolnie ujawnia¢ organowi podatkowemu wszelkie informacje mogace mie¢ wplyw na uzyskanie
korzysci podatkowej. Zniesienie dla takiego podatnika obowigzku raportowania MDR jest wigc wytacznie
zniesieniem zduplikowanego obowigzku przekazywania takich danych.

519 Pracownicy i funkcjonariusze wykonujacy czynnoéci w zakresie audytu podatkowego nie moga
uczestniczy¢ w przeprowadzaniu kontroli podatkowej, kontroli celno-skarbowej oraz w postgpowaniu
podatkowym wobec podatnika objetego tym audytem przez okres 3 lat od dnia jego zakonczenia.

520 Dane te mogg jednak zosta¢ przekazane innym podmiotom za zgoda podatnika.
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Wsrod pozostatych istotnych mechanizméw Ordynacji Podatkowej regulujacych system
nadzoru horyzontalnego nalezy wymieni¢ prowadzenie przez Szefa KAS jawnej

ewidencji podatnikow, z ktérymi zawarto umowe o wspotdziatanie.

Na koniec nalezy zauwazy¢, ze zgodnie Art. 122. Ustawy o rozstrzyganiu Sporow
dotyczacych podwdjnego opodatkowania oraz zawieraniu uprzednich porozumien
cenowych, Szef KAS moze, w ciggu pierwszych trzech lat obowigzywania systemu
nadzoru horyzontalnego, ograniczy¢ liczb¢ podmiotéw uczestniczacych w systemie do

dwudziestu®?!,

521 Jezeli okaze si¢ to niezbedne do zapewnienia sprawnego i terminowego wykonywania zadan KAS. Przy
wyborze tych podmiotéw Szef KAS moze uwzgledni¢ gospodarcze i spoteczne znaczenie tych podmiotow
oraz zréznicowanie tych podmiotow pod wzgledem prowadzonej dziatalnosci gospodarczej, a takze moze
kolejnos¢ wptywu wnioskow.
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R O 2 D Z 1 A L 4

4. Przyczyny zmiany paradygmatu w relacji organow skarbowych i podatnikow

w ujeciu ekonomicznej analizy prawa

Analiza prawno-poréwnawcza zgodna z metodg Kamba i Infantiego pozwolita na
zidentyfikowanie cech charakterystycznych uogdlnionego modelu systemu nadzoru
horyzontalnego. Wnioski wysunigte z tej analizy wskazuja, ze model ten jest zgodny z
koncepcja rozwoju systemOéw prawa Selznicka i Noneta, a system nadzoru
horyzontalnego moze by¢ traktowany jako mechanizm prawa responsywnego. Wiasciwe
dla cze$ciowego wyjasnienia zaobserwowanej zmiany paradygmatu wydaja si¢
przyblizone wczesniej koncepcje Braithwaite’a 1 Kirchlera skupiajace si¢ na
psychologicznych i socjologicznych przestankach do budowy relacji opartych na
zaufaniu. Koncepcje te wyjasniaja w duzym stopniu zrddlo efektywnos$¢ regulacji
responsywnych, ale nie pozwalaja na zidentyfikowanie bezposrednich przyczyn zmiany
w relacjach organéw skarbowych i podatnikéw. Przyczyn tych nalezy zdaniem autora
rozprawy poszukiwa¢ w przestankach identyfikowanych przez ekonomiczng analizg
prawa, a konkretnie rosnacych kosztach transakcyjnych utrzymywania mechanizmow
nadzorczych i konfrontacyjnych w obszarze podatkowym. W efekcie, zgodnie z
twierdzeniem Coaes 'a uczestnicy rynku (w tym wypadku organy skarbowe i podatnicy)
beda poszukiwa¢ rozwigzan o nizszych kosztach transakcyjnych, zwracajac si¢ w

kierunku mechanizméw opartych o wspotprace 1 zaufanie.

4.1. Analiza poro6wnawcza kosztow transakcyjnych w rozwigzaniu podatkowym

opartym o nowy paradygmat

Celem niniejszej rozprawy doktorskiej jest potwierdzenie, ze rozwigzania podatkowe
stworzone w oparciu o nowy paradygmat relacji orangdéw skarbowych z podatnikami
pozwalaja na obnizenie wysokich kosztow transakcyjnych tradycyjnego,
konfrontacyjnego modelu tej relacji. Potwierdzenie takie nie wymaga oszacowania
faktycznych kosztow transakcyjnych w rozumieniu Coase’a. Kluczowe jest jednak
dokonanie zgodnego z postulatami Williamsona oszacowania komparatystycznego,
wskazujacego na wplyw zmiany paradygmatu na kierunkowa zmiang wysokosci kosztow

transakcyjnych systemu podatkowego®?2,

522 W rozprawie przyjeto za Williamsonem szerokie rozumienie kosztow transakcyjnych obejmujace cato$é
kosztow administracji publicznej. Pozwala to na zastosowanie dla ich opisu klasyfikacji opracowanej przez
Evansa oraz wnioskow z analizy komparatystycznej Kamba i Infantiego.

185



Dokonanie poréwnania kosztow transakcyjnych wymaga wtasciwego zidentyfikowania
poréwnywanego rozwigzania podatkowego. Rozwigzaniem prawnym reprezentujagcym
system podatkowy zgodny z nowym paradygmatem jest przeanalizowany szczegoétowo
w rozdziale trzecim system nadzoru horyzontalnego, a konkretnie jego dwa modele —
holenderski 1 brytyjski (rozwigzanie badane). Porownaé go nalezy z rozwigzaniem
podatkowym nakierowanym na analogiczne cele oraz skierowanym do tej samej grupy
podatnikéw. System nadzoru horyzontalnego jest skierowany co do zasady do grupy
duzych podatnikow, a jego celem jest zapewnienie zachowania zgodnosci podatkowej,
ze szczegolnym uwzglednieniem podatkéw bezposrednich. Dlatego wilasciwym jest
porownanie rozwigzania badanego z opodatkowaniem duzych podatnikéw (z
wylaczeniem sektora finansowego) podatkiem dochodowym od oséb prawnych bez
stosowania systemu nadzoru horyzontalnego (rozwiazanie pierwotne)°?%. System nadzoru
horyzontalnego ma charakter uzupetniajacy wzgledem innych rozwigzan podatkowych.
W szczegdlnosci system nadzoru horyzontalnego nie tworzy zobowigzan podatkowych,
wspiera jednak proces ich okreslania przez podatnikow i organy skarbowe. Oznacza to,
ze porownaniu bedzie podlegal ten sam proces (rozliczenie podatkowe w podatku
dochodowym od o0séb prawnych) w wariancie dotychczasowym oraz ustrukturyzowany

zgodnie z nowym paradygmatem relacji podatnika z organem skarbowym?®,

Dla okreslenia kosztéw transakcyjnych przyjeto klasyfikacje proponowang przez Evansa,
czyli podzial na koszty efektywnoS$ci, koszty administracyjne i koszty zachowania
zgodnosci®®. Dodatkowo autor rozprawy proponuje podzial kosztow transakcyjnych
zwigzanych z poréwnywanymi rozwigzaniami na dwa typy — koszty naturalne oraz
koszty niepozadane. Koszty naturalne oznaczaja koszty ponoszone przez administracje
skarbowa oraz podatnikow w zwigzku z biezaca realizacja wymagan rozwigzania

podatkowego. Sa to koszty niezbedne dla realizacji celu stawianego przed rozwigzaniem

52 Dla uproszczenia procesu analizy, rozwiazanie to bedzie analizowane nie wzgledem uog6lnionego,
abstrakcyjnego procesu opodatkowaniem duzych podatnikow podatkiem dochodowym od 0séb prawnych,
ale wzgledem faktycznego procesu stosowanego w Polsce.

524 Alternatywnie pordwnanie mogloby obejmowaé poréwnanie kosztow transakcyjnych miedzy procesem
kalkulacji zobowigzania podatkowego w podatku dochodowym od os6b prawnych w wariancie
dotychczasowym oraz w wariancie wynikajgcym z ksztattu systemu nadzoru horyzontalnego wdrazanego
w Polsce. Z punktu widzenia analizy wplywu systemu nadzoru horyzontalnego na koszty transakcyjne
wigkszg warto$¢ wydaje sie mie¢ jednak badanie oparte o 0golny model systemow nadzoru horyzontalnego,
szczegolnie biorac pod uwage specyficznosé polskiej propozycji w ty zakresie.

525 Evans C., 2008, op. cit. str. 452. Poza analiza w ramach modelu pozostajg koszty ponoszone przez inne
podmioty niz administracja skarbowa oraz podatnicy (np. posrednicy podatkowi czy doradcy podatkowi).
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podatkowym oraz koszty inwestycyjne w tym zakresie®2°

. Koszty niepozadane to koszty
ponoszone w zwiazku z funkcjonowaniem rozwigzania podatkowego, ale nie
przyczyniajace si¢ do realizacji jego celu. Obie powyzsze kategorie kosztow powinny
by¢ traktowane jako koszty transakcyjne. Ich rozrdéznienie ma na celu zwigkszenie
jasno$ci analizy wplywu rozwigzania badanego na zmian¢ kosztow transakcyjnych.
Administracja skarbowa, podatnicy i ustawodawca powinni bowiem dazy¢ do
zminimalizowania  kosztoéw  sklasyfikowanych jako niepozadane oraz do

zmaksymalizowania efektywno$ci ponoszenia kosztéw skalsyfikowanych jako

naturalne®?’.

Poréwnujac koszty transakcyjne rozwigzania badanego oraz rozwigzania pierwotnego
kluczowe jest takze dokonanie analizy w odpowiedniej perspektywie czasowej. Poniewaz
procesy podatkowe sa co do zasady procesami cigglymi i cyklicznymi analiz¢ rozwigzan
podatkowych powinna zostaé przeprowadzona na co najmniej dwuletnim cyklu
rozliczeniowym®®,  Poréwnanie powinno takze obejmowaé kwestic kosztow
wynikajacych z procesow legislacyjnych zwigzanych z rozwigzaniem podatkowym (dla
rozwigzania pierwotnego beda to zmiany w ksztalcie przepiséw, dla rozwigzania
badanego proces legislacyjny jego implementacji). Ponizej zaprezentowano
zidentyfikowane przez autora rozprawy w oparciu o klasyfikacje Evansa oraz wyniki
analizy porownawczej metoda Kamba i Infantiego koszty transakcyjne wspoélne dla
rozwigzania pierwotnego oraz rozwigzania badanego oraz istotne z punktu widzenia

poréwnania obu rozwigzan®?,

526 W analizie pominieto korzyéci i koszty podnoszone przez podatnikéw z tytulu regulowania zobowigzan
podatkowych, ktére nie wptywaja na cato§ciowy rachunek kosztow funkcjonowania systemu podatkowego,
a jedynie na przesuniecie pozycji kosztowych/przychodowych pomiedzy podmiotami. Przyktadem takich
pozycji jest mozliwo$¢ opoznienia zaptaty podatku dla uzyskania dodatkowych odsetek z tytutu kapitatu
lub mozliwosci odliczenia kosztow zachowania zgodnosci od dochodu do opodatkowania. W obu
przypadkach nastepuje przesunigcie kosztow od podatnikéw w kierunku sektora publicznego.

527 Oznacza to, ze jezeli w wyniku zwigkszenia kosztow naturalnych, korzysci odniesione przez podmiot
beda wyzsze niz to zwigkszenie kosztow, to w skali catej organizacji mozna mowic o zmniejszeniu kosztow
transakcyjnych.

528 Analiza oparta o jeden rok rozliczeniowy pomijataby koszty wynikajace z powtdrzenia operacji w roku
kolejnym, a tym samym zniwelowany zostalby kluczowe z punktu widzenia kosztow transakcyjnych efekty
uczenia si¢ oraz inwestycji. Proces zwigzany z rozliczeniem rocznym w podatku dochodowym sktada sie
z nastgpujacych etapdw: Gromadzenie informacji podatkowych w trakcie okresu rozliczeniowego,
Przygotowanie i zlozenie deklaracji podatkowej, Zaptata podatku za okres rozliczeniowy, Weryfikacja i
akceptacja zeznania rocznego przez organ skarbowy, Kontrola rozliczen podatnika za okres rozliczeniowy.
529 Koszty transakcyjne funkcjonowania systemu podatkowego w zakresie rozwigzania pierwotnego w
Polsce zostaly zidentyfikowane w oparciu o przedstawione wcze$niej badania nad klasyfikacjg tych
kosztéw oraz doswiadczenie zawodowe autora rozprawy. Autor niniejszej rozprawy jest certyfikowanym
doradca podatkowym, posiadajacym dziesigcioletnie do§wiadczenie w obszarze rozliczen podatkowych ze
szczegolnym uwzglednieniem prowadzenia postgpowan podatkowych dla duzych podmiotow.
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Tabela 6 Koszty transakcyjne zwigzane z funkcjonowaniem rozwiazania pierwotnego oraz rozwigzania badanego

Koszty administracyjne (ponoszone przez administracj¢ skarbowa)

Koszty
naturalne

Koszty legislacji podatkowej i implementacji zmian
rozwigzan podatkowych,

Koszty gromadzenia i aktualizacji wiedzy o podatnikach
oraz danych w rejestrach,

Koszty weryfikacji zeznan podatkowych,

Koszty prowadzenia postepowan podatkowych,

Koszty prowadzenia kontroli podatkowych,

Koszty szkolen pracownikow organdéw skarbowych,

Koszty nadzoru.

Koszty
niepozadane

Koszty egzekucji zobowiazan podatkowych,
Koszty weryfikacji korekt zeznan podatkowych,

Koszty odtwarzania wiedzy o podatnikach.

Koszty zachowania zgodnos$ci (ponoszone przez podatnikow)

Koszty
naturalne

Koszty gromadzenia i przechowywania dokumentacji
podatkowej,

Koszty kalkulacji zobowigzania podatkowego i ztozenia
zeznania rocznego,

Koszty komunikacji z organami podatkowymi,

Koszty kontroli skarbowej,

Koszty ustug obcych (w tym doradztwo podatkowe),
Koszty komunikacji wewnatrz organizacji,

Koszty utrzymania infrastruktury zespotu podatkowego,
Koszty nadzoru,

Koszty poszukiwania informacji o zmianach podatkowych.

