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Serwis Ministerstwa Finanséw

Wyjasnienia w zakresie przepiséw dotyczacych realizacji Programu
Wspotdziatania

Ministerstwo Finanséw przekazuje wyjasnienia w zakresie przepiséw dotyczacych realizacji Programu
Wspdtdziatania

™ 28.11.2023

1. Mozliwos$¢ przeprowadzenia niezaleznego audytu funkcji podatkowej przed dniem 1 lipca 2020r.

Zgodnie z art. 130 pkt 3 ustawy z dnia 16 pazdziernika 2019 r. o rozstrzyganiu sporéw dotyczgcych podwdjnego opodatkowania
oraz zawieraniu uprzednich porozumien cenowych (Dz. U. poz. 2200) dodane przepisy dziatu IIB Ordynacji podatkowej wchodzg
w zycie z dniem 1 lipca 2020 r. Jednoczesnie w art. 127 tej ustawy przewidziano mozliwos¢ ograniczenia w okresie 3 lat od dnia
wejscia w zycie przepiséw o wspodtdziataniu liczby umoéw o wspotdziatanie, ktére zostang podpisane z podatnikami. Ustawa ta
nie zawiera przepiséw przejsciowych odnoszacych sie do przepiséw o wspotdziataniu.

Z przywotanych przepiséw wynika jednoznacznie, ze umowa o wspoétdziatanie moze zostaé podpisana po wejsciu w zycie
przepisdw o wspotdziataniu. Podobnie nalezy oceni¢ mozliwos¢ ztozenia wniosku i przeprowadzenia audytu podatkowego. Nie
mozna bowiem skutecznie przed wejsciem w zycie przepiséw przewidujgcych mozliwos$¢ zawarcia umowy wnioskowac o jej
zawarcie, jak rowniez podejmowac dziatani w ramach audytu podatkowego majacych na celu jej podpisanie. Audyt wstepny
przeprowadza Szef KAS przed zawarciem umowy o wspoétdziatanie (art. 20zg Ordynacji podatkowej) w oparciu o ocene ryzyka
podatkowego zidentyfikowanego u podatnika wnioskujgcego o zawarcie umowy o wspotdziatanie (art. 20zj 8 1 Ordynacji
podatkowej). Nalezy jednak rozdzieli¢ wskazane w dziale 11B Ordynacji podatkowej obowigzki i uprawnienia Szefa KAS i
podatnika, ktérych powstanie wigze sie w sposdb Scisty z terminem wejscia w zycie przepiséw (1 lipca 2020 r.), od okolicznosci
uwzglednianych w realizacji tych obowigzkéw i uprawnien.

Zwrdci¢ nalezy uwage na wynikajgcy z art. 20zj § 4 Ordynacji podatkowej obowigzek zbadania w ramach audytu wstepnego
poprawnosci wypetniania obowigzkéw podatkowych obejmujgcego 2 lata podatkowe poprzedzajgce rok, w ktéorym podatnik
wystapit z wnioskiem o podpisanie umowy o wspétdziatanie. Przyjecie zatozenia, ze wszystkie elementy stanu faktycznego
objete audytem podatkowym majg wystgpi¢ po wejsciu w zycie przepiséw skutkowatoby dopuszczalnoscig ztozenia wniosku
przez podatnika dopiero trzeciego roku obowigzywania tych przepiséw, co pozostaje w sprzecznosci z trescig przywotanego
wyzej art. 127 ustawy wprowadzajgcej przepisy o wspoétdziataniu w zakresie w jakim wskazujg na mozliwos$¢ zawarcia umowy w
okresie pierwszych trzech lat od wejscia w zycie tych przepiséw. Dodatkowo, uwzgledniajgc brak przepiséw przejsciowych
dedykowanych przepisom o wspoétdziataniu przyja¢ nalezy, ze dopuszczalne jest uwzglednianie w ramach audytu wstepnego
okolicznosci, ktére miaty miejsce przed 1 lipca 2020 r. Nie oznacza to dziatania prawa wstecz a jedynie retrospektywne
stosowanie przepiséw polegajgce na uwzglednieniu w ramach czynnosci podejmowanych po wejsciu w zycie przepisow
okolicznosci, ktore wystgpity wczesniej. Za dopuszczalnoscig takiego podejscia przemawia fakt, ze jest to rozwigzanie korzystne
dla podatnika, gdyz dzieki temu bedzie mégt ztozy¢ wniosek niezwtocznie po wejsciu w zycie przepiséw. Takie rozumienie
oddaje tez wierniej intencje stojgce za ustaleniem terminu wejscia w zycie przepisow zaktadajgcego ponad pétroczny okres
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vacatio legis. Gdyby pierwsza umowa miata zosta¢ podpisana 2 lata po wejsciu w zycie przepiséw, to nie byto potrzeby ustalania
ponad potrocznego okresu vacatio legis. Nalezy uwzgledni¢ fakt, ze z istoty vacatio legis wynika koniecznos$¢ przewidzenia
odpowiednio dtugiego okresu poprzedzajgcego wejscie w zycie przepisow umozliwiajacego podatnikowi podjecie niezbednych
dziatan majacych na celu przystosowania sie do wprowadzonych przepiséw, w tym przypadku do podpisania umowy.

