Minister
Finansow

Warszawa, 23 kwietnia 2025 roku

Sprawa: Interpelacja nr 9063 w sprawie Programu Wspoétdziatania
Znak sprawy: DKP6.054.1.2025
Kontakt: Kancelaria MF

tel.: +48 22 694 55 55
e-mail: kancelaria@mf.gov.pl

Szanowny Pan
Szymon Hotownia
Marszatek Sejmu Rzeczpospolitej Polskiej

Szanowny Panie Marszatku,

W odpowiedzi na interpelacje nr 9063 Pana Posta Janusza Kowalskiego w sprawie
Programu Wspdtdziatania ponizej przekazuje odpowiedzi na zadane pytania:

1. Jakie w ocenie Pana Ministra sg przyczyny tego, ze tylko 14 podmiotéw
uczestniczy w Programie Wspétdziatania?

Odpowiadajac na to pytanie w pierwszej kolejnosci nalezy wyjasnic¢ jaka byta geneza
wprowadzenia Programu Wspoétdziatania (ang. cooperative compliance
programme) w Polsce.

Geneza Programu Wspotdziatania

Idea wdrozenia tego typu programu nie narodzita sie w Polsce. Programy
cooperative compliance zaczeto wprowadzac na Swiecie w pierwszej dekadzie XXI
wieku (ok. 2005r.). Poczatkowo programy wdrozono w Holandii, Irlandii i USA -
a obecnie programy te wprowadzito lub wprowadza juz kilkadziesigt panstw na
Swiecie, w tym m.in.: Austria, Belgia, Wtochy, Australia. Celem wdrozenia tego typu
programu byta cheé zwiekszenia efektywnosci systemu podatkowego dzieki
rozszerzeniu katalogu form nadzoru réwniez na dziatania o charakterze
niewtadczym. Zgodnie z zatozeniami, wykorzystywanie przez administracje
skarbowg zaréwno restrykcyjnych metod oddziatywania na podatnikéw
(demonstrujacych jej site) jak i nierestrykcyjnych (budujacych zaufanie do niej) jest
duzo bardziej skuteczne, niz model administracji oparty wytacznie na podejsciu
wtadczym. Niewtadczy nadzér zwieksza bowiem poziom dobrowolnosci
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i poprawnosci realizacji obowigzkéw podatkowych, przyczyniajac sie dzieki temu do
stabilnosci wptywéw budzetowych oraz zmniejszenia wydatkéw zwigzanych
z poborem podatkow.

Programy cooperative compliance wdrozone przez inne administracje skarbowe
opieraja sie na dobrowolnej, transparentne;j i $cistej wspétpracy z najwiekszymi
podatnikami w celu zapewnienia prawidtowosci ich rozliczen podatkowych.
Wspbtpraca w ramach tego typu programdéw opiera sie na zaufaniu oraz na
prewencji, czyli rozwigzywaniu zagadnien potencjalnie spornych przed ztozeniem
deklaracji podatkowej. Celem tych programoéw jest zagwarantowanie pewnosci
stosowania prawa podatkowego. Programy te s3 adresowane do duzych
podatnikéw, bo to wtasnie te podmioty dokonujg najczesciej agresywnej
optymalizacji podatkowej, gdyz ekonomiczna ,optacalno$¢” optymalizacji
podatkowej wzrasta wraz z kwotg dochodow, ktérych ma ona dotyczy¢. Wynika to
przede wszystkim z koniecznosci poniesienia, czesto znacznych, kosztéw obstugi
catego procesu. Innym powodem ograniczenia Programu tylko do najwiekszych
podmiotéw jest koniecznos¢ wdrozenia przez uczestnika Programu odpowiedniej
jakosci wewnetrznych mechanizméw nadzoru nad prawidtowoscia rozliczen
podatkowych, czyli ram wewnetrznego nadzoru podatkowego (ang. tax framework
control). Wdrozenie i utrzymanie tych mechanizméw wymaga od podatnika
zapewnienia odpowiednich zasobdw osobowych, technicznych oraz finansowych.

