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L Wybér tematu pracy, tezy i problemy badawcze rozprawy

s Nowy model nadzoru i kontroli podatkowej jest elementem zmian jakie w ostatnich latach
W sposob istotny wplywajg na reformy aparatu skarbowego. Zmiana podejscia jest
widoczna w wielu panstwach czionkowskich Unii Europejskiej, jak i rowniez szerzej
panstw nalezgcych do OECD. W klasycznym ujeciu kontrola jest dokonywana poprzez
sprawdzanie przestrzegania prawa. Celem kontroli jest konfrontacja stanu

wyznaczonego i jego wykonania, a w szczeg6inosci sprawdzenie i ocena oraz ustalenie



wynikéw pokontrolnych i wyciggniecie odpowiednich wnioskéw'. Kontrole odréznia sie
w literaturze od nadzoru. Nadzér polega na wladczym wkraczaniu w dziatalnosé
jednostek nadzorowanych w celu przywrdcenia stanu zgodnego z prawem?. Nadzor
wystepuje jako wynik kontroli®. Kompetencje nadzorcze wykraczajg zatem poza samo
sprawdzanie i obejmujg takze prawo bezposredniej ingerencji w dziatalnos¢
kontrolowanej jednostki'. Nadzor jest formg powigzan (stosunkéw prawnych) miedzy
podmiotami potgczonymi ze sobg zaleznos$ciami strukturalnymi lub funkcjonalnymi w
uktadzie stosunkow zdecentralizowanych, jest jedng z funkgji kierowniczych, jest funkcja
wtadczg o charakterze korygujgcym, jest realizowany w formie indywidualnych aktow
administracyjnych, w koricu ma ograniczony zakres podmiotowy i przedmiotowy®. Wyréznia
sie rézne rodzaje nadzoru: prewencyjny, weryfikacyjny i represyjny®. Trzeba sobie
odpowiedzie¢ na pytanie, czy instytucja nadzoru horyzontalnego wpisuje sie w tak ujete

pojecie nadzoru (7).

2. Jak zauwaza autor recenzowanej rozprawy doktorskiej obserwuje sie zmiane modelu
nadzoru nad podatnikami sprawowanego przez organy skarbowe. Dotychczasowy model
oparty o kontrole podatkowe dotyczace poprawnosci wykonywania obowigzkow
podatkowych zastepuje sie innymi rozwigzaniami, ktére majg (przynajmniej na celu)
zmniejszenie kontrowersji (sporéw) podatkowych. Wséréd tych instrumentéw mozna
wskazac na przyjety w polskich regulacjach system nadzoru horyzontainego, ktéry zostat

uregulowany w przepisach Ordynaciji podatkowe;.

3. Recenzowana praca doktorska stanowi autorskg ocene systemu nadzoru
horyzontalnego przy uwzglednieniu metodologii wynikajgcej z ekonomicznej analizy
prawa. Law & Economic (ekonomiczna analiza prawa) definiuje sie jako dziedzine nauki
zmierzajacg do okreslenia, jakie sg ekonomiczne skutki rozwigzarn prawnych’. Celem
i zadaniem ekonomicznej analizy prawa jest przewidywanie efektéw, jakie bedzie miato
ustanowienie sankcji prawnych oraz oszacowanie ich skutkéw na ksztaltowanie
zachowan jednostek®. O ile nie mozna uznaé takiej kodyfikacji za dziatanie w ramach

tzw. ekonomicznej analizy prawa, o tyle juz badanie skutkéw (np. zastosowania modelu

' T. Rabska, Prawo administracyjne stosunkéw gospodarczych, PWN, Warszawa—Poznan 1978, s.
230; J. ketowska, J. Szreniawski, Kontrola administracji, w: System prawa administracyjnego, t. 3, red.
T. Rabska, J. Letowski, Ossolineum, Wroctaw—-\Warszawa—Krakow—Gdansk 1978, s. 336—451.

