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WSTEP

Wejscie w zycie przepisow dotyczgcych kontroli celno-skarbowej stanowi
element jednej z najwiekszych i najdalej idgcych nowelizacji procesowego prawa
podatkowego ostatnich 25 lat. W ramach reformy uchylono szereg aktow
prawnych i zniesiono organy, ktére stanowity podstawe systemu kontroli na
gruncie prawa podatkowego. Przestato zatem obowigzywac wiele przepiséw
regulujgcych dotychczasowe procedury weryfikacji rozliczen dokonywanych dla
celow podatkowych, w tym postepowanie kontrolne i kontrole celng, a w ich
miejsce wprowadzono instytucje kontroli celno-skarbowej — przemodelowane;j
procedury kontrolnej, ktérej przebieg znacznie rézni sie od znanych dotad kontroli

i postepowan.

Do marca 2017 r. kontrola rozliczen dokonywanych dla celéw podatkowych
mogta by¢ prowadzona przez organy podatkowe w ramach dwoch niezaleznych
od siebie procedur przez odrebne organy, tj. w ramach kontroli podatkowe;j
prowadzonej przez organ podatkowy pierwszego stopnia oraz postepowania
kontrolnego realizowanego przez organ kontroli skarbowej. Dodatkowo w czasie
obowigzywania wspomnianej regulacji kontrola podatkowa istotnie réznita sie od
postepowania kontrolnego. Przede wszystkim nie prowadzita do okreslenia
wysokosci podatku (wydania decyzji co do istoty sprawy), a jedynie do
zidentyfikowania nieprawidtowo$ci / ustalenia stanu faktycznego w badanym
zakresie, podczas gdy postepowanie kontrolne mogto zakonczy¢ sie wydaniem
decyzji okreslajgcej, czemu na gruncie Ordynacji podatkowej stuzyto i dalej stuzy
postepowanie podatkowe. Oprocz réznic miedzy tymi procedurami dotyczgcych
ich zasadniczego celu (sposobu zakonczenia) wystepowaty tez réznice w wielu
innych kwestiach proceduralnych, poczynajagc od mozliwosci korygowania
deklaracji w toku danej procedury, a konczac na mozliwosci kontestowania
ustalen kontrolujgcych w ich toku. Prawa iobowigzki podmiotu
kontrolowanego byty w duzej mierze zalezne od tego, ktdry z organéw prowadzit
procedure weryfikacji rozliczen dokonywanych dla celéw podatkowych.

Jednoczesnie brakowato norm regulujgcych sytuacje, w ktérych mozna wszczgé



kontrole podatkowg lub postepowanie kontrolne — zalezato to bowiem wytgcznie

od uznania organu.

We wprowadzeniu do uzasadnienia do projektu ustawy o Krajowej
Administracji Skarbowej wskazano wprost, ze rozproszenie i powielanie zadan
zwigzanych z kontrolg prawidtowosci realizacji obowigzkow podatkowych
i celnych powoduje, iz nie jest mozliwe realizowanie ich w sposob spojny
I jednolity. Negatywnie oceniono funkcjonowanie regulacji, ktore w odmienny
sposob regulujg kwestie kontroli przeprowadzanych przez organy kontroli
skarbowej, organy podatkowe oraz organy celne. Dziatanie tych zblizonych w
swych celach organoéw wedtug niejednolitych procedur wywierato zdaniem
projektodawcy negatywny wptyw na stopien $ciggalnosci naleznych zobowigzan
podatkowych. Dodatkowo, jak wskazuje uzasadnienie do projektu omawianej
ustawy, projektodawcy we wprowadzeniu nowej instytucji kontroli w miejsce
postepowania kontrolnego upatrywali szansy na spetnienie istotnych postulatéw,
w tym zniwelowanie rozproszenia i powielanie zadan zwigzanych z kontrolg
prawidtowosci realizacji obowigzkow podatkowych?. Zresztg dualistyczny model
procedur kontrolnych z zakresu prawa podatkowego byt juz wczesniej
przedmiotem krytyki ze strony doktryny, jego wady wskazywali m.in. A. Melezini
i D. Zalewski w monografii pt. Kontrola podatkowa przedsiebiorcow? czy
P. Stolarski w rozprawie pt. Kontrola realizacji zobowigzan podatkowych w

Polsce, gdzie postulowat zastgpienie dwoch procedur jedng?®.

Majgc na uwadze, ze z powodu dominacji zasady samoobliczania kontrola
stanowi bardzo wazny element systemu prawa podatkowego, a w ramach
kontroli celno-skarbowej catkowicie zmieniono model prowadzenia kontroli oraz

zastosowano wiele nieznanych dotychczas rozwigzan procesowych, mozna

1 Uzasadnienie do projektu ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, druk sejmowy
nr 826, s. 1, gdzie oceniono, iz: ,Takie rozwigzanie powoduje, ze podatnicy podlegajg
réznym rezimom kontrolnym, tj. zarébwno prowadzonym na podstawie ustawy z dnia
28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej (t.j. Dz.U. z 2015 r., poz. 553 ze zm.), ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2015 r., poz. 613 ze zm.) oraz
kontroli prowadzonej przez organy celne”.

2 A. Melezini, D. Zalewski, Kontrola podatkowa przedsiebiorcéw, Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2012.

3 P. Stolarski, Kontrola realizacji zobowigzarn podatkowych w Polsce, Wolters Kluwer
Polska, Warszawa 2016.



przedstawi¢c gtéwny problem badawczy: ustalenie, jak rozwigzania te
odpowiadaja na problemy dualistycznego modelu kontroli w ramach prawa
podatkowego oraz w jaki sposéb wplywaja na pozycje procesowa
kontrolowanego 1 jego bezpieczenstwo prawne. Jest to problem
wielowatkowy. W pierwszej kolejnosci sktania on do rozwazan na temat wptywu
regulacji procesowego prawa podatkowego na przestrzeganie materialnego
prawa podatkowego oraz jego pdzniejsze stosowanie. Teorie psychologiczne
wykazujg bowiem pewien wptyw sprawiedliwosci proceduralnej na zachowania
podatnikow*. Mozna zatem uznac, ze przebieg procedury kontrolnej ma w tym
zakresie duze znaczenie. Uwzgledniajgc przy tym historyczny aspekt
funkcjonowania polskiego systemu kontroli przestrzegania prawa podatkowego,
nie sposob pomingé jego szeroko komentowanej cechy dualizmu czy
wielotorowosci. W tym kontekscie rozprawa skupia sie na rozwoju systemu
kontroli przestrzegania prawa podatkowego w Polsce po 1992 r. Istotna jest
zatem analiza kontroli celno-skarbowej z perspektywy tego, jak regulacja tej
nowej instytucji odpowiada na problemy istniejgcego wczesniej modelu procedur
kontrolnych. Podstawg oceny kontroli celno-skarbowej jest wiec porownanie
jej do poprzednio obowigzujacych procedur kontrolnych, w szczegélnosci
postepowania kontrolnego. Rozwazania te stanowg z kolei ptaszczyzne do
analizy zagadnien zwigzanych z uksztaltowaniem systemu kontroli prawa
podatkowego oraz charakterem poszczegdélnych procedur kontrolnych. W
tym wzgledzie nalezy wskazaé, ze dzieki zastosowanym rozwigzaniom kontrola
celno-skarbowa zyskata charakter procedury ,twardej”. Przez poszerzenie
uprawnien organu w toku tej kontroli pozycja kontrolowanego ulegta bowiem
pogorszeniu. Do przebiegu kontroli celno-skarbowej wprowadzono natomiast
elementy wtadcze, bez ustanowienia ram odpowiednich do ich stosowania.
Ponadto przez wzglad na pionowy charakter relacji taczgcej podmioty
uczestniczgce w kontroli jako strony stosunku kontrolnoprawnego dla oceny
nowej regulacji, oprocz okreslenia jej charakteru i kwestii zwigzanych z

prowadzeniem jej przez organ, istotne jest spojrzenie na te procedure przez

4 M. Niesiobedzka, Relacje podatnik — parstwo jako predyktory moralno$ci podatkowey,
.Psychologia Spoteczna” t. 4, nr 3(11), 2009, s. 123-132.



pryzmat praw i obowigzkéw kontrolowanego. Istotne jest takze zwrdcenie uwagi
na zachowanie gwarancji konstytucyjnych w ramach wdrozonych rozwigzan
dotyczgcych kontroli przestrzegania prawa podatkowego. Dopiero rozwazenie
tych wszystkich zagadnien pozwoli w petni odpowiedzie¢ na postawione pytanie,

a tam, gdzie uznano to za celowe, sformutowac postulaty de lege ferenda.

Reforma administracji skarbowej dokonana wraz z wprowadzeniem kontroli
celno-skarbowej polega na potgczeniu wczesniejszej administracji skarbowej z
administracjg celng. Instytucjonalny aspekt zmian przektada sie jednak réwniez
na kwestie proceduralne, w ramach reformy zastgpiono bowiem dotychczasowe
postepowanie kontrolne nowg procedurg w postaci kontroli celno-skarbowe.
Jednocze$nie organ prowadzacy kontrole celno-skarbowg koncentruje
uprawnienia dostepne dla obu tych administracji — w ramach badania
przestrzegania prawa podatkowego organ ten dysponuje szerszymi
uprawnieniami zarezerwowanymi dotychczas dla administracji celnej. Na tym
konczy sie jednak ujednolicanie procedur, poniewaz oprocz pozostawienia w
zasadzie niezmienionej regulacji dotyczgcej kontroli podatkowej (ktora
funkcjonuje obok kontroli celno-skarbowej) sam przebieg kontroli celno-
skarbowej rozni sie w zaleznosci od jej przedmiotu. Inaczej przebiega zatem
procedura badania przestrzegania prawa celnego, a inaczej prawa podatkowego,
choé prowadzona jest przez ten sam organ w ramach tak samo nazwanej
procedury. W poréwnaniu do wspomnianej kontroli podatkowej kontrola celno-
skarbowa oprécz rozszerzenia katalogu uprawnien kontrolujgcych zawiera
regulacje, ktore utatwiajg organowi jej prowadzenie i wskazujg na jej represyjny
charakter. Przyktadowo, w kontroli celno-skarbowej odstepuje sie od
zawiadamiania o zamiarze jej wszczecia — instytucji nieodzownie zwigzanej z
procedurami kontrolnymi, od ktorej odstepstwa obwarowane byty szczegdlnymi
warunkami, a dodatkowo nie znajdujg w niej zastosowania gwarancje dotyczgce
czasu trwania kontroli. Co wiecej, regulacja w zakresie kontroli celno-skarbowej
istotnie zmienia wydzwiek takich instytucji prawa podatkowego, jak korekta
deklaracji, wprowadzajgc wymog jej uwzgledniania, uzalezniajgc od tego
skutecznosc¢ korekty czy ustanawiajgc jej nieodwracalnosc. Szczegolny przebieg

kontroli celno-skarbowej wytgcza tez catkowicie polemike z ustaleniami kontroli



oraz nie uwzglednia zadnych konsensualnych elementéw w ramach jej

przebiegu.

Analiza zagadnien szczegotowych skitadajgcych sie na podjety problem
pozwala na sformutowanie podstawowej tezy rozprawy doktorskiej, iz
utrzymanie procedury ,twardej” pogtebia problemy dualizmu procedur
kontrolnych, zatem nie odpowiada wspoétczesnym tendencjom w zakresie
oparcia kontroli na wspétpracy i wzmacnianiu zaufania w relacji miedzy
podatnikiem a organami podatkowymi, a tym samym narusza

bezpieczenstwo prawne kontrolowanego podmiotu.

Na przedmiot rozprawy skfada sie zbidr zagadnien, ktére w roznym stopniu
znajdujg odzwierciedlenie w prowadzonych badaniach oraz stanowiskach
doktryny. W pierwszej kolejnosci nalezy wskazaC, ze rozwazania dotyczg
proceduralnego prawa podatkowego® i zasadzajg sie na regulacji dotyczacej
kontroli celno-skarbowej (jako wprowadzonej w miejsce postepowania
kontrolnego), odrebnej od kontroli podatkowej procedurze, ktorej celem jest
badanie wywigzywania sie podmiotow z przepisow materialnego prawa
podatkowego. W tym kontekscie mozna zauwazy¢, ze monografie skupiajg sie
gtéwnie na problematyce kontroli celno-skarbowej. Przyktadem jest publikacja M.
tobody i D. Strzelca pt. Kontrola przestrzegania przepiséw prawa podatkowego®,
gdzie w sposOb wyczerpujgcy autorzy przytaczajg i komentujg regulacje
dotyczgce wspomnianej procedury. Podobny zakres rozwazan zawiera
komentarz do przepisow dotyczacych kontroli celno-skarbowej autorstwa K.
Rozyckiego’. Publikacje te, choé niezwykle warto$ciowe, to ze wzgledu na swoj
charakter nie zawierajg refleksji nad wptywem zastosowanych rozwigzan na
proces przestrzegania i stosowania prawa, pozycje procesowg kontrolowanego i

jego bezpieczehnstwo prawne czy skutecznos¢ realizacji zatozonych celéw

5> Kategoria ta jest wskazywana przez doktryne jako element odrebnej gatezi prawa, tj.
prawa podatkowego: tak np. t.. Sygut, Zasady postepowania podatkowego a gwarancje
praw podatnika na przyktadzie wybranych orzeczen sgdéw administracyjnych, ,Studia
Prawno-Ekonomiczne” t. CVII, 2018, s. 127-154.

6 D. Strzelec, M. toboda, Kontrola przestrzegania przepiséw prawa podatkowego,
Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2017.

7 K. Rézycki, Kontrola celno-skarbowa. Komentarz. Wzory, zestawienia i procedury
kontrolne, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2018.



ustawodawcy chociazby na ptaszczyznie ujednolicania procedur kontrolnych.
Dostepne opracowania ogniskujg sie wokoét kwestii praktycznych i sprowadzajg
sie do komentarzy majgcych na celu utatwienie stosowania obowigzujgcych
przepisow. Nalezy przy tym zaznaczyC, ze kontrola jako instytucja badania
przestrzegania prawa jest rozumiana w niniejszej rozprawie przede wszystkim
jako zespdt czynnosci zmierzajgcych do ustalenia istniejgcego stanu rzeczy,
zestawieniu go z tym, co przewidujg odpowiednie wzorce i normy postepowania,
ustaleniu ewentualnych rozbieznosci i wyjasnieniu ich przyczyn, a nastepnie
sformutowaniu zalecen pozwalajgcych na ich unikniecie w przysziosci®. W tym
sensie analiza przebiegu kontroli nie skupia sie na badaniach empirycznych
majgcych na celu poznanie opinii uczestnikdbw danej kontroli na temat rozwigzan
zastosowanych w ramach danej procedury. Istotg prowadzonej analizy jest
poréwnanie kontroli celno-skarbowej do innych procedur kontrolnych oraz
wyciggniecie wnioskow na temat zasadnosci funkcjonowania tej procedury oraz
jej wptywu na kontrolowany podmiot. Zagadnieniem poruszanym w rozprawie jest
takze dualistyczny model procedur kontrolnych, tj. zbieg kompetencji dwoéch
organdw w kwestii kontroli przestrzegania obowigzkéw wynikajgcych z norm
prawa podatkowego. Model ten byt przedmiotem krytyki przedstawicieli doktryny,
przyktadowo wskazywali na to A. Melezini i D. Zalewski w monografii pt. Kontrola
podatkowa przedsiebiorcow® czy P. Stolarski w rozprawie pt. Kontrola realizacii
zobowigzan podatkowych w Polsce'. Wnioskdw tych autoréw nie da sie jednak
przenies¢ bezposrednio na grunt kontroli celno-skarbowej, ktérej przebieg i
rozwigzania procesowe nie odpowiadajg postepowaniu kontrolnemu, tj. regulacji
obowigzujgcej na moment prowadzenia wyzej wymienionych analiz. Podjecie
zagadnienia oceny instytucji kontroli celno-skarbowej oraz ujecie jej z
niestosowanej dotad perspektywy powinno zatem pozwoli¢ na pogtebiong
analize z zakresu procesowego prawa podatkowego. To z kolei bedzie
prowadzi¢ do zidentyfikowania probleméw omawianej procedury oraz systemu

kontroli przestrzegania przepiséw prawa podatkowego w Polsce, a ostatecznie

8 W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji panstwowej w Polsce, PWN,
Warszawa 1970, s. 3.

® A. Melezini, D. Zalewski, Kontrola podatkowa przedsiebiorcéw, Warszawa 2012.

10 p, Stolarski, Kontrola realizacji zobowigzan podatkowych w Polsce, Warszawa 2016.
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umozliwi sformutowanie wnioskbw na temat mozliwosci zniwelowania
negatywnych skutkéw w zaobserwowanych obszarach w ramach postulatéow de

lege ferenda.

Udowodnienie prawdziwosci tezy gtéwnej w ramach niniejszej rozprawy
doktorskiej wymaga zastosowania odpowiednich metod badawczych, tj. metody
jezykowo-logicznej idogmatycznej oraz uzupetniajgco metody historycznej.
Podstawowa metoda badawcza odwotuje sie przede wszystkim do analizy tekstu
prawnego, przy czym w odniesieniu do kontroli celno-skarbowej chodzi gtownie
o ustawe o Krajowej Administracji Skarbowej oraz przepisy wprowadzajgce te
ustawe. Istotg metody historycznej jest natomiast badanie genezy instytucji
prawnych i zmian prawa w czasie. Metoda ta jest niezbedna do przeprowadzenia
petnej oceny kontroli celno-skarbowej, gdyz istotny wptyw na aktualny ksztatt
analizowanej procedury kontrolnej ma historia rozwoju polskiego systemu
kontroli w ramach prawa podatkowego, po 1992 r., ze szczegdlnym
uwzglednieniem stanu prawnego obowigzujgcego tuz przed wprowadzeniem
kontroli celno-skarbowej, czyli marcem 2017 r. Tto historyczne stanowi takze
materiat poréwnawczy dla badanej procedury. Zastosowanie wskazanych wyzej
metod pozwala na przeprowadzenie kompleksowej analizy kontroli celno-
skarbowej, atakze na udowodnienie prawdziwosci tezy gtownej. Celem
rozwazan jest wiec dokonanie oceny rozwigzan zastosowanych w ramach
kontroli celno-skarbowej. W konsekwencji mozliwe jest wykazanie rozwigzan
niecelowych, nieprzystajgcych do zatozen czy oczekiwan formutowanych wobec
nowej procedury kontrolnej, jak réwniez sformutowanie propozycji zmian
obecnego stanu prawnego | przedstawienie wnioskdbw o0 charakterze
praktycznym, takich jak modyfikacja elementow procedury, ktére mogtyby

pozytywnie wptyng¢ na proces przestrzegania i stosowania prawa podatkowego.

