RUCH PRAWNICZY, EKONOMICZNY I SOCJOLOGICZNY
Rok LXXXII — zeszyt 3 — 2020

MARTA KLUZEK

BARIERY IMPLEMENTACJI
CO-OPERATIVE TAX COMPLIANCE
W POLSCE

I. WPROWADZENIE

Duze przedsiebiorstwa réznia sie jako$ciowo od innych kategorii podatni-
kow, w szczegdlnosci ze wzgledu na ich znaczenie dla dochodéw budzetowych.
Charakteryzuja sie one rowniez wysokim stopniem ztozonoé$ci struktury or-
ganizacyjnej 1 operacji gospodarczych, w tym tych miedzynarodowych. Jest
to wiec duze wyzwanie dla administracji skarbowych poszczegdlnych panstw,
aby skutecznie egzekwowaé od tego typu przedsiebiorstw prawidlowe wywia-
zywanie sie z ich obowiazkéw podatkowych, w tym gléwnie placenie podatkow
w naleznych wysokoéciach. Tradycyjne metody egzekwowania zobowiazan po-
datkowych moga generowacé¢ wysokie koszty zaréwno po stronie administrac)i
podatkowych, jak 1 po stronie samych przedsiebiorstw 1 ostatecznie okazaé sie
nieefektywne.

Organizacja Wspdlpracy Gospodarczej 1 Rozwoju (OECD) aktywnie wiec
promuje korzy$ci wynikajace z koncepcji co-operative tax compliance (CTC)
polegajacej na wspélpracy podatnikéw z administracja skarbowa w celu prze-
strzegania regulacji podatkowych. CTC jest relatywnie nowa idea, gdyz pierw-
szy raz zostala zastosowana w 2001 r. w Australii, a z biegiem czasu wdra-
zaly ja kolejne panstwa, w tym czes¢ europejskich. Poszczegélne jurysdykcje
rézniq sie rozwigzaniami szczegbélowymi i okazuje sie, ze to, co dziata dobrze
w jednym panstwie, niekoniecznie musi przelozy¢ sie na poprawe wydajnosci
w innym, a sa tez takie kraje, w ktorych ta metoda sie nie sprawdzita. W duzej
mierze wynika to z przymusowego charakteru opodatkowania, czego potwier-
dzeniem jest stosowanie w coraz wiekszym zakresie $rodkéw restrykcyjnych
dla zapewnienia prawidlowego realizowania obowiazkéw podatkowych przez
podatnikéw. Natomiast koncepcja CTC pozostaje w pewnej sprzecznosci do
tradycyjnej relacji: administracja skarbowa — podatnik, co samo w sobie moze
by¢ przeszkoda w jej implementacji.

Celem artykulu jest wiec przeglad rozwigzan przyjetych w wybranych
panstwach w zakresie CTC 1 préba wskazania barier zastosowania takiego
modelu wspétpracy w Polsce. Przyjety cel badawczy wymagal wykorzystania
metody krytycznej analizy literatury przedmiotu, projektéw aktéw prawnych,
ich uzasadnien, opinii, ustaw 1 dokumentéw informacyjnych.
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II. ISTOTA CO-OPERATIVE TAX COMPLIANCE

System compliance to zesp6l procedur, regul i zasad w ramach przedsie-
biorstwa, ktore maja zapewnié¢ zgodno$¢ dzialan organizacji z obowiazujacym
prawem. Obowiazek znajomos$ci przepisow, regulacji prawnych, nakazoéw 1 za-
kazow spoczywa na kazdym przedsiebiorstwie, chociaz ich zakres 1 ilo§¢ moze
by¢ zréznicowana w zaleznos$ci od rozmiaru jednostki, branzy i innych spe-
cyficznych okolicznoéci. Istnieje jednak grupa podmiotéw, ktérych obowiazki
w zakresie compliance sa zdecydowanie wieksze, a mowa tutaj o duzych przed-
siebiorstwach!.

Jedna z najwazniejszych czesci tego systemu jest tax compliance, czyli mo-
nitorowanie przestrzegania prawa podatkowego. Chodzi o taki sposéb zorga-
nizowania przedsiebiorstwa, ktory zredukuje ryzyko wystapienia wszelkich
nieprawidlowosci w rozliczaniu podatkéw, co pozwala na ograniczenie ryzyka
poniesienia odpowiedzialnoéci za niewypelnianie obowiazkéw podatkowych.
Tax compliance w ostatnich latach nabrato szczegdlnego znaczenia przede
wszystkim z uwagi na bardzo szybko zmieniajace sie przepisy prawa podatko-
wego, w tym m.in. nakladanie kolejnych obowiazkéw w zakresie raportowania
wraz z karami za niewywiazywanie sie z nich przez podatnikéw oraz praktyke
prawa podatkowego, ktéra wyraza sie w stale ewoluujacych interpretacjach
wydawanych przez organy podatkowe w sprawach indywidualnych 1 w wyro-
kach sadéw administracyjnych.