Dlatego tez programy typu cooperative compliance maja charakter elitarny. Nie
kazdy podmiot moze i chce do niego przystapié. Jest on adresowany tylko do
najwiekszych podmiotéw gospodarczych, ktére z jednej strony chca prawidtowo
realizowac¢ obowiagzki podatkowe, z drugiej zas majg ku temu odpowiednie
mozliwosci, poniewaz wdrozylty dojrzate ramy wewnetrznego nadzoru
podatkowego (dalej takze RWNP). Zatem takze w innych krajach, ktoére
zdecydowaty sie na wdrozenie tego typu programu populacja podmiotéw w nim
uczestniczacych jest bardzo ograniczona®.

Wdrozenie Programu Wspoétdziatania w Polsce

Koncepcja wdrozenia Programu Wspétdziatania (dalej takze Program) w Polsce
powstata juz w 2017r. Natomiast przepisy wdrazajace Program w Polsce weszty
w zycie w dniu 1 lipca 2020r. Zasady funkcjonowania Programu zostaty
uregulowane w Dziale 1IB Ordynacji podatkowe;.

Do Programu Wspoétdziatania mogg przystapic¢ strategiczne podmioty (obecnie
przyjeto kryterium przychodéw wykazanych w CIT-8 - powyzej 50 min EUR), czyli
podmioty o najwiekszym potencjale gospodarczym.

1Poza Holandia, ktéra jako pierwsza wdrozyta program cooperative compliance i najbardziej
g0 juz rozwineta.

2/7



Podobnie jak w Holandii czy w Austrii, wspétpraca w ramach polskiego programu
cooperative compliance jest oparta na wzajemnym zaufaniu i zrozumieniu oraz
transparentnosci wykraczajacej poza ustawowe obowiazki.

Program Wspétdziatania to odformalizowana forma nadzoru, ktéra z jednej strony
umozliwia Krajowej Administracji Skarbowej (dalej takze KAS) indywidualne
podejscie - czyli dostosowanie formy nadzoru do poziomu ryzyka wystepujacego
u podatnika, z drugiej strony opiera sie na statej, $cistej wspdtpracy z podatnikiem,
ktoéry transparentnie informuje KAS o zagadnieniach potencjalnie spornych.

Ponadto w toku realizacji Programu nastepuje przeniesienie czesci funkcji
kontrolnej z KAS na podatnika, ktory dzieki wdrozonym ramom wewnetrznego
nadzoru podatkowego jest w stanie sam siebie skutecznie nadzorowaé. Poziom
nadzoru KAS w Programie Wspétdziatania zalezy od poziomu jakosci tych ram.
Im bardziej s3 one dojrzate, tym wiekszy poziom zaufania do podatnika ma KAS
i w konsekwencji mniej go nadzoruje.

Co istotne, Program jest dobrowolny, zatem administracja skarbowa nie moze
nikogo zobligowad do uczestnictwa w nim.

Bardzo istotng kwestia, ktéra rowniez trzeba podkresli¢, jest fakt, ze Program
opiera sie na zaufaniu do administracji skarbowej, a jak powszechnie wiadomo
jego poziomw Polsce jest bardzo niski. Dlatego budowanie w Polsce relacji zaufania
pomiedzy podatnikami a administracjg skarbowsg jest niezwykle trudne i wymaga
czasu.

Podstawa wspodtpracy w ramach Programu jest umowa o wspétdziatanie oraz
indywidualny plan nadzoru. Podjecie wspdtpracy jest poprzedzone procesem oceny
ryzyka podatkowego (profilowania) oraz weryfikacji dojrzatosci mechanizmow
samokontroli podatkowej wdrozonych przez podatnika i poprawnosci
dotychczasowego realizowania obowiazkéw podatkowych (audyt wstepny). Audyt
wstepny - zgodnie z art. 20zj Ordynacji podatkowej - obejmuje bardzo szerokie
badanie podatnika, poniewaz weryfikacjg prawidtowosci rozliczern podatkowych
objete sa dwa lata podatkowe poprzedzajace rok, w ktérym wniosek zostat ztozony
oraz okres od ztozenia wniosku do zakonczenia audytu wstepnego. Co wiecej,
badaniem objete sg wszystkie podatki bedgce we wtasciwosci Szefa KAS.