Rozprawa dzieli sie na cztery rozdziaty. Rozdziat | (,Przestrzeganie i
stosowanie prawa podatkowego”) stanowi teoretyczny wstep do zagadnien
zwigzanych z pojeciem przestrzegania i stosowania prawa podatkowego. W tej
czesSci rozprawy okreslona zostanie specyfika funkcjonowania systemu
podatkowego, ze szczegdlnym uwzglednieniem zagadnien dotyczgcych

przeksztatcania sie obowigzku podatkowego w zobowigzanie podatkowe (w tym
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zasady samoobliczania). Rozdziat ten zawiera tez omowienie postaw podatnika
wobec obowigzku podatkowego. Zagadnienia te pozwolg ukazac szczegolng role
instytucji kontroli w procesie badania przestrzegania, a takze stosowania prawa
podatkowego. W dalszej czesci rozdziatu rozroznione zostang pojecia
przestrzegania prawa podatkowego oraz jego stosowania. W koncowej czesci
zostang natomiast przedstawione rozwazania dotyczgce wieloetapowosci
procesu oceny przestrzegania prawa podatkowego, a takze procesu stosowania
prawa wobec kontrolowanego podmiotu. Przywotanie tych zagadnien ma stuzy¢
jako wstep do analizy tego, jak formuta, w ktérej prowadzona jest kontrola celno-

skarbowa, oddziatuje na system prawa podatkowego.

W rozdziale drugim (,Kontrola przestrzegania prawa podatkowego”)
omdwiona zostanie problematyka organizacji kontroli przestrzegania prawa
podatkowego. W pierwszej kolejnosci zostanie przeanalizowana klasyczna
instytucja kontroli i podjeta préba jej zdefiniowania. Cechy klasycznej kontroli
bedzie mozna wéwczas odnies¢ do kontroli celno-skarbowej w ramach dalszej
analizy tej instytucji. W rozdziale tym wskazane zostanie rowniez istnienie w
ramach kontroli specyficznego rodzaju stosunku prawnego tgczacego
kontrolujgcego z kontrolowanym podmiotem. Rozwazone zostang takze
specyficzne cele i funkcje kontroli prowadzonych w zakresie prawa podatkowego.
Rozdziat bedzie zawiera¢ analize modelu kontroli w obszarze polskiego systemu
podatkowego ze wskazaniem jego genezy, historii rozwoju oraz omoéwieniem
istoty stosowanych rozwigzan. Krytyka tego systemu stanowi bowiem jedna
z podstaw uchwalenia przepiséw dotyczacych kontroli celno-skarbowej, a
tym samym podstawe jej oceny. Skoro kontrola celno-skarbowa miata zgodnie
z zatozeniami odpowiada¢ na wady systemu kontroli przestrzegania prawa
podatkowego w Polsce, jego analiza jest konieczna do oceny tej instytucji z tej
perspektywy. Pozwoli to w dalszej czesci na analize kontroli celno-skarbowej z
uwzglednieniem cech klasycznej kontroli w ramach prawa administracyjnego
oraz innych procedur kontrolnych na gruncie prawa podatkowego. W omawianym
rozdziale przedstawione zostang ponadto kierunki ostatnich zmian
proceduralnych dotyczgcych monitoringu horyzontalnego (takze w innych

jurysdykcjach) oraz planowanej regulacji w postaci nowej Ordynacji podatkowe;.
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Umozliwi to analize i skonfrontowanie tego kierunku zmian prawa z
wprowadzeniem kontroli celno-skarbowej. Rozdziat daje zatem podstawe
historyczng do oceny rozwigzan zastosowanych w ramach kontroli celno-
skarbowej, ale takze ukazuje, jak te rozwigzania majg sie do perspektyw rozwoju

instytucji procesowego prawa podatkowego w przysztosci.

W rozdziale trzecim (,Prowadzenie kontroli celno-skarbowej”) analizie
zostanie poddana problematyka przebiegu kontroli celno-skarbowej z
uwzglednieniem jej poszczegdlnych etapow. Nalezy wskazac, ze rozdziat ten nie
ogranicza sie jedynie do przywotania regulacji dotyczgcych prowadzenia kontroli
celno-skarbowej. Niemal kazdy z elementéw przebiegu tej procedury stanowi
bowiem odstepstwo od dotychczasowej regulacji, do ktérej w ramach tego
rozdziatu jest przyrownywany. Dla kazdego z kluczowych elementow kontroli
celno-skarbowej zostanie wskazana jego szczegolna geneza oraz wptyw, jaki
wywiera on na charakter kontroli celno-skarbowej. Celem rozdziatu jest wnikliwa
analiza kazdego z elementow kontroli celno-skarbowej z perspektywy
prowadzenia jej przez organ. To z kolei pozwoli na sformutowanie ocen instytucji
kontroli celno-skarbowej, wykazanie jej cech wiadczych, oddalajgcych te
procedure od klasycznej instytucji kontroli w prawie administracyjnym, a w
konsekwencji ukazanie wptywu takiego uksztattowania procedury na
dotychczasowe problemy modelu procedur kontrolnych w ramach prawa
podatkowego.

Rozdziat czwarty (,Pozycja procesowa kontrolowanego w kontroli celno-
skarbowej”) koncentruje sie na problematyce pozycji procesowej kontrolowanego
oraz bezpieczenstwie prawnym tego podmiotu w toku kontroli. Oprécz oméwienia
elementdw, ktore sktadajg sie na pozycje procesowg kontrolowanego na gruncie
procesowego prawa podatkowego, rozwazania zawarte w tej czesci rozprawy
bedg dotyczy¢ réznic w ramach tej pozycji w obowigzujgcych rownolegle
procedurach kontrolnych. Podobnie jak w rozdziale trzecim nalezy zwrdcié
uwage, ze niemal kazdy z elementoéw kontroli celno-skarbowej ksztattuje pozycje
kontrolowanego odmiennie od obowigzujgcej kontroli podatkowej czy dotychczas
obowigzujgcego postepowania kontrolnego. Pozycja kontrolowanego jest w tej

procedurze niemal w kazdym aspekcie gorsza, a zastosowane rozwigzania
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negatywnie wptywajg na przebieg kontroli i dalszego postepowania. Dodatkowo
umiejscowienie kontroli celno-skarbowej jako elementu dualistycznego modelu
procedur kontrolnych bez uregulowania warunkéw do stosowania tej procedury
uzaleznia pozycje procesowg kontrolowanego wytgcznie od tego, ktory z
organow postanowi przeprowadzi¢ procedure kontrolng. Skfania to do rozwazan
na temat naruszania przez obecny stan prawny podstawowych zasad
konstytucyjnych, jak zasada proporcjonalnosci czy zasada rownosci. Analiza
wplywu poszczegodlnych rozwigzan zastosowanych w ramach kontroli celno-
skarbowej na pozycje kontrolowanego wraz z wynikami wczesniejszej analizy
bedzie stanowi¢ podstawe oceny tej instytucji przez pryzmat procesu
przestrzegania i stosowania prawa podatkowego, a takze bezpieczenstwa
prawnego kontrolowanego podmiotu. Szczegolny charakter kontroli celno-
skarbowej powoduje, ze zaciera sie granica miedzy badaniem przestrzegania
prawa podatkowego a stosowaniem go wobec kontrolowanego podmiotu. Po
zidentyfikowaniu niekorzystnych, niespojnych i niecelowych rozwigzan podjeta
zostanie proba sformutowania postulatéw, ktore powinny przetozy¢é sie na
ograniczenie negatywnego wptywu kontroli celno-skarbowej na pozycje
kontrolowanego bez istotnej ingerencji w pozycje organu, a tym samym
ograniczy¢ dualizm procedur kontrolnych i pozytywnie wptyng¢ na przestrzeganie

| stosowanie prawa podatkowego.

Niniejsza rozprawa doktorska uwzglednia stan prawny na dzien 31 stycznia
2023 r.
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ROZDZIAL |
PRZESTRZEGANIE | STOSOWANIE PRAWA PODATKOWEGO

1. Wprowadzenie

Pierwszych form opodatkowania mozna poszukiwac juz w spotecznosciach
plemiennych'!, jednak za poczatek uporzadkowanych systeméw podatkowych
uznaje sie czasy starozytne. Wiele przyktadow i zasad opodatkowania mozna
odnalezé juz w Starym Testamencie!?. Ksztalt systemu podatkowego i jego
poszczegolnych elementéw to efekt diugotrwatej ewolucji, w ktérej duze
znaczenie majg czynniki spoteczne, gospodarcze i polityczne. Pomimo Zze
podstawe polskiego systemu podatkowego stanowig gtownie reformy
wprowadzone po 1989 r. oraz proces harmonizacji polskiego prawa
podatkowego z prawem Unii Europejskiej'?, to w analizie zagadnien dotyczgcych
obecnie obowigzujgcych instytucji nie sposéb pomingé¢ historii opodatkowania,

ktore towarzyszy nam co najmniej od poczatkdw panstwowosci.

Obowigzujgcy system podatkowy, powstaty w wyniku procesu
historycznego, okreslany jest mianem systemu historycznego, w odréznieniu od
racjonalnych systemow podatkowych, ktore stanowig pewien model, wzoér
systemu doskonatego®®. Historyczne ujecie, ktdére uwzglednia cel i znaczenie
poszczegolnych instytucji systemu, pozwala na lepsze zrozumienie oraz ocene
zmian dokonywanych w ramach poszczegdlnych instytucji prawa podatkowego.
Co wiecej, spojrzenie na odpowiedniki dzisiejszych instytucji bgdz analiza ich
wczesniejszego uksztattowania daje obraz zmian, jakie zachodzity w zatozeniach
catego systemu podatkowego. Dalsze rozwazania w ramach niniejszej rozprawy

bedg koncentrowa¢ sie na tym, czy procesowe prawo podatkowe moze

11 Tak przyktadowo: F.H.M. Grapperhaus, Opowiesci podatkowe drugiego millenium,
TNOIK ,Dom Organizatora", Torun 2000, s. 1.

12 por. ks. K. Dynarski (red.), Biblia Tysigclecia, wyd. 1V, Pallottinum, Poznan 1991, s.
155, fragmenty Ksiegi Liczb dotyczgce dziesieciny.

13 L. Bylicki, Polski system podatkowy — zagadnienia ogdine, ,Zeszyty Naukowe PWSZ
w Ptocku. Nauki Ekonomiczne” t. XXIII, 2016, s. 289-309.

14 B. Pahl, Podatki i optaty lokalne. Teoria i praktyka, Wolters Kluwer Polska, Warszawa
2017, s. 54-57.
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oddzialywaé na realizacje i postrzeganie norm materialnego prawa
podatkowego. W tym kontekscie wazna jest takze odpowiedz na pytania: Czy
zmieniajgce sie instytucje prawa podatkowego procesowego wplywaja na

caly system podatkowy? Jakie sa skutki tego oddziatywania?

W systemie podatkowym istniejg bowiem normy nie tylko dotyczace
powstania obowigzku podatkowego, ale takze obejmujgce weryfikacje
przestrzegania przez podmioty obowigzujgcych ich norm prawa podatkowego.
Funkcjonowanie tych norm w ramach spojnego systemu oznacza ich wzajemne
oddziatywania i wspoizaleznosci. Majgc zatem na uwadze zatozenie o spojnosci
systemu podatkowego®®, nie sposéb analizowaé instytucji bedacych jego

elementami w oderwaniu od ich miejsca w systemie i roli, jakg w nim petnia.

W zwigzku z tym nalezy zwréci¢ uwage, ze zmiany zachodzgce w danej
instytucji prawa podatkowego mogg wptywaé na funkcjonowanie catego systemu.
Stosowane rozwigzania, w szczegolnosci obejmujgce procesowe prawo
podatkowe, nie mogg bowiem funkcjonowa¢ w oderwaniu od pozostatych
elementow systemu. Te $Sciste zwigzki i zaleznosci miedzy instytucjami dajg
podstawe do analizy takich zagadnien, jak przestrzeganie prawa podatkowego
przy badaniu problematyki instytucji kontroli, oraz rozwigzan stosowanych w jej
ramach. Zasadne jest wiec podjecie rozwazan, czy w ramach specyfiki prawa
podatkowego jego proceduralne elementy, takie jak przebieg procedur
kontrolnych, moga oddziatywaé na przestrzeganie i stosowanie prawa
podatkowego. Jezeli takie oddziatywania zachodzg, to nalezy zastanowic sie,
jakie rozwigzania sq w tej kwestii pozadane oraz do jakich konstrukcji

prawnych nalezy dazy¢€.

Stosowanie prawa, rozumiane jako formutowanie przez organ normy
indywidualnej i konkretnej wobec na przyktad podatnika, w wiekszosci
przypadkow wigze sie ze zidentyfikowaniem sytuacji, w ktorej podatnik tego

prawa nie przestrzega, a zatem takiej, w ktorej zachowanie danego podmiotu

15 W analizie poszczegdinych zagadnien czesto jednak sie jej temu systemowi odmawia.
Przyktadowo, M. Pelikan-Krupinska, Zasada wewnetrznej i zewnetrznej spojnosci
systemu podatkowego i jej realizacja w praktyce polskiej, ,Studia Prawnicze: Rozprawy
i Materiaty” nr 5, 2007, s. 285-299.
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stanowi przekroczenie norm materialnego prawa podatkowego. Przestrzeganie
prawa podatkowego w zestawieniu z jego stosowaniem stanowi ziozone
zagadnienie, jednak pojecia te oraz ich realny ksztatt na gruncie prawa
podatkowego determinowane sg przez elementy systemu podatkowego,

a przede wszystkim przez jego elementy proceduralne.

Przestrzeganie prawa to realizowanie okreslonej normy wynikajgcej z
przepisow prawa. Biorgc jednak pod uwage skomplikowany charakter przepisow
z zakresu prawa podatkowego oraz typ adresatow zawartych w nich norm,
przekonanie o tym, ze przestrzega sie prawa podatkowego, czesto okazuje sie
btedne. Wynika to przede wszystkim z tego, ze to podatnik we wiasnym zakresie
musi dokonaé wyktadni stosownych przepiséw i zachowac sie w sposob, ktory
uzna za zgodny z odczytanymi z nich normami. Uznanie tego postepowania za
zgodne z dang normg przez wiasciwy organ moze jednak potrwac kilka lat,

obejmujgc organy pierwszej i drugiej instancji oraz sgdy administracyjne.

Pierwszy, wstepny etap poprzedzajgcy stosowanie prawa, tj. zachowanie
zmierzajgce do jego przestrzegania lub nieprzestrzegania, nastepuje zazwyczaj
bez udziatu organow podatkowych. Stosowanie prawa przez organ jest wtdérne w
stosunku do przestrzegania go przez adresata norm. Procedury kontrolne
stanowia tym samym pierwszy etap, w ktorym adresat norm prawa
podatkowego moze skonfrontowacé efekt dokonanej przez siebie wyktadni
ze stanowiskiem organu podatkowego. Takie umiejscowienie kontroli w
systemie prawa podatkowego sugeruje jej istotng role w procesach

przestrzegania i stosowania prawa.

Co wiecej, podatki i system podatkowy stuzg réwniez realizacji funkcji
pozafiskalnych, wptywajgc m.in. na realizacje réznych celéw stymulacyjnych,
gospodarczych i spotecznych®. Przepisy prawa sg, a przynajmniej powinny by¢,
tworzone w celu wywotania okreslonych, przewidzianych i oczekiwanych przez

prawodawce skutkow!’ — zatem i z tej perspektywy nalezy patrze¢ na elementy

16 T. Wotowiec, Ulgi i zwolnienia w podatku od nieruchomosci w kontekscie celow polityki
podatkowej gminy, ,Finanse Komunalne” nr 1, 2020, s. 58-72.

17" M. Stefaniuk, Skuteczno$¢ prawa i jej granice, ,Studia luridica Lublinensia” nr 16,
2011, s. 55-72.
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systemu podatkowego. Formutujac zmiany w ramach obowiagzujgcego prawa,
prawodawca wywiera na system podatkowy nie tylko bezposredni wplyw w
postaci modyfikacji okreslonej normy postepowania. Pomijajagc efekty
spoteczno-gospodarcze, jakie niesie dana zmiana prawa, istotna jest
réwniez zmiana podejscia podmiotéw prawa do innych instytucji w ramach

danej gatezi prawa, a takze przestrzegania prawa w ogole.

Przestrzeganie prawa podatkowego, tj. zachowanie adresatow norm
prawnych obiektywnie zgodne z ustanowionymi normami'8, jest zagadnieniem
bardzo szerokim, zwtaszcza z uwagi na dzisiejszg ztozonos¢ tej gatezi prawa.
Jednakze majgc na wzgledzie charakter prawa podatkowego, a w szczegolnosci
specyfike weryfikacji jego przestrzegania, w ramach niniejszego rozdziatu
zostanie wykazane, jak istotna dla kwestii przestrzegania prawa
podatkowego jest kontrola prowadzonaw ramach prawa podatkowego oraz

regulacje dotyczace jej przebiegu.

W rozdziale tym zostanie wiec ukazana specyfika systemu
podatkowego, z uwzglednieniem rozréznienia miedzy przestrzeganiem a
stosowaniem prawa podatkowego. Ponadto analiza relacji miedzy
przestrzeganiem a stosowaniem prawa podatkowego na gruncie polskiego
systemu podatkowego pozwoli w dalszej czesci pracy na lepszg i petniejszg

ocene obowigzujgcych obecnie instytuciji.

Aby przeanalizowac, jak poszczegodlne elementy systemu wptywajg na
siebie, a takze jaki skutek wywierajg na przestrzeganie czy stosowanie prawa, a
w konsekwencji na pozycje uczestnikow tej procedury, oprocz sformutowania
definicji tych poje¢ nalezy umiejscowiC analizowane instytucje w tym systemie.
Interakcje miedzy podatnikiem a organem zachodzg przede wszystkim w ramach
procedur weryfikujgcych wywigzywanie sie podatnika z jego obowigzkéw na
gruncie prawa podatkowego. Dopiero bowiem weryfikacja przestrzegania prawa
podatkowego moze prowadzi¢ do jego stosowania. Istotne jest zatem udzielenie

odpowiedzi na pytanie: Jak te interakcje przektadajg sie na przestrzeganie i

18 Z. Ziembinski, Teoria prawa, PWN, Warszawa—Poznan 1972, s. 260.
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stosowanie prawa podatkowego oraz jakie mechanizmy procedury

kontrolnej moga te interakcje wspierac¢?