Koszty
niepozadane

Koszty zabezpieczenia przed ryzykiem podatkowym,
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— Koszty powielajacych si¢ informacji dla organéw
skarbowych,

— Koszty korygowania rozliczen podatkowych w wyniku
btedow oraz koszty odsetek od zaleglosci,

— Kaoszty planowania podatkowego,

— Kaoszty przygotowania do kontroli podatkoweyj,

— Kaoszty niewymierne — brak wykonalnosci przepisow lub

brak akceptacji przepisow.

Koszty efektywnosci
Koszty — Obnizenie zyskow podatnika netto,
naturalne — Ujemny wplyw na przeptywy pieni¢zne.
— Opodznianie decyzji inwestycyjnych,
Koszty — Nieefektywne decyzje gospodarcze spowodowane
niepozadane niepewnoscig co do pozycji podatkowej,

— Alokacja dochodow do tak zwanych rajéw podatkowych.

Zrodto: Opracowanie wlasne

Podobnie jak w przypadku kosztow transakcyjnych w przedsigbiorstwie, rowniez w
obszarze kosztow transakcyjnych systemu podatkowego istniejag problemy w
precyzyjnym okreslaniu ich charakteru 1 szacowaniu wartosci. O ile koszty
administracyjne po stronie organow skarbowych 1 koszty zachowania zgodnosci sa
mozliwe do relatywnie doktadnej identyfikacji®®, o tyle identyfikacja kosztow
dostosowania si¢ gospodarki do wprowadzanych zmian w systemie podatkowym jak

rowniez koszty efektywnos$ci moze by¢ obarczone istotnym stopniem niepewnosci®®.

4.1.1. Ocena wptywu systemu nadzoru horyzontalnego na koszty

administracyjne (ponoszone przez administracj¢ skarbowa)

Klasyczny paradygmat relacji organow skarbowych z podatnikami
W klasycznym modelu relacji orangéw skarbowych z podatnikami wystepuja koszty
legislacji podatkowej. Koszty te zalezg od jakosci rozwigzan podatkowych, zmian

zachodzacych w gospodarce oraz przebiegu procesu legislacyjnego. Wprowadzana

530 W oparciu miedzy innymi o mechanizmy ksiegowe i raportowania zarzadczego. Szerzej zob. Plicha J.
op. cit., str. 291.

%81 Szerzej zob. Evans C., 2008, op. cit., str. 452 oraz Slemrod, J., Blumenthal, M., The income tax
compliance cost of big business. Public Finance Review, 24, 1996, str. 411-438.
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corocznie w Polsce duza liczba zmian w przepisach podatkowych pozwala zaktadac, ze
koszty transakcyjne procesu legislacyjnego sa w tym zakresie istotne. Podstawowymi
komponentami tych kosztow sg koszty zwigzane z realizacjg procedur legislacyjnych,
jednak nie nalezy poming¢ w tym obszarze kosztow pozyskiwania informacji o
zachowaniach podatnikéw, bedacych podstawa do wprowadzania zmian w systemie

532

podatkowym®>, W modelu uznajacym za podstawowa metod¢ komunikacji podejscie

konfrontacyjne, koszty pozyskania tego typu informacji sa wysokie>%,

W zakresie prowadzenia rejestrow podatkowych nalezy zwazy¢, ze jest to jedno z
podstawowych narzedzi kontroli i zapewnienia zgodnosci podatkowej®*. Rejestry
stanowig zrddlo wiedzy o podatniku i pozwalaja na ocen¢ jego rozliczen wzgledem
obiektywnych danych®®. Dla zachowania tej funkcji rejestry podatkowe musza byé na

biezaco aktualizowane®3®

. Dane do rejestréw sg deklarowane przez podatnikéw zgodnie
z wytycznymi organdéw skarbowych (np. poprzez formularze). Poniewaz proces ten
dotyczy jednak bardzo duzej liczby podatnikow, jest on mocno ustrukturyzowany, a ilo$é
1 szczegblowos¢ danych pozostaje ograniczona. Taka procedura aktualizacji rejestrow
dodatkowo zachgca podatnikéw do minimalnego mozliwego ujawnienia danych. W
efekcie koszty transakcyjne gromadzenia i aktualizacji danych w rejestrach przez
administracj¢ skarbowg pozostaja wysokie, a jako$¢ gromadzonej informacji
ograniczona. Poza kwestig aktualizacji rejestrow podatkowych dane o podatniku sa
gromadzone w trakcie postgpowan i kontroli podatkowych. Rowniez w tym wypadku,

537

poniewaz procesy te maja charakter konfrontacyjny>°’, koszty transakcyjne pozyskania

danych sg wysokie.

532 Problem pozyskiwania przez organy skarbowe informacji o zachowaniach podatnikéw i pdzniejszej
internacjonalizacji tej wiedzy w celu wprowadzania zmian w systemie podatkowym jest tematem stabo
zbadanym. Wspomniane juz prace Pope’a w tym zakresie nie znalazty rozwinigcia w dalszych badaniach
empirycznych i kwestia ta wydaje si¢ by¢ poruszana wylgcznie incydentalnie jako kwestia towarzyszaca
innym badaniom nad kosztami funkcjonowania systemu podatkowego, przyktadowo zobacz: Gemmell N.,
Taxpayers' Behavioural Responses and Measures of Tax Compliance ‘Gaps’: A Critique and a New
Measure, 2014, str. 277.

53 Przykladem moze by¢ procedura pozyskiwania informacji w postaci obowigzku raportowania
schematow podatkowych.

53 Naibei, K. I., Impact of Electronic Tax Registers on VAT Compliance: A Study of Private Business
Firms, 2011, str. 74

5% Dane te obejmuja w szczegdlnosci dane rejestracyjne, informacje o prowadzonej dziatalno$ci (miejsce
prowadzenia, rodzaj dziatalnos$ci), informacje finansowe i podatkowe (informacje korporacyjne, przeszte
rozliczenia podatkowe, sprawozdania finansowe, dane osobowe 0s6b odpowiedzialnych za rozliczenia
podatnika, dane o prowadzeniu transakcji zagranicznych, itd.).

53 Kommer, V. i Alink, M., 2011, op. cit., str. 200.

537 Brzezinski, B., op. cit., str. 37.
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Weryfikacja zeznan podatkowych jest prowadzona punktowo, po ich ztozeniu. Proces ten
obejmuje weryfikacj¢ wewnetrzng zeznania oraz identyfikacje zmian wzgledem
poprzednich zeznan podatnika. Dla zeznan rocznych proces ten jest prowadzony raz w
roku (w przypadku sktadania korekt zeznani rocznego moze wystepowac czesciej).
Zeznanie podatkowe jest przygotowywane na poziomie zagregowanym i dane
szczegotowe w jego zakresie mogg by¢ pozyskane wylacznie w drodze wszczecia
postepowania lub kontroli podatkowej®®. Proces weryfikacji zeznan podatkowych nie
jest czasochtonny i nie generuje istotnych kosztow transakcyjnych, jednak nie jest tez
efektywny — identyfikacja sytuacji wymagajacych wszczecia postegpowan podatkowych
jest uznaniowa i oparta o malg ilo$¢ precyzyjnych danych. W efekcie istotne koszty
transakcyjne sg generowane przez postepowania i kontrole podatkowe. Po pierwsze
istnieje ryzyko wytypowania do dalszej weryfikacji zeznania prawidtowego lub
zawierajacego niewielkie bledy. Po drugie procedura w zakresie postepowan i kontroli
skarbowych jest w Rozwigzaniu pierwotnym silnie sformalizowana co dodatkowo
podwyzsza koszty takich operacji dla administracji skarbowej. Ordynacja podatkowa
przewiduje dziesie¢ zasad ogdlnych postepowania podatkowego®®®, w tym musi byé ono
zgodne z prawem (zasada praworzadnosci) oraz sprawiedliwe (zasada poglebiania
zaufania do administracji publicznej). Organ administracji powinien wyjasni¢ stan
faktyczny 1 zalatwi¢ sprawe (zasada prawdy obiektywnej), zapewni¢ czynny udziat
stronom 1 uczestnikom oraz wyjasnia¢ stronom swoje decyzje (zasada przekonywania),
oraz dziala¢ sprawnie 1 szybko (zasada szybkosci 1 prostoty postepowania). Wazng zasada
jest konieczno$¢ zatatwiania sprawy w formie pisemnej lub elektronicznej (zasada
pisemnosci). Kolejne trzy zasady obejmuja mozliwos¢ odwotania do urzedu wyzszego
szczebla (zasada dwuinstancyjnos$ci), ostateczno$¢ decyzji od ktoérych nie mozna si¢
odwota¢ (zasada trwatosci decyzji ostatecznych) oraz wymaganie, Ze postepowania
powinny by¢ jawne wyltacznie dla stron (zasada ograniczonej jawnosci). Brak jest badan
empirycznych w zakresie efektywnosci postgpowan podatkowych w Polsce jednak
doswiadczenie praktyczne wskazuje, ze sa one prowadzone w sposodb obcigzajacy
zaroOwno administracj¢ skarbowg jak 1 podatnikow. Konieczno$¢ przestrzegania
sformalizowanej, pisemnej procedury oraz ograniczone wykorzystywanie niewtadczych

form relacji z podatnikiem, podnosza koszty transakcyjne dla administracji skarbowej i

538 Zob. wzor zeznania CIT-8, wersja 28, https://www.podatki.gov.pl/cit/formularze-do-druku-cit/ (dostep:
25.12.2020).
539 Art. 120 - 129 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa, Dz.U. 1997 nr 137 poz. 926
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sprawiaja, ze ich ponoszenie jest mato efektywne. Dwie ostatnie analizowane kategorie
administracyjnych kosztéw naturalnych — koszty szkolen i koszty nadzoru s3 trudne do

o0szacowania bez szczegdtowych badan empirycznych®.

W  kategorii kosztow niepozadanych najwyzsze koszty transakcyjne generuje
konieczno$¢ odtwarzania wiedzy o podatnikach w przypadku kolejnych postgpowan
podatkowych. Brak powszechnych procedur w zakresie zarzadzania wiedzg sprawia, ze
w wielu przypadkach musi by¢ ona odtwarzana przez urzg¢dnikow na podstawie akt lub
kolejnych, powielajacych si¢ zapytan do podatnika. Niepozadane sg takze koszty
weryfikacji korekt zeznan podatkowych. Maja one miejsce w Sytuacji, gdy podatnik
zidentyfikuje btedy w swoich rozliczeniach i dokona dobrowolnej korekty. Przyjecie
takiej korekty przez organ podatkowy wymaga ponownego przeanalizowania sytuacji
podatnika, co moze wymagaé wszczecia postepowania podatkowego. Koszty egzekucji
zobowigzan podatkowych wigzg si¢ z formalnym postepowaniem egzekucyjnym w

przypadku braku zaptaty podatkow przez podatnika w ustawowym terminie.

Reasumujac procedury podatkowe opracowane w dotychczasowym paradygmacie relacji
organéw skarbowych 1 podatnikbw maja na celu umozliwienie powszechnego i
ustrukturyzowanego pobierania 1 weryfikowania danych od podatnikow. Jest to podejscie
nastawione na powtarzalnos¢ i powszechno$¢ tego procesu, generuje jednak istotne
koszty transakcyjne dla administracji skarbowej w obszarze wspotdziatania z

podatnikami o bardziej skomplikowanej strukturze organizacyjnej i handlowej.

Nowy paradygmat relacji organow skarbowych z podatnikami

Implementacja systemu nadzoru horyzontalnego wigze si¢ z jednorazowym wysokim
kosztem opracowania legislacji w tym zakresie. Jak wskazano w rozdziale trzecim,
system nadzoru horyzontalnego jest rozwigzaniem prawnym, ktére pozostaje czesto w
sprzecznosci z kultura prawna danego kraju®*!. Sprawia to, ze wlasciwe zaprojektowanie
przepisoOw oraz procedur wymaga dodatkowych naktadow. Model brytyjski systemu

542 niz model

nadzoru horyzontalnego, ze wzgledu na wyzszy stopien sformalizowania
holenderski generuje wyzsze koszty transakcyjne. Koszt ten ma jednak charakter

jednorazowy. W zakresie pozyskiwania wiedzy o zachowaniu podatnikow, ktora jest

540 Jak wskazuje Najwyzsza Izba Kontroli dominujaca liczba urzedéw publicznych nie prowadzi ewaluacji
prowadzonych szkolef i nie weryfikuje ich efektow. Szerzej zob. Najwyzsza Izba Kontroli, Organizacja i
Finansowanie Szkolen Dla Pracownikow Administracji Publicznej, NIK, 2016, str. 6.

%41 por. Hambre, A., op. cit., str. 13

542 Zob. rozdziat 3.4.2.
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podstawa do prawidtowego zaprojektowania rozwigzan podatkowych, system nadzoru
horyzontalnego wigze si¢ z nizszymi kosztami transakcyjnymi, poniewaz generuje
znacznie wigksza liczbe precyzyjnych i dobrowolnie przekazywanych informacji w tym

zakresie®*,

W zakresie prowadzenia rejestrow i gromadzenia danych o podatnikach, w systemach
nadzoru horyzontalnego obowigzki informacyjne nadal pozostaja po stronie podatnikow,
jednak zmianie ulegaja bodzce do ich przekazywania®**. Poniewaz przekazanie i
wyczerpujace wyjasnienie informacji o dziatalnos$ci przedsigbiorstwa jest warunkiem
przystapienia do korzystnego dla podatnika rozwigzania podatkowego (a
nieprawidlowosci w tym zakresie sa zagrozone sankcja w postaci usuni¢cia z systemu),
bedzie on z wlasnej woli dbat o rzetelno$¢ przekazywanych danych®®. Zobowigzanie to
wynika takze z umowy o wspotdziatanie podpisywanej przez podatnika z organem
skarbowym. Dodatkowo elementem systemu nadzoru horyzontalnego jest implementacja
systemu zarzgdzania wiedza, ktérego zadaniem jest umozliwienie dostepu do raz zebranej
wiedzy o podatniku innym urzednikom skarbowym pracujacym z tym podatnikiem®*¢. W
efekcie koszty transakcyjne w zakresie gromadzenia i aktualizacji wiedzy o podatnikach
uczestniczacych w systemie nadzoru horyzontalnego oraz danych w rejestrach powinny
ulega¢ istotnemu obnizeniu, zwigkszajac tym samym efektywno$¢ ponoszenia tych

kosztow.