Fundamentalnym pytaniem dla kazdego ustawodawcy jest to, jak zmo-
tywowacé podatnikéow do przestrzegania prawa i placenia naleznych podat-
kow, szczegblnie w sytuacji, gdy w obowiazujacych systemach podatkowych
na $wiecie dominuje zasada samoobliczenia. Polega ona na tym, ze podatnik
sam oblicza podstawe opodatkowania, nalicza podatek i odprowadza go do or-
ganu podatkowego. Rzady dysponuja wieloma narzedziami stuzacymi egzeku-
¢ji prawa podatkowego wobec tych, ktérzy nie przestrzegaja go dobrowolnie
(m.in. sankcje cywilne i1 karne oraz odsetki karnoskarbowe 1 kary pieniez-
ne). Niestety nie zawsze narzedzia te sa wystarczajaco skuteczne?. Dotyczy
to przede wszystkim duzych przedsiebiorstw, czesto o zasiegu miedzynaro-
dowym, angazujacych profesjonalne stuzby, zaréwno te wewnetrzne, jak 1 ze-
wnetrzne, ktorych zadaniem jest tak budowaé strukture organizacyjna tych
podmiotéw 1 tak uktadaé zdarzenia gospodarcze, aby redukowacé ich zobowia-
zania podatkowe 1 obowiazki sprawozdawcze w tym obszarze do niezbednego
minimum. Oznacza to, ze przedsiebiorstwa z tej grupy przynajmniej cze$ciowo
wymykaja sie administracjom podatkowym 1 dotychczas stosowane narzedzia
w tym przypadku nie sprawdzajq sie wystarczajaco dobrze. Nawet przy opty-
malnych karach urzednicy podatkowi nie moga obecnie skutecznie egzekwo-
wacé prawa z powodu powaznej asymetril zasobow 1 informacji®.

! Orlik et al. (2017): 49.
2 Lederman (2015).
3 Dennis, Ventry (2008): 431.
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Na tym tle warto przyblizy¢ pojecie zblizone brzmieniowo do tych wczes-
niej zaprezentowanych, a mianowicie co-operative tax compliance (CTC).
Instytucja ta ma na celu zapewnienie przestrzegania prawa podatkowego po-
przez nawiazanie wspotpracy miedzy administracja podatkowag a podatnikami
(gtéwnie duzymi przedsiebiorstwami?). Jest to ustanowienie opartych na za-
ufaniu relacji wspdtpracy miedzy podatnikami a organami podatkowymi na
podstawie dobrowolnego przestrzegania przepiséw podatkowych, prowadzace-
go do zaplaty odpowiedniej kwoty podatku we wlasciwym czasie®.

Po zastosowaniu na poczatku XXI w. przez pierwsze panstwa rozwiagzan
CTC wspélpraca ta stata sie przedmiotem badan OECD; ich wyniki zostaty
zaprezentowane do tej pory w trzech raportach®, zasadniczo promujacych na
arenie miedzynarodowej kooperacje, ktérej mechanizmy opieraja sie na wza-
jemnym zaufaniu, w odréznieniu od dotychczasowych relacji miedzy podatni-
kami a administracja podatkowa, gdzie dominowata konfrontacja i w jej efek-
cie egzekucja obowigzkéw podatkowych’. Wedltug OECD szybko zmieniajace
sie otoczenie spoteczne, polityczne 1 gospodarcze, w ktorym dziataja organy
podatkowe, pozostawia miejsce dla agresywnego planowania podatkowego
przez podatnikéw, ktorzy analizuja mozliwosei unikania opodatkowania zgod-
nie z litera prawa, ale wbrew intencji ustawodawcy. Nalezy wiec poszukiwaé
rozwigzan, dzieki ktorym mozna poprawié¢ relacje miedzy organami podat-
kowymi, podatnikami oraz specjalistami w zakresie prawa finansowego 1 po-
datkowego (w tym doradcami podatkowymi), w efekcie czego mozna byloby
zapobiega¢ niepozadanym zachowaniom przedsiebiorstw, ktérych celem jest
ucieczka przed opodatkowaniem?.

Wsréd korzysci, ktore ptyna ze stosowania CTC, mozna wymienié chociazby:

— nizsze koszty przestrzegania i egzekwowania prawa podatkowego,

— wiedze instytucjonalng wynikajaca ze zwiekszonej przejrzystoéci funk-
cjonowania przedsiebiorstw,

— wieksza §wiadomo$é norm podatkowych®.

Istota tego typu relacji jest ,,przejrzysto$é w zamian za pewno$¢”. Pierw-
szy czton tego hasta odnosi sie do podatnika 1 oznacza, ze bedac uczestnikiem
takiego programu, zobowigzuje sie on do ujawnienia organowl podatkowemu
bez zwloki wszelkich istotnych dla opodatkowania informacji na temat swojej
dzialalnoéci oraz zglaszania wszelkich materialnych zagadnien podatkowych
potencjalnie spornych miedzy nim a organem. ,,Pewno$¢” natomiast jest odno-
szona do administracji podatkowej, gdyz w ramach wspotpracy z podatnikiem
organ podatkowy w czasie rzeczywistym powinien udziela¢ odpowiedzi na py-

4 Zakres podmiotowy, a w szczegdlnos$ci pojecie duzego przedsiebiorstwa zastosowane na
uzytek CTC, réznia sie w poszczegdlnych jurysdykcjach podatkowych.

> Huiskers-Stoop, Gribnau (2019): 66.

6 Study into the Role of Tax Intermediaries z roku 2008, Co-operative Compliance: A Frame-
work. From Enhanced Relationship to Co-operative Compliance z 2013 i Co-operative Compliance:
Building Better Tax Control Frameworks z 2016.

7 OECD (2008).

8 Huiskers-Stoop, Gribnau (2019): 66—67.

9 Holmes (2011): 1435-1440.
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tania podatnika czy rozstrzygac rodzace sie watpliwosci w duchu porozumie-
nia 1 zrozumienia dla prowadzonej przez druga strone dziatalnosci®.