2. Specyfika wybranych elementéw systemu podatkowego
2.1. Pojecie systemu podatkowego — istota problematyki

Prawo podatkowe obejmuje zespdt norm o charakterze ustrojowym,
materialnoprawnym, proceduralnym, a nawet karnym?°. Jako system podatkowy
okres$la sie czesto ogot podatkéw pobieranych w danym panstwie?®, cho¢ z
perspektywy zasad podatkowych, ktérymi powinien rzgdzi¢ sie ten system, a
takze wymiaru i poboru podatkéw bardziej trafna jest definicja systemu
podatkowego jako catoksztattu prawnoorganizacyjnych form opodatkowania?*. W
zalozeniu system podatkowy powinien by¢ stabilny, nieskomplikowany i
dogodny dla podatnikébw (zasada pewnosci oraz dogodnosci zostaty
sformutowane juz przez Adama Smitha)??. Realia spoteczne, gospodarcze i
polityczne czesto jednak nie pozwalajg na pelnag realizacje wskazanych
wyzej zasad, ktére muszg by¢é wazone z zasadami pozwalajgcymi na
zrealizowanie podstawowych, fiskalnych funkcji podatkéw. Budowa systemu
podatkowego cechujgcego sie wewnetrzng spojnoscig stanowi skomplikowany i
dtugotrwaty proces, na ktory wptywajg rozne czynniki historyczne, polityczne,
spoteczno-ekonomiczne i administracyjne. Podatki sg instrumentem silnie
oddziatujgcym na gospodarke i spoteczenstwo, dlatego obecny system
podatkowy w Polsce, mimo ciggtych zmian, jest przedmiotem nieustannej krytyki,
w ktérej podkresla sie szczegdlnie: duzg niestabilnos¢, fiskalizm oraz

skomplikowang konstrukcje wiekszosci podatkdéw?3. To decyduje o specyfice

19 Tak m.in. J. Cholewicki, Model ochrony karnej skarbowej dochodéw podatkowych
budzetu panstwa (rozprawa doktorska), Biatystok 2017, s. 125in.

20 J. Gluchowski, J. Patyk, Zarys polskiego prawa podatkowego, wyd. lll, LexisNexis,
Warszawa 2011, s. 14.

21 A. Gomutowicz, D. Mgczynski, Podatki i prawo podatkowe, Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2016, s. 319 n.

22 A. Smith, Badania nad naturg i przyczynami bogactwa narodéw, PWN, Warszawa
1954, s. 306 i n.

3 P, Felis, Wybrane wspbfczesne spoteczno-ekonomiczne uwarunkowania reformy
systemu podatkowego, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2016, s. 118in.
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prawa podatkowego, ktéra bedzie sie przektadac na kwestie jego przestrzegania

i stosowania oraz podnosi¢ range kontroli przestrzegania prawa podatkowego.

Zakres funkcji i zadan stawianych przed podatkami jest ujmowany w rézny
sposob, ale przewaza poglad o koniecznosci spetnienia przez podatek przede
wszystkim  funkcji fiskalnych, natomiast wykorzystywanie jego funkcji
pozafiskalnych moze prowadzi¢ do lepszego wypetiania funkcji fiskalnej?*.
Nalezy jednak podkreslic, ze wysokosé obcigzen podatkowych nie jest
jedynym waznym elementem systemu podatkowego. Systemu tego nie
mozna zatem traktowaé wytacznie jako zbioru podatkéw w danym kraju, ale
nalezy go postrzegac jako catosé obejmujaca liczne elementy tgczace sie
ze soba w logiczny sposéb. Oprocz réznego rodzaju podatkéw w sktad
systemu podatkowego wchodzg: organizacja wymiaru, poboru, kontroli,
egzekucji i represji w sferze podatkow?>. Ponadto w doktrynie pojawiajg sie
stanowiska, ze zakresem pojecia ,system podatkowy” nalezatoby objg¢ takze

$wiadczenia i optaty w ramach systemu zabezpieczen spotecznych?.

Uksztattowanie poszczegdlnych instytucji prawa podatkowego oraz
konstrukcja i sposob ich rozliczania, a w szczegolnosci regulacja udziatu samego
podatnika w tym procesie, przekfadajg sie na role, jakg petni w tym systemie
kontrola rozliczen podatkowych, oraz wyznaczajg narzedzia, jakimi powinny w jej
ramach dysponowac organy. Przyktadem takiej zaleznosci moze by¢ obcigzenie
podatnikdw obowigzkiem rozliczania podatkow we wtasnym zakresie, co bedzie
implikowa¢ zaangazowanie organdw administracji rzgdowej oraz samorzgdowej

w weryfikacje poprawnosci takich rozliczen.

Warto takze zwrdcic uwage, ze zréznicowanie stawek i wynikajagce z tego
skomplikowanie systemu podatkowego oraz przeniesienie ciezaru wiasciwej

interpretacji norm dla zaistniatych stanéw faktycznych na podatnika (przez

24 |bidem.

%5 C. Kosikowski, Potrzeba — zakres — warunki — metody reformy polskiego systemu
podatkowego, [w:] A. Pomorska (red.), Kierunki reformy polskiego systemu
podatkowego, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii Curie-Sktodowskiej, Lublin 2004, s. 13.
26 T, Lubinska, Reforma podatkowa czy reforma systemu dochoddéw fiskalnych — kwestie
terminologiczne jako punkt wyjscia do rozwazan i propozycji zmian, [w:] A. Pomorska
(red.), Polski system podatkowy. ZatoZenia a praktyka, Wydawnictwo Uniwersytetu Marii
Curie-Sktodowskiej, Lublin 2004, s. 58.
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dominacje zasady samoobliczania) moze prowadzi¢ do rdéznego rodzaju
naduzy¢, np. nieuprawnionego stosowania nizszych stawek?’. Powoduje to nie
tylko straty Skarbu Panstwa, ale takze zaostrzenie przepiséw podatkowych i
kontroli organow, a co za tym idzie — zwigkszenie roli procedur kontrolnych jako
elementu systemu prawa podatkowego?8. Specyfika elementoéw tego systemu
bedzie oddziatywaé na ksztalt takich pojeé, jak przestrzeganie i stosowanie
prawa. Konieczne jest zatem przytoczenie wybranych, istotnych dla dalszych
rozwazan, ktore nie tylko majg wptyw na proces przestrzegania oraz stosowania
prawa, lecz podkreslajg takze szczegdlng role procedur kontrolnych w tej

gatezi prawa.

2.2. Udziat podatnika w okresleniu i ustaleniu

zobowiazania podatkowego

Choc¢ problem opodatkowania towarzyszy ludzkosci od tysiecy lat, pewne
twierdzenia pozostajg powszechne niezaleznie od czasow — dla obywateli
podatki sg zwykle za wysokie, dla rzgdzacych nigdy dos¢ duze, za to sposoéb ich
$ciggania wszystkim wydaje sie niedoskonaty?®. Dawniej ustalanie podatkéw
lezato najczesciej w gestii organdéw panstwa bgdz upowaznionych przez nie
podmiotow. W starozytnym Rzymie o poborcy podatkowym pisano: ,wysiada na
brzegu rzeki ustali¢ podatek od zbiorow”3°. Trudno jednak w odniesieniu do tak
odleglych wydarzeh postugiwaé sie terminologig wiasciwg wspotczesnym
stosunkom podatkowo-prawnym. Bardziej adekwatne moze by¢ odwotanie sie do
historii nowozytnej w obrebie ziem polskich. Zakres udziatu podatnika w

wymiarze zobowigzania podatkowego zmieniat sie bowiem znaczaco nawet

27 R. Gwiazdowski, Korupcyjny charakter przepiséw podatkowych, [w:] A. Kojdera (red.),
Klimaty korupcji, Semper, Warszawa 2002, s. 122-133.

28 A, Sieron, Polski system podatkowy: diagnoza probleméw oraz propozycja reform,
+Wroclaw Economic Review” nr 21/1, 2015, s. 9-40.

29 A. Krajewski, Historia podatkow jest bezwzgledna. Zbyt wysokie, koriczg sie buntem,
Gazeta prawna, serwis internetowy,
https://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/682429,historia-podatkow-jest-bezwgledna-
zbyt-wysokie-koncza-sie-buntem.html [dostep: 14.09.2020].

30 F.H.M. Grapperhaus, Podatki przez wieki — historia wizualna, TNOiIK ,Dom
Organizatora”, Torun 2010, s. 75.
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na przestrzeni ostatniego wieku — tendencje w tym zakresie mozna
przedstawiC w oparciu o0 rozwoj polskiego prawa podatkowego. W
Il Rzeczypospolitej, pomijajgc kwestie ujednolicania systemow podatkowych na
ziemiach, ktére przed odzyskaniem niepodlegtosci nalezaty do roznych zaboréw,
wymierzenie podatku nalezalo przede wszystkim do organéw
podatkowych3!. Podobny stan utrzymat sie takze po uchwaleniu Ordynacii
podatkowej z 1934 r.%2 Przepisy art. 96 i art. 98 Ordynacji z 1934 r. wskazywaty,
ze to: ,wikadza wymiarowa obowigzana jest ustali¢ podstawe wymiaru dla
kazdego ptatnika”3. Jesli jednak przy wymiarze podatku dochodowego zebrany
przez nig materiat nie wystarczat do obliczenia ogélnego dochodu podlegajgcego
opodatkowaniu, to mozliwe byto ustalenie dochodu na podstawie ,zewnetrznych

znamion”, $wiadczgcych o jego sytuacji majgtkowej3*.

Po drugiej wojnie swiatowej, w okresie Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej
zwiekszyly sie obowigzki podatnika w zakresie przekazywania informacji na
potrzeby wymierzenia podatku®®. Podmioty, ktére nie miaty statusu panstwowych
organizacji gospodarczych, byly zobowigzane do ztoZzenia zeznania, w ktérym
ujawniana byta wielkos¢ podstawy opodatkowania. Jednak w ramach wymiaru
organ weryfikowat te informacje, a ciezar podatkowy ustalat w ramach decyzji. Z
kolei panstwowe organizacje gospodarcze dokonywaty juz samoobliczenia, tj. w
sktadanej deklaracji wskazywaty nie tylko wysoko$¢ podstawy opodatkowania,

ale takze kwote podatkus®.

Warto podkreslié, ze brak dominacji zasady samoobliczenia nie

zdejmowat z podatnika odpowiedzialnosci za nieuiszczenie podatku we

31 K. Teszner, Administracja podatkowa i kontrola skarbowa w Polsce, Wolters Kluwer
Polska, Warszawa 2012, s. 90.

32 Ustawa z dnia 15 marca 1934 r. Ordynacja podatkowa (Dz.U. nr 39, poz. 346).

33 Nie nalezy myli¢ tego pojecia z dzisiejszg instytucjg ptatnika na gruncie podatkéw
dochodowych.

34 W oryginalnej tresci przepisu ,potozeniu ekonomicznem”.

% T. Dietrich, Zasady systemu podatkowego Polski powojennej, Zaktad Skarbowosci
UMK, Torun 1947, s. 110.

3% J. Gorgca, Odpowiedzialno$¢ za wymiar i przedawnienie zobowigzan podatkowych,
[w:] H. Dzwonkowski, J. Kulicki (red.), Dylematy reformy systemu podatkowego w
Polsce, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2016, s. 211-230. Autorka opisuje dekret o
podatku dochodowym z 1946 r., ktory zostat zastgpiony dekretem z 1948 r., a nastepnie
dekretem z 1950 r.
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witasciwej wysokosci, ktére mogto byé efektem nieujawnienia danych
koniecznych do dokonania prawidtowego wymiaru®’. Przykfadowo, dekret o
zobowigzaniach podatkowych z 1950 r. przewidywat w takim wypadku obowigzek
uiszczania odsetek czy dodatku za zwtoke8. Nie mozna takze poming¢ regulacii
karnych skarbowych z tego okresu®®, w ramach ktoérych penalizowane byto na

przyktad niezgtoszenie przedmiotu opodatkowania.

Rozwojowi systemu podatkowego, takze na ziemiach polskich,
towarzyszyto zwiekszanie obcigzenia podatnikow obowigzkami w zakresie
dokonywania samodzielnej wykfadni i uwzglednienia w swoich rozliczeniach
norm prawa podatkowego. Chociaz udziat podatnika czesto juz wczesniej byt
niezbedny do prawidlowego wymiaru ipoboru podatkéw, to mozna
zauwazy¢ dazenie do coraz wigkszego przerzucania ciezaru i
odpowiedzialnosci za prawidlowe dokonanie tych czynnosci na

podatnika?.

Ksztaltowanie sie polskiego systemu podatkowego po 1989 r. to ztozony i
wieloetapowy proces. Zapoczagtkowany on zostat ustanowieniem dwoch
odrebnych podatkéw dochodowych — od 0sdéb fizycznych i od oséb prawnych??.
Kolejnym etapem byto uchwalenie ustawy o podatku od towardow i ustug oraz
podatku akcyzowego, ktére byty pdzniej zastepowane odrebnymi aktami — w
zwigzku z uzyskaniem przez Polske cztonkostwa w Unii Europejskiej, a takze
wprowadzeniem Ordynacji podatkowej w 1997 r. Z powodu decentralizaciji

wybranych zadan panstwa wzrastaty rowniez dochody podatkowe wiadz

37 Ibidem.

38 Art. 14 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1950 r. o zobowigzaniach podatkowych (Dz.U.
nr 49, poz. 452). Terminy ,odsetki” i ,dodatek za zwtoke” byly zroznicowane w zaleznosci
od podmiotu obowigzanego do ich uiszczenia. Te pierwsze dotyczyty jednostek
gospodarki uspotecznionej, a drugie — nieuspotecznione;.

3% Mowa tutaj o ustawie karnej skarbowej z dnia 13 kwietnia 1960 r. (Dz.U. nr 21, poz.
123).

40 J. Gorgca, Odpowiedzialno$¢ za wymiar i przedawnienie..., op. cit., s. 211-230.

41 Mowa tutaj o ustawie z dnia 31 stycznia 1989 r. o podatku dochodowym od oséb
prawnych, ktéra zostata zastgpiona ustawg o podatku dochodowym od os6b prawnych
z dnia 15 lutego 1992 r., a takze ustawie o podatku dochodowym od oséb fizycznych z
dnia 26 lipca 1991 r.
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lokalnych#?. Zasadniczo jednak zmiany zachodzgce w polskim systemie
podatkowym byty zbiezne z ogdlnoswiatowg tendencjg do zwiekszania roli
podatkow posrednich w strukturze dochodéw panstw oraz obnizania stawek
podatkow bezposrednich*?. Mozna wiec uznaé, ze polski system podatkowy
przeszedt duze zmiany od czasu transformacji ustrojowej i zostat przystosowany

do wymagan gospodarki rynkowe;.

W ramach wymienionych wyzej aktow nie sposob ujg¢ catego polskiego
systemu podatkowego, na ktéry sktada sie kilkanascie podatkow. Zwykle jednak
system podatkowy panstwa opiera sie na podatku od towaréw i ustug lub
podatkéw dochodowych, przy czym inne podatki mogg spetnia¢ funkcje
drugoplanowsg i dopetniajgca*4. Potwierdzeniem tej tezy na gruncie Polski moze
by¢ to, ze wptywy do budzetu panstwa z tytutu podatku od towaréw i ustug oraz
podatkbw dochodowych stanowig ponad 80% wszystkich wptywow. Gdyby
natomiast witgczyc¢ do tej kwoty wptywy z podatku akcyzowego — stanowitaby ona
97% wplywow*. Jest to o tyle istotne, ze w ramach wymienionych wyzej
podatkow co do zasady dominuje technika samoobliczania (samowymiaru)
podatku“6, ktoéra powoduje przerzucenie na podatnika obowigzku
dokonania wyktadni prawa podatkowego®*’. Z kolei takie roztozenie ciezaru
w ramach dokonywania rozliczen dla celéow podatkowych oraz obowigzku
dokonywania wyktadni prawa podatkowego przeklada sie na role kontroli
w tym systemie oraz sposoOb przestrzeganiai stosowania tego prawa. Jezeli
bowiem dominuje zasada samoobliczenia, ktéra nakltada na podatnika
obowigzek prawidlowego rozliczenia podatkéw, bez ingerencji organu na

tym etapie, konieczne staje sie stworzenie mechanizméw, ktére

42 ). Zyzynski, Budzet i polityka podatkowa. Wybrane zagadnienia, \Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 2009, s. 143.

43 W. Kurowski, Funkcja fiskalna podatkéw w Polsce w latach dziewieédziesigtych, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” z. 3-4, 1998, s. 279-297.

4 A. Drwilto (red.), Podstawy finanséw i prawa finansowego, Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2014, s. 402-403.

45 Dane publikowane przez Ministerstwo Finanséw,
https://www.gov.pl/web/finanse/2020-r4 [dostep: 6.07.2021].

46 Oczywiscie nie jest to jedyna forma powstania zobowigzania podatkowego.

47 H. Filipczyk, Indywidualne interpretacje prawa podatkowego — prawo i praktyka,
Oficyna Prawa Polskiego, Warszawa 2011, s. 10.
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pozwalatyby na kontrolowanie wywigzywania sie podatnika z jego

obowigzkoéw.

2.3. Zasada samoobliczania

jako podstawa realizacji prawa podatkowego

Dla potrzeb dalszych rozwazan nalezy rozrézni¢ pojecia obowigzku i
zobowigzania podatkowego. Co do zasady pierwotnie wystepuje obowigzek
podatkowy, a jego nastepstwem jest zobowigzanie podatkowe, ktére powinno
wynika¢ z tego obowigzku*®. Wedtug definicji ustawowej obowigzek podatkowy
jest wynikajgcg z ustaw podatkowych ogdlng powinnoscig zaptaty podatku w
zwigzku z zaistnieniem zdarzenia opisanego w ustawie. Z kolei legalna definicja
zobowigzania podatkowego stanowi, ze jest to wynikajgce z obowigzku
podatkowego zobowigzanie podatnika do zaptacenia na rzecz Skarbu Panstwa,
wojewodztwa, powiatu albo gminy podatku w wysokosci, w terminie oraz w
miejscu okreslonym w przepisach prawa podatkowego®®. Oprocz obowigzku
podatkowego podatnik ma rowniez inne obowigzki z nim zwigzane, nazywane
,obowigzkami technicznymi”, ktére zapewniajg prawidtowg realizacje
podstawowego obowigzku podatkowego. Do tej kategorii zalicza sie m.in.:
przekazywanie organom podatkowym informacji, skfadanie deklaraciji,

prowadzenie ksigg podatkowych czy poddanie sie kontroli®°.

Obowigzek podatkowy nie dotyczy zatem ustalonej kwoty naleznosci
podatkowej, a jego adresatem jest pewna kategoria podmiotéw, a nie Scisle
oznaczony i zindywidualizowany podatnik. Zobowigzanie podatkowe jest
natomiast skonkretyzowane co do: osoby podatnika, wysoko$ci swiadczenia,

terminu pfatnosci oraz miejsca spetnienia $wiadczenia®l. Przeksztatcenie

48 \W. Wojtowicz (red.), Zarys finanséw publicznych i prawa finansowego, Wolters Kluwer
Polska, Warszawa 2008, s. 152.