Podejscie do weryfikacji rozliczen podatkowych w systemach nadzoru horyzontalnego
jest r6zne w zalezno$ci od systemu prawnego, jednak w kazdym przypadku generuje dla
administracji skarbowej nizsze koszty transakcyjne. W przypadku systemdw opartych o
model brytyjski zeznania skarbowe sa weryfikowane jedynie w ograniczonym zakresie,
w przypadku systeméw opartych o model holenderski, weryfikacja nastepuje przed
zlozeniem zeznania, przy aktywnej wspolpracy z podatnikiem. Podobnie koszty zwigzane
z prowadzeniem postgpowan oraz kontroli podatkowych powinny ulec obnizeniu ze

wzgledu na zmniejszenie czgstotliwosci tego typu dziatan, a takze aktywniejszy 1

53 W szczegodlnosci dotyczy to informacji o planach i dziataniach podatnikéw w zakresie planowania
podatkowego. Nie nalezy jednak zapominaé, Ze system monitoringu horyzontalnego stanowi kanat
komunikacji migdzy administracja skarbowa, a podatnikami pozwala on takze na efektywniejsza transmisje
informacji o potrzebach i oczekiwania podatnikéw co do ksztattu rozwigzan podatkowych.

544 W procesie przystapienia podatnicy sg zobowigzani nie tylko do przekazania danych o swoich
rozliczeniach podatkowych, ale takze o strategii podatkowej, strukturze organizacyjnej, podziale
odpowiedzialno$ci w organizacji, itd. Szerzej zob. rozdziat 3.

545 Pozostaje to w zgodzie z modelem piramidy egzekwowania prawa Braithwaite’a, zob. rozdziat 1.3.

%46 OECD, op. cit., str. 50-57.
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dobrowolny udziat w nich przedstawicieli podatnika. Pozytywny wptyw na wysoko$¢
kosztéw transakcyjnych maja w szczego6lnosci mechanizmy takie jak wynikajace z
umowy o wspotdziatanie zobowigzanie podatnika do biezacego informowania o
zmianach w prowadzonej dzialalno$ci oraz implementacja przez niego ram nadzoru
podatkowego zgodnych z wytycznymi administracji skarbowej. W efekcie cig¢zar
biezacego nadzoru prawidtowosci rozliczen opartego o dokumenty zroédtowe (ang. fact
based control) jest przeniesiony na podatnika, pozostawiajgc po stronie administracji
koszty zbudowania i utrzymania mechanizmu nadzoru opartego o wskazniki ryzyka (ang.
risk based control). Istotnym czynnikiem obnizajagcym poziom kosztow transakcyjnych
dla organéw administracji jest wprowadzenie do systemu podatkowego koncepcji
progdw istotnosci, ktore eliminuja z postgpowan i kontroli podatkowych badanie czesci
nieistotnych z punktu widzenia wielkosci podatnika kwestii. Systemy nadzoru
horyzontalnego wprowadzaja takze dla administracji skarbowej mozliwos$¢ czeSciowego
odejscia od pisemnej i sformalizowanej komunikacji z podatnikami, zachgcajac do
korzystania z niewladczych form egzekwowania wiladzy. Zmniejszenie poziomu
formalizacji kanatu komunikacji z podatnikami przeklada si¢ na obnizenie kosztéw

transakcyjnych prowadzenia postepowan podatkowych.

Pochodng powyzszych zmian jest mozliwos¢ skierowania dodatkowych zasobow do
prowadzenia postgpowan i kontroli skarbowych u podatnikéw nie bedacych uczestnikami
systemu nadzoru horyzontalnego, co przektada si¢ na zwigkszenie skuteczno$ci dziatan
wobec tych podmiotow, dodatkowo zwigkszajac sSredni poziom zgodnos$ci podatkowe) w
danym systemie. Nalezy jednoczes$nie zauwazy¢, ze zgodnie z przewidywaniami
ekonomii kosztoéw transakcyjnych zmiana w ksztalcie instytucji prawnych bedzie
generowala bodZzce do zmian w organizacji podmiotéw bioragcych udziat w tych
procesach. W przypadku zmiany zasad prowadzenia postgpowan i kontroli skarbowych,
bodzce te bedg kierowa¢ administracje skarbowa w strong¢ specjalizacji sektorowej,
bardziej otwartej komunikacji z podatnikami oraz ograniczenia wiedzy o faktycznych
dziataniach podatnika na rzecz wiedzy o samym podatniku. Struktura organizacyjna
administracji skarbowej moze jednak okaza si¢ sztywna i bodzce te nie mogg nie
przetozy¢ si¢ na faktyczne zmiany organizacyjne. W takim wypadku koszty transakcyjne
prowadzenia postepowan 1 kontroli skarbowych moga nie ulec zmianie lub okazaé si¢

Wyzsze niz pierwotnie.
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Implementacja  systemu  nadzoru  horyzontalnego wymaga  wprowadzenia
ustrukturyzowanych 1 zorientowanych rynkowo procedur szkolen pracownikow.
Elementem niezbednym jest tez efektywny system monitorowania i nadzoru nad
realizowaniem ztozen systemu. Koszty zwigzane z tymi operacjami mogg by¢ istotne (w
niektorych przypadkach wyzsze niz w przypadku klasycznych modeli relacji organow
skarbowych z podatnikami), jednak powinny przektada¢ si¢ na znaczaca poprawe

efektywnosc¢ ich ponoszenia.

W zakresie administracyjnych kosztow niepozadanych zwigzanych z funkcjonowaniem
systemu podatkowego, implementacja systemu nadzoru horyzontalnego powinna si¢
przetozy¢ na ich istotne obnizenie. W pierwszej kolejnosci warunkiem uczestnictwa w
systemie nadzoru horyzontalnego jest brak zalegtosci podatkowych, co generuje bodzce
dla dobrowolnego regulowania zobowigzan przez uczestniczacych podatnikow.
Weryfikacja zeznan podatkowych przez ich zlozeniem eliminuje koszty weryfikacji
korekt takich zeznan. Natomiast stanowigcy fundament systemu nadzoru horyzontalnego

system zarzadzania wiedza o podatnikach obniza koszty odtwarzania wiedzy.

4.1.2. Ocena wplywu systemu nadzoru horyzontalnego na koszty zachowania

zgodnosci podatkowej (koszty ponoszone przez podatnikdw)

Klasyczny paradygmat relacji organéw skarbowych z podatnikami

Proces rozliczenia podatkowego po stronie podatnika sktada si¢ z dwoch podstawowych
procesOw o zréznicowanym charakterze. Pierwszy z nich jest procesem ciaglym i
obejmuje gromadzenie i przechowywanie dokumentacji podatkowej. Drugi proces
obejmuje faktyczng kalkulacje zobowigzania podatkowego 1 zlozenie zeznan
podatkowych. Réwnolegle do tych podstawowych procesdow moga przebiega¢ u
podatnika postepowania lub kontrole skarbowe oraz procesy majace na celu

optymalizacj¢ podatkowa.

Proces gromadzenia dokumentacji podatkowej obejmuje gromadzenie dokumentéw o
charakterze pierwotnym (dokumenty zrodtowe) lub wtornym (dokumentacja utrwalajaca
przyczyny i przebieg rozliczen podatkowych). O ile pierwsza kategoria jest gromadzona
obligatoryjnie, o tyle zakres dokumentacji wtornej jest zalezny od subiektywnego
postrzegania przez podatnika ryzyka podatkowego zwigzanego z prowadzeniem

dziatalnosci i w konfrontacyjnym ukladzie relacji z organami administracji moze
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generowaé wysokie koszty transakcyjne®’. Standardowym kosztem zwigzanym z tym
procesem sg takze koszty utrzymywania infrastruktury zespotu podatkowego, w tym w
szczegblnosci koszty zwigzane z systemem ksiggowo-podatkowym oraz koszty

prowadzenia komunikacji wewnatrz organizacji®*.

Proces kalkulacji zobowigzania podatkowego i zlozenia zeznan rocznych obejmuje
identyfikacj¢ rozbiezno$ci miedzy biezacym rozliczaniem ksiggowym, a wymaganiami
zdefiniowanymi przez ustawodawcg. Rozbieznosci te mogg dotyczy¢ samego
traktowania przychodoéw i kosztow jako podatkowe, daty ich uj¢cia dla celow
podatkowych oraz wypetnienia dodatkowych obowigzkéw administracyjnych. Proces ten
generuje dwa typy kosztow transakcyjnych dla podatnika. Po pierwsze wymaga zuzycia
zasobow na jego przeprowadzenie w postaci kosztow pracy lub kosztow ustug obcych®*.
Po drugie niepewnos$¢ co do wihasciwego traktowania transakcji w procesie kalkulacji
zobowigzania podatkowego prowadzi do powstania ryzyka podatkowego®®. Poza
kosztami zabezpieczenia si¢ przed tym ryzykiem (opisanymi ponizej), wigze si¢ ono z
brakiem pewno$ci podatkowej, w efekcie przekladajac si¢ na ogodlne podniesienie
kosztow funkcjonowania organizacji®>!. Takze czeste wprowadzanie przez ustawodawce

zmian w przepisach regulujacych sposob kalkulacji podatku dochodowego od osob

47 Mowa tu o tak zwanych ,,defense file” czyli zbiorach dodatkowej dokumentacji, ktéra ma chronié
pozycje podatnika w przypadku zakwestionowania rozliczenia podatkowego transakcji przez organy
skarbowe. Dokumenty takie zawieraja najczes$ciej dodatkowe informacje przebiegu transakcji, opinie
podatkowe przygotowywane przez zewngtrznych doradcow podatkowych, pisemne wyjasnienia lub
oswiadczenia pracownikow, itd.

548 Przykladem tego typu kosztow jest poszukiwanie przez zespdt podatkowy informacji o oddaniu §rodkow
trwatych do uzywania. Amortyzacja §rodkow trwatych dla celow podatkowych powinna rozpocza¢ si¢ w
miesigcu nastepujagcym po miesigcu ich oddania do uzywania. Jednoczes$nie dla celow bilansowych
(ksiggowych) amortyzacja $rodkoéw trwalych moze si¢ rozpoczaé¢ w okresie pdzniejszym. W wielu
organizacjach zespotu podatkowe polegaja w pierwszej kolejnosci na danych gromadzonych przez zespoty
ksiggowe. W efekcie czgstym problemem jest fakt, ze osoby odpowiedzialne za wytworzenie srodkéw
trwatych rozpoczynaja juz ich uzytkowanie ale nie informujg o tym fakcie zespotow podatkowych i
ksiggowych oczekujac na zakonczenie formalnej $ciezki przyjecia srodka trwatego do uzywania dla celow
ksiggowych (np. podpisanie protokotu odbioru). Zespdt podatkowy musi poszukiwaé takich informacji
niezaleznie. Podobnymi sytuacjami jest poszukiwanie przez zespot podatkowy informacji o faktycznym
znaczeniu Kosztow (wydatki na reprezentacje, koszty remontow i ulepszen).

%9 Wedlug rankingu Doing Business 2020, $redni czas spedzony przez podatnikéw na realizacji zadan
zwigzanych z rozliczeniami podatkowymi wynosi 334 godziny rocznie i jest prawie dwukrotnie wyzsza niz
srednia dla panstw OECD o wysokim dochodzie. Wartos¢ ta dla podatnikow duzych, o skomplikowanej
strukturze organizacyjnej i biznesowej jest prawdopodobnie istotnie wieksza. Szerzej zob. World Bank,
Doing Business 2020, World Bank Group, 2020 str. 4.

550 W polskim systemie podatkowym niepewno$¢ ta moze zostaé w pewien sposdb ograniczona poprzez
interpretacje indywidualne wydawane przez organy podatkowe na wniosek podatnika. Czas konieczny na
uzyskanie interpretacji indywidualnej, brak mozliwoséci konsultacji w procesie jej wydawania oraz
wystepujace rozbieznosci w linii interpretacyjnej sprawiaja jednak, ze w wielu nie jest to metoda
pozwalajaca na catkowite wyeliminowanie ryzyka podatkowego.

%1 Szerzej w zakresie pewnosci podatkowej zob. rozdziat 1.6.
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prawnych, wymaga od zespotéw podatkowych podejmowania inicjatyw w zakresie

poszukiwania informacji o wplywie tych zmian na rozliczenia podatkowe.

W zakresie procesoOw zwigzanych z postgpowaniami i kontrolami skarbowymi koszty
transakcyjne generowane s3 gléwnie w obszarze sformalizowanego procesow
komunikacji z organami skarbowymi oraz konieczno$cig przygotowywania i
przekazywania organom skarbowym kompletu dokumentacji we wszystkich obszarach
wskazanych przez organy skarbowe. Takze w tym obszarze generowane sg koszty ustug

obcych (np. doradztwa podatkowego).