Juz w pierwszym raporcie OECD (2008) zostato wymienionych siedem fila-
réw programu, przy czym az pie¢ z nich odnosi sie do administracji skarbowej,
a tylko ostatnie dwa do podatnikéw, ktorzy sq strona CTC.

Organy skarbowe ze swojej strony powinny zapewnic:

— zrozumienie prowadzone] przez przedsiebiorstwo dziatalno$ci gospodar-
czej — dotyczy to m.in.: sektora, w ktérym dziala podatnik, trendéw, konku-
rencji, ryzyka branzowego, sposobu, w jaki podatnik zarzadza ryzykiem gospo-
darczym, w tym takze ryzykiem podatkowym;

— bezstronno$¢ — zapewnienie zaplaty przez podatnika naleznego podatku,
a nie maksymalizowanie wplywéw podatkowych;

— proporcjonalno$é podejmowanych dziatan — okreslenie priorytetéw 1 ade-
kwatne lokowanie posiadanych zasobow;

— otwartoé¢ rozumiang jako jawno$é 1 przejrzystoéé — poprawa komuni-
kacji czy przeptywu informacji dotyczacej sposobu planowania kontroli przez
organy skarbowe czy typowania zagadnien do kontroli itp.;

— szybkie reagowanie (responsywnos$¢) — prezentacja stanowiska organéw
w zakresie konsekwencji podatkowych planowanych przez podatnikéw dzia-
lan na wczesnym etapie procesu decyzyjnego'l.

Od przedsigbiorstw wymaga sie natomiast przejrzystosci 1 jawnosci, przy
czym nie nalezy tych poje¢ stosowaé wymiennie. Przejrzystoéé (transparentnos$é)
odnosi sie do zasad ogblnego postepowania 1 postawy przedsiebiorstwa jako po-
datnika. Oznacza to wprowadzenie przez przedsiebiorstwo systemu kontroli we-
wnetrznej 1 przekazanie do organu skarbowego informacji o tym, w jaki sposéb
zostal on zaprojektowany 1 wdrozony oraz jak zapewniono, ze jest on efektywny.
To wlaénie skuteczno$é kontroli wewnetrznych jest podstawg zaufania orga-
nu podatkowego w stosunku do podatnika. Jawno$é¢, czyli inaczej gotowos$é do
udzielania informacji, nalezy natomiast rozpatrywac¢ w kontekscie pojedynczego
aktu. Podatnik gotowy jest informowaé urzad skarbowy o zastosowanych roz-
wigzaniach podatkowych, ktére moga by¢ watpliwe czy kontrowersyjne, 1 prze-
kazywacé informacje, ktére wykraczaja poza standardowy obowigzek ustawowy'2.

W ramach modelu promowanego przez OECD wazne jest, aby podatnicy
wyrazili zgode na dobrowolne przestrzeganie przepiséw podatkowych, nawia-
zali wspélprace z organami podatkowymi oraz byli sklonni wspdtpracowaé
z organami podatkowymi, budujac relacje oparte na zaufaniu®.

II1. PRZEGLAD ROZWIAZAN CTC STOSOWANYCH NA SWIECIE

Wedlug danych OECD z 2015 r. 85% z 56 panstw, ktére zostaly objete ba-
daniem, przyjelo specjalny model przestrzegania prawa podatkowego dla naj-

10 OECD (2013).
" Burnos (2018).
12 Bronzewska, Majdanska (2019): 45; Burnos (2018).
3 OECD (2013); Huiskers-Stoop, Gribnau (2019): 67.
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wiekszych podatnikéw, a 32 z nich wdrozyty lub planowaly w tamtym czasie
wdrozy¢ program co-operative tax compliance w Scistym sensie. Programy tego
typu sa wprowadzane takze w afrykanskich panstwach rozwijajacych sie czy
Rosji. Sa one promowane réwniez w Kodeksie podatnika Unii Europejskiej.

Australia jako pierwsza opracowata model co-operative tax compliance,
przypominajacy swoim ksztaltem piramide (rok 1997). Po jej lewej stronie
znajduja sie postawy podatnikow wobec opodatkowania i administracji po-
datkowej, a po prawej — odpowiednie do tych postaw strategie regulacyjne ze
strony panstwa. U jej podstawy administracja podatkowa odwotluje sie do spo-
lecznej odpowiedzialnoéci podatnika i ma na celu kultywowanie jego postaw
obywatelskich, zaufania 1 wspétpracy bez stosowania srodkéw karnych, ktére
moglyby podwazy¢ jego dobra wole 1 wewnetrzna motywacje do przestrzegania
przepiséw podatkowych. Jesli podatnik nie zastosuje sie do tego, administra-
cja podatkowa przesuwa sie proporcjonalnie wyzej na piramidzie i stosuje bar-
dziej autorytarne $rodki egzekwowania prawa, w tym konsekwencje karne. Na
samym szczycie piramidy jest postawa negacji, nierespektowania obowigzuja-
cych regut podatkowych ze strony podatnika, a szanse na perswazje ze strony
administracji sa niewielkie — w takich okoliczno$ciach inne strategie moga
by¢ nieskuteczne, a jedyna mozliwa do zastosowania ze strony panstwa bedzie
pozbawienie podatnika zrédet przychodu (np. przez pozbawienie licencji na
praktyke, a skrajnie nawet — przez pozbawienie wolnoéci)!®>. W tym modelu
jest jednak mozliwo$é przesuwania sie po piramidzie w obydwu kierunkach.
Gdy tylko podatnik wybierze wspélprace, administracja podatkowa bedzie
stopniowo przesuwaé sie w dél piramidy, zmniejszajac egzekwowanie prze-
pisow 1 regulacji. Przy opracowywaniu tego modelu stwierdzono, ze system,
ktéry reaguje na postawy konkretnego podatnika, bedzie bardziej skuteczny:
z jednej strony bardziej rygorystyczny dla podatnikéw niewykazujacych che-
cl wspélpracy z organami skarbowymi, z drugiej — oszczedzajacy podatnikow
wypelniajacych obowiazki podatkowe przed niepotrzebnymi obawami przed
administracja podatkowa!®.