4 Art. 4 i 7 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (t.j. Dz.U. z 2020 r.
poz. 1325 ze zm.).

0 W. Wojtowicz, P. Smolen (red.), Prawo podatkowe, C.H. Beck, Warszawa 2014, s. 80
in.

51 E. Liwanowska, Powstanie zobowigzarn podatkowych, ,Doradztwo Podatkowe” nr 4,
1999, s. 8.
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zobowigzania podatkowego w obowigzek podatkowy moze nastgpi¢: z mocy
prawa®?> w zwigzku z zaistnieniem danego zdarzenia albo poprzez doreczenie

decyzji ustalajgcej wysokosc¢ tego zobowigzania.

Pierwszy sposob powstawania zobowigzan podatkowych dominuje w
polskim systemie podatkowym i zwigzany jest z zasadg samoobliczenia
(samowymiaru), w ramach ktorej to podatnik lub ptatnik zobowigzany jest do
obliczenia i zapfaty wiasciwej kwoty podatku. Drugi sposdb powstawania
zobowigzan podatkowych polega na wydaniu decyzji ustalajgcej zobowigzanie
podatkowe, o charakterze konstytutywnym, najczesciej na podstawie danych
przedstawionych przez podatnika, dokonanie wymiaru lezy jednak po stronie
organu podatkowego. W polskim systemie podatkowym wydawanie i
doreczanie decyzji ustalajgcej jako sposéb powstawania zobowigzan
podatkowych ma zdecydowanie mniejsze znaczenie i funkcjonuje na
przyklad w ramach podatku od spadkéw i darowizn oraz w ograniczonym

zakresie w ramach podatku od nieruchomosci.

Na gruncie obowigzujgcej Ordynacji podatkowej formg konkretyzacji
zobowigzania podatkowego jest wymiar, ktéry obejmuje dziatania polegajgce na
obowigzku wykonania okreslonych czynnosci, tj. ztozenia deklaracji, albo
wydania decyzji w zwigzku z zaistnieniem zdarzen, ktére powodujg powstanie

obowigzku podatkowego®3. Zwyczajne formy wymiaru obejmuija:

e samowymiar i wymiar ptatniczy — dominujgce w ramach systemu
podatkowego,

e wymiar decyzyjny — dokonywany przez organ podatkowy 4.

52 W doktrynie wskazuje sie, ze okreslenie ,z mocy prawa” jest pewnym skrétem, ktory
zastepuje okreslenie opisowe: ,zobowigzanie podatkowe powstaje z dniem zaistnienia
zdarzenia, z ktérym ustawa podatkowa wigze powstanie takiego zobowigzania”, przy
czym skrot ten jest czesto uzywany w piSmiennictwie i orzecznictwie sgdow, zob. np. M.
Wasilenko, Zobowigzania podatkowe — pojecie, sposoby powstawania, formy
wygasania, ,Doradztwo Prawne i Podatkowe RB Biuletyn” nr 15, 2019, s. 40-50.

% H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa
2013, s. 213.

> L. Etel (red.), System prawa finansowego, t. Ill, Wolters Kluwer Polska, Warszawa
2010, s.644in.
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Nadzwyczajne formy wymiaru obejmujg natomiast m.in.: Kkorekte
samowymiaru, Sszacowanie podstawy opodatkowania i wymiar dodatkowych

zobowigzan w podatku od towardéw i ustug.

W ramach form zwyczajnych podstawowa réznica miedzy samowymiarem
i wymiarem ptatniczym a wymiarem decyzyjnym polega na tym, ze w przypadku
wymiaru dokonywanego przez organ na podmiocie niedziatajgcym w
ramach administracji podatkowej spoczywa jedynie odpowiedzialnos¢ za
podanie danych zgodnych ze stanem faktycznym, podczas gdy ciezar
zidentyfikowania w tym zakresie wlasciwych norm prawa podatkowego
pozostaje po stronie organu. Z kolei gdy podmiot zobowigzany jest do
samoobliczenia, po jego stronie pozostaje nie tylko obowigzek przekazania
danych dotyczacych zaistnialych zdarzen, ale takze samodzielne

uwzglednienie odpowiednich norm prawa podatkowego®®.

W ramach polskiego systemu podatkowego dominuje zasada
samoobliczenia, przy czym w wiekszosci przypadkéw obowigzek podatkowy
powstaje z mocy prawa. W bardziej szczegotowy sposéb zasade samoobliczenia
podatku od towardéw i ustug wyraza art. 103 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o
podatku od towarow i ustug®®, zgodnie z ktorym podatnicy sg obowigzani, bez
wezwania naczelnika urzedu skarbowego, do obliczania i wptacania podatku za
okresy miesieczne w terminie do 25. dnia miesigca nastepujgcego po miesigcu,
w ktérym powstat obowigzek podatkowy, na rachunek urzedu skarbowego®’.
Podobne regulacje zawiera ustawa o podatku dochodowym od o0s6b
fizycznych®8, ktéra w art. 45 przewiduje, ze to podatnicy zobowigzani sg sktadaé
urzedom skarbowym zeznanie, wedtug ustalonego wzoru, o WysOKOSCi
osiggnietego dochodu (poniesionej straty) w roku podatkowym, w terminie od 15

lutego do 30 kwietnia roku nastepujgcego po roku podatkowym. Czynnosé

%5 |bidem.

%6 Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (t.j. Dz.U. z 2021 r., poz.
685 ze zm.).

57 J. Martini, Z. Liptak, P. Kowalczyk, P. Skorupka, M. Wojda, Ustawa o VAT. Komentarz,
Difin, Warszawa 2005, s. 772 i n.

%8 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od o0séb fizycznych (t.j. Dz.U.
z2021r., poz. 1128 ze zm.).
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samoobliczenia podatku realizowana jest zatem przez podatnika
samodzielnie, natomiast rezultaty samoobliczenia przedstawiane sg
wiasciwemu organowi podatkowemu w formie deklaracji, stanowiagcej
podstawe do uiszczenia przez podatnika stosownej, a ustalonej w procesie

samoobliczenia kwoty podatku.

W podatkach dochodowych odpowiedzialnos¢ za wymiar przerzucana jest
takze czesto na podmiot, ktory nie jest podatnikiem ani organem podatkowym,
czyli ptatnika. Jest to podmiot zobowigzany w szczegdlnych przypadkach do
wykonania obowigzkéw wymiarowych w zastepstwie podatnika, tj. do obliczenia
podatku, pobrania go i wptacenia®®. Sytuacje tego podmiotu nalezy jednak oceni¢
jako znacznie mniej korzystng niz sytuacja podatnika. Ptatnik ponosi bowiem
odpowiedzialnos¢ za wymiar zobowigzania innego podmiotu w przypadku, gdy
zostanie on dokonany nieprawidtowo®. Odpowiedzialno$¢ ptatnika ma charakter
majgtkowy — odpowiada on catym swoim majgtkiem. Funkcjonowanie tej
instytucji nie zmniejsza odpowiedzialno$ci, jaka spoczywa na podmiotach
bedacych podatnikami, do ktérych kierowane sg normy materialnego prawa

podatkowego.

Podatnik w procesie stosowania prawa podatkowego jest zatem
najczesciej zobowigzany, aby we wilasnym zakresie dokonaé¢ ustalenia
naleznosci podatkowej, przy czym rola organéw sprowadzona zostata do
wybiérczej kontroli tego procesu®l. Cecha charakterystyczna
samoobliczenia podatku jest biernos¢ organéw podatkowych, ktoére
podejmujg dziatania dopiero dopiero w przypadku nieprawidtowosci lub
zaniechania po stronie podatnika. Samowymiaru podatku dokonuje osoba
zobowigzana poprzez ujawnienie organom podatkowym stanu faktycznego

podlegajgcego opodatkowaniu, subsumpcji obowigzku podatkowego oraz

% W. Maruchin, Odpowiedzialno$¢ podatkowa podatnika, ptatnika, inkasenta, oséb
trzecich: wspdlnikow spotek cywilnych, jawnych, komandytowych, cztonkéw zarzgdu
spofek z 0.0. i akcyjnych oraz spadkobiercow, Osrodek Doradztwa i Doskonalenia Kadr,
Gdansk 2008, s. 73.

0 Wedtug art. 30 § 1 Ordynacji podatkowej ptatnik odpowiada za podatek niepobrany
lub pobrany, a niewptacony.

61 R. Mastalski, Charakter prawny interpretacji prawa podatkowego dokonywanej przez
Ministra Finansow, ,Jurysdykcja Podatkowa” nr 1, 2007, s. 5.
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zaptate podatku. To na tym podmiocie cigzy zatem obowigzek prawidtowej oceny
zdarzenia faktycznego, a nastepnie jego subsumpcji pod wiasciwg norme
prawa®2. Ryzyko nieprawidtowego samoobliczenia bgdz jego braku®? spoczywa
w duzej mierze na podatniku, ktéry ponosi w tym zakresie nie tylko
odpowiedzialnos¢ podatkowg, wtgczajgc odsetki za ewentualng zwtoke, ale takze
odpowiedzialnos¢ karnoskarbowaq, jezeli wystgpienie nieprawidtowosci wypetni
znamiona czynu zabronionego. Cho¢ w ramach obowigzujgcych podatkow czes¢
czynnosci zwigzanych z samoobliczeniem moze by¢ realizowana przez organ
podatkowy — tak jest w przypadku udostepniania podatnikom podatku
dochodowego od oséb fizycznych w postaci zeznan podatkowych za
posrednictwem portalu podatkowego, ktére wymagajg jedynie zaakceptowania
do ich skutecznego ztozenia® — to nie zmienia to zakresu odpowiedzialnosci
podatnika za tak dokonany wymiar podatku. Odpowiedzialno$¢ podatkowa ma
przy tym charakter obiektywny —nieznajomos$¢ przez obowigzany podmiot prawa
podatkowego nie jest w zadnej mierze istotna dla ustalenia i oceny istniejgcej z

mocy prawa, obiektywnej odpowiedzialnosci podatkowe;j®®.

Samowymiar jest przy tym instytucjg charakterystyczng dla prawa
podatkowego i nie mozna jej przyréowna¢ do innych instytucji
obowigzujagcych na gruncie innych gatezi prawa. Przykladowo, Trybunat
Konstytucyjny podkreslat, ze samowymiar rozumiany jako postanowienie,
ze podatek wynikajacy ze ztozonej deklaracji jest podatkiem do zaptaty
(ptynie z takiej deklaracji powinnos¢ zaptaty), nie moze byé poréwnywany
z oswiadczeniem woli®. Jednoczesnie weryfikacje samowymiaru nalezy

rozpatrywacC wytgcznie w kategoriach zabezpieczenia interesu panstwa, a nie

62 J. Wrébel, Bezpieczenstwo finansowe w zakresie samoobliczenia podatku przez
osobe zobowigzang — odpowiedzialno$¢ karnoskarbowa, ,Res Politicae” t. X, 2018, s.
183-193.

3 Na przyktad przez nieprawidtowg subsumpcje przez zobowigzanego normy prawnej,
btedng wyktadnie przepiséw, nieprawidtowosé samoobliczenia, jak rowniez wykazanie
nieprawidtowej wartoéci przedmiotu opodatkowania czy nieujawnienie podstawy
opodatkowania.

64 Na podstawie art. 45cd ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osdb
fizycznych (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1426).

8 Tak np. wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 5 maja 1998 r., sygn. akt
Il SA 147/98, SIP LEX.

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 maja 2010 r., sygn. akt P/70, SIP LEX.
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podatnika — z faktu niedostrzezenia przez organ podatkowy wadliwoSci
dokonanego rozliczenia nie mozna wywodzi¢ kozysci, w tym braku
odpowiedzialnosci za nieprawidtowo zadeklarowane podatki®’. Z drugiej strony
nalezy wskazac, ze btedy w samowymiarze podatku niedostrzezone przez aparat
skarbowy wskazywane sg jako jedna z gtébwnych przyczyn powstawania luki
podatkowej®®. Wzmacnianie zasady samoobliczania skutkuje znacznym
obcigzeniem podatnika — wplywa jednak takze na ksztalt calego systemu
podatkowego i funkcjonujagcych w jego ramach instytucji, konstytuuje
bowiem role kontroli w tym systemie. Przesuniecie na podatnika ciezaru
witasciwego wypetnienia obowigzkéw natozonych na niego w ramach prawa
podatkowego bedzie bowiem implikowa¢ istotng role kontroli w

wypetnianiu tych obowigzkow.

Ponadto jezeli w pierwszej kolejnosci to podatnik we wlasnym zakresie
dokonuje rozliczenia podatku, a kontrola tego rozliczenia ma wytgcznie charakter
wybiorczy, to istotne jest skionienie podatnika do przestrzegania prawa
podatkowego juz na etapie samowymiaru. Z kolei jezeli to procedura kontrolna
jest pierwszg okazjg do skonfrontowania dokonanego przez podatnika
samoobliczenia ze stanowiskiem organu, to procedura, w ramach ktorej
witasciwy organ powinien zidentyfikowa¢ nieprawidiowosci i sktonic
podatnika do ich naprawienia, jest kluczowa dla funkcjonowania systemu.
Etapowo$¢ procesu dochodzenia do wiasciwego okreslenia zobowigzania
podatkowego (przy czym niektore z tych etapow, jak kontrola czy wydanie decyzji
okreslajgcej, nie muszg w tym procesie wystgpic¢) bedzie przy tym decydowac o

charakterze takich pojec, jak przestrzeganie i stosowanie prawa podatkowego.

67 Tak np. Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 9 grudnia
2004 r., sygn. akt Il SA/Wa 406/04.

6 |uka podatkowa jest rozumiana jako réznica miedzy podatkiem rzeczywiscie
zaptaconym a podatkiem, ktdry powinien by¢ zaptacony, jesli wszystkie osoby fizyczne i
prawne zadeklarowaty swoje czynno$ci i transakcje we wtasciwy sposob, w zgodzie z
literg prawa i intencjg prawodawcy — tu w odniesieniu do podatku VAT. Zob. M.
Sosnowski, Realizacja funkcji fiskalnej w zakresie podatku od towardw i ustug, ,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” nr 864, ,Finanse, Rynki Finansowe,
Ubezpieczenia” nr 76, t. 1, 2015.
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3. Przestrzeganie prawa podatkowego
3.1. Zagadnienia dotyczace przestrzegania prawa

Przestrzeganie prawa definiowane jest jako $wiadome zachowanie
adresatow norm (sankcjonowanych i sankcjonujgcych) zgodnie z trescig
dyspozycji tych norm w warunkach okreslonych w ich hipotezach®. Oczywiscie
definicja ta zawiera pewne uproszczenie, przyjmujgc za wzorcowg posta¢ normy
prawnej majgcej strukture trojcztonowg (,hipoteza”, ,dyspozycja”, ,sankcja”), a
wiec schemat, w ktérym funkcjonalnie sg ze sobg powigzane norma
sankcjonowana i norma sankcjonujgca. W tym ujeciu norma prawna wyznacza
bowiem adresatom nakazy albo zakazy okreslonego postepowania, jezeli wiec
adresat realizuje te nakazy albo zakazy, realizuje tym samym norme prawna, i
odwrotnie, jezeli nie spetnia wyznaczonych mu obowigzkow, to narusza norme
prawng. Realizowanie normy prawnej odroznia sie od jej przestrzegania wediug
kryterium swiadomosci podmiotu — jezeli adresat obejmuje swiadomoscig zakres
realizowania okreslonej normy, tj. ma intencje jej zrealizowania, to mozna mowic
0 przestrzeganiu normy prawnej. Z. Ziembinski odroznia przy tym mocng
interpretacje od stabej interpretacji przestrzegania prawa. Wedtug interpretacji
stabej wystarczy, aby adresat normy wiedziat, ze obowigzuje go dana norma, i
jej przestrzegat, z kolei wedtug interpretacji mocnej o przestrzeganiu prawa moéwi
sie wytgcznie wtedy, gdy realizowanie danej normy jest rezultatem modyfikacji
zachowania jej adresata pod wptywem tej normy’°. Co istotne, w ramach pojecia
przestrzegania prawa podmiot ujmowany jest mozliwie szeroko i odnosi sie do
kazdego hipotetycznego adresata danej normy prawnej’l. Niektorzy autorzy
wyrozniajg takze pojecie wykonywania prawa, w ramach ktérego uwzgledniajg

zarowno realizowanie, jak i przestrzeganie oraz stosowanie prawa’?, ktore

8 M. Holzer, E. Eckhardt, Wstep do prawoznawstwa, WSPiA w Przemyslu, Przemys|—
Rzeszéw 2010, s. 167-173.

0 Z. Ziembinski, S. Wronkowska, Zarys teorii prawa, Ars boni et aequi, Poznan 2001,
s. 197 in.

1 J. Helios, W. Jedlecka, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa dla ekonomistow
podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa dla ekonomistéw, WPAIE Uniwersytetu
Wroctawskiego, Wroctaw 2015, s. 61.

2 . Leszczynski, Zagadnienia teorii stosowania prawa. Doktryna i tezy orzecznictwa,
Wolters Kluwer Polska, Krakéw 2004, s. 16.
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oznacza kazde wypetnienie dyspozycji normy prawnej, niezaleznie od charakteru
tej dyspozycji i niezaleznie od sposobu dziatania, a takze niezaleznie od tego,

jaki podmiot wykonywanie prawa podejmuje.

Przestrzeganie prawa lub jego przekraczanie przez adresatow norm zalezy
od wielu czynnikéw. Integralng cechg prawa jest jednak przymus, stanowigcy
zabezpieczenie jego przestrzegania. Przymusem zas dysponuje panstwo, ktore
stwarza w celu jego wykorzystania specjalny aparat. Przestrzeganie prawa nie
zalezy wiec wylgcznie od dobrej woli adresata normy (cho¢ moze on aprobowac
tres¢ normy na gruncie wyznawanego systemu wartosci), bowiem w razie
potrzeby panstwo, dziatajgc przez odpowiedni w danej sytuacji organ, fizycznie
zmusza do podporzadkowania sie jego woli, stosujgc prawo’®. Przez
przestrzeganie prawa nalezy zatem rozumie¢ postepowanie obywateli, ale takze
organdéw panstwowych, ktore jest zgodne 2z obowigzujgcymi przepisami.
Oznacza to, ze w praworzgdnym panstwie wszelka dziatalnos¢ wtadcza wymaga
podstaw prawnych, tj. legitymacji w prawnie nadanym upowaznieniu do
dziatania™. Istotne jest takze podej$cie organéw do obowigzujgcych norm —
prawodawca nie moze bowiem wymusi¢ przestrzegania prawa bez chocby
minimalnej akceptacji go przez organy stosujgce prawo, ktére zawsze mogg
odpowiednimi  zabiegami ,stosowacé¢" prawo niezgodnie z zamiarem

prawodawcy’®.

