Warszawa, dnia 25 stycznia 2019 1.

RZECZPOSPOLITA POLSKA
MINISTER FINANSOW

DD1.0811.42.2018

Pan

Krzysztof Kwiatkowski
Prezes

Najwyzszej [zby Kontroli

Szanowny Panie Prezesie,

odpowiadajac na wystapienie z dnia 11 grudnia 2018 r. Nr LKI.410.005.01.2018 w zwigzku
z kontrolg P/18/072 — Bariery prawne w rozwoju firm rodzinnych w Polsce w sprawie
przekazania informacji o sposobie wykonania wniosku pokontrolnego, dotyczacego okreslania
w zasadach monitorowania efektow projektowanych rozwigzan legislacyjnych, wartosci bazowe;j
1 docelowej przyjetych miernikéw, uprzejmie informuje.

Na wstepie chcialbym nawigza¢ do stanowiska Ministra Finanséw z dnia 16 sierpnia 2018 r.
(SP5.0811.3.2018), zawierajacego uwagi do Wystgpienia pokontrolnego. W piSmie tym —
odnoszac si¢ do wyzej wskazanego wniosku z kontroli P/18/072 - wskazano, iz przyjety przez
Rade¢ Ministrow w dniu 5 maja 2015 r. dokument pn. ,,Wytyczne do przeprowadzania oceny
wphwu oraz konsultacji publicznych w ramach rzgdowego procesu legislacyjnego", w oparciu
o ktory sformutowano tenze wniosek pokontrolny, nie wymagaja kazdorazowo okreslania
w przewidywanych efektach projektowanych rozwigzan legislacyjnych, warto$ci bazowe;j
1 docelowej przyjetych miernikow.

W pismie tym podniesiono ponadto, iz poddane badaniu w toku kontroli projekty legislacyjne
nie przewidywaly wprowadzenia rozwigzan dedykowanych firmom rodzinnym. W tym
kontekscie omawiany wniosek pokontrolny wykracza poza zakres kontroli.

Argumenty te pozostaja aktualne.

Nalezy podkresli¢, iz w pkt 2.3.11 Wytycznych zawarto szczegotowe zasady jakimi nalezy
kierowaé si¢ przy tworzeniu systemu monitorowania dla kazdego celu regulacji. Zasady te
obowigzuja wszystkich koordynatorow oceny skutkow regulacji, o ktérych mowa
w Regulaminie Pracy Rady Ministréw. Niniejszym nie ma podstawy prawnej dla okreslenia
przez Ministra Finanséw odrebnych zasad monitorowania efektow projektowanych rozwigzan
legislacyjnych.

Zgodnie z obowigzujacymi Wytycznymi nie ma wigc obowigzku wskazywania wartosci bazowe;
1 docelowej miernikow dla wszystkich projektéw legislacyjnych, gdyz specyfika projektu moze
uniemozliwia¢ zastosowanie miernikow do ewaluacji efektow wprowadzanych rozwigzanh.

Niemniej jednak pragng zauwazy¢, ze we wszystkich aktach prawnych poddanych badaniu
Najwyzszej Izby Kontroli (NIK) ustawodawca okres$lit cele do zrealizowania, wskazujac —
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w miar¢ mozliwosci — terminy ich osiagnig¢cia (zatem ustawodawca wypehit wytyczna z pkt
1.3.2. wyzej powotywanego dokumentu).

Jednakze, jak juz zasygnalizowano powyzej, z uwagi na specyfike projektow zastosowanie
miernikdw do okres$lenia realizacji zatozonych celow byto mozliwe jedynie w odniesieniu do
ewaluacji efektow rozwigzan wprowadzonych:

— ustawg z dnia 10 wrzesnia 2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych
innych ustaw, w zakresie elektronicznego dorgczania pism pelnomocnikom zawodowym,
Centralnego Rejestru Pelnomocnictw Ogoélnych w sprawach podatkowych oraz
elektronicznej kontroli podatkowej i kontroli skarbowej,

— ustawg z dnia 13 maja 2016 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych
innych ustaw — w zakresie oceny wplywu wprowadzenia klauzuli na baz¢ podatkowg CIT
1 efektywna stope opodatkowania CIT oraz adekwatnos$ci zasobow kadrowych do zakresu
zadan przewidzianych ustawg.