Nie ulega watpliwosci, ze audyt podatkowy moze zosta¢ rozpoczety po ztozeniu wniosku o zawarcie umowy o wspoétdziatanie, a
wiec najwczesniej od 1 lipca 2020 r. Przyjecie odmiennego zatozenia prowadzacego do naruszenia zakazu dziatania prawa
wstecz nie jest dopuszczalne bez wyraznego przesgdzenia w ustawie. Weryfikowane w ramach tego audytu poziom wdrozenia i
funkcjonowania przez podatnika przed 1 stycznia 2020 r. m.in. mechanizméw nadzoru zewnetrznego w odniesieniu do spraw
podatkowych, w tym niezaleznego audytu funkgcji podatkowej, nie 0znacza naruszenia tego zakazu. Sa to jedynie okolicznosci,
ktére nalezy zbada¢ przed podpisaniem umowy bez wzgledu na to czy wystapity przed czy po wejsciu w zycie przepisow.

Nalezy jednak zastrzec, ze niezalezny audyt funkcji podatkowej dokonany zaréwno przed jak i po terminie wejscia w zycie
przepisdw o wspétdziataniu bedzie weryfikowany w toku audytu wstepnego przez pryzmat wymogow wynikajgcych z tych
przepiséw, w tym w szczegélnosci art. 20zo Ordynacji podatkowe;.

Reasumujgc, mozliwo$€ realizacji niezaleznego audytu funkcji podatkowej, stanowigcego elementem ram wewnetrznego
nadzoru podatkowego nie jest ograniczona czasowo datg wejscia w zycie przepiséw regulujgcych Program Wspotdziatania.

2. Brak mozliwosci przeprowadzenia niezaleznego audytu funkcji podatkowej przez spétke doradztwa podatkowego w przypadku
Swiadczenia na rzecz podatnika, w okresie objetym audytem wstepnym, ustugi doradztwa podatkowego sporadycznie (kilka
razy do roku).

Zgodnie z art. 20zo § 1 Ordynacji podatkowej, w brzmieniu obowigzujagcym od dnia 1 lipca 2020 r., niezalezny audyt funkgji
podatkowej jest przeprowadzany na zlecenie podatnika przez niezaleznego audytora podatkowego.

Stosownie do § 2 pkt 1 tego artykutu, niezaleznym audytorem podatkowym moze by¢ spo6tka doradztwa podatkowego, firma
audytorska, doradca podatkowy lub biegty rewident, z wyjatkiem podmiotu wykonujgcego na rzecz podatnika czynnosci rewizji
finansowej, ustugi doradztwa podatkowego lub prawnego - w okresie objetym tym audytem podatkowym oraz w trakcie jego
przeprowadzania.