Rozwiazania co-operative tax compliance formalnie zostaly wprowadzone
w Australii w 2001 r. Zastosowanie takiego modelu w praktyce jest jednak
bardzo trudne i wymaga wyjatkowej ostroznoéci ze strony panstwa i admini-
stracji skarbowej, ale takze szerokiej wiedzy 1 kompetencji samych urzedni-
kéw skarbowych. W obszernych materiatach publikowanych przez Australian
Taxation Office znajduje sie miedzy innymi stwierdzenie, ze urzednicy ci mu-
sza zdawac sobie sprawe z tego, ze na decyzje podatnikéw (tutaj gtéwnie mowa
o duzych przedsiebiorstwach) dotyczace wspdlpracy z administracja wpltywa
szeroki zestaw czynnikéw, ktéry w skrécie zostal okreslony jako BISEPS, od
pierwszych ich liter: (B) business, (I) industry, (S) sociology, (E) economy, (P)
psychology 1 (S) systems of compliance”.

4 Etel et al. (2017): 685.

> Braithwaite (2002): 3—4.

16 Holmes (2011): 1441-1444.
17 ATO: 16-17.
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Juz w 2005 r. rozwiazania CTC wprowadzily pilotazowo Stany Zjednoczo-
ne Ameryki Péinocnej. Przedstawiciele administracji skarbowej 1 ekonomisci
byli zgodni, ze 6wczesny amerykanski system egzekwowania prawa oparty
na odstraszaniu podatkowym nie dziatal zgodnie z oczekiwaniami. Pomimo
ciaglego wprowadzania nowych kar 1 obowigzkoéw raportowania duze przed-
siebiorstwa nadal unikaly opodatkowania, a skuteczno$é w egzekwowaniu
prawa podatkowego przez urzedy skarbowe malata. Dlatego szybko zostaty
dostrzezone zalety systemu co-operative tax compliance, w ktorym strony
koncentruja sie na rozwiazaniu pojawiajacych sie na gruncie podatkowym
probleméw podatnikéw przestrzegajacych przepisow w czasie rzeczywistym,
zapewniajac im pomocne, latwo dostepne wskazéwki 1 zachety do wspoétpracy
z administracja'®.

W tym samym czasie co w USA jako pierwsze panstwa europejskie CTC
wdrozyly Holandia i1 Irlandia. Holenderski model co-operative tax com-
pliance rézni sie od tego zaproponowanego przez OECD gléwnie zakresem
obowiazkéw organéw podatkowych — ten pierwszy miedzy innymi ksztattu-
je zobowiazania o bardzie] wzajemnym charakterze miedzy administracja
skarbowa a podatnikami. Oba modele maja jednak na celu zwiekszenie za-
ufania do organéw podatkowych 1 stworzenie klimatu wspétpracy w celu pro-
mowania dobrowolnego przestrzegania przepisow'®. Mimo ze Holandia jako
jedno z pierwszych panstw wprowadzila CTC przy duzym poparciu swoich
obywateli 1 jako jedyne oferuje to rozwigzanie matym i §rednim przedsiebior-
stwom, to obecnie rozwiazanie to jest przedmiotem krytyki ze strony przed-
siebiorstw, ktore nie sq zadowolone ze wspélpracy z administracja skarbowa.
Podatnicy podnosza gltéwnie brak pewnosci 1 przewidywalnos$ci dziatan orga-
néw podatkowych?°,

W Irlandii po kilku latach funkcjonowania CTC dokonano analizy efektyw-
noéci tego rozwigzania. Przeglad ten obejmowat informacje zwrotne otrzymane
od podatnikéw, os6b zaangazowanych w CTC po stronie irlandzkiego urzedu
skarbowego, a takze ocene najlepszych praktyk miedzynarodowych itp. Wy-
niki przegladu pokazaly, ze pomiedzy podatnikami, doradcami podatkowymi
1 pracownikami irlandzkiej administracji skarbowej brakowato jasnosci co do
procesu CTC. Zauwazono réwniez, ze nie byto wyraznego rozréznienia miedzy
podatnikami, ktérzy zdecydowali sie na wspdtprace z administracja, a tymi,
ktorzy tego nie zrobili. Ostatecznie podjeto tam decyzje o ponownym wdroze-
niu CTC od 2017 r., inaugurujac to kampania zachecajaca kwalifikujacych sie
podatnikéw do wspdtpracy 1 zlozenia stosownego wniosku do wlasciwych sobie
urzedow skarbowych?!.

Ciekawym przykladem jest tez Wielka Brytania, w ktérej rozwiazaniem
tym objeto wszystkie duze przedsiebiorstwa obligatoryjnie, przy czym osta-
tecznie do programu sa kwalifikowani przez organy administracji skarbo-

8 Holmes (2011): 1415; Dennis, Ventry (2008): 431-434.
1 Huiskers-Stoop, Gribnau (2019).

20 Bronzewska, Majdanska (2019): 46—47.

21 Duffy, Stapleton (2017).
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we] podatnicy niskiego ryzyka na podstawie oceny siedmiu kryteriéw. CTC
zostalo tam wprowadzone w 2007 r. 1 cieszy sie nieslabnacym zaintereso-
waniem podatnikéw, a takze pozytywna ocena administracji i érodowiska
akademickiego??.