W pozostatych przypadkach okreslono inny niz miernikowy system ewaluacji efektow, co byto
zgodne z pkt 2.3.11 Wytycznych do przeprowadzania oceny wplywu oraz konsultacji publicznych
w ramach rzgdowego procesu legislacyjnego, w ktorym wskazano, ze ,,jesli specyfika danego
projektu uniemozliwia zastosowanie miernikow (z uwagi na zakres lub charakter projektu),
nalezy to opisa¢”. Okre$lanie miernikow ma bowiem sens w przypadku wprowadzania
rozwigzan, ktorych efekty sa kwantyfikowalne, za$ okreslanie wartosci bazowej i docelowej
miernika tylko w przypadku wprowadzania rozwigzan stuzagcym ulepszeniu juz istniejgcych
rozwigzan, a nie rozwigzan innowacyjnych, dotychczas niestosowanych, w przypadku ktérych
wartos¢ miernika bazowego musi wynosi¢ 0.

Ponizej zamieszczono opis systemOéw monitorowania efektow, nieopartych na miernikach,
zastosowanych w badanych przez NIK regulacjach.

Przyktadowo w odniesieniu do:

— wprowadzonego ustawg z dnia 10 wrze$nia 2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja
podatkowa oraz niektorych innych ustaw rozwigzania polegajacego na zréznicowaniu stawek
odsetek za zwtoke przewidziano ewaluacj¢ poprzez dokonanie analizy wzrostu liczby korekt
dobrowolnych, do ktorych stosuje si¢ obnizong stawke odsetek za zwloke oraz wysokosci
wykazywanych w tych korektach zaleglosci, a takze wysokosci zalegtosci podatkowych
kwalifikujacych si¢ do objecia podwyzszong stawka odsetek za zwloke,

— rozwigzah wprowadzonych ustawa z dnia 24 listopada 2017 r. o zmianie niektorych ustaw w
celu przeciwdziatania wykorzystywaniu sektora finansowego do wyludzen skarbowych —
przyjeto system ewaluacji w formie sprawozdan i raportu oceniajacego funkcjonowanie
przepisow majacych na celu przeciwdzialanie wykorzystania sektora finansowego do
wyludzen skarbowych.

Natomiast w przypadku projektu ustawy — Ordynacja podatkowa oraz projektu ustawy Przepisy
wprowadzajace ustawe¢ — Ordynacja podatkowa przewidziano dokonanie oceny ex post po
3 latach po wejsciu przepisOw w zycie, w zakresie:

1) wykorzystania umowy podatkowej 1 mediacji oraz osiggnietych w wyniku ich wykorzystania
rezultatow;

2) wykorzystania umowy o wspoldziatanie, stopnia zainteresowania podmiotow strategicznych 1
rezultatéw jej wykorzystania dla budzetu panstwa i zobowigzanych;



3) zwigkszenia efektywnos$ci organow podatkowych w szczegdlnosci w wyniku wprowadzenia
procedur szczegdlnych, skracajacych czas procedowania w okreslonych sprawach Iub
umozliwiajacych niewladczy sposob rozstrzygania spraw;

4) rezultatow funkcjonowania przepisow dotyczacych prawa do informacji oraz ochrony
uzasadnionych oczekiwan;

5) procedury konsultacyjnej skutkéw podatkowych transakcji, w szczegolnosci w zakresie
stopnia zainteresowania zobowigzanych jej zastosowaniem.

Ponadto nalezy podkresli¢, ze przy opracowywaniu systemu monitorowania poddanych badaniu
NIK regulacji kierowano si¢ zasadg proporcjonalnosci okreslong w pkt 2.3.11 Wytycznych, tzn.
stworzono systemy proporcjonalne do potrzeb, nie stwarzajace nadmiernych obcigzen dla
administracji.

Zauwaza si¢ rowniez, ze wprowadzane w systemie podatkowym rozwigzania, nie zawsze majg
bezposredni wptyw na dziatanie firm rodzinnych, czy tez inne okreslone grupy podatnikow.
Poszczegodlne rozwigzania legislacyjne, w szczegdlnosci te o charakterze uszczelniajagcym
system podatkowy, zazwyczaj jedynie w sposob posredni oddziatuja na tych przedsigbiorcow,
a efekty tego oddziatywania sg czesto trudno mierzalne. Przyktadowo wprowadzenie w ustawie
z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa przepisow dotyczacych klauzuli przeciwko
unikania opodatkowania miato za zadanie wywota¢ dwa efekty, tj.:

1) uszczelnienie systemu podatkowego,
2) wyrdéwnanie konkurencyjnosci pomiedzy podmiotami gospodarczymi.