Wsrédd kosztéw niepozadanych po stronie podatnikow nalezy wskazaé w pierwszej
kolejnosci wspomniane juz koszty zwigzane z zabezpieczeniem ryzyka podatkowego
powstajacego w procesie kalkulacji zobowigzania podatkowego. Wskazuje si¢ na cztery
metody zarzadzania ryzykiem w organizacjach — unikanie, ograniczanie, transferowanie
1 akceptacja. Kazda z tych metod zastosowana w podej$ciu do rozliczen podatkowych,
wiaze si¢ z powstawaniem kosztow transakcyjnych. Unikanie ryzyka podatkowego moze
prowadzi¢ do opodznienia decyzji inwestycyjnych, strukturyzowania operacji w
nieoptymalny sposob lub celowego zwigkszania podstawy opodatkowania. Transfer
ryzyka wiaze sie ze wzrostem kosztow ubezpieczen i ushug obcych®?2. Ograniczanie
ryzyka podatkowego wymaga dodatkowych kosztéw analiz podatkowych 1 gromadzenia
dokumentacji wtdrnej. Akceptacja ryzyka podatkowego moze si¢ przeklada¢ badz na
koszty rezerw badz na istotne koszty zwigzane z realizacja ryzyka. Koszty niepozadane
po stronie podatnikow powstajg tez w Sytuacji, gdy dokumentacja i wyjasnienia

podatkowe musza byé przekazywane ponownie organom skarbowym®3, podczas

%2 Co do zasady polski system prawny nie przewiduje mozliwosci ubezpieczenia sie przez organizacje od

szkod zwigzanych z nieprawidtowo rozliczonym zobowigzaniem podatkowym. Nie jest wigc mozliwe
bezposrednie transferowanie ryzyka powstania zaleglosci podatkowej. Transfer ten jest jednak mozliwy w
zakresie ubezpieczenia cztonkéw zarzadu od pieni¢znych sankcji karno-skarbowych, a w niektorych
przypadkach, takze poprzez powiazanie wynagrodzenia ustugodawcy zewngtrznego z akceptacja
zobowiazania podatkowego za dany rok przez administracj¢ skarbowa.

%8 Co do zasady, zgodnie z art. 282a Ordynacji podatkowej, okres podatkowy podlegajacy kontroli
zakonczonej ostateczng decyzjg organu podatkowego nie moze ponownie podlegaé kontroli. Nie oznacza
to jednak, ze nie wystepujg w praktyce sytuacje, w ktorych podatnik jest zobowigzany do ponownego
przedstawienia tych samych informacji i dokumentdw organom administracji skarbowej. Po pierwsze
wspomniana decyzja jest wydawana w zakresie kontrolowanego podatku, a tym samym kontrolora
skarbowa moze zosta¢ wszczgta za ten sam rok w zakresie innego podatku. Po drugie dane i informacje
moga zosta¢ zarzadzane przez organ administracji w ramach kontroli krzyzowych (kontroli realizowanych
u innego podatnika). Po trzecie wreszcie te same aspekty rozliczen podatkowych moga by¢ weryfikowane
w kolejnych okresach rozliczeniowych.
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przygotowywania organizacji do postgpowan i1 kontroli skarbowych oraz podczas

ewentualnych korekt zeznan podatkowych.

Osobng kategorig kosztow transakcyjnych po stronie podatnikéw sg koszty planowania
podatkowego. Sg to wydatki ponoszone w celu ustrukturyzowania transakcji organizacji
w sposob optymalny podatkowo. Sktadajg si¢ na nie koszty opracowania koncepcji
podatkowej (najczesciej ustug obeych), koszty akceptacji tej koncepcji przez organizacije,

koszty wdrozenia oraz koszty zwigzane z ryzykiem podatkowym.

W analizie kosztow transakcyjnych po stronie podatnikéw, nie nalezy takze pomina¢
kosztéw posrednich zwigzanych z procesem adopcji przepisow podatkowych przez
organizacje. Wyr6zni¢ w tym zakresie nalezy dwie sytuacje. Pierwsza dotyczy przepisow
o blednej konstrukeji, uniemozliwiajacej ich prawidtowg implementacje w catosci lub
czgscib54. W takim przypadku podatnicy beda ponosi¢ koszty zwigzane z koniecznymi,
a nieefektywnymi prébami dostosowania si¢ do takich przepiséw. Druga sytuacja
dotyczy implementacji przepisdow nieznajdujacych akceptacji po stronie zespotow
podatkowych w organizacjach (przykltadowo ze wzglegdu na niezgodno$¢ z
powszechnymi praktykami biznesowymi lub nadmierne pracochtonnych). Poza kosztami
implementacji, regulacje takie bgda wtedy generowaly koszty zwigzane z frustracja
zespotow podatkowych, rzutujaca na ogdlna efektywnos¢ proceséw podatkowych w

organizacji.
Nowy paradygmat relacji organow skarbowych z podatnikami

Implementacja systemu nadzoru horyzontalnego wigze si¢ dla podatnikow z
koniecznoscig zmodyfikowania swojego podejscia do funkcji podatkowej w organizacji.
Modyfikacja ta moze si¢ wigza¢ w niektdrych przypadkach z istotnymi kosztami. Nalezy
wyroznic trzy zrodia tych kosztow — implementacja strategii podatkowej, implementacja
ram nadzoru podatkowego oraz realizacja procesu przystagpienia do systemu.
Implementacja strategii podatkowej wymaga jej opracowania, wdrozenia (w tym
integracji z istniejgcymi w spotce procedurami zarzadczymi i ksiegowymi) oraz
biezacego aktualizowania. Rowniez ograniczenia wprowadzone przez wdrozenie

strategii podatkowej moga generowac koszty jej biezacego funkcjonowania. W sposob

554 Przyktadem takich przepisoéw moga by¢ wprowadzone w Polsce w roku 2013 przepisy ustawy o podatku
dochodowym od 0s6b prawych, nakazujace wyltaczenie z kosztow uzyskania przychodow nieoptaconych
w terminie faktur. Skomplikowany ksztalt regulacji oraz brak wymiernych efektow jej wprowadzenia
skutkowaly jej usunigciem z systemu prawnego juz w roku 2015.
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analogiczny powstaja koszty zwigzane z implementacja ram nadzoru podatkowego®>. W
efekcie wzrosna¢ mogg takze koszty utrzymania infrastruktury zespotow podatkowych.
Proces przystgpienia do systemu nadzoru horyzontalnego wigze si¢ z wieloetapowa
weryfikacja gotowosci podatnika do udziatu w systemie. W zaleznos$ci od modelu moze
on wymaga¢ przeprowadzenia audytu rozliczen podatkowych, serii wywiadow z
pracownikami organizacji, badania jakosci strategii podatkowej i ram nadzoru
podatkowego. Samo podpisanie umowy o wspotdziatanie wigze si¢ kosztami obstugi

prawnej.

Jednoczes$nie dla wielu podatnikow przystagpienie do systemu nadzoru horyzontalnego
bedzie wigza¢ si¢ z istotnym podniesieniem efektywno$ci naturalnych kosztow
zachowania zgodnos$ci oraz minimalizacja kosztow niepozadanych w tym zakresie.
Poniewaz system nadzoru horyzontalnego wymaga od podatnika ustrukturyzowanego
podejscia do rozliczen podatkowych, zmniejszeniu ulega zakres obowigzkow
pozostajacych w dyskrecjonalnym zakresie decyzji zespotéw podatkowych i organow
administracji skarbowej. Ogranicza to w szczegolnosci koszty zwigzane z
przygotowaniem dokumentacji wtornej oraz moze prowadzi¢ do istotnego zmniejszenia
kosztow komunikacji wewnatrz organizacji. Analogicznie jak dla administracji
skarbowej, mechanizmy zawarte w systemie nadzoru horyzontalnego mogg w istotny
sposob obnizy¢ koszty zwigzane z postepowaniami i kontrolami skarbowymi oraz
komunikacja z organami administracji skarbowej. Wsrod tych mechanizméw nalezy
wymieni¢ w szczegolnosci wprowadzenie pojedynczego punktu kontaktu dla podatnika,
dtugoterminowa obstuge podatnika przez tych samych urzednikoéw, zwigkszenie
znaczenia nieformalnych metod komunikacji oraz wprowadzenie progéw istotnosci®®.
W zakresie kosztow niepozadanych po stronie podatnika, procedura weryfikacji zeznania

podatkowego przed jego zlozeniem zmniejsza czestotliwo$¢ korekt podatkowych, a

5% Koszty te moga wiazac si¢ z powstaniem dodatkowych stanowisk korporacyjnych, zwickszenie zakresu
zadan juz istniejacych zespotow, koniecznoscia przygotowywania dodatkowych raportow lub analiz,
obowigzkowej weryfikacji wybranych transakcji przez podmioty zewnetrzne czy zmianami w systemie
ksiggowym organizacji. Katalog kosztow zwigzanych z implementacjg strategii podatkowej oraz ram
nadzoru podatkowego jest otwarty i zalezny od specyfiki dziatalno$ci podatnika.

556 Korzysci te s3 wyrazniej widoczne w systemach nadzoru horyzontalnego opartych o model holenderski
niz brytyjski, poniewaz systemy te przewiduja mozliwos$¢ intensywnej wspotpracy podatnika z organem
skarbowym inicjowanej przez podatnika. W modelu brytyjskim generalna zasada okresowego braku
kontaktow administracji skarbowej w podatnikiem rowniez bedzie wplywata na obnizenie kosztow
transakcyjnych, jednak obserwowane jest rowniez ryzyku poczucia ,,porzucenia” podatnika przez organy
skarbowe. Szerzej zob. rozdziat 3.5
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system zarzadzania wiedzg po stronie organdw skarbowych ogranicza koszty zwigzane z

przygotowywaniem i przekazywaniem powielajacych si¢ informacji.

Przystgpienie do systemu nadzoru horyzontalnego nie wigze si¢ jednak dla podatnikow
jedynie z obnizeniem kosztéw bezposrednio zwigzanych z przygotowaniem rozliczen
podatkowych. Kluczowa korzyscig odnoszong przez podatnikéw z tytutu uczestnictwa w
systemie jest ograniczenie ryzyka podatkowego zwigzanego z prowadzong dziatalnoscia.
Jak wskazano w rozdziale pierwszym pojecie ryzyka podatkowego jest $cisle powigzane
z pojeciem pewnosci podatkowej. Ryzyko podatkowe oznacza wigc niepewnosc
(nieprzewidywalno$¢) co do decyzji organdw skarbowych w zakresie watpliwosci
podatnika co do jego rozliczeh podatkowych®™’. Mechanizmy podatkowe zawarte
systemie nadzoru podatkowego pozwalaja na istotne ograniczenie takiej niepewnosci. W

szczegolnosci pozytywny wpltyw w tym obszarze maja:

— mozliwos¢ biezacego kontaktu z przedstawicielem organu podatkowego
znajacym specyfike dzialalnosci podatnika oraz histori¢ jego rozliczen

podatkowych,

— mozliwos¢ aktywnego uczestnictwa podatnika w procesie wydawania decyzji
przez organy skarbowe, w tym przedstawiania wiasnej argumentacji podatnika

oraz dodatkowych dokumentow 1 wyjasnien,

— Uumozliwienie weryfikacji z organem skarbowym scenariuszowych watpliwosci
podatnika co do wlasciwego ustrukturyzowania transakcji pod katem

podatkowym,

— skrocone terminy w komunikacji miedzy organem skarbowym i podatnikiem oraz

dopuszczenie komunikacji ustnej°®.

57 Niektorzy autorzy np. Szlezak-Matusewicz szeroko definiujg ryzyko podatkowe jako kazde zdarzenie,

ktorego wystgpienie, lub brak, moze mie¢ negatywny wptyw na realizacj¢ celow wyznaczonych w ramach
polityki podatkowej podatnika. Jest to podejScie metodycznie stuszne, jednak zdaniem autora dla celow
niniejszej analizy, nalezy wyraznie odrozni¢ ryzyko zwigzane z niepewnoscia co do decyzji organu
skarbowego od ryzyka zwigzanego z nieujawnieniem organom skarbowym czg$ci lub catosci informacji
dotyczacych transakcji, co do ktérych podatnik posiada przekonanie, ze zostatyby one zakwestionowane.
Pierwsze z tych ryzyk to ryzyko podatkowe sensu stricte, drugie to element ryzyka operacyjnego w
obszarze podatkow. Szerzej zob. Szlezak-Matusewicz J., Zarzqdzanie ryzykiem podatkowym w
przedsigbiorstwie, Studia i Prace Kolegium Zarzadzania i Finanséw, Szkota Glowna Handlowa, 2008, str.
48 oraz IMF i OECD, 2017, op. cit., str. 14

5% Na marginesie, poza obszarem analizy niniejszej rozprawy, nalezy zauwazyé, ze przedstawione
mechanizmy sa rowniez kluczowymi aspektami wspotpracy podatnikow z zewngtrznymi doradcami
podatkowym, gdzie biezaca, transparentna i ciggta w dlugim terminie komunikacja jest podstawa i
standardem $wiadczenia ushug, zapisanym cz¢sto w umowach regulujacych zasady wspotpracy. Brak jest
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Mozliwo$¢ uzyskania w sposdb wyprzedzajacy informacji o przewidywanym stanowisku
organow skarbowych oraz aktywnego uczestnictwa w procesie uzgadniania tego
stanowiska sprawia, pozwalajg na cze$ciowa eliminacje niepewnosci, a tym samym

ryzyka podatkowego®®

. Mechanizmy te przektadajg si¢ rOwniez na ograniczenie kosztow

planowania podatkowego®®°.

W zakresie kosztoéw zwigzanych z akceptacja i implementacja przepisOw przez
pracownikow zespotdw podatkowych, poczucie dziatania w zaufaniu do organow
skarbowych, mozliwos$¢ bezposredniego przedstawiania swoich uwag administracji oraz
wczesniejszego rozwiewania ewentualnych watpliwosci powinna si¢ przetozy¢ na ich
ograniczenie®!. Podobny efekt jest realizowany przez zaktadana poprawe jakosci
legislacji podatkowej wynikajaca z uzyskiwania przez administracj¢ skarbowa lepszej

jakosci informacji o zrachowaniach podatnikow.
4.1.3. Ocena wptywu systemu nadzoru horyzontalnego na koszty efektywnosci

Klasyczny paradygmat relacji organow skarbowych z podatnikami

Jak wskazano w rozdziale 4.4, koszty efektywnosci to efekty zwigzane z
funkcjonowaniem systemu podatkowego dla sektoréw lub catosci gospodarki®®?. Sa to z
jednej strony koszty naturalne wynikajace z wptywu podatkowania na wyniki netto
przedsigbiorstw, jak rowniez koszty niepozadane, w szczegdlnosci straty wynikajace z

nieefektywnego ustalania zasad wspotpracy gospodarcze;j.

badan empirycznych oceniajgcych efekty wspotpracy podatnikéw z doradcami podatkowymi, jednak
zawodowe doswiadczenie autora wskazuje na to, ze w wigkszosci przypadkow przynosi ona pozytywne
rezultaty i zadowolenie stron. W tym §wietle, zblizenie zasad prowadzenia relacji organu skarbowego z
podatnikiem do standardow wypracowanych w obszarze wspotpracy podatnika z doradcami podatkowymi
powinno z jednej strony zosta¢ przyjete pozytywnie przez podmioty gospodarcze, a z drugiej przektadaé
si¢ na poprawe rezultatow takiej wspotpracy.