2 Z. Rybicki, w: Z. Rybicki, S. Piatek, Zarys prawa administracyjnego i nauki administracji, PWN,
Warszawa 1988, s. 257

3 Z. Rybicki, w: Z. Rybicki, S. Piatek, Zarys..., op.cit., s. 255.

4 T. Rabska, Prawo administracyjne..., op.cit., s. 231.

5 J. Chwialkowska, Pojecie nadzoru w zarzgdzaniu gospodarka narodowa, ,Studia Prawno-
Ekonomiczne” 1985, t. XXXV.

6 C. Kosikowski, Prawo zarzgdzania gospodarka narodowa, £6dz 1986, s. 132.

L. Balcerowicz, Systemy gospodarcze. Elementy analizy poréwnawczej, Warszawa 1993, s. 8

8 R. Cooter, T. Ulen, Ekonomiczna analiza prawa, C.H. Beck, Warszawa 2009, s. XVII



nadzoru) regulacji na postawy opodatkowanych juz jest elementem ekonomicznej
analizy prawa. Takie ujecie wtasnie znajdziemy w recenzowanej pracy. W pracy
wykorzystano réwniez komparatystyke prawng w zakresie badan nad opodatkowaniem
instrumentdw finansowych w Polsce i wybranych innych panstwach.

Autor w pracy nie stawia wprost tezy (odpowiednio hipotezy), co moze stanowic¢ istotng
trudnos¢ w odkodowaniu zamiaru badawczego. Podobnie nie znajdziemy pytan
badawczych. Mozna jednak we Wstepie pracy zalez¢ cel pracy. Jak wskazuje Autor
praca ma stanowi¢ analizg¢ zmian ,obowigzujgcego w obszarze nauk prawnych
paradygmatu dotyczgcego relacji organéw skarbowych i podatnikéw” (s. 5). Zmiana ta
ma byc¢ oceniona z punktu widzenia dorobku filozofii prawa oraz ekonomicznej analizy
prawa, w szczegolnosci wykorzystujgc metode komparatystyczng szacowania kosztéw
transakcyjnych oraz koncepcje kontraktu relacyjnego. Jako przedmiot analizy wybrano,
bedaca przyktadem zmiany paradygmatu w relacjach organéw skarbowych z

podatnikami, koncepcje systemu nadzoru horyzontalnego.

Jak zauwaza Autor relacie miedzy organami podatkowymi a podatnikami jest
przedmiotem licznych badan prowadzonych przez teoretykow i badaczy szeroko pojetej
filozofii prawa i mozna ewolucje tych relacji zakotwiczy¢ w pracach Selznicka i Noneta
w zakresie ewolucji systeméw prawa oraz ekonomicznej teorii kosztéw transakcyjnych
(s. 6-7). Przy czym to ostatnie powinno uwzglednia¢ specyfike zadan administracji
skarbowej, ktéra co do zasady nie ma a celu maksymalizacji uzyteczno$ci. Wplywa to w

sposob istotny na zastosowanie m.in. twierdzenia Coase’a.

Stan literatury (prawnej) oraz orzecznictwa z uwagi na przedmiot pracy (nowa instytucja
podatkowego nadzoru horyzontalnego) nie jest szczegoinie rozbudowany. Polska
literatura ogranicza sie do kilku pozycji odnoszacych sie do charakterystyki nowych
instytucji. Liczna literatura cytowana w pracy dotyczy zagadnie zwigzanych

ekonomiczng analizg prawa.

W  recenzowanej rozprawie zostala wykorzystana przede wszystkim metoda

ekonomiczna analiza prawa, a takze komparastyka prawna.
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Uktad tresci

Na prace (poza wstepem i wnioskami) sktada sie pie¢ rozdziatow.

We Wstepie Autor kolejno przedstawia tto badawcze, w tym literature przedmiotu. Autor
ttumaczy dlaczego cel pracy jest istotny z punktu widzenia teorii, w tym teorii w ramach
ekonomicznej analizy prawa. Nastepnie przedstawiono problem badawczy (w/wym. cel)

zatozenia metodologiczne, stan literatury, uzasadnienie dla uktadu i tresci pracy.