Szwecja natomiast wprowadzita CTC w 2011 r. jako forme wspétpracy
miedzy duzymi podatnikami a administracja skarbowa, a nastepnie w 2014 r.
jego zmodyfikowana wersje oparta na dialogu pomiedzy zainteresowanymi
stronami. Rozwigzanie to spotkato sie jednak z silnym oporem 1 ostatecznie
zostalo zawieszone w oczekiwaniu na odpowiednie zmiany w prawie. Klu-
czowa, kwestig stala sie poufno$é podatkowa oraz przepisy prawne. Jezeli
chodzi o te ostatnie, to argumentuje sie, ze administracja podatkowa nie
moze wymagacé¢ wiecej informacji lub wiecej pracy podatnikéw niz to, co zo-
stalo okreslone przez prawo. Oznacza to wiec, ze rozwigzanie CTC powinno
w pelnym zakresie zosta¢ uregulowane przepisami wilasciwej dla nich ran-
gi, dzieki czemu zainteresowane strony miatyby mozliwo$§é podejmowania
odpowiednich dzialtan w ramach obowigzujacego prawa. Podatnicy powinni
mieé tez zagwarantowana prawnie poufnos¢ przekazywanych administracji
skarbowej informacji, natomiast trwa zagorzata dyskusja o ramy takiej po-
ufnosci. Podnoszone tez byly kwestie nierownego i niesprawiedliwego trak-
towania podatnikéw.

Szwedzka inicjatywa CTC nie rozwiazata probleméw, z ktérymi borykaty
sie korporacje, wiec te ostatnie nie wykazaly zainteresowania nia, co ostatecz-
nie sprawilo, ze projekt przynajmniej na razie zakonczyt sie niepowodzeniem.
Przyczyn mozna upatrywaé¢ miedzy innymi w zbyt szybkim wdrozeniu tego
rozwiazania, bez wczeéniejszych konsultacji z réznymi grupami interesariu-
szy, 1 w niewlaéciwej formie — w tym przypadku chodzi o niewystarczajace
uregulowanie prawne i brak jasnych regut funkcjonowania??.

Bledéw Szwecji nie powtdérzono w Austrii — tam CTC obowigzuje od 2019 r.
na podstawie austriackiej ordynacji podatkowej. Wprowadzenie tego rozwia-
zania do przepiséw podatkowych bylo poprzedzone programem pilotazowym
realizowanym w latach 2011-2016 i jego ewaluacja przeprowadzona przez
tamtejsze ministerstwo finanséw, ktéra wykazala spadek liczby sporéw kon-
czacych sie przed sadem 1 mniejsza liczba doszacowan podatkowych. Przysta-
pienie do programu jest dobrowolne, ale ograniczone do najwiekszych przed-
siebiorstw, ktorych obrét przekroczyt 40 mln euro i uznanych za wiarygodne
przez organ podatkowy na podstawie przeprowadzonej kontroli?*.,

7 biegiem lat, gdy wiele panstw wprowadzilo juz tego typu rozwiazanie,
mozliwe stato sie zidentyfikowanie kluczowych jego cech na poziomie wdraza-
nia 1 realizacji. W tabeli 1 zostaly one zaprezentowane dla wybranych panstw
europejskich.

2 Bronzewska, Majdanska (2019): 47—48.
2 Larsen (2016).
% Bronzewska, Majdanska (2019): 48.
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Tabela 1

Przeglad rozwigzan TCT stosowanych w wybranych panstwach europejskich

. Wielka
e . . Finlan- | Holan- | Norwe- .
Wyszczegolnienie Dania . . . Szwecja | Bryta-

dia dia gia nia

X X X X

Program pilotazowy

Sprecyzowane warunki
wspolpracy

Formalna umowa

b B B B

X X

X X X
Dobrowolnoéé przysta- X X
pienia

Zakres podmiotowy —
wszystkie duze przedsie- X
biorstwa

Jeden punkt kontaktowy X X X X X X
Wydawanie wiazacych

interpretacji z wyprze- X X X
dzeniem

Zrédlo: Larsen, Oats (2019).

Oproécz tych oczywistych zasad wdrazania 1 funkcjonowania CTC w sze-
$ciu panstwach wskazanych w tabeli 1, przeprowadzone w nich badania do-
starczaja dowodéw na to, ze skutecznos¢ konkretnego modelu zalezy od wielu
czynnikow kulturowych, instytucjonalnych i spotecznych. Po pierwsze, prze-
strzeganie przepiséw podatkowych zalezy nie tylko od woli podatnikéw, ale
jest takze ksztaltowane w trakcie faktycznej interakcji miedzy podatnikiem
a administracja podatkowa oraz czynniki kontekstowe. Po drugie, kluczowe
zasady lezace u podstaw wytycznych OECD, tj. dobrowolne ujawnianie klu-
czowych informacji przez podatnikéw i reakcja w czasie rzeczywistym ze stro-
ny administracji skarbowej, sa zbyt waskie 1 zbyt idealistyczne, aby mialy
zastosowanie do wszystkich mozliwych okoliczno$ci. Po trzecie, we wszystkich
panstwach, ktére wdrozyly co-operative tax compliance w jakiejkolwiek for-
mie, roénie zapotrzebowanie na niezawodne mechanizmy oceny, gdyz argu-
mentem lezacym u podstaw jego stosowania jest che¢ zwiekszenia wydajno-
éci 1 efektywnego wykorzystania zasobow. Niestety obecnie wszystkie kraje
maja trudnoéci z pomiarem wplywu tych programéw. W praktyce taka ocena
kosztow 1 skutkéw musi taczyé kryteria subiektywne i obiektywne, analize
statystyczna, logiczng argumentacje, zdrowy rozsadek, umiejetnosci ludzkie
1 0sad?.