559 W efekcie implementacji mechanizméw systemu nadzoru horyzontalnego obnizeniu ulega subiektywne
postrzeganie systemu podatkowego jako skomplikowanego przez podatnikow, zob. de Witt, D., op. cit. str.
34. Szerzej w zakresie wpltywu obnizenia poziomu skomplikowania systemu podatkowego na koszty
zachowania zgodnosci zob. tez: Marcuss, R., Contos, G., Guyton, J., Langetieg, P., Lerman, A., Nelson, S.,
Schafer, B.,Vigil, M. Income Taxes and Compliance Costs: How Are They Related? National Tax Journal,
66, 2003, str. 838.

560 K westia ta wigze sie jednak z ryzykiem postrzegania organdw skarbowych jako dostawcy nieodplatnych
ustug doradztwa podatkowego i w efekcie zachwiania rozkladu kosztoéw i korzysci z pomiedzy stronami
umowy o wspoéltdziatanie. Rozgraniczenie pomiedzy biezgcym prezentowaniem podatnikowi stanowiska
organu podatkowego, a pehienie roli doradcy jest jednym z kluczowych wyzwan dla systemu nadzoru
horyzontalnego.

%1 Szerzej w zakresie wplywu zrozumienia i akceptacji przepisoéw podatkowych na poziom zgodnosci
podatkowej zob. Oliver, T., Bartley, S., op. cit., str. 53-68 oraz Tran-Nam, B., 2000, op. cit., str. 23.

%2 Nalezy jednocze$nie wyraznie odrézni¢ tg kategorie kosztow od zagregowanej wartosci kosztow
zachowania zgodno$ci wszystkich podmiotow w gospodarce.
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Kluczowe =znacznie dla wystgpienia kosztow efektywnos$ci maja rdznice W
opodatkowaniu transakcji w zalezno$ci od sposobu ich przeprowadzenia oraz od statusu

podatnika®®

. W tym kontek$cie, konstrukcja mechanizméw systemu podatkowego
przektada si¢ bezposrednio na sposob organizacji rynku®®*. Istotny wptyw mechanizméow
podatkowych na funkcjonowanie gospodarki ma takze wplyw opodatkowania na
ptynno$¢ przedsigbiorstw. W polskim systemie podatkowym wptyw ten realizuje si¢
gtownie poprzez rozliczanie zaliczek na podatek dochodowy w ciggu roku oraz terminy
zwrotow podatkowych®®®. Wsréd niepozadanych kosztow efektywnosci kluczowe
znaczenie ma negatywny wptyw braku pewnos$ci podatkowej na podejmowanie decyzji
podatkowych, realizujacy si¢ w szczeg6lnosci poprzez ich opdznianie lub zbegdne
podejmowanie dziatan majacych ryzyko ograniczy¢®®®. Wyrézni¢ nalezy takze koszty
ponoszone przez podatnikow na unikanie 1 uchylanie si¢ od opodatkowania (zwigzane

przyktadowo z transferem aktywow do tak zwanych rajow podatkowych).

Nowy paradygmat relacji organow skarbowych z podatnikami

563 W polskim systemie podatkowym przyktadem takiej roznicy jest sprzedaz majatku w postaci aktywow
lub zorganizowanej czeSci przedsigbiorstwa. Pierwsza z tych transakcji podlega opodatkowaniu podatkiem
od wartosci dodanej, podczas gdy druga nie jest opodatkowana. W efekcie w zalezno$ci od oczekiwanego
rezultatu podatkowego strony transakcji moga podjaé decyzje o odpowiednim jej ustrukturyzowaniu.
Nalezy zauwazy¢, ze nie dotyczy to strukturyzowania transakcji wylacznie dla celow podatkowych
(unikania lub uchylania si¢ od opodatkowania) ale o korekcie faktycznej dziatalno$ci w celu obnizenia
kosztow transakcyjnych (w tym wypadku kosztow podatkowych) kontraktu. Innymi przyktadami réznego
opodatkowania transakcji w zalezno$ci od sposobu lub momentu jej przeprowadzenia sa sprzedaz
nieruchomos$ci przez osob¢ fizyczng (ulga mieszkaniowa), finansowanie spotki (finansowanie dtuzne
versus finansowanie kapitatowe) czy leasing aktywow (finansowy versus operacyjny).

564 Bezposrednioéé tego wplywu mozna zaobserwowaé na przykladzie liczby spotek komandytowo-
akcyjnych w Polsce w latach 2002 — 2019. Spétka komandytowo-akcyjna w Polsce do 2013 roku byta
traktowana jako spoétka transparentna podatkowo, co oznacza, ze jej przychody i koszty byty dla celow
podatkowych alokowane bezposrednio do udziatlowcéw. Jednoczesnie spotka ta emitowala akcje, ktore
mogly by¢ nabywane przez fundusze inwestycyjne zamknigte. Tworzyto to potencjalng mozliwos¢ do
optymalnego podatkowo ustrukturyzowania zar6wno biezacej dziatalnosSci spotek jak i1 sprzedazy
wartosciowego majatku. Spotka komandytowo-akcyjna nie byta przez dtugi czas popularna w Polsce (do
2010 roku funkcjonowato okoto tysiaca podmiotow w tej formie). W §wietle zmian uszczelniajacych w
systemie podatkowym, mozliwo$¢ wykorzystania spotki komandytowo-akcyjnej stata si¢ jednak atrakcyjna
forma prowadzenia dziatalnosci, co przetozyto si¢ na istotny wzrost tego typu spolek (do prawie szesciu
tysigcy w roku 2013). Odebranie przez ustawodawce spotce komandytowo-akcyjnej statusu spotki
transparentnej podatkowo, spowodowato likwidacje¢ wielu podmiotéw prowadzonych w tej formie (liczba
spotek komandytowo-akcyjnych na koniec 2019 roku wyniosta trzy tysigce siedemset). Bardzo istotny
wpltyw systemu podatkowego na organizacje dzialalnosci na rynku w Polsce, mozna historycznie
obserwowa¢ takze na przyklad w zakresie funkcjonowania spotek holdingowych, podziatu wartoSci
wktadoéw niepienigznych do spotek kapitalowych czy emisji obligacji na rynkach zagranicznych.

55 Przyktadowo dtugie terminu zwrotu podatku od wartoéci dodanej w transakcjach importu utrudniajg
dostep do rynku podmiotom o niskiej kapitalizacji. Z kolei uzaleznienie mozliwosci skorzystania z
niektorych uproszczonych procedur podatkowych od wielkosci obrotow podatnika, moze sktaniac
podmioty do ograniczenia wielkosci sprzedazy.

566 Szerzej zob. IMF i OECD, 2017, op. cit., str. 26
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Poniewaz implementacja Systemu nadzoru horyzontalnego nie zmienia zasad
opodatkowania, ich wplyw na naturalne koszty efektywno$ci jest ograniczony.
Wyjatkiem moze by¢ wystepujaca w niektorych systemach mozliwos¢ zastosowania
uproszczen w kalkulacji zaliczek na podatek lub tatwiejszego odroczenia platnosci

zobowigzan podatkowych dla uczestnikow systemu.

Nowy paradygmat relacji podatnikéw z organami skarbowymi powinien jednak
przyczynia¢ si¢ istotnie do obnizenia poziomu kosztéw niepozadanych, poprzez
obnizenie niepewno$ci podatkowej. Wplyw ten realizuje si¢ glownie poprzez
mechanizmy zwigzane z nieformalnymi kanatami komunikacji, mozliwo$¢ konsultacji

wariantowych scenariuszy oraz przyspieszenie terminow zatatwiania spraw.

Bardzo istotnym czynnikiem przektadajacym si¢ na obnizenie kosztow efektywnosci jest
zaufanie podatnikow do przekazywanych w systemie nadzoru horyzontalnego informacji
i decyzji organéw skarbowych®®’. Biorac pod uwage, ze zaufanie pomiedzy stronami
bedzie si¢ wzmacniaé w czasie, nalezy spodziewac si¢ wzmocnienia tych pozytywnych

efektow.

4.2. System nadzoru horyzontalnego w $wietle innych koncepcji zwigzanych z

ekonomiczng analiza prawa
4.2.1. Uczestnictwo w systemie nadzoru horyzontalnego w ujeciu teorii gier

Uzupemnieniem przeprowadzonej analizy komparatystycznej kosztow transakcyjnych
zwigzanych z implementacjg systemu nadzoru horyzontalnego jest ocena uczestnictwa w
tym systemie z punktu widzenia teorii gier, a konkretnie tak zwanego dylematu wig¢znia.
Dylemat wieznia to koncepcja prezentujaca w uproszczony sposob przestanki
podejmowania decyzji przez podmiot w warunkach koegzystencji z innymi podmiotami
podejmujacymi wspotzalezne decyzje. Ta metoda oceny generowanych przez
mechanizmy prawne bodzcéw jest powszechnie stosowana przez ekonomiczng analizg

prawa i ekonomi¢ kosztow transakcyjnych.
W najprostszej wersji dylematu wieznia zaklada si¢ istnienie dwdoch podmiotow,
mogacych podja¢ dwie decyzje — decyzje o wspodtpracy lub decyzje o braku wspolipracy.

W efekcie mozliwe sg cztery rozwigzania dylematu wieznia (dwie decyzje o wspolpracy,

%7 Potwierdzaja to badania Kirchlera, wskazujace, Zze cze$ciowe oparcie mechanizmdéw zapewniania
zgodnosci podatkowej o zaufanie przektada si¢ na obnizenie kosztow jej zachowania w gospodarce. Szerzej
zob. rozdziat 1.2.
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dwie decyzje o braku wspotpracy lub dwie kombinacje decyzji o wspotpracy i braku
wspotpracy). Paradoks dylematu wig¢znia polega na tym, ze jezeli podmioty podejmuja
decyzje niezaleznie od siebie (jedynie przewidujac decyzje drugiego podmiotu)
kalkulacja ekonomiczna moze je doprowadzi¢ do podjecia decyzji nieoptymalnej®®. Na
podejmowang przez podmioty w ramach dylematu wig¢znia decyzje moze wptywac szereg
czynnikdw — zwigzanych np. z kolejnymi decyzjami (dylemat iteracyjny), stosunkiem
podmiotow do siebie nawzajem lub czynnikami zewnetrznym. W tym zakresie dylemat
wieznia pozwala z jednej strony przewidywac decyzje w okre§lonym stanie faktycznym,
a z drugiej, przy oczekiwanej decyzji — przewidywa¢ bodzce, ktore mogtyby do niej

doprowadzié.

Dylemat wigznia mozna odnie$¢ do funkcjonowania systemu nadzoru horyzontalnego na
dwoch ptaszczyznach — zachowania podatnikow pozostajacych poza systemem (skala
makro) oraz zachowania podatnika funkcjonujacego w ramach systemu (skala mikro).
Nalezy podkresli¢, ze zdaniem autora rozprawy w zadnych z tych uje¢ model nie
powinien by¢ traktowany jako analiza podstawowych czynnikow motywujacych
podatnika do uczestnictwa lub braku uczestnictwa w systemie nadzoru horyzontalnego.
Nalezy zgodzi¢€ si¢ z analizg takich czynnikow przedstawiong w poprzednich rozdziatach,
w szczegOlnosci w zakresie znaczenia postrzegania organdow jako skutecznych w
egzekwowaniu prawa oraz kwestii zaufania (model rowni pochytej Kirchler’'a). Model w
postaci dylematu wigznia powinien by¢ traktowany jako uzupetienie analizy motywacji
podatnikow do uczestnictwa w systemie nadzoru horyzontalnego, wskazujac dodatkowe

zrodta potencjalnych kosztow transakcyjnych wplywajacych na decyzje podatnika.
W skali makro dylemat wig¢znia przedstawia si¢ nastgpujaco:

Jezeli prawdg jest, ze organy skarbowe mogq realokowac zasoby od podatnikow

biorgcych udzial w systemie do podatnikow niebiorgcych udziatlu w systemie, a tym

%8 W oryginalnym modelu dylematu wigZnia zaproponowanym przez A. Tucker jest on przedstawiany
nastepujaco: ,,Dwoch podejrzanych zostalo zatrzymanych przez policje. Policja, nie majqc wystarczajgcych
dowodow do postawienia zarzutow, rozdziela wiezniow i przedstawia kazdemu z nich te samq oferte: jesli
bedzie zeznawad przeciwko drugiemu, a drugi bedzie milczec, to zeznajgcy wyjdzie na wolnosé, a milczgcy
dostanie dziesigcioletni wyrok. Jesli obaj bedq milczeé, obaj odsiedzq 6 miesiecy za inne przewinienia. Jesli
obaj bedq zeznawadé, obaj dostang piecioletnie wyroki. Kazdy z nich musi podjgc¢ decyzje niezaleznie i zaden
nie dowie sig, czy drugi milczy czy zeznaje, az do momentu wydania wyroku. Jak powinni postgpic¢?”. W
przedstawionej sytuacji optymalng strategig z punktu widzenia obu wiezniow jest milczeé. Jednak z puntu
widzenia pojedynczego wigZnia strategia Scisle dominujaca jest zeznawac (poniewaz niezaleznie od decyz;ji
podjetej przez drugiego wigznia daje to bardziej optymalny wynik). Shubik, M., Game Theory, Behavior
and the Paradox of the Prisoners Dilemma, Cowles Foundation Discussion Papers, 1969, str. 1-32.
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samym zwiekszy¢ ryzyko kontroli podatnikow poza systemem, jak zachowa sie pojedynczy

podatnik przewidujqc decyzje innych podatnikow?