Jak juz wspomniano we wprowadzeniu, przepisy prawne sg, a przynajmniej
powinny by¢, tworzone w celu wywofania okreslonych, przewidzianych i
oczekiwanych przez prawodawce skutkdw. Powinny by¢ zatem ujmowane jako
srodki, ktére najwiekszg skuteczno$¢ majg wodwczas, gdy realizowanie
odkodowanych z nich norm prowadzi do osiggania zatozonych celdw. Zadaniem
prawodawcy jest wiec trafne rozpoznanie zwigzku miedzy ustanowieniem danych

norm a tym, czy spowoduje to u ich adresatow zachowania wyznaczone przez

 H. Zieba, Konstytucyjny obowigzek przestrzegania prawa a obywatelskie
niepostuszenstwo, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” nr 2(54), 2020, s. 241-257.

4 B. Banaszak, Komentarz do art. 7, [w:] B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 2012, s. 57 i n.

5 J. Wréblewski, Teoretyczne zagadnienia standardéw w prawodawstwie w stosowaniu
prawa, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” z. 3, 1989, s. 1-13.
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owe normy. Samo zachowanie zgodne z dang normg nie zawsze jednak
prowadzi do osiggania zatozonych stanow rzeczy’® — doprowadzenie do
realizowania danej normy nie jest zatem celem samym w sobie. Prawo oddziatuje
bowiem spofecznie nie tylko przez wplyw na zachowania obywateli
(przestrzeganie prawa), ale takze przez ksztattowanie ich motywacji’’. Kwestia
ta wymaga szerszego rozwazenia w przypadku przepisow prawa podatkowego
procesowego. Ksztalt instytucji formutowanych w ramach procedur
kontrolnych nie stanowi jedynie odosobnionych, niepowigzanych
fragmentéw regulacji majacych na celu jedynie wyznaczenie ram dla
czynnosci organu czy podatnika na okreslonych etapach tych procedur.
Warto przy tym nadmienié, ze normy, ktére moga wydawac sie nieistotne
dla przestrzegania prawa podatkowego materialnego, jak na przyktad zakaz
dokonania korekty deklaracji odwracajacej ustalenia kontroli celno-
skarbowej’®, tak naprawde ksztaltuja postawy wobec obowigzkéw
nakiadanych na podatnikéw. W tym sensie takze normy regulujgce procedury
kontrolne zyskujg wieksze znaczenie w ramach systemu podatkowego, jezeli
formutowane sg w celu osiggniecia okreslonych przez prawodawce skutkow

wychodzacych de facto poza zakres ich normowania.

Obowigzek przestrzegania prawa ma w ramach polskiego prawodawstwa
wymiar konstytucyjny. Przepis art. 83 Konstytucji’® ustanawia obowigzek
przestrzegania prawa Rzeczypospolitej Polskiej, obejmujgc nim akty prawa
powszechnie obowigzujgcego. Wskazuje sie przy tym, ze bezwzgledny
obowigzek przestrzegania prawa jest jednym z koniecznych warunkéw
funkcjonowania demokratycznego panstwa prawa®’. Obowigzek ten ma
charakter powszechny w tym sensie, ze obejmuje wszelkie podmioty pozostajgce

pod witadzg Rzeczpospolitej Polskiej, w tym wiadze publiczne. Nalezy jednak

6 Z. Ziembinski, S. Wronkowska, Zarys teorii..., op. cit., s. 209.

L. Petrazycki, O nauce, prawie i moralno$ci. Pisma wybrane, PWN, Warszawa 1985,
s. 174in.

8 Por. art. 83 ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej z dnia 16 listopada 2016 r. (t.].
Dz.U.z 2021 r., poz. 422 ze zm.).

9 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 473).
8 M. Florczak-Wator, Komentarz do art. 83, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. Il, LEX/el. 2021.
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postawi¢ pytanie, jaki jest zakres tego obowigzku i jak nalezy zdefiniowac
przestrzeganie prawa. Obowigzek przestrzegania prawa oznacza wymog
stosowania sie do obowigzujgcych norm prawnych od momentu ich
wprowadzenia do systemu prawnego do momentu ich uchylenia. Moze on jednak
odnosi¢ sie takze do zasad, ktére siegajg poza system prawa stanowionego, 0
ile odwotujg sie do nich wymienione wyzej akty prawa powszechnie
obowigzujgcego (na przyktad do zasad wspotzycia spotecznego). W ramach tego
obowigzku Konstytucja nie przewiduje wprost prawa do uchylenia sie od
obowigzku przestrzegania prawa przez wzglad na niezgodnos¢ danej normy z
norma konstytucyjng ani nie przyznaje ,prawa do oporu”. W ramach ustanowionej
hierarchii aktéw prawnych — nie wchodzgc jednak w pozostajgcg poza zakresem
niniejszej pracy tematyke kolizji norm prawnych — gdy nakazy i zakazy
okreslonego zachowania wynikajgce z aktow nizej usytuowanych w hierarchii
aktow prawnych sg niezgodne z nakazami i zakazami wynikajgcymi z aktéw
wyzej usytuowanych, a jednoczesnie nakazow i zakazow wynikajgcych z obu
aktéow prawnych nie mozna réwnoczesnie realizowa¢ z uwagi na zachodzacg
miedzy nimi nieusuwalng sprzecznosé, ich adresat powinien podporzgdkowaé
sie aktom prawnym wyzszej rangi®l. Wspomniany brak wyraznie
sformutowanego ,,prawa do oporu” moze stanowi¢ jednak o braku realnej
mozliwosci uprawnionego nieprzestrzegania obowigzujagcych norm
wylacznie ze wzgledu na przeswiadczenie ich adresata o sprzecznosci z
norma wyzszej hierarchii, na przyklad normg konstytucyjng. Trybunat
Konstytucyjny podkreslit bowiem, ze ,obowigzek poszanowania i przestrzegania
prawa powszechnie obowigzujgcego cigzy na obywatelach tak dtugo, jak dtugo
prawo to nie utracito mocy obowigzujgcej z punktu widzenia ksztattowania ich
indywidualnych i konkretnych praw i obowigzkéw. Nie mogg oni zatem odmawiaé
jego przestrzegania (przyktadowo zaptaty podatkbw w terminach ich
wymagalnosci) tylko ze wzgledu na powzigcie watpliwosci co do konstytucyjnosci

przepisu™?. W takiej sytuacji adresat normy, na przyktad podatnik, powinien

8 |bidem.
82 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 marca 2002 r., sygn. akt P 7/00, SIP LEX.
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skorzystac z przewidzianych w Konstytucji Srodkow ochrony przed naruszeniem

jego konstytucyjnych praw i wolnosci, przyktadowo skargi konstytucyjnej.

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt prawa podatkowego, w ktorym
— jak wskazano — dominuje zasada samoobliczenia, tj. podatnik musi we wtasnym
zakresie dokona¢ samowymiaru, aby uisci¢ nalezne podatki, mozna stwierdzic,
ze kwestia przestrzegania prawa jest dla prawa podatkowego kluczowa.
W wiekszosci podatkow sam podatnik musi bowiem najczesciej we wiasnym
zakresie zidentyfikowa¢ obowigzujgce go w danych sytuacjach przepisy,
dokonac¢ wykfadni przepiséw prawa podatkowego i zachowac sie w sposob, ktory
bedzie mozna uznaé za przestrzeganie tych norm. Pierwszy etap, w ktérym
prawo podatkowe oddziatuje na zachowania adresatéw, odbywa sie wiec
bez zaangazowania organow podatkowych, dlatego zrealizowanie tych

norm przez podatnikow we wiasnym zakresie jest tak istotne.

Tym bardziej istotna jest tutaj rola procedur kontrolnych, ktére w ramach
prawa podatkowego bedg stanowi¢ niemal jedyng mozliwo$¢ zidentyfikowania
nieprawidtowos$ci w rozliczeniu podatkowym przez wtasciwy organ. Przez wzglgd
na to, ze kontrola ta zawsze bedzie odbywac sie wybidrczo, nie sposéb bowiem
efektywnie poddac jej wszystkich podatnikéw, to wtasnie przestrzeganie prawa
podatkowego przez samych podatnikow bedzie stanowi¢ gtdwng determinante
skutecznosci ustanowionych norm. W tym przejawia si¢ swego rodzaju
etapowos¢ w realizowaniu norm prawa podatkowego — w pierwszym,
glownym stadium to podatnik, dokonujac stosownej wykladni, moze
przestrzega¢ prawa podatkowego, a dopiero w drugim etapie dziatania
organu moga doprowadzi¢ do zastosowania wobec podatnika prawa
podatkowego, ktéremu on sam sie nie podporzadkowat. Dalsze etapy beda
juz zatem zwigzane z identyfikowaniem przez organ nieprawidlowosci w
rozliczeniach podatkowych, co w skali wszystkich podatnikow nie zdarza

sie czesto.

Dowodzi to specyfiki prawa podatkowego, zaréwno w kwestii jego
przestrzegania, jak i stosowania przez organy podatkowe. Przez uksztattowanie

systemu podatkowego w specyficzny sposdb wszelkie zachowania
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zidentyfikowane przez wiasciwe organy jako brak przestrzegania prawa mogg
bowiem prowadzi¢ do aktu stosowania prawa, tj. wydania aktu konkretno-
indywidualnego, do ktérego adresat bedzie zobowigzany sie zastosowac lub
ktory w ramach dostepnych srodkow organ bedzie mogt wyegzekwowac. Majac
na uwadze, ze celem, do ktérego dazy¢ powinien prawodawca, jest to, aby
adresat juz we wlasnym zakresie przestrzegal ustanowionych przez
prawodawce norm, réwniez ksztalt procedur kontrolnych i ich przebieg

powinien w najwyzszym stopniu ten cel realizowac.

Nasuwa sie w tym miejscu pytanie: Czy skoro procedurg kontrolng
objety zostanie niewielki odsetek podatnikéw, to jej przebieg lub regulacje
jej dotyczace moga wywiera¢ wplyw na przestrzeganie prawa przez ogoét
podatnikéw? Jezeli natomiast taka zaleznos¢ wystepuje, to jakimi
prawidtowosciami sie rzgdzi? Do zbadania tych zagadnien konieczne jest
odniesienie sie do postaw podatnikéw wobec opodatkowania i do badan, ktére
ukazujg powody przestrzegania lub przekraczania przez poszczegdélne podmioty

przepisow prawa podatkowego.

3.2. Postawy wobec opodatkowania i ich determinanty

Z perspektywy witadzy publicznej opodatkowanie jest podporzgdkowane
pierwotnej i podstawowej funkcji podatkéw, jakg jest funkcja fiskalna. Gtéwnym
celem istnienia podatkéw jako podstawowej i jednej z najstarszych kategorii
ekonomicznych, fiskalnych, prawnych, politycznych i spotecznych?® jest bowiem
zapewnienie regularnych i mozliwie wysokich dochodéw budzetowych®. Funkcja
fiskalna (zwana tez skarbowg bgdZz dochodowg)®® wynika bowiem z samej istoty

podatku, ktéry stanowi¢ ma stosowny wptyw do budzetu panstwa okreslonych

8 M. Sosnowski, Sprawnos$¢ fiskalna podatkéw dochodowych, ,Finanse, Rynki
Finansowe, Ubezpieczenia” nr 83, t. 5, 2016, cz. 1, s. 43-53.

8 W. Morawski, K. Lasinski-Sulecki, B. Brzezinski, Poprawa efektywnosci systemu
podatkowego. Nowe narzedzia prawne w VAT | akcyzie, Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2018, s. 11-13.

8 M. Sosnowski, Sprawnos¢ fiskalna..., op. cit.

36



(prognozowanych) $rodkéw niezbednych do sprawowania witadzy®. Z drugiej
strony podatki regulujg (in minus) poziom zasobow pienieznych opodatkowanych
podmiotéw, przy czym jest to regulacja: jednostronna, przymusowa, bezzwrotna
i nieodptatna. Z samej swej istoty podatek powoduje wiec sprzeczno$c¢ interesow

wiadzy publicznej i opodatkowanych podmiotow?’.

Najwazniejsze dla przestrzegania norm prawnych jest to, ze normy te
znajdujg uzasadnienie aksjologiczne w ocenach formutowanych przez ich
adresatow®. O to moze by¢ jednak trudno w ramach prawa podatkowego, ktére
— jak wspomniano — godzi w partykularny interes opodatkowanej jednostki. W
teorii prawa wyrdznia sie trzy rodzaje postaw, ktére mogg sktania¢ do jego
przestrzegania: oportunizm, tj. podporzgdkowanie sie prawu ze wzgledu na
sankcje grozgce za przekroczenie obowigzujgcych norm; konformizm, tj.
realizacja norm przez wzglad na ich przestrzeganie przez dang grupe spoteczng;
legalizm, tj. dawanie postuchu normom prawnym jedynie przez wzglad na ich
charakter®®. W rzeczywistosci postawy zmierzajgce do przestrzegania prawa, a
w szczegolnosci prawa podatkowego, majg bardziej ztozony charakter i mogag

by¢ determinowane przez wiele czynnikow.

Ws8réd mozliwych reakcji na opodatkowanie wymienia sie: spetnienie
obowigzku podatkowego, przerzucenie podatku, unikanie czy nawet uchylanie
sie od opodatkowania®. Zreszta uciekanie przed obcigzeniem podatkowym
jest zjawiskiem tak starym jak podatki®l. Przyczyny przyjmowania
okreslonych postaw wobec obowigzku podatkowego sa niezwykle ztozone,

jednak niezmiennie od wielu lat pozostajg przedmiotem badan w ramach

8 7. Ofiarski, Ogoélne prawo podatkowe. Zagadnienia materialnoprawne i proceduralne,
LexisNexis, Warszawa 2013, s. 30.

8 T. Famulska, Reakcje przedsiebiorstw na obcigzenia podatkowe (na przyktadzie
podatku od towaréw i ustug), ,Optimum. Studia Ekonomiczne” nr 1(73), 2015, s. 137-
151.

8 7. Ziembinski, S. Wronkowska, Zarys teorii..., op. cit., s. 42 i n.

8 M. Borucka-Arctowa, O spofecznym dziataniu prawa, PWN, Warszawa 1967, s. 165-
173.

% M. Pietrewicz, Polityka fiskalna, Poltext, Warszawa 1993, s. 65-66.

% M. Kalinowski, Granice legalno$ci unikania opodatkowania w polskim systemie
podatkowym, TNOIiK ,Dom Organizatora”, Torun 2001, s. 15.

37



réoznych systemow podatkowych®?. Dlatego wsrod podstawowych kategorii
dotyczacych stosunku obywateli do ptacenia podatkdéw wyréznia sie
mentalnosé i moralnosé podatkowa. W uproszczeniu mozna przyjac, ze
mentalnos¢ obrazuje nastawienie do opodatkowania reprezentowane przez dang
grupe spoteczng, z ktérg podatnik sie utozsamia i do ktorej nalezy®3, z kolei
moralno$¢ podatkowa odzwierciedla aspekt indywidualny®*, tj. wewnetrzng

akceptacje (bgdz jej brak) obowigzku podatkowego®®.

W odniesieniu do mentalnosci podatkowej, chociaz obecnie zaciera sie
klasyczny podziat na kraje o mentalnosci potudniowej (bardziej sktonnej do
unikania i uchylania sie od opodatkowania) i pétnocnej (bardziej sktonnej do
realizacji obowigzkow podatkowych), trudno nie dostrzec wptywu uwarunkowan
historycznych na ksztattowanie sie jej w spoteczenstwie. Przykladowo, w
odniesieniu do Polski wskazuje sig, ze ptacenia podatkow nigdy nie kojarzono z
interesem panstwa, podczas gdy w ,okresie realnego socjalizmu oszustwa
podatkowe uwazano wrecz za dziatania antysystemowe, przejaw zaradnos$ci™6,
W niektorych przypadkach trudno zatem o czysto aksjologiczne uzasadnienie dla
przestrzegania norm prawa podatkowego przez ich adresatow. Jest to w pewnym
sensie konsekwencjg tego, ze prawo pozytywne, a w szczegdlnosci prawo
podatkowe, jest wynikiem kompromisu sit politycznych i sit spotecznych, dlatego
prawo nie moze by¢ w petni odbiciem uniwersalnych wartosci aksjologicznych®’.
W ramach badah prowadzonych w Polsce po przemianach ustrojowych lat
dziewieédziesigtych XX wieku az 28% respondentéw uznato, ze osoby unikajgce
ptacenia podatkow postepujg jak wiekszo$é populacji®®. Dodatkowo co dziesigty

ankietowany uznat je za odwazne i przedsiebiorcze. Tylko niewiele mniej niz

92 M. Pasternak-Malicka, Mentalno$¢ i moralno$¢ podatkowa a reakcje gospodarstw
domowych na obowigzek podatkowy, ,Modern Management Review” nr 20(1), 2013, s.
87-98.

% A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, LexisNexis, Warszawa 2004,
s. 237.

% E. Bogacka-Kisiel, Finanse osobiste. Zachowania — produkty — strategie,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2012, s. 303.

% A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo..., op. cit., s. 242.

% M. Pasternak-Malicka, Mentalno$c i moralno$cé..., op. cit., s. 87-98.

% A. Gomulowicz, Zasada aequitas a orzecznictwo podatkowe sgdownictwa
administracyjnego, ,Ruch Prawniczy Ekonomiczny i Socjologiczny” z. 1, 2016, s. 81-98.
% R. Kruszewski, Polacy o podatkach, ,Przeglad Podatkowy” nr 3, 1992, s. 5.
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potowa badanych uznato, ze podmioty ukrywajgce swoje dochody i unikajgce
ptacenia podatkéw to przestepcy lub oszusci®®. Odmienna mentalno$¢
podatkowa zostata stwierdzona w badaniach dotyczgcych Standw
Zjednoczonych, Szwajcarii czy Szwecji, gdzie za jeden z powodow takiego stanu
rzeczy wskazuje sie dlugg historie stosowania i rozwoju demokracii

bezposredniej®.

W panstwach, ktérym zostat narzucony z zewnatrz jaki$ system, podatnicy
sg bardziej skionni do odrzucania ikontestowania kazdego systemu
podatkowego, a zmiana tej mentalnosci jest wyjgtkowo trudnal®l, Ma to
szczegolne znaczenie, jesli chodzi o formutowanie norm prawnych w takich
spofeczenstwach, a zwtaszcza stworzenie takiego systemu podatkowego,
aby adresaci norm przestrzegali prawa. W spoteczenstwach o
problematycznej w tym zakresie mentalnosci odpowiednie uksztaitowanie
systemu powinno zatem stuzy¢ stopniowej zmianie postawy wobec
opodatkowania. Istotne jest przy tym ustalenie, czy przepisy procesowego
prawa podatkowego (w tym regulujace instytucje w ramach procedur

kontrolnych) moga odegraé w tym zakresie jakas role.