W rozdziale pierwszym odniesiono si¢ ogdlnie do koncepcji z zakresu nauk prawnych
oraz ekonomicznej analizy prawa, ktére moga by¢ wykorzystane w dalszej czesci pracy.
Dotyczy to neoklasycznego modelu przestrzegania prawa podatkowego Allinghama,
koncepcji etapdéw rozwoju systemow prawnych Selznicka i Noneta, modele Kirchlera i

Braithwaite’a, a takze koncepcji meta-regulacji Grabovskiego.

Rozdziat drugi zawiera poglebiong analize narzedzi badawczych, ktére bedg
wykorzystywane w dalszych rozdziatach. Dotyczy to koncepcji komparatystyki kosztow
transakcyjnych Williamsona. W rozdziale takze przedstawiono: kategorie kosztow
transakcyjnych zwigzanych z systemem podatkowym Evansa, analize teorii
przeszczepow prawnych Watsona. W efekcie tego Autor wskazuje, ze najbardziej
adekwatng metodg badawcza bedzie metoda Kamba i Infantiego.

Trzeci rozdziat zawiera analize prawno-poréwnawczg systemow nadzoru
horyzontalnego w krajach OECD. Na poczagtku wskazano wymogi regulacyjne
proponowane przez OECD, nastepnie przedstawiono do$¢ szczegdtowo modele
regulacyjne w trzech pastwach europejskich (Holandia, Wielka Brytania, Szwecja), a
takze nawigzano do rozwigzan wprowadzonych w Stowenii i Danii. W koncu rozdziatu
przedstawiono polskie rozwigzanie nadzoru horyzontalnego, ktéry przyjety zostat w
Ordynacji podatkowej. Opis rozwigzan polskich poprzedzono historycznym

ksztattowaniem sie polskiej regulacji w tym zakresie.

Rozdziat czwarty zawiera analize zmiany paradygmatu podatkowego w relacji organéw
skarbowych i podatnikéw w ujeciu ekonomicznej analizy prawa i kosztéw transakcyjnych.
W rozdziale przedstawiono komparatystyczng ocene kosztéw transakcyjnych w relacji
organu skarbowego i podatnika, w tym takze w Swietle teorii gier oraz z perspektywy

teorii kontraktoéw relacyjnych Macneila.

We wnioskach przedstawiono podsumowanie, zawarto wtasne przemyslenia Autora i

zdiagnozowano dalsze obszary badan.

Praca dodatkowo zawiera spis tabel i rysunkéw oraz bibliografie.
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Uktad tresci rozprawy doktorskiej jest, co do zasady, poprawny.

Autor ustrzegt si¢ opisywania nieistotnych z punktu widzenia przedmiotu rozprawy

watkow, w tym nie znajdziemy w rozprawie przytaczania tekstéw prawnych.

Dobor zrodet

Wykaz zrédet nie budzi zastrzezen. Co do zasady odwotano sig w sposcob wiasciwy do

literatury przedmiotu.

Uwagi ogdlne i szczegotowe

Rozprawa stanowi oryginalne rozwigzanie problemu naukowego, co jest warunkiem
uznania jej za pracg doktorska spetniajgcg wymogi formalne i merytoryczne. Rozprawa
doktorska ma nowatorski charakter i niewatpliwie dotyczy ciekawych zagadnien
prawnych tj. préb implementacji koncepcji ekonomicznych do prawa podatkowego.
Sama decyzja co do przedmiotu rozprawy zastuguje na aprobate. Podstawowg zaletg
pracy jest obszerna prezentacja poglagdéw Autora w zakresie odnoszgcym sie do
problemu badawczego, w tym wskazanie postulowanych (konkretnych) wnioskéw
ocennych. Mocng strong pracy sg dwa pierwsze rozdzialy, w ktorych rzetelnie
przedstawiono stan dorobku naukowego dotyczacego ekonomicznej analizy prawa z
uwzglednieniem potrzeb, jakie wynikajg z postawionego a Wstepie pracy celu.