Podkresli¢ tez nalezy, ze przepisy wdrazajace Program Wspdtdziatania weszty
w zycie w okresie covidowym, co dodatkowo utrudnito i wydtuzyto
przeprowadzanie audytéw wstepnych. W konsekwencji, zawieranie umow
o wspotdziatanie oddalito sie w czasie, a pierwsza umowa o wspoétdziatanie zostata
zwarta dopierow 2022r.

Reasumujac, podobnie jak w innych krajach, takze w Polsce, Program ma
charakter elitarny i jest adresowany tylko do najwiekszych podatnikéw, ktérzy
chca sie prawidtowo rozlicza¢ oraz sg gotowi zaufa¢ Krajowej Administracji
Skarbowej i podjac z nig partnerska wspoétprace. Ponadto udziat w Programie to
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nie tylko przywilej, ale i dodatkowe obowigzki w zakresie posiadania
odpowiedniego systemu samokontroli podatkowej (RWNP), takze w zakresie
transparentnosci podatkowej. Dodatkowe obowiazki wigzg sie z kolei
z dodatkowymi naktadami na ich realizacje, w zwigzku z czym nie kazdy podmiot
moze i chce przystapic¢ do tego Programu.

Pilotaz i ewaluacja Programu Wspotdziatania

Z publikacji OECD? wynika, ze aby program typu cooperative compliance byt
skuteczny musi by¢ dostosowany do potrzeb, mozliwosci i oczekiwan zaréwno
administracji, jak i podatnikéw w danym panstwie. Dlatego istota wdrozenia
programu cooperative compliance jest jego dostosowanie do spoteczno-
gospodarczego kontekstu w danym kraju.

W zwigzku z powyzszym w celu weryfikacji prawidtowosci dostosowania
wdrozonego w Polsce programu cooperative compliance do polskiego ustroju
prawnego, warunkow spoteczno-gospodarczych oraz potrzeb interesariuszy,
Ministerstwo Finanséw podjeto decyzje o koniecznosci przeprowadzenia pilotazu
Programu Wspétdziatania oraz jego ewaluaciji.

Pilotaz przewidziany zostat poczatkowo w przepisach wdrazajacych Programna 3
lata, a nastepnie wydtuzony do 5 lat. Dodatkowo przepisy przejsciowe
przewidywaty mozliwos¢ ograniczenia liczby podmiotéw bioracych udziat
w Programie do dwudziestu.

Majac na uwadze koniecznos¢ przeprowadzenia ewaluacji pilotazu Programu przez
profesjonalny i niezalezny podmiot, Ministerstwo Finanséw zwrécito sie
zwnioskiem do Komisji Europejskiej (KE) o wybdr takiego podmiotu i sfinansowanie
realizacji tej ewaluacji w ramach Instrumentu Wsparcia Technicznego. Wniosek ten
zostat pozytywnie rozpatrzony. W konsekwencji, na zlecenie KE, ewaluacja pilotazu
Programu Wspédtdziatania zostata przeprowadzona przez Akademie Leona
Kozminskiego (ALK) w ramach projektu "Rozwdj wdrozonego w Polsce programu
cooperative compliance". W ramach tego projektu w latach 2021-2023 zostaty
przeprowadzone badania jakoSciowe i iloSciowe wsréd podatnikow i innych
interesariuszy Programu. Na podstawie przeprowadzonych badain ALK dokonata
obiektywnej oceny funkcjonowania Programu Wspétdziatania oraz wskazata mocne
i stabe strony Programu Wspétdziatania oraz elementy wymagajace usprawnienia.

Z przeprowadzonej ewaluacji pilotazu Programu Wspétdziatania ALK w 2024r.
sporzadzita raport koncowy, ktéry opublikowany zostat na stronie Komisji
Europejskiej: https://reform-support.ec.europa.eu/publications-0/evaluation-
cooperative-compliance-programme-pilot-phase-poland en.