% Larsen, Oats (2019); Aziz et al. (2018).
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IV. CO-OPERATIVE TAX COMPLIANCE W POLSCE

W Polsce w ostatnich latach podejmowane sq liczne préby majace na celu
ograniczenie unikania opodatkowania, czy wrecz uchylania sie od niego przez
podatnikéw, w efekcie czego ma nastapié¢ redukcja luki podatkowej 1 tym sa-
mym zwiekszenie wplywow podatkowych do panstwowego budzetu. Czesé
wprowadzonych rozwigzan to implementacja dyrektyw Unii Europejskiej czy
zalecen OECD?, czeé¢ to rozwiazania krajowe, a niezastosowanie sie do wiek-
szoéci z nich jest zagrozone niespotykanymi na skale europejska czy Swiatowa,
sankcjami karnoskarbowymi. W dyskusji na temat celowosci wprowadzenia
do polskiego porzadku prawnego szeregu tych instrumentéw potrzebna jest
refleksja nad tym, czy stanowia one wystarczajace narzedzie zwalczania prak-
tyk, przeciwko ktérym sa wymierzone, 1 czy poziom sankecji nie jest juz na tyle
absurdalny, ze podatnicy nie zwracajg juz na nie uwagi. Na brak skutecznoéci
sankeji réznego rodzaju, szczegblnie w stosunku do duzych przedsiebiorstw,
wskazywali ekonomiéci 1 przedstawiciele administracji skarbowych wielu
panstw, czego efektem jest rosnace zainteresowanie idea co-operative tax com-
pliance.

Rozwiazanie to zostato takze dostrzezone w Polsce. W dokumencie pro-
gramowym , Kierunki dzialania i rozwoju Krajowej Administracji Skarbowe]
na lata 2017-2020”, w ramach kierunku II, jako jedno z dziatan wspieraja-
cych redukcje luki podatkowej wskazano wdrozenie mechanizméw wspotpracy
z wybranymi kluczowymi podatnikami na podstawie umowy o prawidtowym
wypelnianiu obowigzkéw podatkowych?”. W rzadowym projekcie Ordynacji
podatkowej?®, ktory wplynat do Sejmu 4 czerwca 2019 r., podjeto wiec prébe
implementacji odpowiednika co-operative tax compliance, nazwanego ,Pro-
gramem Wspoéldziatania”, ktéry byl adresowany do duzych podatnikéw. Pro-
jekt ustawy niezwlocznie, gdyz juz 12 czerwca 2019 r., zostat skierowany do
pierwszego czytania na posiedzeniu Sejmu, ktére odbyto sie 3 lipca 1 w efek-
cie zostat skierowany do dalszych prac do podkomisji stalej, gdzie pozostaje
do dzisiaj. Rzad jednak byl zdeterminowany wprowadzié zapisy o Programie
Wspoétdziatania do Ordynacji podatkowej jak najszybciej, co zrobil przy okazji
procedowania przepisOw o rozstrzyganiu sporéw dotyczacych podwdjnego opo-
datkowania oraz zawieraniu uprzednich porozumien cenowych. Ostatecznie
Program wszedl w zycie 1 lipca 2020 r.?

W uzasadnieniu projektu ustawy Program Wspétdziatania przedstawio-
no w samych superlatywach jako maksymalnie odformalizowany co do pro-

26 Przy czym warto zwrocié¢ uwage, ze polski ustawodaweca nie tylko implementuje rozwigza-
nia wynikajace z dyrektyw unijnych, ale czesto — korzystajac z okazji — rozbudowuje je tak, aby
mialy one zastosowanie do szerszej grupy podatnikow.

2T Etel et al. (2017): 686.

% Projekt ustawy— Ordynacja podatkowa, druk nr 3517 (2019), <http://orka.sejm.gov.pl/Dru-
ki8ka.nsf/0/B670900845B482D9C12584170033BE62/%24File/3517.pdf> [dostep: 30.04.2020].

29 Art. 1111 art. 130 pkt 3 ustawy z 16.10.2019 r. o rozstrzyganiu sporéw dotyczacych podwdj-
nego opodatkowania oraz zawieraniu uprzednich porozumien cenowych, Dz. U. 2019, poz. 2200.
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cedur 1 oparty na porozumieniu miedzy podatnikiem a administracja oraz na
dobrej woli 1 zaufaniu okazywanym przez obie strony w praktyce, odwolujac
sie do pozytywnych do$wiadczen z wdrozenia podobnych programéw w innych
panstwach. ,W oparciu o te doS§wiadczenia mozna stwierdzié, ze wdrozenie
programu co-opertive compliance ma kluczowe znaczenie dla skutecznego
administrowania podatkami, poniewaz poprawia wydajnos¢, dzieki lepszej
alokacji zasobéw, a takze obniza koszty administrowania przy jednoczesnym
zwiekszeniu poziomu wypelniania obowigzkéw podatkowych, pozwalajac do-
datkowo organom podatkowym okazaé¢ podatnikom wieksze zaufanie. Zaleta
Programu Wspoétdziatania jest réwniez to, ze zwieksza on efektywno§¢ iden-
tyfikacji przypadkéw niewywiazywania sie podatnikéw niebioracych udziatu
w takim programie”®.