Z powyzszego wynika, ze wytgczenie spotki doradztwa podatkowego z mozliwosci bycia niezaleznym audytorem podatkowym
przepis art. 20zo § 2 pkt 1 Ordynacji podatkowej wigze wyraZznie z wykonywaniem na rzecz podatnika ustug doradztwa
podatkowego w okresie objetym tym audytem podatkowym i nie uzaleznia tego wytgczenia od czestotliwosci wykonywania tych
ustug. Wykonanie sporadycznej ustugi doradztwa podatkowego wyklucza zatem spoétke doradztwa podatkowego z mozliwosci
przeprowadzenia niezaleznego audytu funkcji podatkowej, gdy spétka ta wykonywata w podmiocie czynnoSci doradztwa
podatkowego, prawnego lub rewizji - w okresie objetym audytem lub w trakcie jego przeprowadzenia.

3. Brak konieczno$ci realizacji niezaleznego audytu funkcji podatkowej (NAFP) przed audytem wstepnym
Zgodnie z art. 20zl pkt 5 Ordynacji podatkowej audyt podatkowy w zakresie ram wewnetrznego nadzoru podatkowego
obejmuje ocene mozliwosci prawidtowego wykonywania obowigzkéw podatkowych poprzez weryfikacje poziomu wdrozenia i
funkcjonowania mechanizmoéw nadzoru zewnetrznego, w tym niezaleznego audytu funkcji podatkowej, w odniesieniu do spraw
podatkowych. Audyt ten jest przeprowadzany przez Szefa KAS zaréwno przed zawarciem umowy o wspétdziatanie jak i w trakcie
jej obowigzywania (art. 20zg Ordynacji podatkowej).
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Przepisy dziatu IIB Ordynacji podatkowej uzalezniajg zawarcie umowy o wspoétdziatanie od ztozenia wniosku przez podatnika
spetniajgcego kryterium przychodowe (art. 20s 8 1 i 3 Ordynacji podatkowej) oraz otrzymania pozytywnej opinii audytu
wstepnego (art. 20s 8 4 Ordynacji podatkowej). Ocena spetnienia pierwszego ze wskazanych warunkdw nie powinna nastreczac
trudnosci ze wzgledu na jego obiektywny charakter. Odmiennie przedstawia sie sytuacja w odniesieniu do drugiego warunku.

Ustalenie spetnienia drugiego warunku ze swej istoty ma charakter subiektywny, gdyz uzaleznione jest od stanowiska organu w
zakresie wykonywania lub tez zdolno$ci do wykonywania przez podatnika obowigzkéw podatkowych w sposéb prawidtowy.
Charakter tego warunku jest pochodng kryteriow oceny stosowanych podczas dokonywania audytu wstepnego. Celem audytu
podatkowego (a wiec rowniez wstepnego) jest bowiem sprawdzenie prawidtowosci wypetnienia obowigzkéw podatkowych oraz
skutecznosci i adekwatnosci ram wewnetrznego nadzoru podatkowego (art. 20zg Ordynacji podatkowej). Niedookreslono$¢
wymogoéw odnoszgcych sie do audytu podatkowego nie oznacza dowolnosci jego wykonywania. Audyt ten powinien wskazywac
na przyczyny wydania opinii pozytywnej albo negatywnej, a w przypadku stwierdzenia nieprawidtowosci uzasadniac
konieczno$¢ podjecia dodatkowych czynnosci w formie zalecen (art. art. 20zi § 1 Ordynacji podatkowej). Ostatecznie, audyt (a w
zasadzie jego skutek) warunkuje zawarcie umowy. W przypadku braku opinii pozytywnej audytu wstepnego odmowa zawarcia
umowy bedzie wskazywata jej przyczyny wraz z uzasadnieniem (art. 20s 8 5 Ordynacji podatkowej). Podpisanie umowy stanowi
czynnos¢ o charakterze uznaniowym, nie oznacza to jednak dowolnosci, gdyz podstawg do jej zawarcia lub odmowy jej zawarcia
powinny by¢ dajgce sie wyartykutowac okolicznosci wskazujgce obiektywnie na wykonywanie i na mozliwo$¢ prawidtowego
wykonywania przez podatnika obowigzkéw podatkowych.