Kalkulacja wartosci oczekiwanej dla pojedynczego podatnika przedstawia si¢

nastepujaco°®’:
Przystapi¢ do systemu Nie przystapic¢ do systemu
Przystapi¢ do systemu T+C P/(X-Z) * (T+W)
Nie przystgpi¢ do systemu | T +C (P/X)* (T+W)

P — liczba mozliwych do wykonania kontroli (stata w krotkim okresie)

X — liczba podatnikow nie uczestniczacych w systemie

Z — liczba podatnikow uczestniczacych w systemie

T — podatek od niezadeklarowanych dochodow

W — kara z tytulu niezadeklarowania dochodow

C — koszty uczestnictwa w systemie nadzoru horyzontalnego

Z powyzszej kalkulacji mozna wysnu¢ nastepujace wnioski:

motywacja pojedynczego podatnika do uczestnictwa w systemie nadzoru
horyzontalnego bedzie tym wigksza im wiecej bedzie podatnikéw

uczestniczacych w systemie,

motywacja pojedynczego podatnika do uczestnictwa w systemie nadzoru
horyzontalnego bedzie tym wigksza im wyrazniej bedzie widoczna zdolno$¢

organdéw do realokacji zasobow kontrolnych do podatnikéw poza systemem,

jezeli prawdopodobienstwo kontroli w skali calej gospodarki jest niskie
podatnikom moze bardziej optaca¢ sie sytuacja, gdy zaden podatnik nie bedzie

uczestniczy¢ w systemie.

569 Poniewaz model ma przedstawia¢ generalne motywacje podatnikéw w gospodarce, w kalkulacji mozna
zdaniem autora poming¢ czynniki zalezne od specyfiki podatnika, takie jak warto$¢ reputacji, wartosé
zaufania, moralno$¢ czy poziom awersji do ryzyka. Czynniki te bgda modyfikowa¢ zachowanie
indywidualnych podatnikow ale moga by¢ statystycznie pomijalne w analizie zachowania typowego
podatnika
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W kontek$cie szacowania kosztow transakcyjnych, nalezy wigc wyciaggna¢ wniosek, ze
rosnaca liczba podatnikéw uczestniczacych w systemie nadzoru horyzontalnego moze
obniza¢ koszty transakcyjne zwigzane z funkcjonowaniem systemu podatkowego wigcej
niz proporcjonalnie.

W skali mikro dylemat wigznia przedstawia si¢ nastepujaco:

Jezeli prawdq jest, Ze organy skarbowe zmniejszajq poziom nadzoru podatnikow
uczestniczqcych w systemie nadzoru horyzontalnego oraz ZzZe jezeli wiadomo, Ze
powszechne naduzywanie tego faktu przez podatnikow spowoduje rozwigzanie systemu,

czy pojedynczy podatnik zachowa wysoki poziom zgodnosci przewidujgc poziom

zgodnosci pozostatych podatnikow?

Kalkulacja warto$ci oczekiwanej dla pojedynczego podatnika przedstawia si¢

nastepujaco:
Zachowac¢ zgodno$¢ Nie zachowac¢ zgodnos$ci
Zachowac zgodno$¢ T+C P’ * (T+W)
Nie zachowa¢ zgodnosci P* (T+W) P* (T+W)

P — prawdopodobienstwo kontroli gospodarce

P’ — prawdopodobienstwo kontroli w ramach systemu nadzoru horyzontalnego (P’ <P)
T — podatek od niezadeklarowanych dochodéw

W — kara z tytulu niezadeklarowania dochodow

C — koszty uczestnictwa w systemie nadzoru horyzontalnego

Z powyzszej kalkulacji mozna wysnu¢ nastepujace wnioski:

— z finansowego punktu widzenia dobrowolne utrzymywanie wysokiego poziomu
zgodnosci nie jest optymalnym rozwigzaniem dla podatnikdéw, a tym samym ich
motywacja do nie zachowania zgodnosci moze by¢ wysoka. Ma to szczeg6lne
znaczenie o tyle, ze model premiuje niezachowanie zgodno$ci w przypadku, gdy

pozostali podatnicy zachowaja zgodnos¢.
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Powyzszy wniosek ma istotne znaczenie z punktu widzenia kosztow transakcyjnych.
Oznacza on bowiem, ze w systemie podatkowym z systemem nadzoru horyzontalnego
moga wystepowac silne bodzce do nauzywania korzysci wynikajacych z uczestnictwa w
takim systemie. Po stronie administracji skarbowej konieczne jest wigc podjecie dziatan
majacych na celu ograniczenie wystepowania takich sytuacji. Pozostaje to w zgodzie z
modelem Kirchlera, w zakresie wyzszej efektywnosci systeméw mieszanych
(zawierajacych zar6wno mechanizmy konfrontacyjne jak i koncyliacyjne), niz systemoéw
opartych wylacznie o mechanizmy koncyliacyjne. Wniosek ten ma znaczenie dla badan
empirycznych, poniewaz wymaga korekty szacowanych kosztow transakcyjnych o
dodatkowe koszty nadzoru, w normalnych warunkach nie powinien jednak wptywaé
istotnie na calo$ciowa ocen¢ wptywu implementacji systemu nadzoru horyzontalnego na

koszty transakcyjne zwigzane z funkcjonowaniem systemu podatkowego.

4.2.2. Uczestnictwo w systemie nadzoru horyzontalnego jako kontrakt
relacyjny

Macneil opracowat teori¢ kontraktow relacyjnych w oparciu o krytyke klasycznej teorii

kontraktow®"®

. W przeciwienstwie do innych badaczy tego okresu, nie twierdzit jednak,
ze klasyczna teoria kontraktow jest catkowicie zbyteczna i powinna by¢ zastgpiona
ogdlnymi zasadami odpowiedzialnosci deliktowej®’t. Macneil uwazal, ze kontrakty sa

zakorzenione w relacjach spotecznych, a podstawowa przyczyng ich zawierania jest chg¢

570 Klasyczna teoria kontraktéw ksztaltowata sie od konca XVII w. od prac Powella poszukujacych
uzasadnienia dla tworzenia odrgbnych zasad prawnych regulujacych kontrakty. Rosnaca liczba spraw
sadowych dotyczacych konsekwencji niewlasciwej realizacji kontraktéw i poczucie niedostosowania
dotychczasowych ogdlnych regut prawa do ich oceny zwigkszyly zainteresowanie poszukiwaniem
wlasciwego ksztattu prawa kontraktowego. Tendencja ta znajdowala poczatkowo wyraz w wyrokach
sadow, pojawiajac sie jednak rowniez w pracach teoretycznych, np. Chipmana (Essay on the law of
contract) czy Verplancka (Essay on the doctrine of contract). Z tych rozwazan narodzila sie teoria
kontraktow kwestionujaca zastosowanie praw moralnych do oceny relacji kontraktowych i postulujgca
odrebne uregulowanie tego obszaru prawa. Do konca XIX wieku teoria ta ugruntowata swoja pozycje w
twierdzeniu Story’a 0 dominujacej roli umowy miedzy stronami oraz prace Ansona, Pollocka i Langdella
zaktadajace mozliwo$¢ calosciowej regulacji relacji biznesowych (a w szczegdlnosci kwestii
odpowiedzialnosci kontraktowej) w oparciu dedykowane o przepisy prawa. W tym ujeciu brak realizacji
kontraktu ze wzglgdu na dziatania stron powinien mie¢ zawsze przewidywalne i ograniczone prawem
skutki. Holmes wzbogacit klasyczng teori¢ kontaktoéw o rozbudowany model odpowiedzialnosci za
nienalezyte wykonanie zobowiazania. Horwitz M., The Historical Foundations of Modern Contract Law,
Harvard Law Review, 1974, str. 917-965 oraz Austen-Baker R., Gilmore and the Strange Case of the
Failure of Contract to Die After All, Journal of Contract Law, 2002, str. 1-31.

571 Tak na przyktad Gilmore G., The Death of Contract, The Ohio State University Press, 1974, str. 1-185.
Macneil wskazuje jeszcze na trzecig grupe koncepcji, ktorg nazywa neoklasyczng teorig kontraktow. W
tym ujeciu akceptowany jest brak mozliwosci petnej regulacji kontraktu poprzez przepisy prawa, jednak
rozwigzaniem tego problemu nie jest oparcie relacji o zaufanie ale wprowadzenie do kontraktu trzeciej
strony (arbitra). Szerzej zob. Fuller L., Collective Bargaining and the Arbitrator's Role, Proceedings Of
The Fifteenth Annual Meeting National Academy Of Arbitrators, 1962, str. 8-52.
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wspolpracy stron. Prawo kontraktow powinno wigc uwzglednia¢ kontekst spoteczny oraz

"2 Nie wyklucza to jednak wystepowania

umozliwia¢ w pierwszej kolejnosci wspotprace
sytuacji, w ktorych mogg by¢ wymagane silnie sformalizowane kontrakty. W efekcie
powstaje kontinuum typoéw kontraktéw — od takich, w ktorych jednoznacznie wyrazono
wszystkie obowigzki stron (kontrakty odnawialne, ang. discrete contracts), po
dlugoterminowe, oparte w duzej mierze na zaufaniu kontakty pozostawiajace szeroki
zakres decyzji do podjecia stronom w trakcie ich trwania (kontrakty splecione, ang.
intertwined contracts)®’®. Zawieranie ,kontraktow splecionych” jest pochodna
funkcjonowania podmiotow w zmieniajacym si¢ i nieprzewidywalnym otoczeniu. Strony
kontraktu sg zmuszone reagowaé na te zmiany w sposob elastyczny, co wymaga
wykraczania poza formalne ramy kontraktu i odwotywania si¢ do norm spotecznych i
zaufania migdzy stronami. W efekcie normy prawa i zaufanie stanowig komplementarne
mechanizmy zabezpieczania (wspierania) wspOlpracy. Jest to pozytywny nurt zwigzkow
migdzy zaufaniem a prawem. Przedstawicielem przeciwnej koncepcji, nurtu
negatywnego, byt Macaulay, ktory wskazywat na wykluczajacych si¢ charakter prawa i
zaufania. Jego zdaniem sformalizowane kontrakty ograniczaja zaufanie migdzy stronami
i prowadza do ,przeksztatcenia sie dobrowolnej kooperacji w proces antagonistycznych

targéw™™,

Koncepcja kontraktéw relacyjnych wiaze si¢ z ekonomig kosztéw transakcyjnych.
Williamson wskazuje, ze zawarcie kontraktu wymaga oceny trzech wymiarow
wptywajacych na wysokos$¢ kosztow transakcyjnych — powtarzalno$ci procesow,
konieczno$¢ poniesienia trwatych inwestycji specyficznych dla kontraktu oraz poziomu

niepewnosci °"°

. Wysoka powtarzalno$¢, wymagane wysokie naktady inwestycyjne oraz
wysoka niepewno$¢ generujg rosngce koszty transakcyjne kontraktu, a takze utrudniajg
jego sformalizowanie. Williamson wskazuje, Zze kombinacja dwoch pierwszych
czynnikdw bedzie determinowala wstepnie wiasciwy rodzaj kontraktu pomigdzy

stronami. Dla transakcji o niskich wymagania inwestycyjnych (niezaleznie od ich

572 Macneil pisze ,kontrakt pomiedzy catkowicie odizolowanymi od siebie stronami nie jest kontraktem
tylko wojna. [...] To spoleczna solidarno$¢ napedza wymiang handlowas, [...] a przynajmniej powstrzymuje
strony przez kradzieza. [...] To ona zapewnia stabilno$¢, przestrzegani obietnic i inne podstawowe wymogi
dla wymiany.” Macneil 1., The New Social Contract: An Inquiry into Modern Contractual Relations,
Michigan Law Review, 1981, str. 370.

573 Macneil 1., Relational Contract Theory as Sociology: A Reply to Professors Lindberg and de Vos,
Journal of Institutional and Theoretical Economics, 1987, str. 275-276.

57 Macaulay S., Non-Contractural Relations in Business: A Preliminary Study, American Society Review,
1963, str. 64.

57 Williamson O., 1979, op. cit., str. 239.
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czestotliwosdci) uzasadnione bedzie stosowanie sformalizowanych kontraktow. Dla
transakcji okazjonalnych o $rednim lub wysokim poziomie wymaganych inwestycji
wlasciwe beda kontrakty sformalizowane z dopuszczeniem trzeciej strony (arbitra).
Natomiast dla transakcji powtarzalnych o $rednich Iub wysokich wymogach
inwestycyjnych, sposobem obnizenia kosztow transakcyjnych powinno by¢ zawarcie
kontraktu relacyjnego. W przypadku transakcji o innych niz niskie wymogach
inwestycyjnych rekomendacje te moga by¢ modyfikowane przez poziom niepewnosci w
relacji®’®. Rosnaca niepewnos$¢ bedzie zwigkszata liczbe obszaréw nie pokrytych
kontraktem (ang. contractual gaps). W efekcie mozliwe sg dwa scenariusze — strony
moga badz ogranicza¢ warto$§¢ dodang kontraktu poprzez poszukiwanie bardziej
ustandaryzowanego podejscia do relacji, badz zachowaé¢ warto§¢ dodang poprzez
zwigkszenie znaczenia niestandardowych metod rozstrzygania sporow — W tym

mechanizméw opartych o wspétprace i zaufanie®’”.