Jak wskazano minusem pracy jest brak wyraznie sformutowanej tezy badawczej i brak
pytan badawczych. Tym niemniej, pomimo tych zastrzezen to zrozumiaty dla mnie jest
cel pracy (analiza zmian ,obowigzujgcego w obszarze nauk prawnych paradygmatu
dotyczgcego relacji organéw skarbowych i podatnikéw” - s. 5), ktory zostat postawiony
trafnie, gdyz rzeczywiscie istotna jest warto$é poznawcza skutkow zmiany w podejsciu
organow skarbowych w stosunku do podatnikéw, co moze wptywacé na efektywne
wywigzywanie sig¢ z obowigzkéw podatkowych przez podatnikéw i zmniejszenie kosztéw
zwigzanych ze s$wiadczeniem ustug przez organy podatkowe. To wskazuje na

oryginalnos¢ wyboru tematu pracy i jego aktualnosc.

Temat odnosi si¢ do konkretnego modelu prawnego funkcjonowania nadzoru
podatkowego. W tym zakresie nastgpity istotne zmiany zwigzane z wprowadzeniem
propozycji nowego podejscia organéw podatkowych do wykonywania obowigzkow

podatkowych przez podatnikéw. O ile duzo pisze sie o obowigzkach podatkowych
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podatnikow, o tyle zmiana modelu skutkuje wprowadzeniem obowigzkéw po stronie
organow podatkowych. Zwykle takie ujecie powinno skutkowaé zaistnieniem
(zwigkszeniem) odpowiedzialnosci takze po stronie organdw. Powstaje pytanie, czy tak
w rzeczywisto$ci jest. To znaczy, czy zmiana modelu z klasycznego opartego o
wykorzystywanie instrumentéw nadzorczych, przeprowadzanie kontroli nastepczych na
model mniej sformalizowany, dynamiczny, oparty o biezacg wymiane skutkuje
wzmocnieniem sytuacji prawnopodatkowej, zwigkszeniem odpowiedzialnosci po stronie

organdw jest kluczowe dla oceny nowej instytucii.

System nadzoru horyzontalnego to rozwigzanie podatkowe zaktadajace odejscie od
nadzorczej roli organéw skarbowych w kierunku stworzenia partnerskiej, opartej na
zaufaniu i wspotpracy, relacji z podatnikami (s. 214). Jak wynika z pracy oparcie sie na
metodach konfrontacyjnych oraz koncyliacyjnych (model Kirchlera) ,pozwala na
osiggniecie wyzszego poziomu zgodnos$ci podatkowej niz w przypadku stosowania
wyfgcznie metod konfrontacyjnych” (s. 212). Dodatkowo Autor wspomaga sie w
badaniach pracami Braithwaite’a (koncepcja piramidy przestrzegania prawa) oraz
Grabovskiego (koncepcja meta-regulacji). Prace tego pierwszego autora akcentujg
potrzebg zapewnienia samoregulacji u podatnikéw i dobrowolnosci zachowywania
zgodnosci podatkowej. W tym zakresie wychodzg na przeciw ostatnie regulacje majace
zacheciC podatnikow do tworzenia procedur compliance. Podobnie Grabovski kladzie
nacisk na samoregulacje podatnikéw. W szerszym zakresie te dwa trendy wpisujg sie
teorig rozwoju systeméw prawnych Selznicka i Noneta. Wigze sie to ze zmianami
(ewolucjg) systeméw prawnych - odejscie od regulacji represyjnych w

strone responsywnych rozwigzan.

Autor zauwaza, ze ,mplementacja systemu nadzoru horyzontalnego przekiada sie na
obnizenie kosztoéw administracyjnych funkcjonowania systemu podatkowego w zakresie
wspotpracy z podatnikami bedgcymi uczestnikami rynku". Ponadto, zdaniem Autora,
-pozytywny wplyw implementacji systemu nadzoru horyzontalnego na koszty
transakcyjne zwigzane z funkcjonowaniem systemu podatkowego po stronie
administracji bedzie przyrastat w czasie” oraz ,(w) efekcie, w skali catej gospodarki,
implementacja systemu nadzoru horyzontalnego powinna doprowadzi¢ do wykazania
pozytywnego bilansu jego wpfywu na koszty transakcyjne zwigzane z funkcjonowaniem
systemu podatkowego po stronie podatnikéw” (s. 216). Szkoda tylko, ze powyZsze nie