Wskazane w art. 20zg Ordynacji podatkowej zagadnienia podlegajgce weryfikacji w ramach audytu wstepnego wykazujg istotne
réznice, w tym przede wszystkim w odniesieniu do okresu objetego tym audytem. Sprawdzenie poprawnosci wypetniania
obowiagzkéw podatkowych obejmuje okres ponad 2 lat poprzedzajgcych wystapienie z wnioskiem o zawarcie umowy (art. 20zj 8
4 Ordynacji podatkowej). Tymczasem wymog taki nie zostat sformutowany w odniesieniu do sprawdzenia skutecznosci i
adekwatnos$ci RWNP. O ile bowiem w przypadku poprawnosci wypetnienia obowigzkéw podatkowych ocena ukierunkowana jest
na przesztos¢, o tyle w przypadku ram ocena zmierza do oceny zdolno$ci wykonywania przez podatnika w sposéb prawidtowy
tych obowigzkéw w przysztosci. Nie zmienia to faktu, ze w zakresie RWNP przedmiotem oceny sg konkretne okolicznosci
zaistniate na dzieh wykonywania audytu wstepnego, bowiem ocena ta jest dokonywana poprzez weryfikacje poziomu
wdrozenia i funkcjonowania m.in. mechanizméw nadzoru wewnetrznego, w tym NAFP (art. 20zl pkt 5 Ordynacji podatkowej). W
przeciwienstwie jednak do audytu wstepnego w zakresie poprawnosci wypetniania obowigzkéw podatkowych podatnik nie
musi przed zawarciem umowy, na etapie audytu wstepnego, mie¢ w sposéb ,petny” wdrozonych i funkcjonujgcych RWNP. Ramy
to pewien zbidr procedur, polityk, proceséw, ktére majg umozliwi¢ podatnikowi kontrolowanie ryzyka podatkowego i
gwarantowac kontrole nad zachodzgcymi u podatnika procesami podatkowymi (por. Wytyczne w zakresie Ram Wewnetrznego
Nadzoru Podatkowego, str. 7.), ktére podlegajg wdrozeniu. Ocena skutecznosci i adekwatnosci ram obejmuje aspekt
teoretyczny (opracowanie ram) i praktyczny (wdrozenie i funkcjonowanie). Przepisy dziatu 11B Ordynacji podatkowej nie
naktadajg obowigzku posiadania $ci$le okreslonego poziomu wdrozonych i funkcjonujgcych ram w okresie poprzedzajgcym
zawarcie umowy. W zwigzku z tym, uzasadnione jest przyjecie:

¢ 7 jednej strony, ze obowigzek posiadania skutecznych i adekwatnych ram jest adresowany do podatnikéw, ktorzy
podpisali umowe (art. 20u pkt 2 Ordynacji podatkowej), a wiec obowigzek ten wigze strony od momentu podpisania
umowy,

e zdrugiej strony, ze wyznaczenie minimalnego ,poziomu wdrozenia i funkcjonowania” ram gwarantujgcego, ze po
podpisaniu umowy podatnik bedzie prawidtowo wykonywat obowigzki podatkowego pozostaje w gestii Szefa KAS, ktory
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decyduje nie tylko o tym czy audyt wstepny zostanie przeprowadzony, ale przede wszystkim o zakresie tego audytu (art.
20zj 8 1 Ordynacji podatkowej).

W zwigzku z powyzszym, art. 20zl Ordynacji podatkowej nalezy interpretowac w ten sposob,ze NAFP jest obowigzkowym
elementem ram warunkujgcych podpisanie i trwanie umowy o wspotdziatanie. Niemniej jednak, obowigzek posiadania
skutecznych i adekwatnych ram wigze podatnika od podpisania umowy, a dokonywana w trakcie audytu wstepnego ocena
poziomu wdrozenia i funkcjonowania ram, w tym NAFP, jest ukierunkowana na przysztos¢ i ma na celu ustalenie, w oparciu o
obiektywne okolicznosci, czy podatnik po podpisaniu umowy bedzie miat w oparciu o opracowane przez siebie RWNP (aspekt
teoretyczny) mozliwos¢ prawidtowego wykonywania obowigzkéw podatkowych (aspekt praktyczny). Przepisy dziatu IIB
Ordynacji podatkowej nie obligujg podatnikéw do przeprowadzenia NAFP w okreslonych czasie poprzedzajgcym podpisanie
umowy, a wiec nie mozna wykluczy¢, ze za wystarczajacg podstawe do sporzadzenia opinii pozytywnej w zakresie w jakim audyt
wstepny ma weryfikowa¢ ,,poziom wdrozenia i funkcjonowania” NAFP zostanie uznane, np. podpisanie z niezaleznym
audytorem funkcji podatkowej umowy o jego sporzadzanie w przysztosci lub zobowigzanie do przeprowadzania audytu w
umowie o wspétdziatanie. O tym czy poziom wdrozenia i funkcjonowania NAFP jest w danych okolicznos$ciach wystarczajacy
decyduje Szef KAS na etapie audytu wstepnego i podpisania umowy.