Uczestnictwo przez podatnika w systemie nadzoru horyzontalnego nie jest klasycznym
przyktadem zawarcia kontraktu w rozumieniu Macneila®®. Spelia co prawda trzy z
pieciu podstawowych elementow definicji (wspotpraca, planowanie na przyszios¢,
nadzor spoteczny), jedynie czg$ciowo zawierajagc w sobie dwa pozostale warunki -
istnienia wymiany handlowej oraz potencjalnych zewnetrznych sankcji®’®. Mozliwe jest
jednak potraktowanie uczestnictwa w systemie nadzoru horyzontalnego jako
specyficznego rodzaju kontraktu, w ktorym dominujgca wigkszo$¢ zasad jest narzucona
z gory (w postaci przepisOw podatkowych oraz administracyjnych), jednak pewnym w
zakresie organ skarbowy, tymczasowo i warunkowo, przyjmuje na siebie rolg

»kontrahenta” i powstrzymuje si¢ od egzekwowania swojej wtadzy autorytatywnej w celu

zapewnienia efektywnej wspotpracy. W tym kontekScie uzasadniona jest analiza

576 Transakcje nie wymagajace istotnych inwestycji moga by¢ w fatwy sposob aranzowane i zastegpowane.
Z tego powodu poziom niepewnosci nie powinien wptywac istotnie na kalkulacj¢ kosztow transakcyjnych
kontraktu. Williamson O., 1979, op. cit., str. 253.

577 Ibidem, str. 254.

578 Macneil 1., Whither Contracts?, 21 Journal of Legal Education 403, 1969, str. 407.

579 Asymetria informacji i wladzy pomiedzy organem skarbowym, a podatnikiem sprawia, oba te
wymagania sg spetnione jedynie cze$ciowo. W zakresie istnienia wymiany handlowej, uczestnictwo w
systemie nadzoru horyzontalnego sprowadza si¢ raczej do serii zobowigzan podatnika wzgledem organu
skarbowego. Organ, co do zasady zobowigzuje si¢ jedynie do biezacej komunikacji z podatnikiem i opartej
na zaufaniu oceny informacji od niego uzyskiwanych. W zakresie istnienia sankcji, dominujgca wigkszos¢
praw w zakresie ich nakltadania pozostaje we wladzy organu skarbowego (czyli jednego z uczestnikow
relacji).

209



uczestnictwa w systemie nadzoru horyzontalnego w konteks$cie teorii kontraktow

relacyjnych.

Ocena relacji organéw skarbowych z duzymi podatnikami pod katem wskazanych przez
Williamsona kryteriow wskazuje, ze jest to relacja o wysokiej powtarzalnosci, srednich
lub wysokich specyficznych wymaganiach inwestycyjnych oraz srednim lub wysokim

%80 W efekcie uzasadnione jest poszukiwanie mozliwosci

poziomie niepewnosci
regulowania tej relacji poprzez kontrakty relacyjne. System nadzoru horyzontalnego,
opierajacy si¢ w duzej mierze na wspotpracy i zaufaniu mi¢dzy organami skarbowymi i
podatnikami, moze by¢ traktowany jako tego typu rozwiazanie®®!. Potwierdza to
postawiong w niniejszej rozprawie teze, ze przyczyng zmiany obowigzujacego w naukach
prawnych paradygmatu relacji organéw skarbowych i1 podatnikéw jest poszukiwanie
mechanizméw podatkowych pozwalajacych na obnizenie kosztow transakcyjnych
zwigzanych z funkcjonowaniem systemu podatkowego. Tendencja ta bedzie tym

silniejsza im wyzsze koszty transakcyjne beda generowane w danym systemie

podatkowym przez relacje pomigdzy organami skarbowymi a podatnikami.

%80 Wraz ze wzrostem poziomu skomplikowania dziatalno$ci gospodarczej podmiotu, rosty beda takze
koszty zachowania zgodnosci podatkowej (ze wzgledu na konieczno$¢ obstugi wigkszej liczby spraw i
transakcji o bardziej ztozonym charakterze). W efekcie rost bedzie poziom inwestycji niezbgdnych w tym
zakresie. Z tego samego powodu dla wigkszych i bardziej skomplikowanych podatnikow rosnie takze
poziom niepewnosci podatkowe;.

%81 Analiza umoéw o wspolpracy zawieranych w z podatnikami w ramach systeméw nadzoru horyzontalnego
w Wielkiej Brytanii i Holandii, wyraznie wskazuje, na ich relacyjnych charakter. Sg to kontrakty regulujace
wylacznie cele zawarcia kontraktu i oczekiwane rezultaty, pozostawiajace wigkszos$¢ precyzyjnych dziatan
w gestii podatnika (wdrozenie ram nadzoru podatkowego) oraz organu (wdrozenie kontroli opartej o
ryzyko). Jednoczesnie nalezy mie¢ na uwadze, ze oprocz zobowigzan wynikajacych z umowy o
wspotdziatanie, podatnicy podlegaja takze wszystkim przepisom prawa podatkowego, ktore stanowia
formalng rame dla relacji organow skarbowych i podatnikow. Mechanizmy oparte na zaufanie i wspotprace
moga by¢ tworzone wylacznie w zakresie elastycznosci zapewnianej przez przepisy prawa podatkowego.
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R O Z D Z 1I A L 5
5. Whnioski i obszary dalszych badan

W wielu krajach OECD obowigzuje model systemu podatkowego, w ktorym podatnicy
przygotowuja okresowo rozliczenia podatkowe, a organy administracji skarbowej
weryfikujg przedstawione przez podatnikow zeznania i w przypadku watpliwosci
wszczynajg procedure ich kontroli. Zapewnianie wysokiego poziomu zgodno$ci
podatkowej jest osiggane przez stanowienie precyzyjnych i rozbudowanych przepisow
podatkowych, zwigkszanie prawdopodobienstwa kontroli skarbowej oraz zagrozenie
wysokimi sankcjami. Jednym ze zrodet tak skonstruowanej relacji jest istniejacy w
obszarze nauk prawnych paradygmat dotyczacy mozliwosci zapewnienia zgodnos$ci
podatkowej w drodze sformalizowanych i konfrontacyjnych relacji stron. U podstaw tego
paradygmatu lezy zbidr teorii wywodzacych si¢ z ekonomicznej teorii przestepstw np.
model przestrzegania prawa podatkowego Allinghama i Sandmo. Zgodnie z nim
racjonalni podatnicy w sytuacji zagrozenia istotng karg za bledne rozliczenia podatkowe

beda z whasnej woli dazy¢ do pozostawania w zgodzie z przepisami prawa°?,

W ostatnich latach ujawniajg si¢ jednak coraz wyrazniej wady relacji opartych o tak
okreslony paradygmat®®. Szczegolnie dotyczy to duzych podatnikow bedacych osobami
prawnymi. Cho¢ brak jest jeszcze doktadnych badan nad zrédtami tych niedoskonatosci

to mozna w$rdd nich wymieni¢:

rosnacy liczbe podatnikow (w tym duzych podatnikow),

— rosnacy liczbe podatnikow rozliczajacych swoje zobowigzania podatkowe na

poziomie mi¢dzynarodowym,

— rosnacy liczbe przepisOw prawnych umozliwiajacych dyskrecjonalny wybor
podatnika co do elementéw opodatkowania (coraz wigksza liczba ulg i preferencji

podatkowych),

— rosnace $wiadomos¢ podatnikow w zakresie optymalizacji podatkowej oraz
globalizacje dziatalnosci gospodarczej (umozliwiajaca tatwiejsze korzystanie ze

spotek zagranicznych dla celdéw optymalizacji),

%82 Szerzej zob. Allingham M., Sandmo A., op. cit., str. 323-338.
583 Zob. OECD, Study into the Role of Tax Intermediaries, OECD, 2008. Zob. takze (OECD, 2013).
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— kryzys finansowy roku 2008, ktéry sktonit wielu podatnikow do poszukiwania
mozliwosci optymalizacji swoich zobowigzan podatkowych z wykorzystaniem

struktur migdzynarodowych.

W miar¢ jak przybywa duzych podatnikoéw o skomplikowanych, migdzynarodowych
rozliczeniach podatkowych, ro$nie dysproporcja miedzy mozliwo$ciami kontrolnymi
organéw skarbowych, a mozliwosciami podatnikow. Jednocze$nie wraz ze spadajacym
ryzykiem kontroli, a tym samym wartoscig oczekiwang ewentualnej kary, coraz wigksza
liczba podatnikéw odczuwa bodzce do podjecia prob zmniejszenia wysokosci swojego
zobowigzania podatkowego. Niedoskonalo$ci te prowadza do glosnych niepowodzen

organéw skarbowych®®*

oraz podwazaja zaufanie obywateli do systemu podatkowego, co
przektada si¢ na obnizenie sity bodzcow do osiggania i utrzymywania wysokiego
poziomu zgodnosci podatkowej’®. Dodatkowo, postep w badaniach ekonomicznych
kwestionuje klasyczne teorie racjonalnego wyboru podatnikéw zast¢pujac je teoriami
uwzgledniajagcymi znaczenie zaufania, wspotpracy i powszechnie przyjetych norm

spotecznych®®®.

Posrdéd najistotniejszych koncepcji teoretycznych stanowigcych fundament dla zmiany
paradygmatu relacji organéw skarbowych 1 podatnikow nalezy wymieni¢ w pierwszej
kolejnos$ci prace Kirchlera w zakresie modelu rowni pochytej. Zgodnie z tym modelem
odpowiednie potaczenie metod konfrontacyjnych oraz koncyliacyjnych pozwala na
osiggniecie wyzszego poziomu zgodnosci podatkowej niz w przypadku stosowania
wylacznie metod konfrontacyjnych. Zbior teorii stanowiacych podstawe nowego
paradygmatu stanowig tez prace Braithwaite’a (koncepcja piramidy przestrzegania
prawa) oraz Grabovskiego (koncepcja meta-regulacji). Pierwsza z nich wskazuje, ze
dominujacg strategia organdw skarbowych w relacjach z podatnikami powinna by¢
daleko idaca samo-regulacja i dobrowolno$¢ zachowywania zgodno$ci podatkowej
Jedynie w przypadku uporczywego unikania opodatkowania, organy skarbowe powinny

podejmowac aktywne dzialania wzglegdem podatnika oraz stosowaé (w sposob

584 Posrod najglosniejszych, publicznych nieprawidtowosci nalezy wymieni¢ wieloletnie utrzymywanie
przez najwigksze spotki technologiczne minimalnych efektywnych stop opodatkowania, z wykorzystaniem
niedostosowanych do ich dziatalnosci przepiséw miedzynarodowego prawa podatkowego w zakresie
statych zakladow. Innym przykladem jest obnizanie podstawy opodatkowania przez najwigksze spotki z
Stanach Zjednoczonych Ameryki i Europy, masowa sprzedaz powtarzalnych schematéw podatkowych
przez firmy doradcze, itd.

585 Szerzej zob. Alm J, Kirchler E., op. cit., str. 35-38.

586 Zobh. Ayers 1., Braithwaite J., Responsive Regulation Transcending The Deregulation Debate, Oxford
Socio-Legal Studies, Wolfson College, Oxford, 1992, str. 101-133.
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stopniowalny) sankcje. Grabowski z kolei wskazuje na niewielkg skuteczno$¢ w zakresie
zapewniania zgodno$ci prawnej i podatkowej przepisow regulujacych jednostkowe
zachowania podmiotu prawnego. Jego zdaniem ustawodawca powinien tworzy¢ raczej
ogolne zasady i standardy dla wewngtrznych mechanizmow nadzoru organizacyjnego,
pozostawiajac podatnikom ich specyficzng implementacje. Elementem analizowane;j
zmiany paradygmatu sg takze postulowane przez OECD dziatania majace na celu
zapewnienie pewno$ci w systemach podatkowych (ang. tax certainty)®®”. Nowy
paradygmat relacji organow skarbowych z podatnikami obejmuje wiec zbior koncepcji w
zakresie mozliwosci istotnej poprawy poziomu zgodno$ci prawnej w spoteczenstwie
dzicki wykorzystaniu mechanizmow prawnych opartych o wspoélprace, zaufanie i
aktywny udziat obywateli w procedurach administracyjnych. Kierunek ten wpisuje si¢ w
opracowang przez Selznicka i Noneta teori¢ rozwoju systemoéw prawnych. Wraz z
ewolucja systemu prawnego (od prawa represyjnego w kierunku prawa responsywnego),
rosnie znaczenie wspotpracy, polubownych metod rozwiazywania konfliktow oraz
elastycznosci mechanizméw prawnych, a maleje czgstotliwos¢ wykorzystywania

srodkdw przymusu.

Podstawowym czynnikiem wplywajagcym na zmian¢ paradygmatu relacji organdéw
skarbowych 1 podatnikow sg rosngce koszty transakcyjne funkcjonowania systemoéw
podatkowych opartych o dotychczasowy paradygmat. Ekonomiczna analiza prawa
definiuje koszty transakcyjne jako koszty zwigzane z realizacja transakcji na rynku. W
ujeciu  Williamsona do tej kategorii mozna w szczegdlnosci zaliczy¢ Kkoszty
przedsiebiorstw zwigzane z realizacjg zadan publicznych, w tym koszty zwigzane z
prowadzeniem rozliczen podatkowych. Zgodnie z twierdzeniem Coaes’a W przypadku,
gdy koszty transakcyjne na rynku beda zbyt wysokie, jego uczestnicy beda poszukiwad
metod organizacji, pozwalajacych na ich obniZenie. Obszar rozliczen podatkowych nie
jest klasycznym przyktadem ,,rynku” ktorego bezposrednio dotyczy twierdzenie Coaes ‘a,
poniewaz jedna strona istniejagcych w nim relacji posiada dominujaca pozycje wzgledem
pozostatych uczestnikow (zaréwno pod wzgledem organizacyjnym jak i w zakresie
dostepu do informacji). ROwniez ewentualne zmiany w zasadach funkcjonowania relacji
organéw skarbowych 1 podatnikow nie moga nastgpowac samoczynnie w wyniku
dziatania bodzcéw zwigzanych z wysokimi kosztami transakcyjnymi, ale sg w

dominujacej czegsci nastgpstwem zmian legislacyjnych. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w

587 Zob. IMF i OECD, 2017, op. cit.,str. 11.
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dlugim terminie, rosngce koszty transakcyjne funkcjonowania systemu podatkowego
moga doprowadzi¢ do istotnych nieefektywnosci i sktoni¢ ustawodawce do poszukiwania

mechanizmow podatkowych generujacych nizsze koszty transakcyjne.