podlegato zbadaniu.
W rozprawie wykazano, ze ,w $wietle teorii gier oraz teorii kontraktéw relacyjnych
Macneila potwierdzajg pozytywny wptyw implementacji mechanizméw opartych o nowy

paradygmat relacji organéw skarbowych z podatnikami na koszty transakcyjne
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funkcjonowania systemu podatkowego”. Do podobnych wnioskow prowadzita analiza
komparatystyczna metodg Kamba i Infantiego oraz poréwnawcza kosztéw
transakcyjnych  funkcjonowania systemu podatkowego z systemem nadzoru

horyzontalnego oraz bez tego systemu (metoda Williamsona).

Jako dalszy kierunek badan Autor okreslit potrzebe oceny ,poziomu wystepowania
kosztow transakcyjnych zwigzanych z funkcjonowaniem systemu podatkowego w
Polsce w oparciu o metode Pope‘a, okreslenie konsekwencji zmiany, paradygmatu w
relacjach organow skarbowych i podatnikow w $rodowisku miedzynarodowym oraz
opracowanie ogolnego modelu dla efektywnej implementacji mechanizméw opartych o
nowy paradygmat, w tym systemu nadzoru horyzontalnego” (s. 217-218).

Z pewnoscig badanie przy wykorzystaniu w/wym. modeli stanowi warto$é dodatnig
pracy. Wykazanie przy udziale ekonomicznej analizy prawa, ze zmiana modelu nadzoru
administracji podatkowe;j jest rozwigzaniem korzystnym i z pewnoscig pozwala na inng
oceng niz spotykane w tradycyjnych ocenach (np. polskich OSR) wprowadzonych
rozwigzan. Sam system generuije istotne koszty po stronie funkcjonowania administracji
podatkowej, przerzuca cze$¢ ryzyk z podatnika na organ podatkowy, a wiec takze de
facto wplywa na zmniejszenie odpowiedzialnosci podatkowej podatnika. Wykazanie, ze
takie rozwigzanie (z pozoru niekorzystne dla organéw panstwa) jest w istocie réwniez
rozwigzaniem wplywajgcym dodatnio na wplywy budzetowe (vs. koszty systemu)

stanowi istotny wktad Autora do nauki prawa finansowego.

Przy braku takiej analizy moga sie wydawac istotne zarzuty dotyczace kosztéw, jakie
ponosi parnstwo z powodu funkcjonowania systemu, czy tez zarzuty uprzywilejowania
niektorych podatnikow (tych, ktérzy skorzystali z oferty nowego programu nadzoru
horyzontalnego). Z pozoru moze wynikaé, ze model nadzoru horyzontalnego
stanowi¢ moze wsparcie wybranych podatnikow, wzmocnienie ich sytuacji
konkurencyjnej wobec tych, ktérzy z programu nie korzystajg, a nawet by¢ postrzegany
jako niedozwolona pomoc panstwa udzielana poprzez ten instrument (koszty zZwigzane
z doradztwem podatkowym $wiadczonym przez organy administracji publicznej).
Dopiero siggnigcie po instrumenty (metody) ekonomicznej analizy prawa pozwala na
inne spojrzenie na ten instrument i dyskusje ze wskazanymi zarzutami. W tym zakresie

warto by Autor pogtebit swoje badania w tym kierunku.