Jak wskazano powyzej, zgodnie z art. 20s § 4 i 5 Ordynacji podatkowej podpisanie umowy stanowi czynnos$¢ o charakterze
uznaniowym, nie oznacza to jednak dowolnosci, gdyz podstawg do jej zawarcia lub odmowy jej zawarcia powinny by¢ dajace sie
wyartykutowac okolicznosci wskazujgce obiektywnie na wykonywanie i na mozliwo$¢ prawidtowego wykonywania przez
podatnika obowigzkéw podatkowych.

Ponadto nalezy podkresli¢, ze zgodnie z art. 127 ustawy z dnia 16 pazdziernika 2019r. o rozstrzyganiu sporéw dotyczgcych
podwdjnego opodatkowania oraz zawieraniu uprzednich porozumier cenowych - w okresie trzech lat od wejscia w zycie dziatu
[IB Ordynacji podatkowej, Szef Krajowej Administracji Skarbowej moze ograniczy¢ do 20 liczbe podmiotéw, z ktdrymi zostanie
podpisana umowa o wspoétdziatanie, jezeli okaze sie to niezbedne do zapewnienia sprawnego i terminowego wykonywania
zadan Krajowej Administracji Skarbowej. Przy dokonywaniu wyboru podmiotéw, z ktérymi zostanie podpisana umowa o
wspotdziatanie, Szef Krajowej Administracji Skarbowej uwzgledni gospodarcze i spoteczne znaczenie tych podmiotéw oraz
zréznicowanie tych podmiotéw pod wzgledem prowadzonej dziatalnosci gospodarczej, a takze moze uwzgledni¢ kolejnos¢
wptywu wnioskow.

4. Brak mozliwosci ustanowienia na podstawie przepiséw ustawy Ordynacja podatkowa petnomocnikéw do reprezentowania
podatnikéw aplikujacych i uczestniczagcych w Programie Wspétdziatania.