3.3. Sprawiedliwos¢ dystrybutywna i proceduralna

W powszechnym przekonaniu sieganie przez wtadze do prywatnej kieszeni
stanowi ,atak na sakiewke” — ingerencje w wolno$¢ jednostki'®2. Odpowiedz na
pytanie, dlaczego podatnicy ptacg podatki, a przy tym dlaczego w réznych
spoteczenstwach odmiennie ksztattuje sie moralnos¢ podatkowa jednostek, a w
konsekwencji ich postawy wobec obowigzku podatkowego, nie jest
jednoznaczna. W ramach badan empirycznych powstawato na przestrzeni lat

wiele koncepcji zmierzajgcych do ustalenia przyczyn tego, ze ten ,atak na

% Ibidem.

100 M. Pasternak-Malicka, Mentalno$¢ i moralno$é..., op. cit. , s. 87-98.

101 C. Kosikowski, Problemy zmiany systemu i prawa podatkowego, ,Panstwo i Prawo”
nr 3, 1990, s. 30.

102 A, Gomutowicz, Podatki a etyka, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2013, s. 36 i n.
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sakiewke” jest odbierany w tak rézny sposéb w poszczegdlnych

spotecznosciach.

Model uzytecznosci oporu zaktada, ze podejscie do ptacenia podatkéw
zalezy przede wszystkim od kary nakitadanej przez wiladze w przypadku
niewywigzania si¢ z obowigzkéw naktadanych przez prawo podatkowe,
prawdopodobieinstwa kontroli rozliczen dokonanych dla celéw
podatkowych, wysokosci obowigzujacych stawek podatkowych oraz
dochodoéw danej jednostki'®. Formutowane byly takze koncepcije, ze ptacenie
podatkéw jest jedynie efektem niedostatecznej wiedzy dotyczgcej mozliwosci
legalnego uchylania sie od opodatkowania. W kontekscie powyzszych twierdzen
nalezy jednak zauwazy¢, ze w wigkszosci krajéow prawdopodobienstwo kontroli
oraz grzywny pienieznej nie jest wysokie, a mimo to niewiele oséb uchyla sie od
ptacenia podatkow'®. Modele te nie do konca odpowiadajg zatem specyfice

dzisiejszych systemow podatkowych.

Nowsze badania wykazujg, ze istotny wptyw na moralnos¢ podatkows,
a tym samym na podejscie do realizowania obowigzkéw podatkowych, oprécz
sprawiedliwosci dystrybutywnej, czyli poréwnania przez jednostke wiasnych
obcigzen podatkowych do obcigzen innych podmiotéw, ma sposob
postepowania organéw podatkowych w relacjach podatkowych, tj.
sprawiedliwos¢ proceduralna. Jest to sygnal, ze wiasnie ksztalt procedur
kontrolnych, w ramach ktérych nastepuje wiekszos¢ interakcji podatnik —
organ w ramach polskiego systemu prawa podatkowego, przektada sie na
podejscie spoteczenstwa do realizowania norm prawa podatkowego. W tym
ujeciu bowiem moralnosé podatkowa jest zalezna od oceny procedur
wykorzystywanych przez wtadze do tworzenia swojej pozycji w stosunkach

prawnopodatkowych'®. Z powodu dominacji zasady samoobliczenia relacje

103 M. Niesiobedzka, Dlaczego nie ptacimy podatkéw? Psychologiczna analiza uchylania
sie od opodatkowania, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2013, s. 20 i n.

104 J.E. Stiglitz, The general theory of tax avoidance, ,National Tax Journal” nr 38, 1985,
s. 325-337, za: M. Niesiobedzka, Relacje podatnik — panstwo..., op. cit., s. 123-132.

105 T, R. Tyler, The psychology of legitimacy: A relational perspective on voluntary
deference to authorities, ,Personality and Social Psychology Review” nr 1(4), 2016, s.
325-345, za: M. Niesiobedzka, Relacje podatnik — panstwo..., op. cit., s. 123-132.
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miedzy organem a podatnikiem bedg w duzej mierze ksztattowac sie w toku
procedur kontrolnych oraz postepowan prowadzonych po tych procedurach. Tym
niemniej role tych drugich nalezy oceni¢ jako mniej znaczacg, gdyz zazwyczaj
beda one przejawem tego, ze po przeprowadzeniu procedury kontrolnej podatnik
nie dokonat stosownej korekty deklaraciji, tj. organ nie przekonat go do swoich
racji.

Oba typy sprawiedliwosci mozna bada¢ na wielu poziomach:
indywidualnym, grupowym i spotecznym. Analiza sprawiedliwosci dystrybutywnej
na poziomie indywidualnym opiera sie na poréwnaniu przez jednostke wtasnych
obcigzen z obcigzeniami podatkowymi innych o0s6b (o podobnych Ilub
odmiennych dochodach) lub poréwnaniu ich do wiasnych obcigzen z przesztosci.
O poczuciu sprawiedliwosci dystrybutywnej decyduje tez poréwnanie wtasnych
obcigzen podatkowych z dostepem do ustug i $wiadczen publicznych (tzw.
sprawiedliwos¢ wymiany). Na poziomie grupowym kazda z tych kwestii jest
oceniana z perspektywy poszczegdlnych grup, a na poziomie spotecznym —
catego spoteczenstwal®. Na ocene sprawiedliwosci proceduralnej podatkow
skladaja sie natomiast cztery kwestie: jakos¢ interakcji podatnik — organ
podatkowy, stopien uczestnictwa i kontroli decyzji dotyczacych podatkéw,
jakos¢ informacji dostarczanej podatnikom oraz koszty ptacenia podatkow.
Na poziomie indywidualnym jakos¢ interakcji podatnik — administracja oceniana
jest wedtug takich kategorii, jak: okazywany podatnikowi szacunek, zaufanie i
zyczliwosc. Na poziomie grupowym istotne znaczenie ma sposob traktowania
grupy, z ktorg jednostka sie identyfikuje. Natomiast na poziomie spotecznym
najwieksze znaczenie majg prawa podatnikéw i wypracowane, formalne
standardy relacji podatnik — organ podatkowy!%’. Istotny wplyw na tego
rodzaju sprawiedliwosé beda mie¢ normy procesowego prawa
podatkowego. O poczuciu sprawiedliwosci proceduralnej podatkow stanowi

bowiem réwniez mozliwos¢ uczestnictwa i kontroli procesu podejmowania decyzji

106 M. Wenzel, Tax compliance and the psychology of justice: Mapping the field, [w:] V.
Braithwaite (red.), Taxing Democracy: Understanding Tax Avoidance and Evasion,
Ashgate Publishing, Farnham 2003, s. 41-69.

197 1bidem.
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w odniesieniu do podatkdw. Na poziomie grupowym istotna jest tez przejrzystos¢

dziatan administracji skarbowej i polityka informacyjna zwigzana z podatkami.

W ramach sprawiedliwosci podatkowej w Polsce niezwykle cenne wydajg
sie wyniki badan przeprowadzonych przez M. Niesiobedzkg. Wnioski tych badan
obejmujg twierdzenia, ze — wytgczajgc osoby niezdecydowane — permisywne
podejscie do oszustw podatkowych przejawiato ponad 80% badanych. Co wiecej,
badania wykazaty, ze na moralnos¢ podatkowa, a w konsekwencji postawy
wobec opodatkowania w gtéwnej mierze wplywa sprawiedliwosé
proceduralna podatkéw, a nie sprawiedliwos¢ dystrybutywna. Oprécz
czynnika zdaje sie oczywistego, ktory zawsze miat najwiekszy wptyw na odbior
opodatkowania, czyli obowigzujgcych stawek, w wyniku badania szeroko pojete
relacje z administracjg czy sposob traktowania podatnikbw przez organy
podatkowe zostaty uznane za gtéwny czynnik wptywajgcy na moralnos¢
podatkowg oraz stosunek podatnikéw do opodatkowania'®®. Dziatania organéw
podatkowych realizowane w polskim systemie prawa podatkowego, przede
wszystkim w ramach procedur kontrolnych, przektadaja sie na postawy
podatnikéw. Sposob, w jaki prowadzona jest ta kontrola, ma zatem
niezaprzeczalny wplyw na przestrzeganie prawa podatkowego

materialnego przez podatnikéw.

Whniosek ten prowadzi do ukazania istotnej korelacji — cho¢ przy wiekszosci
podatkéw mozna zaobserwowaé dominacje reguty samoobliczania, w ramach
ktérej podatnik we wtasnym zakresie musi dokona¢ wyktadni przepiséw oraz
zrealizowa¢ dyspozycje tych norm, to sposob postepowania administracji
podatkowej, ktérej ingerencja jest wtérna w stosunku do rozliczania
podatku przez podatnika w ramach samowymiaru, istotnie wpltywa na

podejscie podatnika do realizowania obowigzkéw podatkowych.

W spoteczenstwach, w ktérych mentalnos¢ podatkowa pozostaje na niskim
poziomie, na przyktad ze wzgledoéw historycznych, tak jak w Polsce, procesowe
prawo podatkowe i relacje organ podatkowy — podatnik mogg wspierac

ksztattowanie pozgdanej moralnosci podatkowej. W analizie regulacji prawa

108 M. Niesiobedzka, Relacje podatnik — parstwo..., op. cit., s. 20 i n.
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procesowego zwigzanych z badaniem przestrzegania prawa podatkowego
wazna jest ocena, czy rozwigzania zastosowane w ramach danej procedury
realizujg zatozenia i oczekiwania w ramach sprawiedliwo$ci proceduralne;.
Kwestia ta ma bowiem istotne znaczenie dla przestrzegania prawa podatkowego.
Nie bez przyczyny podkresla si¢ w doktrynie, ze budowanie oraz
pogtebianie zaufania dla dziatan prawnych podjetych przez organy
podatkowe podczas prowadzonych wobec podatnikéw dziatan kontrolnych
powinny stanowi¢ podstawe stabilnosci systemu prawnego jako czesci
struktury spotecznej, ktora jest dodatkowo wzmacniania trwatoscia i
ostatecznoscia wydawanych przez organy podatkowe decyzji

podatkowych?1%9,

4. Stosowanie prawa podatkowego
4.1. Zagadnienia zwigzane ze stosowaniem prawa

Termin ,stosowanie prawa” nie ma scistej definicji, a jego zakres jest roznie
okreslany przez przedstawicieli doktryny. Najczesciej jednak stosowanie prawa
jest rozumiane jako ustalanie skutkbw prawnych danej sytuacji badz
dysponowanie w tym zakresie autorytetem organdéw szeroko pojetego panstwa.
J. Wréblewski wprost okreslat stosowanie prawa jako proces budowania przez
organ panstwa normy indywidualnej''®. Z. Ziembinski z kolei wskazywat, ze przez
stosowanie prawa nalezy rozumieC¢ proces decyzyjny podejmowany i
prowadzony przez kompetentny organ panstwowy (lub inny podmiot wyraznie
upowazniony) konczacy sie wydaniem wigzacej decyzji o charakterze
jednostkowym (indywidualnym i konkretnym)'l. Warto podkresli¢, ze de facto
mozna moéwi¢ o stosowaniu okreslonej normy prawnej, a nie prawal'?.
Stosowanie prawa jest wiec zwigzane z istnieniem norm upowazniajgcych do

dokonania czynnosci konwencjonalnych oraz norm, ktére ich adresatom

109 M. Podstawka, A. Deresz, Kontrola podatkowa a ogdlne zasady postepowania
podatkowego, ,Zeszyty Naukowe UP-H w Siedlcach” nr 108, 2016, s. 11-19.

110 J, Wréblewski, Pisma wybrane, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2005, s. 9.

111 7. Ziembinski, Teoria prawa, op. cit., s. 130.

112 7. Ziembinski, S. Wronkowska, Zarys teorii..., op. cit., s. 42 i n.
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nakazujg bgdz zakazujg cos czyni¢ w sytuacji, gdy upowazniony podmiot takiej
czynnosci konwencjonalnej dokona. Powyzsze uproszczenie odnosi sie do
pewnej idealizacji systemu norm, jednak jako praktyczny przyktad stosowania
prawa mozna wskazac¢ wydanie w drugiej instancji decyzji utrzymujgcej w mocy
decyzje okreslajgcg podatnikowi zobowigzanie podatkowe — taki akt, ze wzgledu
na przymiot wykonalnosci decyzji, aktualizuje obowigzek adresata normy do

zapfaty podatku, ktory do momentu wydania tej decyzji byt jedynie potencjalny.

Przedstawiona definicja stosowania prawa zawiera pewne uproszczenia.
Nie uwzglednia takze ztozonego charakteru samego procesu stosowania prawa.
Stosowanie prawa nie sprowadza sie bowiem w praktyce do wyprowadzania
norm indywidualnych gotowych do dokonywania z nich subsumpcji przepisow
prawnych!®®, Krytyka takiego uproszczonego pozytywizmu prawniczego jest
powszechnall4, przy czym niektorzy autorzy wskazujg, ze stosowanie prawa jest
procesem, w ktérym w zasadzie zawsze wystepujg elementy warto$ciowanial®,
Nie ulega zatem watpliwosci, ze w procesie stosowania prawa wystepuje szereg
ocen, a stosowanie prawa realizuje rozmaite wartosci, takie jak: pewnos$¢!®,
legalnos$é, skutecznosé, stusznos$é czy sprawiedliwoscl’. Zresztg rzadkie w
praktyce sg sytuacje, w ktérych odkodowanie norm z przepiséw bedzie oczywiste
w tym sensie, ze wykfadnia przepisow ustawy skonstruowanej w sposob
przejrzysty przebiega tak, iz sposéb odkodowania norm z przepisow w swietle
jezykowych regut wykfadni jest bezsporny, a dokonywane w ramach egzegezy
wnioskowania przebiegajg wedtug regut referencyjnych. To z kolei stanowi

podstawe do rozwazan o prawotwérczym charakterze efektéw stosowania

113 7. Ziembinski, Teoria prawa a polityka i zasady legislacji, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” z. 4, 1994, s. 5-11.

114 Z. Ziembinski, Moralno$c¢ jako czynnik ksztaftujgcy stosowanie prawa, ,Etyka” nr 5,
1969, s. 89-111.

15 J. Wréblewski, Warto$¢ a decyzja sgdowa, Zaktad Narodowy im. Ossolinskich,
Wroctaw 1973, s. 18.

116 Jest ona rozumiana w ten sposéb, ze dokonujgcy wyktadni jest w stanie przewidzie¢
determinowane prawem skutki faktéw (stanéw rzeczy), w tym czyndéw (dziatan i
zaniechan) wtasnych i innych podmiotéw. Zob. K. Lasinski-Sulecki, Multicentryczny
system prawa a zasada pewnoS$ci prawa, [w:] A. Franczak, A. Kazmierczyk (red.),
Zasada pewnosci w prawie podatkowym, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2018, s. 79-
91.

17 |bidem.
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prawa, na przyktad orzecznictwa®. W tym sensie stosowanie prawa, podobnie
jak jego stanowienie, moze prowadzi¢ do realizacji zamierzonych celéw, t;.
okreslonych zachowan!!®. Celem niniejszego rozdziatu jest jednak odréznienie
stosowania prawa od jego przestrzegania oraz ukazanie specyfiki procesu
stosowania prawa w ramach analizowanej gatezi prawa, dlatego rozwazania

dotyczgce szczegdtowych aspektow tego procesu nie beda tu prowadzone.

Nie sposob poming¢ natomiast kwestii wykfadni prawa, ktéra ma miejsce w
ramach jego stosowania. Gtownym celem wyktadni jest ustalenie faktycznego
znaczenia norm prawnych zawartych w przepisach?°, W uproszczeniu istotg
wyktadni jest ustalenie znaczenia okreSlonego przepisu prawnego,
nasuwajgcego z roznych wzgledow watpliwosci w sferze stosowania prawa®?! —
co polega na ustaleniu znaczenia danego przepisu (w ramach teorii
klaryfikacyjnej) bgdz odtworzeniu i wyjasnieniu zrekonstruowanej z przepisow
prawnych jednoznacznej normy postepowania (derywacyjna koncepcja
wyktadni)?2, Warto nadmieni¢, ze wyktadnia prawa sensu stricto obejmuje
wszelkie procesy zmierzajgce do ustalenia znaczenia przepiséw prawnych,
ktérych sens z takich lub innych przyczyn budzi watpliwosci, tj. stosowanie
dyrektyw wyktadni jezykowej, systemowej i funkcjonalnej, a takze dyrektyw
preferencji oraz domnieman interpretacyjnych. Z kolei wyktadnia sensu largo to
przede wszystkim rozwigzywanie problemoéw zwigzanych ze stosowaniem
dyrektyw wnioskowan prawniczych!?®. W tym sensie operowanie powszechnym
i powszednim jezykiem naturalnym przecietnego adresata prawa moze okazaé
sie niewystarczajgce do prawidtowej wyktadni prawa, —szczegdlnie na gruncie

prawa podatkowego, gdzie adresat norm (podatnik) czesto musi je odkodowac

118 Z Ziembinski, Tworzenie a stanowienie i stosowanie prawa, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” z. 4, 1993, s. 43-50.

119 7. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, PWN, Warszawa 1980, s. 56-
57.

120 M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguty, wskazéwki, Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2012, s. 251.

121 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 26 marca 1996 r., W 12/95, OTK-ZU
1996, nr 2, poz. 16.

1223, Brolik, Wyktadnia prawa podatkowego oraz jej determinanty, ,Zeszyty Naukowe
Sadownictwa Administracyjnego” nr 3, 2014, s. 54-75.

123 |pidem.
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ze skomplikowanych i obszernych przepiséw. Zagadnienie wiasciwej wyktadni
prawa moze pojawiC sie na styku przestrzegania i stosowania prawa.
Przyktadowo, podatnik, odczytujgc w dany sposob cele ustawy, moze
odkodowac z zawartych w niej przepiséw inng norme postepowania niz ta, ktorg
wybierze organ z dostepnych znaczen przepisu, powotujgc sie na jeden celow,
bardziej w jego opinii wiasciwy?4. To z kolei bedzie prowadzi¢ do
zastosowania prawa wobec podatnika. Ten ostatni pozostaje w o tyle
niekorzysthym potozeniu, ze interpretator w zasadzie zawsze ma
mozliwos¢ wyboru miedzy teza, ze tekst jest jasny, a teza, ze tekst jest
watpliwy, poniewaz nawet tekst jezykowo jasny mozna traktowac jako
watpliwy, biorac pod uwage czynniki pozajezykowe'?®, ktére w wielu
wypadkach ulegajg dynamicznym zmianom. W tym sensie pewnos¢ co do

stanu przestrzegania prawa moze by¢ trudna do osiggniecia.