Model nadzoru horyzontalnego jest instrumentem (przynajmniej jak wskazuje polska
praktyka) skierowanym do krajowych grup kapitatowych. Stad, decyzja o skorzystaniu z
modelu czesto zapada u podatnikow, ktdrzy struktury holdingowe majg zlokalizowane w

panstwie witasciwym dla organéw sprawujgcych nadzér horyzontalny. Pytanie, czy
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regulacje w tym zakresie sprzyjajq takiej sytuacji, a wiec czy zniechecajg zagraniczne
korporacje do skorzystania z nadzoru w panstwach, gdzie zlokalizowane sg spétki corki
zagranicznych podatnikéw(?). Moze to wynika¢ z ewentualnych ryzyk zwigzanych ze
sporami migdzy organami podatkowymi z réznych panstw, gdzie dodatkowo duza
dynamika wydawania wigzgcych rozstrzygnie¢ przez organy w konkretnych sprawach
podatkowych w ramach tego nadzoru nie sprzyja nawigzaniu dialogu miedzy organami
z réznych panstw. To ostatnie wymaga. bowiem przeprowadzenia czasochtonnych
procedur w ramach przepisow o wspéipracy miedzy organami podatkowymi. Zatem
powstaje tez watpliwos¢, czy naturalna eliminacja nie nastepuje kosztem podatnikéw,
ktorzy majg struktury miedzynarodowe i, gdzie spétka holdingowa miesci sie w innym
panstwie niz sprawowany jest nadzér horyzontalny. Jesli tak jest to fundamenty
(przyczyny) uzasadniajgce wprowadzenie nadzoru horyzontalnego sg watpliwe. Wiasnie
ten nadzor miat by¢ instrumentem, ktéry miat sprzyja¢ eliminowaniu nagannych
zachowan podatnikéw, ktorzy czesto siggali po instrumenty w ramach tak zwanego
agresywnego planowania podatkowego. Jak wynika 2z raportow instytucji
miedzynarodowych i unijnych takie grupy kapitatowe s3g lokalizowane w panstwach o
konkurencyjnym systemie podatkowym (Irlandia, Luksemburg, Holandia, Belgia itd.).
Zatem spotki holdingowe z wyzej wskazanych przyczyn moga nie by¢ objete programami

horyzontalnymi w innych panstwach.

Ogolnie stwierdzam, ze zadanie badawcze (cel pracy w scistym znaczeniu) zostato
skonsumowane, przyjeta struktura pozwolita na wyciagniecie umotywowanych
wnioskow i sformutowanie konkretnych ocen. Whnioski odnoszg sie réwniez do celu
postawionego na wstepie pracy. Stanowig odpowiedz na postawione przed pracg cele,

ktdre majg by¢ osiggnigte dzigki badaniom zaprezentowanym w pracy.

Warsztat naukowy prezentowany w rozprawie nie budzi zastrzezen, praca nie zawiera
btedéw merytorycznych i stanowi o wiasciwym przygotowaniu. Autor ustrzegt
sie zasadniczo od bteddw redakcyjnych, zas btedy literowe, stylistyczne sa rzadkie. Stad
mozna stwierdziC, ze praca jest napisana, co do zasady, poprawnym, klarownym
jezykiem prawniczym. Styl opracowania, formutowanie przypiséw dolnych (przypisy sg

zaréwno opisowe jak i informacyjne) nie budzi co do zasady zastrzezen.



V. Konkluzja

31.  Rozprawa doktorska Pana mgr Andrzeja Palysa pt. ,System nadzoru horyzontalnego w
Swietle koncepcji ekonomicznej analizy prawa” spetnia wymagania stawiane pracom
doktorskim. Rozprawa stanowi oryginalne rozwigzanie aktualnego problemu naukowego
oraz wykazuje ogdlng wiedze teoretyczng Doktoranta w zakresie nauk spotecznych
dyscyplinie nauk prawnych. Poruszane w rozprawie watki, wkasne opinie i komentarze,
oraz poprawnosc¢ analitycznego formutowania wypowiedzi wskazujg na to, ze Autor
posiada ogding wiedze teoretyczng w zakresie nauk prawnych, w tym prawa
finansowego, a takze umiejetnosé samodzielnego prowadzenia pracy naukowej.

32. W 2zwigzku z powyzszym wnoszg o przyjecie recenzowanej pracy jako rozprawy
doktorskiej i 0 dopuszczenie Pana mgr Andrzeja Patysa do dalszych etapow przewodu

doktorskiego.

Warszawa, dnia 20 sierpnia 2021 r.