Procedury zawarte w rozdziale 1 (Umowy o Wspoétdziatanie), rozdziale 2 (Porozumienia Podatkowe) oraz rozdziale 3 (Audyt
Podatkowy) Dziatu IIB ustawy Ordynacja podatkowa nie sg prowadzone w oparciu o reguty przewidziane dla postepowania
podatkowego. W ramach tych procedur, inaczej niz w przypadku postepowania podatkowego, pozycja podatnika jest
nieporéwnywalnie bardziej niezalezna od organu administracji. Zawarcie umowy o wspétdziatanie oraz porozumienia
podatkowego polega na zgodnym os$wiadczeniu woli dwéch podmiotéw - podatnika oraz Szefa KAS. Stosownie do postanowien
art. 20x. 8 1 ustawy Ordynacja podatkowa podatnik moze w kazdym czasie wypowiedzie¢ umowe o wspoétdziatanie. Podobnie w
przypadku porozumienia podatkowego, podatnik moze je wypowiedzie¢ w kazdym czasie (art. 20ze. § 1 ustawy Ordynacja
podatkowa). Tym samym wiezy wynikajgce z zawartych uméw i porozumien pomiedzy podatnikiem, a Szefem KAS mogg zostac
zerwane na skutek niczym nie skrepowanej decyzji podatnika. Tego typu sytuacja nie wystepuje w postepowaniu podatkowym,
gdzie organ wykonuje czynnosci wtadcze z zakresu imperium polegajgce na jednostronnym rozstrzygnieciu.
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Majac na uwadze okolicznosci wskazane powyzej, ustawodawca w odniesieniu do procedur, o ktérych mowa w Dziale 1I1B ustawy
Ordynacja podatkowa, zdecydowat sie wprowadzi¢ odestanie do stosowania jedynie wybranych norm regulujgcych
postepowanie podatkowe. W konsekwencji, zgodnie z trescig art. 20zr. ustawy Ordynacja podatkowa w zakresie
nieuregulowanym w Dziale IIB przepisy art. 168, art. 172, art. 173 i art. 175 - 177 oraz dziatu IV rozdziatu 1 z wytgczeniem art.
127, rozdziatdéw 5 i 10 stosuje sie odpowiednio. Brak odestania w art. 20zr. ustawy Ordynacja podatkowa do odpowiedniego
stosowania przepiséw o petnomocnictwie w postepowaniu podatkowym, nalezy odczytac jako jednoznaczng deklaracje
ustawodawcy w zakresie braku mozliwosci reprezentowania podatnika przez petnomocnika, ustanowionego na podstawie
przepiséw zawartych w Dziale IV Rozdziale 3a ustawy Ordynacja podatkowa, w ramach wspomnianych procedur. Rozwigzanie
legislacyjne zastosowane w przepisie art. 20zr. ustawy Ordynacja podatkowa, ktére wytgcza mozliwos¢ zastosowania przepiséw
Dziatu IV Rozdziatu 3a ustawy Ordynacja podatkowa wynika z istoty Programu Wspétdziatania, ktory zaktada Scistg i statg oraz
odformalizowang wspotprace z podatnikami, opartg na wzajemnym zaufaniu, zrozumieniu i transparentnosci. Realizacja tych
zasad wymaga bezposredniego kontaktu z podatnikiem. Podstawg do budowy zaufania wzgledem podatnika jest wdrozenie
przez niego ram wewnetrznego nadzoru podatkowego, ktére obejmujag elementy tadu korporacyjnego, kontroli wewnetrzne;j
oraz zarzadzania ryzykiem i ktére majg na celu zapewnienie prawidtowosci postepowania w kwestiach podatkowych. Innymi
stowy, poniewaz kompleksowo$¢ ram wewnetrznego nadzoru podatkowego zaktada objecie nimi catej organizacji, ramy te
muszg odnosi¢ sie do catej funkcji podatkowej, a nie wytgcznie do dziatan departamentu lub dziatu odpowiedzialnego za
kwestie podatkowe. Z tego takze wzgledu bardzo istotny jest bezposredni udziat w Programie cztonkéw organéw
zarzadzajacych podatnikow, ich kadry kierowniczej, jak réwniez innych cztonkdw organizacji, zaangazowanych w procesy
wykraczajgce poza obszary stricte podatkowe. Jedynie takie podejscie pozwala na budowe trwatych, pozytywnych relacji z
uczestnikami Programu Wspétdziatania, pozwoli zwiekszy¢ ich zaangazowanie i zaufanie oraz umozliwi sprawng komunikacje
pomiedzy stronami umowy.

Reasumujac, idea uczestnictwa w Programie Wspétdziatania zaktada bezposrednia, aktywng interakcje z podatnikiem, a nie
prowadzenie spraw zwigzanych z Programem przez petnomocnika, ktére mogtoby doprowadzi¢ do ograniczenia zaangazowania
podatnika w realizacje Programu. Ponadto bezposredni kontakt KAS z uczestnikami Programu jest kluczowy do tego, aby
dokonac rzetelnej oceny nie tylko prawidtowosci rozliczania sie z podatkéw, ale aby dokona¢ kompleksowej oceny réwniez
innych obszaréw, ktére moga generowac ryzyko podatkowe (takich jak np. kultura organizacyjna, zarzadzanie strategiczne,
system compliance i kontroli wewnetrznej, a takze obszar IT).

Dlatego tez system wartosci i zatozen, na ktérych opiera sie Program Wspotdziatania, nie uzasadnia udziatu w Programie
petnomocnika ustanowionego na podstawie przepiséw ustawy Ordynacja podatkowa.
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