Przedstawione wczeéniej przyklady panstw, ktére wdrozyly juz co-opera-
tive tax compliance, nie daja jednak jasnego obrazu co do skutecznos$ci tego
instrumentu w kazdych okolicznoéciach. Warto wymieni¢ kilka dyskusyjnych
kwestii, ktére odnosza sie w mniejszym lub wiekszym stopniu do warunkéw
polskich.

Mozliwo$é zawarcia umowy o wspétdziatanie zostala ograniczona jedynie
do podmiotéw, ktorych wartosé przychodu wskazana w zeznaniu podatkowym
w poprzednim roku przekroczyla rownowarto$¢ 50 mln euro. Warunek ten
spelnia w Polsce okoto 2,5 tys. podmiotéw. Ograniczenie uzasadniono tym, ze
z jednej strony tylko najwieksi podatnicy sg w stanie zapewnié nalezyte funk-
cjonowanie wewnetrznych mechanizméw kontrolni podatkowej, a z drugiej —
to wlasénie te przedsiebiorstwa dokonuja najczesciej agresywnej optymalizac)i
podatkowej. Mniejsi podatnicy moga nie wykazywaé zainteresowania wspoél-
praca z organami na podstawie umowy o wspotdziatanie z uwagi na koniecz-
noé$¢ wypelniania dodatkowych obowiazkéw czy niezbedne zaangazowanie do-
datkowych zasobéw, choé¢ powinni mie¢ w tym zakresie wolny wybor?!, na co
wskazuje takze OECD w swoim raporcie z 2014 r.32

Dodatkowe zasoby nalezy zaangazowacé réwniez po stronie administracji.
Do stosowania proponowanych rozwiazan potrzebna bytaby przede wszystkim
zmiana utrwalonego sposobu myS$lenia i dzialania urzednikéw oraz szeroko
zakrojone szkolenia podnoszace ich wiedze, szczegdlnie te biznesowa. Urzed-
nicy oddelegowani do wspétpracy z podatnikami w ramach co-operative tax
compliance powinni by¢ réwnorzednymi partnerami dla stuzb tych przedsie-
biorstw 1 ich doradcéw nie tylko pod wzgledem wiedzy, ale takze finansowym.
Same przepisy, nawet te najbardziej przejrzyste 1 przyjazne, nie rozwiaza tego
problemu.

Trzeba takze pamietaé, ze wraz z digitalizacja przedsiebiorstw réwniez
procesy kontrolne organéw skarbowych przybieraja forme cyfrowa. Duzag
role odegra w tym przypadku rozwijajacy sie sektor RegTech, ktorego dzia-

30 Uzasadnienie do projektu ustawy — Ordynacja podatkowa (2019), <http://www.sejm.gov.
pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=3517> [30.04.2020].

31 Dzwonkowski (2019): 44.

32 OECD (2014): 40.
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lalnoéé¢ z jednej strony dostarczaé bedzie narzedzi automatyzujacych funkcje
tax compliance, a z drugiej — tworzy¢ bariery dla tradycyjnych metod kontro-
li podatkowych prowadzonych przez administracje skarbowg?. Ale pomimo
zwiekszajacej sie cyfryzacji gospodarki i swego rodzaju automatyzacji kontroli
podstawowych zdarzen gospodarczych ze strony administracji skarbowej, to
jednak operacje, ktérych celem bytaby ucieczka przed opodatkowaniem, moga
pozostawacé nadal poza tym wirtualnym systemem. Oznacza to, ze sama idea
co-operative tax compliance jest sluszna, ale po stronie administracji skar-
bowej bedzie problem z utworzeniem elitarnego zespotu urzednikéw, z odpo-
wiednimi kwalifikacjami i uprawnieniami do podejmowania wiazacych decyzji
w imieniu Szefa Administracji Skarbowe;.

Warto tez zwroci¢ uwage na zaufanie, ktérym powinny sie darzy¢ obydwie
strony. W ostatnich latach w Polsce wprowadzono tyle dodatkowych rozwigzan
1 obowigzkéw zagrozonych surowymi karami, gléwnie pienieznymi, ze zna-
czaco to obnizylo zaufanie podatnikéw do administracji skarbowej. Urzednicy
natomiast powinni podejmowac dzialania na podstawie precyzyjnych ijasnych
przepiséw. Propozycja polubownych trybéw rozwiazywania sporéw to teore-
tycznie krok milowy w relacjach z urzedem. W praktyce jednak trudno sobie
wyobrazi¢ sytuacje, w ktérej urzednicy skarbowi na drodze negocjacji rozwia-
zuja, spor na korzysé¢ podatnika, nie obawiajac sie zarzutu ze strony przeto-
zonych, ze dzialaja na szkode panstwa. Tak wiec obecnie nie ma klimatu dla
stosowania co-operative tax compliance, gdyz potencjalni uczestnicy Programu
sa w stosunku do siebie nieufni. Natomiast brak mozliwoéci przystapienia do
niego mniejszych podmiotéw sprawia, ze dla nich pozostalyby tylko kary, a to
juz moze prowadzi¢ do nieréwnego traktowania przedsiebiorstw.