Stosowanie prawa w nakreslonym znaczeniu moze by¢ dokonywane przez
rézne podmioty, ktére cechuje specyficzna pozycja ustrojowa, cel dziatania czy
sposob dochodzenia do decyzji. Wyrdznia sie przy tym dwa typy stosowania
prawa: sadowy i administracyjny (nazywany takze pozasgdowym lub
kierowniczym)!?6. Okreslen typu stosowania prawa nie wigze sie jednak $cisle z
typem organdéw, ktére prawo stosujg. Cho¢ typy stosowania prawa trudno
wyraznie rozgraniczyc, to kryterium ich rozréznienia stanowi swego rodzaju luz
decyzyjny, ktéry organ stosujgcy prawo ma w ramach stosowania prawa. Tym
samym w ramach stosowania prawa typu sgdowego tres¢ aktu bedgcego
skutkiem stosowania prawa jest w duzej mierze okreslona przez tre$¢ przepisow
prawa materialnego, ale organ upowazniony jest do stwierdzenia, ze wystgpity
okolicznosci, w ktérych okreslona norma prawa materialnego znajduje
zastosowanie — czym ustanawia okreslony rodzaj normy indywidualnej i
konkretnej. Stosowanie prawa typu sgdowego polega z kolei na ustalaniu

skutkdbw prawnych pewnego stanu faktycznego przez stosowng czynnosc

124 S, Fish, Interpretacja, retoryka, polityka. Eseje wybrane, Universitas, Krakéw 2008,
S. 42-44.,
125 J. Wréblewski, Pragmatyczna jasno$¢ jezyka, ,Panstwo i Prawo” z. 4, 1988, s. 11in.
126 \W Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria panstwa i prawa, PWN, Warszawa 1979,
s.411in.
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konwencjonalng (na przyktad wydanie decyzji) — dla tej czynnosci konieczne jest
posiadanie odpowiednich kompetencji. Kierownicze stosowanie prawa bedzie
natomiast miato miejsce w przypadku wydania przez dany organ aktow w
zakresie, w jakim normy prawa przyznaty danemu organowi kompetencje do
stanowienia takich norm. Przyktadem takiego aktu jest okreslenie stawek
podatku od nieruchomosci przez organ miejscowy, przy czym stawki

maksymalne okreslone sg ustawa.

Zarébwno organy sadowe, jak i organy administracyjne mogg zatem
wydawac orzeczenia w ramach sgdowego typu stosowania prawa, podobnie te
same organy mogg byé w pewnym zakresie upowaznione do aktow
kierowniczego stosowania prawa. Tym niemniej w ramach procedur kontrolnych
i nastepujgcym po nich postepowaniu podatkowym wiekszo$¢ sytuacii
sprowadzac sie bedzie do sgdowego typu stosowania prawa. Na gruncie prawa
podatkowego stosowanie prawa ma jednak nie tylko specyficzny charakter,
ale takze istotng role, ktoéra determinuje ksztatt systemu podatkowego oraz

jego funkcjonowanie.

4.2. Specyfika stosowania prawa podatkowego

Prawo podatkowe w poprzednim ustroju spoteczno-ekonomicznym
uznawano za element prawa finansowego, a Sscislej — jego dyscypliny
szczegbtowej, tj. prawa budzetowego'?’, dlatego z traktowaniem prawa
podatkowego jako odrebnej gatezi prawa mamy do czynienia od niedawna. To
przemiany gospodarcze lat dziewiecdziesigtych XX wieku sprawity, ze
ustanowiono prawo podatkowe jako odrebng gataz prawa, za ktérg jest ono

obecnie powszechnie uwazane'?8. Przy zachowaniu swej odrebnosci prawo

127 K. Ostrowski, Prawo finansowe — zarys ogdlny, PWN, Warszawa 1970, s. 139in.; M.
Weralski, Polskie prawo finansowe, PWN, Warszawa 1966, s. 97 i n.; S. Bolland,
J. Wierzbicki (red.), Finanse, PWN, Warszawa 1970, s. 65 i n., za: £. Karczynski,
Podstawowe zasady materialnego prawa podatkowego, ,Przeglad Naukowy” nr 6, 2007,
s.5in.

128 \W. Nykiel, Autonomia prawa podatkowego (wybrane zagadnienia), [w:] A. Jankiewicz,
T. Debowska-Romanowska (red.), Konstytucja, ustroj, system finansowy panstwa.
Ksiega pamigtkowa ku czci prof. Natalii Gajl, Wydawnictwo Trybunatu Konstytucyjnego,
Warszawa 1999, s. 404; B. Brzezihski, Prawo podatkowe, C.H. Beck, Toruh 1999, s. 40-
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podatkowe zachowuje jednak pewne podobienstwo czy zwigzki z innymi
gateziami prawa, w szczegoélnosci z prawem administracyjnym (podobienstwo
procedur i ustroju organdéw) oraz cywilnym (obowigzek podatkowy czesto
zwigzany jest z wystgpieniem stosunku cywilnoprawnego). W prawie
podatkowym widaé jednak specyficzne konstrukcje prawne i odrebnos¢ w

zakresie sposobu jego tworzenia oraz stosowania.

Powstanie stosunku zobowigzaniowego miedzy podatnikiem a panstwem
nie jest nastepstwem woli podmiotu zobowigzanego, lecz wystgpienia u niego
stanu faktycznego odpowiadajgcego hipotezie normy prawnej. Mozliwosci
realizowania zobowigzania podatkowego wynikajg natomiast z samej ustawy i sg
w zasadzie niezalezne od woli organu administracji, ktéry — podobnie jak
podatnik — podlega w tym wzgledzie normom ustawowym. Zgoda stron stosunku
zobowigzaniowego na jego powstanie oraz jej zakres nie ma tu znaczenia.
Ksztaltowany jest on bowiem nie przez strony stosunku zobowigzaniowego, tj.
podatnika i organ administracji, lecz przez prawodawce. Rola zaréwno podatnika,
jak i organu podatkowego sprowadza sie w zasadzie do realizacji tych norm,
czego efektem jest specyficzny sposéb oceny przestrzegania i stosowania prawa

podatkowego!?d,

Jak wskazano wczesniej, stosowanie prawa uznawane jest za dziatalnosc
kompetentnych organdéw panstwa, polegajacg na wydawaniu w oparciu 0 normy
generalne i abstrakcyjne decyzji konkretno-indywidualnych ustalajgcych
konsekwencje prawne udowodnionych faktéw. Najczesciej zatem pojecie
,Stosowanie prawa” jest uzywane w wgskim znaczeniu jako dziatalno$¢ organdw
panstwa, ktérej rezultatem jest decyzja konkretno-indywidualna. Przestrzeganie
prawa definiowane jest natomiast jako S$wiadome zachowanie adresatow norm
(sankcjonowanych i sankcjonujgcych) zgodnie z trescig dyspozycji tych norm w
warunkach  okreslonych w ich  hipotezach!®®.  Stosowanie prawa

charakteryzowane jest zatem jako rodzaj aktywnosci wskazanego podmiotu,

41; A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo..., op. cit., s. 142 i n., za: t. Karczynski,
Podstawowe zasady materialnego..., op. cit.,, s. 5in.

129 R, Mastalski, Stosowanie prawa podatkowego, Wolters Kluwer Polska, Warszawa
2008, s.11in.

130 M. Holzer, E. Eckhardt, Wstep do prawoznawstwa, op. cit., s. 167 i n.
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polegajgcej na wigzgcym ustaleniu praw lub obowigzkow osob, ewentualnie
stanu prawnego. Jednoczesnie przyjmuje sie, iz podmiotem stosujagcym
prawo jest w kazdym przypadku organ wiadzy publicznej, ewentualnie inny
podmiot, ktéry otrzymal kompetencje do stosowania prawa na podstawie
normy prawnej. Ze wzgledu na podmiot pojecie ,,stosowanie prawa” jest
odrézniane od pojecia ,przestrzeganie prawa”, w ktéorym podmiot jest
ujmowany szeroko i odnosi sie do kazdego hipotetycznego adresata danej

normy prawne;j*L.

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze pojecie ,stosowanie prawa” jest niekiedy
odnoszone nie tylko do dziatalnosci organdéw panstwa, lecz takze do wszelkich
podmiotéw prawa (oséb fizycznych, osob prawnych). Takie rozumienie tego
pojecia jest czesto prezentowane w opracowaniach dotyczacych prawa
podatkowego!®?, rowniez przez wzglagd na szereg obowigzkow, ktore cigzg na
podatniku w zwigzku z obowigzywaniem zasady samoobliczenia, tj. gtéwnie
dokonania wyktadni przepiséw prawa oraz zidentyfikowania stanu faktycznego i
subsumpcji do wiasciwie zdekodowanych norm, charakterystycznych dla
procesu stosowania prawa. Podmioty niebedgce organami publicznymi
(panstwowymi lub samorzgdowymi), chcgc przestrzegaé¢ prawa podatkowego,
dokonujg tak jak w kazdym przypadku stosowania prawa: kwalifikacji ustalonego
stanu faktycznego (oceny zajscia okreslonych zdarzen spotecznych) wedtug
kryteriow normatywnych, w tym przypadku podatkowo-prawnego stanu
faktycznego okreslonego w ustawach podatkowych, oraz wyznaczajg
konsekwencije tej kwalifikacjit®3. W tym ujeciu stosowanie prawa przez podatnika
utozsamiane jest z dokonaniem prawidtowej wyktadni oraz subsumpciji, podczas
gdy przy przyjeciu waskiej definicji stosowania prawa, ograniczajgcej to pojecie
podmiotowo wytgcznie do organow panstwa, powinno by¢ raczej uznane za

przestrzeganie prawa podatkowego.

131 3. Helios, W. Jedlecka, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa..., op. cit., s. 61
in.

132 Tak przyktadowo: R. Mastalski, Stosowanie prawa..., op. cit., s. 11in.

133 | . Leszczynski, Zagadnienia teorii stosowania prawa..., op. cit., s. 21.
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Dominacja zasady samoobliczania w ramach polskiego systemu
podatkowego implikuje specyficzny charakter jego stosowania. W ramach
samoobliczenia pierwszy etap stosowania prawa (w szerokim rozumieniu)
nastepuje bez udziatlu organéw podatkowych — zazwyczaj to podatnik jest
zobowigzany do zidentyfikowania obowigzku podatkowego w swojej
indywidualnej sytuacji, wykazania zobowigzania podatkowego oraz jego
uregulowania. Stosowanie prawa w ujeciu waskim, tj. sformutowanie
decyzji przez organ podatkowy, moze mie¢ miejsce jedynie w wypadku
zakwestionowania prawidtlowosci samowymiaru badz wymiaru platniczego
w ramach obowigzujagcych procedur kontrolnych oraz w toku
postepowania. Faktyczne stosowanie prawa przez organ ma charakter
wtérny w stosunku do przestrzegania go przez podatnika — w pierwszej
kolejnosci to podatnik w ramach samowymiaru decyduje o tym, czy
przestrzega¢é prawa, czy nie, dopiero zidentyfikowanie braku

przestrzegania prawa moze prowadzi¢ do zastosowania go przez organ.

Taki charakter stosowania prawa podatkowego nadaje szczegdlng wage
procesowi oceny prawidtowosci dziatan podatnika w zakresie ustalania
podatkowoprawnego stanu faktycznego oraz stosowania do niego odpowiednich
przepisow prawa. W przestrzeganiu prawa podatkowego najbardziej istotne jest
bowiem branie pod uwage tego, jaka moze by¢ wydana w danej sprawie decyzja
podatkowa — wazna jest nie tylko przewidywalno$¢ decyzji, ale takze losy tej
decyzji w przypadku skierowania sprawy na droge postepowania sgdowego?!34.
Rozpoczynanie wyktadni prawa od jego interpretacji przez podmioty niebedace
organami publicznymi (tu: przez podatnika) jest zjawiskiem nietypowym w
poréwnaniu ze stosowaniem prawa w innych gateziach prawa. Dwuetapowos¢
stosowania prawa podatkowego, rozumiana jako akt przestrzegania (podatnik) i
ewentualny akt stosowania (organ), w praktyce nabiera charakteru jeszcze
bardziej wieloetapowego. Akt stosowania prawa dokonany przez wtasciwy organ
(przyktadowo decyzja okreslajgca zobowigzanie podatkowe) moze by¢ bowiem

kontrolowany w toku instancji na skutek ztozonego odwotania czy weryfikowany

134 R. Mastalski, Stosowanie prawa..., op. cit., s. 11in.
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przez sady administracyjne na skutek ztozonej skargi. Te wieloetapowos¢
procesu stosowania prawa, w ramach ktoérej dochodzi do rozstrzygniecia, czy
podatnik przestrzegat prawa podatkowego lub jakie dziatanie bgdZz zaniechanie
mogtoby w danym stanie faktycznym zosta¢ uznane za przestrzeganie prawa, R.

Mastalski okreslit trafnie jako swego rodzaju ,dyskurs prawniczy”.

Nie ulega watpliwosci, ze najbardziej efektywne, zaréwno z
perspektywy organu, jak i podatnika, jest zakonczenie opisanego wyzej
procesu na jak najwczesniejszym etapie. Doktryna wskazuje przy tym, ze w
zaprezentowanym modelu mozna unikngé dlugotrwatego procesu
stosowania prawa, gdyby na wczesniejszym etapie wyeliminowac
niejasnosci bedace przedmiotem sporu®®. Optymalny przebieg procesu
stosowania prawa podatkowego ma zatem miejsce wéwczas, gdy omawiany
dyskurs prawniczy w ramach wyktadni prawa konczy sie na jak najwczesniejszym
etapie stosowania tego prawa. Oczywiscie proces odkodowania norm z
obowigzujgcych przepiséw prawa podatkowego odbywa sie w ramach wyktadni,
przy czym ani przedmiot regulacji prawa podatkowego, ani zastosowana metoda
regulacji obszaru nalezgcego do prawa podatkowego nie uzasadniajg
twierdzenia, ze wyktadnia prawa podatkowego odbywa sie przy wykorzystaniu
odrebnych metod wyktadni niz w innych gateziach prawa. Dogmatyka prawa nie
wyksztatcita bowiem szczegdlnych metod ani nie wskazata kontekstéw wyktadni,
ktére mogtyby mie¢ zastosowanie tylko do prawa podatkowego®®®. Istotny jest
tutaj sam proces dochodzenia do witasciwej tresci normy postepowania,
ktory czesto prowadzi od przekonania podatnika, ze przestrzega prawa,
przez podwazenie tego przekonania przez stosowanie prawa przez organ
podatkowy pierwszej i drugiej instancji, a w koncu rozstrzygniecie, ktéra ze
stron przyjeta wilasciwe podejscie w ramach postepowania sgdowo-
administracyjnego. W analizie regulacji prawa procesowego zwigzanych z
badaniem przestrzegania prawa podatkowego istotna jest zatem ocena, czy

rozwigzania zastosowane w ramach danej procedury pozwalajg na

135 |pidem.
136 3. Brolik, Wyktadnia prawa..., op. cit., s. 54-75.
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rozstrzygniecie tego sporu na jak najwczesniejszym etapie, czy te

mozliwos$¢ ograniczaja.

Przepisy polskiego prawa podatkowego nie normujg zasad
przeprowadzania jego wykfadni — prawo to zaréwno w ramach ustaw
podatkowych, jak i Ordynacji podatkowej, w tym przepisow dotyczgcych
postepowania podatkowego, nie stanowi w przedmiocie wykfadni, tzn. nie
wykorzystuje w tekscie prawnym terminéw, ktore odsytatyby bezposrednio do
pojecia ,wyktadnia prawa’. Ordynacja podatkowa nie normuje procesu
prowadzgcego do okreslenia podstaw prawnych merytorycznego rozstrzygniecia
danej sprawy podatkowej. Organ jednak w celu rozstrzygniecia sprawy, jak
wskazano na wczesniejszym etapie rozwazan, stosuje prawo. Z kolei wyktadnia
jest niezbedna w procesie stosowania prawa. Wykfadnia prawa jest wiec
przewidziana przez ustawodawce podatkowego milczgco, ma bowiem znaczenie
normatywne, ale ustawa nie uzywa tego terminu ani nie okresla pojecia
;wyktadnia”. Znaczenie wieloetapowego modelu stosowania prawa wynika z
tego, ze niezwykle czeste w praktyce sg sytuacje, gdzie w indywidualnej
sprawie podatkowej dochodzi do konkurencji co najmniej dwéch wyktadni
prawa: tej wynikajgcej z procesowego odtworzenia prawnie relewantnego
zachowania podatnika oraz tej przeprowadzanej przez organ w celu
zgodnego z prawem skontrolowania podatnika i rozstrzygniecia jego
sprawy. Kontrolujgc samoobliczenie podatku, organ powinien zatem rozwazyc¢
przepisy prawa, jakimi strona ta ttumaczy swoje postepowanie, oraz wyktadnie
prawa, ktérg powotuje na uzasadnienie tego zachowania. Procedura kontroli
samoobliczenia powinna uwzglednia¢ te potrzebe i dawaé wszelkie
mozliwosci przeprowadzenia tego procesu, tym bardziej ze wynik tej
wyktadni moze byé w dalszym toku stosowania prawa rozwazany przez
organ odwotawczy, wynik wyktadni moze bowiem stanowic¢ przedmiot zarzutéw
odwotania od zaskarzonej nim decyzji podatkowej3’. Wazna bedzie wiec ocena

procedury kontrolnej takze z tej perspektywy.

137 |bidem.
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W literaturze podkresla sie zatem stusznie, ze w polskim systemie
podatkowym dominuje dwuetapowy model stosowania prawa, w pierwszym
etapie nastepuje samoobliczanie podatkowe dokonywane przez podatnikéw oraz
obliczanie podatkéw przez pfatnikow, ktére co do zasady odbywa sie bez udziatu
organéw publicznych®®®, a drugi etap stanowi kontrola i postepowanie
zmierzajgce do okreslenia podatku w przypadku nieprawidtowego samowymiaru.
Obecnie mamy zatem do czynienia z Kkoegzystencjg postepowania
samowymiarowego, konczgcego sie ztozeniem deklaracji podatkowej, oraz
weryfikacji tego wymiaru przez organy podatkowe!®®, Jest to sytuacja rzadko
spotykana w innych gateziach prawa — forma stosowania prawa podatkowego
jest w tym wzgledzie wyjgtkowa. Realizacja roszczenia wiadzy publicznej do
spetnienia okreslonych swiadczen podatkowych dokonywana jest bowiem co do
zasady bez jej udziatu (przez samego podatnika, ptatnika). Prowadzi to do bardzo
daleko idgcego powigzania prawa materialnego z procedurg!“°. Nie ulega zatem
watpliwosci, ze procedura kontrolna, jej elementy oraz przebieg sg istotne dla

procesu przestrzegania oraz stosowania prawa i majg na nie bezposredni wptyw.

5. Podsumowanie

Kontrola jest bardzo waznym elementem systemu podatkowego. Kluczowg
role kontroli wyznacza specyficzna konstrukcja tego systemu. Dominacja zasady
samoobliczania, powstata w wyniku ewolucji polskiego systemu podatkowego,
oprocz przeniesienia ciezaru realizacji norm prawa podatkowego na podatnika,
implikuje szczegdlng role procedur kontrolnych oraz specyficzny model
stosowania prawa. Majgc na uwadze, ze system prawa podatkowego stanowi
zbiér logicznie powigzanych ze sobg instytucji, ograniczenie roli organu w
ramach samego wymiaru powoduje przeniesienie ciezaru dziatan witadz na
kontrole dokonanych przez podatnikdbw rozliczen dla celéw podatkowych.