2 Co-operative Tax Compliance: Building Better Tax Control Frameworks, OECD Publishing, Paris,
https://doi.org/10.1787/9789264253384-en.
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Wyniki ewaluacji Programu zostaty rowniez zaprezentowane i omoéwione podczas
konferencji zorganizowanej na ALK w lutym 2024r.3

Jako elementy wymagajace usprawnienia wskazano m.in. na koniecznos¢:

% wdrozenia lepszej promocji Programu, poniewaz wiele podmiotéw w ogéle
nie wie o jego istnieniu,

usprawnienia procesu aplikowania do Programu (audytu wstepnego) oraz
rozszerzenia Programu na grupy kapitatowe.

7
0.0

7
'0

*,

Prace nad rozwojem Programu Wspoétdziatania

W odpowiedzi na oczekiwania podatnikow wynikajace z ewaluacji, w 2024 r.
wprowadzono istotne zmiany w procesie aplikacyjnym do Programu
Wspébtdziatania. Prace koncepcyjne nad tymi usprawnieniami odbywaty sie
we wspotpracy z biznesem w ramach konsultacji podatkowych.

W wyniku tych konsultacji w celu utatwienia firmom przystgpienia do Programu,
opracowano model oceny poziomu dojrzatosci RWNP. Model ten, oparty
na pieciostopniowej skali dojrzatosci, daje przedsiebiorstwom narzedzie
do przeprowadzenia obiektywnej samooceny jakosci RWNP. Umozliwia to
przedsiebiorcom lepsze zrozumienie, jak rozwija¢ swoje procedury podatkowe oraz
skuteczniej zarzadzac ryzykiem podatkowym. Model nie tylko wskazuje konkretna
sciezke rozwoju RWNP, ale réwniez zapewnia przejrzystosc zasad oceny, okreslajac
minimalne wymagania jakosciowe, ktére muszg zostac spetnione przez uczestnikow
Programu. Dodatkowo opracowano réwniez ,Wskazéwki i dobre praktyki
w zakresie RWNP”. Dokument ten zawiera praktyczne wskazowki i przyktady, jak
przedsiebiorcy mogg skutecznie implementowaé odpowiednie procesy, procedury
i narzedzia w zakresie zarzadzania funkcjg podatkowa.

W toku ewaluacji rozszerzenie Programu na grupy kapitatowe zostato wskazane
jako kluczowy warunek dalszego rozwoju Programu. Obecnie Program skierowany
jest jedynie do najwiekszych podatnikéw, ktérzy mogg zawrze¢ umowe
owspodtdziatanie wytacznie indywidulanie. W konsekwencji, nawet jesli w grupie jest
kilka podmiotéw posiadajacych przychody powyzej 50 min euro - to nie majg one
mozliwosci wystgpienia ze wspélnym wnioskiem o zawarcie umowy.
W efekcie powyzszego, podmioty gospodarcze wchodzace w sktad grup
kapitatowych, pomimo ze kierujg sie wspdlng strategiag podatkowg i jednolitym
systemem zarzadzania funkcjg podatkowag - moga uczestniczy¢ w Programie
wytacznie indywidualnie.

W obecnym stanie prawnym kazdy z kluczowych podatnikéw musi odrebnie przejsé¢
wszystkie kroki zwigzane aplikowaniem i uczestnictwem w Programie, co istotnie
zwieksza naktady zwigzane z jego obstuga, zarowno po stronie spétek, jak i KAS oraz
wydtuza okres realizacji audytu wstepnego. Co wiecej, mniejsze podmioty, ktére sg

3 https://www.kozminski.edu.pl/pl/pierwsze-doswiadczenia-oraz-perspektywy-programu-
wspoldzialania
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powigzane kapitatowo z duzymi podatnikami sg wytaczone z Programu, pomimo ze
czesto tworza wspdlnie jeden spdjny biznes z komplementarnymi ustugami
i produktami. W zwigzku z tym, obecnie zarzady spétek dominujacych nie maja
mozliwosci kompleksowego zabezpieczenia grupy kapitatowej przed ryzykiem
wystgpienia zalegtosci podatkowych, odpowiedzialnosci karnej skarbowej
cztonkéw zarzadow spétek zaleznych oraz przed ryzykiem kar obcigzajacych wynik
finansowy catej grupy.