Tego typu zastrzezenia dla skutecznego wdrozenia co-operative tax com-
pliance byly réwniez wskazywane w innych panstwach, np. w USA, gdzie
wéroéd wyzwan wymieniano:

— konieczno$¢ zmian kulturowych zaréwno po stronie przedsiebiorstw, jak
1 administracji,

— potrzebe zaangazowania najlepszych specjalistéw po stronie administra-
¢ji (w wiekszo$cl panstw mozna obserwowac drenaz najlepszych kadr admini-
stracyjnych przez biznes),

— ograniczenia budzetowe,

— ochrone przed korupcja®.

Co-operative tax compliance 1 jego cele powinny by¢ odpowiednio wyjas-
nione 1 zrozumiane przez obywateli 1 urzednikéw. Koncentracja na wzajem-
nej wspélpracy i wzajemnym zaufaniu, zrozumieniu i przejrzysto§ci mogtaby
w przeciwnym razie by¢ btednie postrzegana. Zle poinformowani obywatele
moga kojarzy¢ ten Program z korupcja 1 faworyzowaniem duzych przedsie-
biorstw, co podwazyloby zaufanie do organéw podatkowych. Niemniej jednak
w $wietle zmieniajacych sie pogladéw na temat planowania podatkowego, obo-
wiazkowego ujawniania informacji, miedzynarodowej wymiany informacji czy

3 Burnos (2018).
3 Holmes (2011): 1456—1458.
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bezstronnego egzekwowania przepisow, konieczna jest stala analiza rozwia-
zan tego typu w celu doskonalenia koncepcji wspélpracy podatkowej*.

Nawet panstwa, ktore juz od kilku czy kilkunastu lat stosuja u siebie CTC,
caly czas rozwijaja swoje modele, traktujq je jako elastyczny instrument, ktory
nalezy ksztattowacd, uwzgledniajac szereg zmiennych, ktore dodatkowo moga
ewoluowaé w czasie’®. Dlatego tez, pomimo miedzynarodowych wytycznych
czy wnioskéw plynacych z doSwiadezen juz wielu panstw, warto wypracowacé
wlasny model opierajacy sie na stalym monitoringu efektéw funkcjonowania
Programu Wspétdzialania 1 szeregu uwarunkowan charakterystycznych dla
Polski.

V. ZAKONCZENIE

Inicjatywa wspoélpracy miedzy podatnikami a administracja skarbowa
w ramach co-operative tax compliance jest interesujaca. Doéwiadczenia wie-
lu panstw wskazuja, ze dobrze zaplanowana i starannie uruchomiona moze
przynosié¢ pozytywne efekty. Dziwi wiec fakt, ze Program Wspdétdziatania trafit
od razu do ustawy bez podjecia wezesniej proby sprawdzenia go w ramach pro-
gramu pilotazowego, tym bardziej ze w samej ustawie wskazano, ze w okresie
trzech lat od dnia wejScia w zycie Programu Szef KAS moze ograniczyé do
20 liczbe podmiotéw, z ktérymi zostanie podpisana umowa o wspo6tdziataniu.
Ponadto mozna podaé wiele przykladéw rozwiagzan z polskiego systemu po-
datkowego, ktore nie cieszyly sie pozytywnym odbiorem przez podatnikow,
cho¢ w mniemaniu ustawodawcy byly wprowadzone dla poprawy ich sytu-
acji — czes¢ przepiséw tego typu po kilku latach zostala wiec uchylona, gdyz
nie mialta zastosowania, a cze$¢ diametralnie zmieniona.

Doéwiadczenia innych panstw i wytyczne OECD czy UE nalezy traktowac
jako swego rodzaju drogowskazy do budowy wlasnego modelu co-operative tax
compliance, gdyz to, co dziata dobrze w jednej jurysdykeji, niekoniecznie musi
przelozyé sie na poprawe wydajnosci w innej. Najwiekszym wyzwaniem dla
utworzenia platformy wspodtpracy w Polsce bedzie budowa wzajemnego zaufa-
nia. Z jednej strony kooperacja musi by¢ zgodna z obowigzujacymi przepisami,
a to oznacza, ze prawa 1 obowiazki obydwu stron musza zostaé jasno okre§lone
przez przepisy. Z drugiej strony urzednikom trzeba nadaé wieksze niz do tej
pory uprawnienia do samodzielnego podejmowania decyzji. Inicjatywa ta musi
opiera¢ sie bowiem nie tylko na zaufaniu, ale takze na odpowiednich kompe-
tencjach zaréwno po stronie przedsiebiorstwa uczestniczacego w programie,
jak 1 organu podatkowego.
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BARRIERS TO THE IMPLEMENTATION OF
CO-OPERATIVE TAX COMPLIANCE IN POLAND

Summary

Large enterprises differ qualitatively from other categories of taxpayers, and the effective en-
forcement of taxes in due amounts is a great challenge for the tax administrations of individual
countries. We are constantly looking for tools that would prevent tax avoidance, but with varying
degrees of success. Therefore, the OECD actively promotes the benefits of the concept of Co-oper-
ative Tax Compliance (CTC), which consists in the cooperation of enterprises with the tax admin-
istration in order to comply with tax regulations. CTC is a relatively new idea, but a number of
countries have already implemented it, although with some differences. The aim of the article is
therefore to review the solutions adopted in selected countries in the field of CTC, and to attempt
to identify barriers to the application of such a model of cooperation in Poland. It turns out that
what has worked in one jurisdiction has not necessarily been positively received in another. It
seems that in the Polish reality, enabling this type of cooperation from the formal and legal side
will not be a sufficient condition for the effectiveness of CTC.

Keywords: Co-operative Tax Compliance; corporate taxation