Przyktadem rozwigzania podatkowego powstalego w ramach nowego paradygmatu
relacji podatkowej jest system nadzoru horyzontalnego zaproponowany i promowany
przez OECD®®8, System nadzoru horyzontalnego to rozwigzanie podatkowe zaktadajace
odejscie od nadzorczej roli organdéw skarbowych w kierunku stworzenia partnerskiej,
opartej na zaufaniu i wspolpracy, relacji z podatnikami®®. Ogolng zasadg systemu
nadzoru horyzontalnego jest odejécie od ,,pionowej” relacji podatnik — organ podatkowy,
w kierunku biezacej i cigglej wspotpracy pomiedzy tymi podmiotami. W szczegolnosci
cechami systemu nadzoru horyzontalnego jest wysoka swiadomos$¢ organow skarbowych
co do biznesowej i organizacyjnej specyfiki podatnikow oraz relacja, w ktorej podatnicy
dobrowolnie informuja organy skarbowe o swoich istotnych transakcjach,
watpliwosciach podatkowych oraz zmianach biznesowych i organizacyjnych, a organy
skarbowe sprawnie i transparentnie komunikuja swoje stanowisko i1 uzgadniaja je z
przedstawicielami podatnika. W Europie, w chwili obecnej, nadzor horyzontalny lub jego
elementy zostaty faktycznie zaimplementowane w Holandii, Wielkiej Brytanii, Irlandii,
Austrii, Szwecji, Wtoszech, Belgii, Irlandii, Norwegii i Stlowenii. Poza Europa warto
wymieni¢  systemy nadzoru horyzontalnego zaimplementowane w Stanach
Zjednoczonych Ameryki, Australii i Kanadzie. Kroki w kierunku wdrozenia podejmuja

takze inne kraje OECD, w tym Chorwacja, Hiszpania, Francja i Polska®%.

Zidentyfikowanie rozwigzania podatkowego opartego 0 nowy paradygmat relacji
organdéw skarbowych i podatnikéw pozwolito na podjecie proby potwierdzenia tezy o
ewolucji mechanizméw podatkowych w kierunku generowania nizszych kosztow
transakcyjnych. W tym celu wykonano w pierwszej kolejnos$ci analiz¢ komparatystyczna
wybranych systeméw nadzoru horyzontalnego w krajach OECD, zgodng z metoda
Kamba i Infantiego. W etapie opisowym tej metody dokonano wyczerpujacego opisu
mechanizméw podatkowych wchodzacych w sktad systemu nadzoru horyzontalnego w

Holandii, Wielkiej Brytanii, Szwecji, Stowenii oraz Danii, wraz z przedstawieniem

588 Zob. OECD, 2013, op. cit. str. 1-110.

589 Nazwa nadzor horyzontalny zostata nadana systemowi wdrozonemu w Holandii w 2005 roku i nastepnie
przyjeta si¢ w wielu krajach. OECD nazywato poczatkowo tego typu rozwigzania systemami wzbogaconej
relacji (ang. enhanced relationship), a nastepnie (od 2013 roku) systemami zgodnoéci opartymi o
wspolprace (ang. co-operative compliance).

5% Bronzewska K., op. cit., str. 17.
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kontekstu kulturowego kraju. W etapie informacyjnych zidentyfikowano podobienstwa i
réznice migdzy analizowanymi systemami. W$rod podobienstw kluczowe znaczenie
majg forma implementacji (brak ustawowej podstawy prawnej), oparcie kontroli o
mechanizmy oceny ryzyka oraz wymdg implementacji ram nadzoru podatkowego.
Istotne obszary r6éznic migdzy systemami obejmuja poziom szczegdtowosci wytycznych
dla podatnikow, poziom sformalizowania uczestnictwa w systemie i1 mozliwo$¢
uzyskania wigzacego stanowiska organow skarbowych. Etap eksploracyjny pozwolit na
wyciagniecie uogolnionych wnioskéw co do czynnikéw wplywajacych na korzysci i
koszty zwigzane z funkcjonowaniem systemow nadzoru horyzontalnego. Obejmujg one
tworzenie bodzcow dla podatnikow do dobrowolnej wspolpracy z organami skarbowymi,
ustrukturyzowanie procesow podatkowych po stronie administracji skarbowej i
podatnikow, wprowadzenie mechanizmow kontroli na zasadzie ryzyka oraz
dlugoterminowa akumulacje wiedzy. W tych czterech obszarach nalezy upatrywac zrodet
pozytywnego wpltywu implementacji opartych o nowy paradygmat mechanizmow
podatkowych na koszty transakcyjne. W etapie eksploracyjnym przeprowadzonej analizy
komparatystycznej zidentyfikowano roéwniez szereg ryzyk, mogacych wptynaé
negatywnie na koszty transakcyjne zwigzane z funkcjonowaniem systemu nadzoru
horyzontalnego — ryzyka te obejmujg miedzy innymi zbyt wysokie koszty implementacji
ram nadzoru podatkowego, mozliwos$¢ niewystarczajacej ochrony tajemnicy skarbowej
czy brak stworzenia efektywnego systemu zarzadzania wiedza po stronie organdw

skarbowych.

W oparciu o wnioski z przeprowadzonej analizy komparatystycznej systemow nadzoru
horyzontalnego, dokonano nast¢gpnie komparatystycznego pordwnania szacowanych
kosztéw transakcyjnych zgodnego z metoda Williamsona. Dla poréwnania wybrano
uogdlniony model systemu nadzoru horyzontalnego oraz mechanizmy podatkowe
rozliczania podatku dochodowego od os6b prawnych w Polsce. Dla ustrukturyzowania
analizy wykonano ja dla trzech obszaréw kosztow transakcyjnych zwigzanych z
funkcjonowaniem systemu podatkowego okreslonych przez Evansa, to jest kosztow
administracyjnych (koszty po stronie organdéw skarbowych), kosztow zachowania
zgodnosci (koszty po stronie pojedynczych podatnikow) oraz kosztéw efektywnosci
(koszty dla catej gospodarki). Przeprowadzona analiza wykazata, Zze implementacja
systemu nadzoru horyzontalnego przeklada si¢ na obnizenie kosztow administracyjnych

funkcjonowania systemu podatkowego w zakresie wspolpracy z podatnikami bedacymi
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uczestnikami systemu. Zwickszony wysitek administracji skarbowej zwigzany z
implementacjg systemu oraz poczatkowa weryfikacja przystepujacych podatnikow jest
robwnowazony przez zmnicjszenie kosztow biezgcego nadzoru nad rozliczeniami
podatnikow wynikajace w szczegdlnosci z implementacji przez nich ram nadzoru
podatkowego. Uzasadnione wydaje si¢ takze twierdzenie, ze pozytywny wplyw
implementacji systemu nadzoru horyzontalnego na koszty transakcyjne zwigzane z
funkcjonowaniem systemu podatkowego po stronie administracji bedzie przyrastat w
czasie. Dwa mechanizmy wplywajace na ten pozytywny efekt to dyfuzja informacji i
doswiadczen zgromadzonych w systemie zarzadzania wiedzg oraz poprawa efektywnosci
mechanizmoéw podatkowych bedaca pochodng lepszej jakosci informacji o zachowaniach
podatnikow, gromadzonych w ramach systemu. Wplyw implementacji rozwigzan
opartych o nowy paradygmat relacji organéw skarbowych z podatnikami jest w zakresie
kosztéw transakcyjnych po stronie podatnikéw mniej jednoznaczny niz po stronie
organow administracji skarbowej. W analizowanym przyktadzie systemu nadzoru
horyzontalnego jego implementacja przez podatnika wiaze si¢ z potencjalnie istotnymi
kosztami implementacji strategii podatkowej oraz ram nadzoru podatkowego. Rowniez
biezace operowanie ram nadzoru podatkowego wigze si¢ kosztami transakcyjnymi,
niewystepujacymi w klasycznym, konfrontacyjnym modelu relacji organéw skarbowych
i podatnikow. Bilans korzysci i kosztow z tytutu uczestnictwa w systemie nadzoru
horyzontalnego bgdzie w efekcie silnie zalezny od sytuacji podatnika i specyfiki jego
procesOw podatkowych. W konkretnych przypadkach mozliwe jest nawet zwigkszenie
kosztow zwigzanych z prowadzeniem rozliczen podatkowych organizacji po
przystapieniu do systemu nadzoru horyzontalnego. Przystapienie do systemu jest jednak
w wigkszos$ci jego modeli dobrowolne i uzasadnione jest zatozenie, ze uczestnictwo w
systemie bedzie oparte o kalkulacje ekonomiczng. W efekcie, w skali catej gospodarki,
implementacja systemu nadzoru horyzontalnego powinna doprowadzi¢ do wykazania
pozytywnego bilansu jego wptywu na koszty transakcyjne zwigzane z funkcjonowaniem

591

systemu podatkowego po stronie podatnikow™". W zakresie kosztow efektywnosci,

%91 W systemach podatkowych funkcjonujacych zgodnie z klasycznym paradygmatem relacji organdow
podatkowych z podatnikami, pomimo braku formalnych mechanizméw pozwalajacych na czgsciowe
zastgpienie wiladczych mechanizméw przez mechanizmy oparte o wspotprace i zaufanie, mogg
wystepowaé sytuacje zblizone do funkcjonowania podatnika w systemie nadzoru horyzontalnego. W
przypadku gdy dany podatnik o skomplikowanej strukturze organizacyjnej i handlowej jest przez dluzszy
okres obstugiwany przez ten sam zespdt urzednikoéw skarbowych (co jest mozliwe szczegdlnie w
przypadku podatnikow z siedzibg poza gldéwnym osrodkami biznesowymi) moga w naturalny sposob
tworzy¢ si¢ elementy relacji opartej o zaufanie. W takim wypadku urzgdnik moze w wigkszym stopniu niz
to wynika z procedur polegaé na deklaracjach podatnika oraz ch¢tniej udziela¢ wskazowek i sugestii co do
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pozytywny wplyw implementacji systemu nadzoru horyzontalnego na koszty
transakcyjne zwigzane z funkcjonowaniem systemu podatkowego, bedzie si¢ realizowat
poprzez obnizenie niepewnosci podatkowej, a tym samym zmniejszenie jej negatywnego

wptywu na podejmowanie decyzji gospodarczych przez podatnikdw.

Rowniez wnioski z analizy systemow nadzoru horyzontalnego w $wietle teorii gier oraz
teorii kontraktow relacyjnych Macneila potwierdzaja pozytywny wptyw implementacji
mechanizmow opartych o nowy paradygmat relacji organow skarbowych z podatnikami

na koszty transakcyjne funkcjonowania systemu podatkowego.

Podsumowujac, przeprowadzone analizy tj. prawno-porownawcza systemow nadzoru
horyzontalnego (metoda Kamba i Infantiego) oraz porownawcza kosztow transakcyjnych
funkcjonowania systemu podatkowego z systemem nadzoru horyzontalnego oraz bez
tego systemu (metoda Williamsona) wskazuja, ze mechanizmy oparte o nowy
paradygmat relacji organdéw skarbowych i podatnikow przekladaja si¢ na obnizenie
kosztéw transakcyjnych w gospodarce. Uzasadnione jest wigc takze stwierdzenie, ze
wraz z rosngcym poziomem skomplikowania relacji gospodarczych, przektadajacym sig
zwigkszenie kosztow transakcyjnych zwiazanych z funkcjonowaniem systemu
podatkowego, coraz istotniejsze znaczenie beda mialy mechanizmy podatkowe oparte o
nowy paradygmat relacji organdw skarbowych z podatnikami. Administracje skarbowe
oraz instytucje mi¢dzynarodowe powinny wigc proaktywnie poszukiwaé mozliwosci
implementacji nowoczesnych, opartych o wspdiprace 1 zaufanie mechanizméw
podatkowych, aby zapewni¢ efektywno$¢ funkcjonowania organéw skarbowych oraz
gospodarki.

Wsrod obszaréw dalszych badan w tym zakresie mozna wskaza¢ ocen¢ poziomu
wystgpowania kosztow transakcyjnych zwigzanych z funkcjonowaniem systemu

podatkowego w Polsce w oparciu 0 metode Pope a®®?, okreslenie konsekwencji zmiany

wlasciwego postgpowania. Pomimo braku badan empirycznych co do popularnosci takiego zjawiska,
doswiadczanie zawodowe autora dowodzi, ze wystepuje ono relatywnie czgsto w grupie duzych podmiotow
korporacyjnych.

592 Zdaniem Pope’a, u$wiadomienie przez administracje skarbowa i spoleczefstwo istnienia kosztow
transakcyjnych systemu podatkowego nie jest procesem oczywistym i cigglym. Pope wyrdznit szereg
etapow tego procesu, rozpoczynajacego si¢ od caltkowitego pomijania kosztéw zachowania zgodno$ci w
procesie legislacyjnym. W kolejnych etapach koszty te sa wskazywane przez doradcoOw podatkowych,
nastgpnie badane przez srodowisko naukowe. W efekcie nastepuja pierwsze proby uwzgledniania kosztow
transakcyjnych systemu podatkowego w procesie kreowania polityki podatkowej kraju, rozwijajace si¢ w
mechanizmy obnizania tych kosztéow oraz docelowo w ciagly i metodycznie poprawny proces
monitorowania kosztow zachowania zgodno$ci w gospodarce. Pope J., Administrative and Compliance
Costs of International Taxation, The International Taxation System, Springer, 2002, str. 273-289.
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paradygmatu w relacjach organéw skarbowych 1 podatnikow w $rodowisku
migdzynarodowym oraz opracowanie ogolnego modelu dla efektywnej implementacji
mechanizmow opartych o nowy paradygmat, w tym systemu nadzoru horyzontalnego.
Wartosciowe wydajg si¢ takze dalsze badania nad implementacjg systemu nadzoru

horyzontalnego w Polsce.
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