Dlatego tez zwiekszenie dostepnosci Programu Wspodtdziatania oraz
dopasowanie go do potrzeb przedsiebiorcéw, w tym dziatajacych w grupach
kapitatowych, to gtéwne wyzwanie, z ktérym aktualnie mierzy sie Ministerstwo
Finanséw.

Majac na uwadze powyzsze Departament Kluczowych Podmiotéw (DKP)
w Ministerstwie Finanséw, ktéry odpowiada za obstuge Programu przygotowat
w czerwcu 2024r. kompleksowg propozycje zmian legislacyjnych majacych na celu
usprawnienie funkcjonowania Programu Wspétdziatania. Projekt ten zostat
przekazany do wtasciwego departamentu legislacyjnego Ministerstwa Finanséw.

Nastepnie DKP ponowit postulat wprowadzenia zmian w zakresie Programu
Wspadtdziatania w pakiecie deregulacyjnym (odpowiedz z dnia 20.03.2025r. na pismo
ministra M. Berka w sprawie koordynacji procesu legislacyjnego wdrazajgcego
deregulacje, znak sprawy: DTS6.0723.4.2025), proponujac wprowadzenie trzech
kluczowych zmian polegajacych na:

«» wprowadzeniu mozliwosci zawierania uméw o wspoétdziatanie z grupami
kapitatowymi (zwiekszenie dostepnosci Programu),

+»+ uelastycznieniu okresu objetego badaniem podatkowym w ramach audytu
wstepnego (usprawnienie procesu aplikowania do Programu),

« ztagodzeniu wymogdéw niezaleznosci jakie powinien spetnia¢ doradca
podatkowy lub biegty rewident przeprowadzajacy niezalezny audyt funkcji
podatkowej (utatwienie wyboru ustugodawcy).

Jednoczesnie pragne zauwazyd, ze obecnie 15 podmiotéw uczestniczy w Programie
Wspbtdziatania.

2. lle do dnia 4 kwietnia 2025 r. zostato ztozonych wnioskow
o przystapienie do Programu Wspétdziatania, wliczajac w to wnioski, ktore
zostaty rozpatrzone przez wtasciwa jednostke Ministerstwa Finansow
negatywnie?

Do dnia 4 kwietnia br. wptyneto 25 wnioskéw, przy czym jeden zostat ztozony przez
podmiot nieuprawniony, tj. niespetniajgcy warunku przychodowego okreslonego
w art.20s Ordynacji podatkowej.

3. Jaka byta gtéwna przyczyna odméw na wnioski o przystapienie do
Programu Wspétdziatania?
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Poza jednym wnioskiem ztozonym przez podmiot, ktéry nie spetniat warunku
przychodowego okreslonego w ustawie, odmdw nie byto.

Cztery podmioty podjety samodzielnie decyzje o rezygnacji w toku trwania audytu
wstepnego. Nalezy podkreslié¢, ze uczestnictwo w Programie jest dobrowolne
i Podatnik moze, bez podania przyczyny, w kazdym czasie zrezygnowac z udziatu
w Programie.

4. lle wnioskow jest w trakcie rozpatrywania na dzien 4 kwietnia 2025 r.?

Na dzien 4 kwietnia 2025r. szes¢ podmiotéw aplikowato o podpisanie umowy
o wspotdziatanie. Pie¢ wnioskow jest w toku rozpatrywania, natomiast jeden
whniosek zostat juz pozytywnie rozpatrzony (tj. audyt wstepny zostat zakonczony
pozytywna opinig) i w dniu 22.04.2025r. nastgpito podpisanie umowy
o wspotdziatanie z wnioskodawca.

Z wyrazami szacunku

Z upowaznienia Ministra Finansow

Marcin toboda
Sekretarz Stanu,
Szef Krajowej Administracji Skarbowe;j
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