Tylko ten drugi cel mozna odnie$§¢ do sytuacji matych firm rodzinnych, ktére w zatozeniu
powinny skorzysta¢ z wyrdwnania szans na rynku zwigzanych z ograniczaniem dziatan
optymalizacyjnych bedacych domena ,,duzych” podatnikéw. Niezalenie od tej okolicznosci
wskazanie warto$ci bazowej, jak 1 docelowej miernikow zwigzanych z dziatalno$cia tego rodzaju
przedsigbiorstw jest praktycznie niemozliwe.

Przypisywanie konkretnych efektow (mierzalnych) konkretnym dzialaniom wydaje si¢
niemozliwe bez szczegdélowych badan behawioralnych i kwalitatywnych, za pomoca $rodkéw
badawczych typu ankiety, analizy case study tj. $rodkoéw sprawdzajacych postrzeganie
wprowadzanych zmian przez podatnikow. Z kolei tego rodzaju dziatania moglyby by¢ przez
nich traktowane jako dodatkowe obcigzenie sprawozdawcze. Watpliwosci moze budzi¢ rowniez
proporcjonalno$¢ podejmowania tego rodzaju dziatan w stosunku do oczekiwanych efektow.

Niezaleznie od powyzszego nalezy podkresli¢, iz w przypadkach, gdy bylo to mozliwe
wskazywany byt sposob monitorowania efektow projektowanych rozwigzan legislacyjnych. Jako
przyktad mozna wskaza¢ ustawe z dnia 24 listopada 2017 r. o zmianie niektorych ustaw w celu
przeciwdziatania wykorzystywaniu sektora finansowego do wytudzen skarbowych (Dz. U. poz.
2491), tzw. ustawe STIR.

W ustawie tej zawarto bowiem obowigzek skladania przez Szefa Krajowej Administracji
Skarbowej (KAS) Prezesowi Rady Ministrow sprawozdan za lata 2018 - 2020 w zakresie
funkcjonowania rozwigzan wprowadzonych ta ustawa. Sprawozdania zawiera¢ beda
w szczegoblnosci informacje o liczbie:

— przekazanych przez izbe rozliczeniowg informacji o wskaznikach ryzyka,

— dokonanych blokad rachunkéw bankowych podmiotu kwalifikowanego.



Reasumujac nalezy wigc stwierdzi¢, iz podjete przez Ministra Finanséw dziatania majace na celu
monitorowanie  efektow  projektowanych  rozwigzan legislacyjnych  byly  zgodne
z postanowieniami Regulaminu Pracy Rady Ministrow oraz "Wytycznymi do przeprowadzania
oceny wphywu oraz konsultacji publicznych w ramach rzgdowego procesu legislacyjnego".

Pragne takze zauwazy¢, iz zgodnie z informacja zamieszczong na stronie Rady Ministréw
https://bip.kprm.gov.pl/kpr/bip-rady-ministrow/ocena-wplywu/4156,0cena-wplywu-w-
rzadowym-procesie-legislacyjnym.html ,,majagc na uwadze konieczno$¢ ujednolicenia formy
ewaluacji poszczegolnych interwencji panstwa, wprowadzono wystandaryzowany formularz
oceny skutkow regulacji ex-post (OSR ex post). Formularz ten zapewnia integralno$¢ formalng
OSR ex post z OSR przygotowang na etapie projektowania regulacji, a od strony funkcjonalne;j
umozliwia czytelne poréwnywanie skutkow oczekiwanych z faktycznymi. Zestawienie skutkdéw
stanowi baze¢ dla wypracowania rekomendacji do dalszych dziatan.”

Zgodnie z § 152 Regulaminu Pracy Rady Ministrow:

,1. Cztonek Rady Ministrow wilasciwy w sprawach regulowanych dang ustawg przygotowuje
oceng jej funkcjonowania, zwang dalej ,,OSR ex post”, jezeli:

1) Rada Ministrow lub jej organ pomocniczy wystapi o jej przygotowanie;
2) wynika to z OSR projektu ustawy przyjetego przez Rade Ministrow.

2. Cztonek Rady Ministrow moze przygotowaé OSR ex post z wlasnej inicjatywy”.

Z powazaniem,
Z upowaznienia Ministra Finansow,
Filip Switala
Podsekretarz Stanu

w Ministerstwie Finansow

/podpisano kwalifikowanym podpisem elektronicznym/
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