Zagadnienie procedur kontrolnych jest o tyle istotne, ze ich przebieg oddziatuje

138 R. Mastalski, Stosowanie prawa..., op. cit., s. 39 n.

139 J. Szatkowski, O potrzebie rekonstrukcji instytucji wszczecia postepowania
podatkowego, ,Krytyka Prawa” t. 7, nr 1, 2015, s. 525-545,

140 Etel (red.), System prawa finansowego, t. IIl, op. cit., s. 386 i n.

53



na kluczowe dla prawa podatkowego przestrzeganie i stosowanie go, a

oddziatywanie to ma miejsce na kilku ptaszczyznach.

Istotne jest przy tym odrdéznienie pojecia stosowania prawa podatkowego
od jego przestrzegania. Roznice miedzy nimi szczegodlnie wybrzmiewajg w
obecnym systemie podatkowym. Stosowanie prawa uznawane jest bowiem za
dziatalnos¢ kompetentnych organow panstwa, polegajgcg na wydawaniu na
podstawie norm generalnych i abstrakcyjnych decyzji konkretno-indywidualnych
ustalajgcych konsekwencje prawne udowodnionych faktéw. Najczesciej zatem
pojecie ,stosowanie prawa” jest uzywane w waskim znaczeniu jako dziatalnos¢
organow panstwa, ktérej rezultatem jest decyzja konkretno-indywidualna.
Przestrzeganie prawa definiowane jest natomiast jako swiadome zachowanie
adresatow norm (sankcjonowanych i sankcjonujgcych) zgodnie z trescig
dyspozycji tych norm w warunkach okreslonych w ich hipotezach'4l. W ramach
prawa podatkowego, jako ze stosowanie prawa moze wynika¢ z braku jego
przestrzegania przez obowigzany do tego podmiot, procedury, w jakich
prawo jest stosowane, w szczegblny sposéb wplywaja na jego

przestrzeganie.

Na przestrzeganie prawa i stosowanie go wobec adresatéw norm
wplywaja nie tylko obiektywne cechy obcigzenia podatkowego, ale takze
wiele innych czynnikéw gospodarczych, spotecznych czy
psychologicznych oraz sposéb uksztattowania poszczegélnych elementéw
systemu, w tym jakos¢ interakcji podatnik — administracja podatkowa'#.
Ramy tych interakcji wyznaczane sg z kolei przez normy procesowego prawa
podatkowego. Przez specyfike weryfikacji przestrzegania i stosowania prawa
podatkowego interakcje te zachodzg miedzy podatnikiem a organem przede
wszystkim w ramach procedur weryfikujgcych wywigzywanie sie podatnika z jego

obowigzkow na gruncie prawa podatkowego.

Gléwng determinanta przestrzegania prawa podatkowego, tj.

podejscia do realizowania obowigzkéw podatkowych, oprécz

141 M. Holzer, E. Eckhardt, Wstep do prawoznawstwa, op. cit., s. 167-173.
142 M. Niesiobedzka, Sprawiedliwo$¢ proceduralna podatkéw, ,Optimum. Studia
Ekonomiczne” nr 4(70), 2014, s. 101-110.
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sprawiedliwosci dystrybutywnej, tj. poréwnania wilasnych obcigzen
podatkowych do obcigzen innych podmiotéw, jest sposéb postepowania
organéw podatkowych w relacjach z podatnikami, czyli sprawiedliwosé
proceduralna. Trudno sie dziwi¢ takiemu podejsciu podatnikéw do realizowania
swoich obowigzkow wiasnie w obliczu dominacji zasady samoobliczenia i duzej
roli procedur majgcych na celu skontrolowanie samowymiaru. Istotng wartoscig
tych procedur jest wiasnie to, ze podatnik moze w ich ramach skonfrontowac
efekt dokonanej przez siebie wyktadni przepisbw prawa podatkowego z
wyktadnig dokonang przez organ. Co do zasady wiec podatnik ma szanse na
zachowanie zgodne z prawem w rozumieniu organu, przyktadowo przez

dokonanie stosownej korekty deklaracji.

Tak duzej obecnie roli sprawiedliwosci proceduralnej nalezy upatrywac¢ w
tym, ze przebieg i jakos¢ kontaktu I|ub ,dyskursu prawniczego”
prowadzonego z organem bedzie wptywaé na to, czy podatnik zdecyduje
sie na przestrzeganie prawa w formie odkodowanej przez organ, czy raczej
na prowadzenie w tym zakresie sporu. Jakosé procedury kontrolnej
determinowana jest wiec w duzej czesci przez to, na ile zapewnia ona ramy
dla prowadzenia z organem dialogu — i wlasnie te zagadnienia beda

wplywaé na przestrzeganie prawa przez podatnikéw.

Stosowanie prawa ma charakter co najmniej dwuetapowy. Pierwszy,
wstepny etap poprzedzajgcy stosowanie prawa w waskim ujeciu nastepuje
zazwyczaj bez udziatu organéw podatkowych. Faktyczne stosowanie prawa
przez organ jest zatem wtorne w stosunku do jego przestrzegania przez adresata
norm. Nalezy uznac, ze najwiekszym sukcesem w ramach prawa podatkowego
jest przestrzeganie prawa przez samych podatnikéw, tj. sytuacja, gdy to organy
nie muszg go stosowac. Przez dominacje zasady samoobliczenia stosowanie
prawa, rozumiane jako formutowanie przez organ normy indywidualnej i
konkretnej wobec przyktadowo podatnika, odkodowujgcego jg z przepiséw prawa
w ramach zidentyfikowanego i ustalonego oficjalnie stanu faktycznego, bedzie w
wiekszosci przypadkéw zwigzane ze zidentyfikowaniem sytuacji, w ktorej
podatnik tego prawa nie przestrzega. Skoro najbardziej efektywne jest

zakonczenie tego procesu na jak najwczesniejszym etapie, istotne jest, aby
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juz pierwsze zetkniecie z organem w ramach procedury kontrolnej
pozwalato na wybranie sSciezki przestrzegania prawa, a nie promowato

prowadzenie sporu co do jego stosowania.

Co wiecej, skoro proces stosowania prawa wymaga dokonania jego
wyktadni, a w jej ramach nastepuje szereg ocen zmierzajgcych do realizacji
rozmaitych wartosci, bedzie to stwarza¢ wiele sytuacji, w ktorych odkodowanie
norm z przepisdw moze nie byc tatwe i nie bedzie polega¢ na prostej subsumpciji,
tj. nie bedzie sprowadzacC sie do stosowania jedynie podstawowych regut
wyktadni jezykowej. To jeszcze bardziej podkresla wage procedur kontrolnych w
ramach systemu podatkowego dla stosowania i przestrzegania prawa
podatkowego. W uproszczeniu bowiem procedura kontrolna w przypadku
zidentyfikowania nieprawidtowosci ma w najbardziej efektywnym przebiegu

prowadzi¢ do przyjecia przez podatnika wykfadni organu.

Procedura kontroli ma zatem wplyw na przestrzeganie prawa
podatkowego na kilku poziomach. Przebieg i sposéb interakcji na linii
organ — podatnik wplywa na podejscie obywateli do regulowania
zobowigzan podatkowych, na co wskazujg badania dotyczace
sprawiedliwosci proceduralnej. Ze wzgledu na dominacje zasady
samoobliczenia te interakcje w ramach polskiego systemu prawa podatkowego
beda pojawiac sie niemal wytgcznie w ramach procedur kontrolnych. Z uwagi na
to, ze proces przestrzegania i stosowania prawa podatkowego na
wszystkich jego etapach przyjmuje postaé¢ , dyskursu prawniczego”,
najbardziej pozadane dla przestrzegania prawa podatkowego beda takie
formy procedur kontrolnych, ktére wspierajg i dajg podstawy do dialogu
oraz wspobtpracy miedzy podatnikiem a organem na mozliwie wczesnym

etapie ich relacji.

Nalezy przy tym mie¢ na uwadze, ze co do zasady zakres dostepnych
dziatan organu regulowany jest w ramach podatkowego prawa
procesowego. W polskim systemie podatkowym wystepuje jednak kilka
procedur kontrolnych, ktére zmienialy sie¢ znaczaco w czasie. W ramach

dalszych rozwazan mozliwe bedzie umiejscowienie kontroli celno-
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skarbowej na tle tych procedur. Zkolei zestawienie oraz ocena
poszczegoélnych elementéw tych procedur powinny daé¢ odpowiedz na
pytanie, jak wplywaja one na przestrzeganie i stosowanie prawa
podatkowego, oraz pozwoli¢ na ocene kontroli celno-skarbowej i jej
wptywu na kontrolowany podmiot.
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ROZDZIAL 1I
KONTROLA PRZESTRZEGANIA PRAWA PODATKOWEGO

1. Wprowadzenie

Kontrola jako kategoria prawna i pozaprawna stanowi niezwykle obszerne
zagadnienie. Mozna przyja¢ ze kontrola, w réznych formach oraz
znaczeniach, jest koniecznym elementem organizacji i funkcjonowania
kazdego podmiotu, prywatnego czy panstwowego'“3. Istote kontroli stanowi
bowiem zbieranie i poréwnywanie okreslonych informacji w celu zbadania
zgodnosci stanu istniejgcego z pozgdanym?!44. Juz to stwierdzenie sugeruje, ze
wiele aktywnosci pozostajgcych nawet w pozaprawnej strefie funkcjonowania czy
to oséb fizycznych, czy jednostek gospodarczych bedzie sprowadzac sie wtasnie
do kontroli. W niniejszej pracy pod pojeciem ,kontroli” nalezy rozumie¢ przede
wszystkim kontrole prawnie nieobojetng, tj. takg, w ramach ktérej zachowania

wigzg sie z okreslonymi przez normy prawne konsekwencjami4®,

Przez wzglad na to, ze kontrola wystepuje w tak wielu obszarach ludzkiej
dziatalnosci, mozna wyr6zni¢ wiele jej rodzajow, a samg kategorie kontroli
podzieli¢ na wiele grup, stosujgc rézne kryteria. Jednym z rodzajéw kontroli jest
kontrola finansowa, zwigzana z badaniem zjawisk i proceséw finansowych
wystepujgcych w sferze prywatnej oraz publicznej. W ramach kontroli finansowe;j
wyodrebnia sie z kolei kontrole finanséw publicznych, w ktérej wskazuje sie na
wystepowanie kontroli realizacji zobowigzan podatkowych, a do niej zalicza sie
procedure kontrolng stanowigcg przedmiot niniejszej pracy, tj. kontrole celno-
skarbowg'“®. Przy czym, wyprzedzajgc dalsze rozwazania, warto wskazaé, ze

kontrola celno-skarbowa nie jest w ramach obowigzujacych przepiséw

143 E. Kubas, System kontroli administracji publicznej w Polsce, ,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Rzeszowskiego” nr 84, 2014 — Prawo, s. 63 i n.

144 3. Szymanek, O kontroli paristwowej — teoretycznie, ,Kontrola Panstwowa” nr 5, 2006,
s. 19-21.

145 5. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Ars boni et aequi,
Poznan 2005, s. 177.

146 C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Wolters
Kluwer Polska, Warszawa 2006, s. 762.
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jedyna procedura kontrolng na gruncie prawa podatkowego, a
niejednorodnos¢ procedur kontrolnych wydaje sie nieodtgczng cechg systemu
podatkowego w Polsce. Oznacza to, Zze na przestrzeni lat do kontroli
przestrzegania prawa podatkowego uprawnionych byto jednoczesnie kilka
organdw w ramach réznych procedur kontrolnych. Zagadnienie kontroli na
gruncie prawa podatkowego jest wiec bardzo ztozone, a problem jej organizacji
wielowgtkowy. W ramach dalszych rozwazan istotna bedzie odpowiedz na
pytania: Jak na gruncie prawa podatkowego nalezy zdefiniowa¢ kontrole?
Jaki powinna mie¢ ona charakter w tej gatezi prawa oraz do jakich dziatan
sie sprowadzaé¢? W pierwsze] kolejnosci nalezy jednak zdefiniowa¢ samo

pojecie kontroli.

Proces kontroli polega na ustaleniu stanu rzeczywistego, okresleniu stanu
pozgdanego, porownaniu ich i stwierdzeniu ewentualnych rozbieznosci miedzy
nimi. Modelowo kontrola nie ma charakteru wtadczego, a proces kontroli nie
prowadzi w swej istocie do wydawania wigzgcych rozstrzygniec. Efektem kontroli
jest zatem wskazanie na zidentyfikowane nieprawidtowosci i ewentualne wydanie
stosownych zalecen co do ich naprawy. Rozwoj gospodarczy i spoteczny w
sposoOb ciagly wplywa jednak na zmiane metod, narzedzi oraz zakresu
realizowanej kontroli. Zakres pojecia ,kontrola” oraz stosowane w niej srodki
moga nie tylko rozni¢ sie ze wzgledu na przedmiot kontroli, ale takze zmieniac
sie w czasie. Sposob prowadzenia kontroli oraz przystugujgce w niej uprawnienia
réznych organdw kontrolnych wptywajg przy tym na charakter konkretnego
rodzaju kontroli. Sam fakt, ze w polskim systemie podatkowym wystepuje
jednoczesnie kilka rodzajéw procedur kontrolnych, powoduje, ze zréznicowanie
ich cech stanowi dobrg podstawe do ich analizy. Istotne bedzie takze odniesienie
cech kontroli na gruncie prawa podatkowego do kontroli funkcjonujgcych w

ramach innych gatezi prawa — przede wszystkim prawa administracyjnego.

Osoby fizyczne oraz jednostki gospodarcze mogg podlega¢ rozmaitym
kontrolom wykonywanym przez rézne organy w ramach rozmaitych gatezi prawa,
przyktadowo z zakresu prawa pracy, wydatkowania srodkow publicznych czy
prowadzenia dziatalnosci koncesyjnej. Jak jednak podkresla sie w literaturze, to

kontrola przestrzegania przepiséw prawa podatkowego i sposob jej realizacii

59



wywotuje najwiecej sporéw'4’. Nalezy wskazac¢, ze kontrola na gruncie prawa
podatkowego petni takze szczegdlng role, poniewaz wiekszos¢ zobowigzan
podatkowych powstaje z mocy prawa. Implikuje to przeniesienie zasadniczych
obowigzkéw zwigzanych z obliczeniem i zaptatg podatku z organdéw
podatkowych na podatnikow, co z kolei w sposob naturalny przesuwa ciezar
wiasciwego funkcjonowania systemu na mechanizmy kontroli podatnikow
dokonujgcych samowymiaru!4®. Celem kontroli w ramach prawa podatkowego
jest sprawdzenie, czy kontrolowany wywigzuje sie z obowigzkéw natozonych na
ten podmiot na gruncie prawa podatkowego. Podstawowe kryterium kontroli
podatkowej stanowi zatem legalnosé. Kontroli pod wzgledem zgodnosci z
prawem podatkowym podlega jednak nie tyle sam efekt, tj. kwota podatku
naleznego, ale takze prawidtowo$¢ procesu prowadzacego do jego ustalenial®.
Kontrola, jako procedura niewladcza, nie stuzy jednak bezposrednio
restytucji w sytuacji stwierdzonych nieprawidlowosci. Istotna jest wiec
analiza funkcji, jakie moze petni¢é kontrola w ramach systemu
podatkowego, zwazywszy na jej umiejscowienie w tym systemie i jego

wyjatkowe uksztattowanie.

Warto nadmienic, ze instytucja kontroli rozliczen dokonywanych dla celéw
podatkowych w ujeciu funkcjonalnym?®® w znaczeniu iformie zblizonej do
dzisiejszych instytucji siega w Polsce dwudziestolecia miedzywojennego!®?,
kiedy zostata w zasadzie przejeta z ustawodawstwa austriackiego®?. Na
przestrzeni lat instytucje stuzgce weryfikacji prawidtowosci obliczenia bgdz
terminowosci jego wptaty poddawane byty wielu zmianom systemowym. W

analizie obecnie funkcjonujacych regulacji dotyczacych kontroli w ramach

147 D. Strzelec, M. Loboda, Kontrola przestrzegania przepiséw..., op. cit., s. 83 i n.

148 M. Munnich, Kontrola podatkowa. Geneza i rozwdj procedury, Wydawnictwo KUL,
Lublin 2010, s. 31in.

1499 D, Strzelec, M. toboda, Kontrola przestrzegania przepisoéw..., op. cit., s. 83 i n.

150 W ujeciu funkcjonalnym, tj. jako czynno$¢ sprawdzania obywateli, za: M. Minnich,
Kontrola podatkowa..., op. cit., S. 72i n.

151 Ustawa z dnia 30 lipca 1919 r. o tymczasowej organizacji wiadz i urzedéw
skarbowych, Dz. P. P. P. nr 65, poz. 391.

152 Przepisy dla strazy skarbowej z dnia 19 marca 1907 r., Dziennik Rozporzadzen
Austriackiego Ministra Skarbu, nr 45, 1907.
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prawa podatkowego nie sposob pomingé zmian oraz ewolucji systemu

kontroli.

W ostatnich 30 latach kontrola realizacji zobowigzan podatkowych w Polsce
zostata trzykrotnie istotnie zmodyfikowana. Podtoze dla tych zmian, zatozenia
oraz cele tych nowelizacji stanowig szeroki kontekst analizy stosowanych dzisiaj
rozwigzan. Wiele cech systemu kontroli wynika z uwarunkowan historycznych,
co uzasadnia postawienie pytania: Czy pewne rozwigzania nie stracity z czasem
na aktualnosci? Przywotanie wprowadzanych zmian i ich analiza powinny z kolei
pozwoli¢ odpowiedzie¢ na pytanie: Jakie z podnoszonych wczesniej wad
uprzednich systemow kontroli realizacji obowigzkéw podatkowych
doprowadzily do obecnego stanu prawnego? Zidentyfikowanie
problemowych kwestii systemu kontroli odnoszonych do poprzedniego stanu
prawnego daje podstawe do dalszej analizy tego, czy kontrola celno-skarbowa
w obecnej formie stanowi wlasciwg odpowiedz na identyfikowane

wczesniej wady.

System kontroli przestrzegania prawa podatkowego wcigz podlega
nieustajgcym dynamicznym zmianom, a dyskusja nad jego formag oraz
stosowanymi mechanizmami nie ustaje. W ramach tej czesci rozprawy
przywotane zostang takze kierunki zmian procedur kontrolnych oraz zwigzane z
nimi plany ustawodawcze. W duzej mierze odwotujg sie one do systemow
obowigzujgcych juz w innych jurysdykcjach i mogg wyznaczac przysztos¢ form
kontroli na gruncie prawa podatkowego w Polsce. Przyjrzenie sie rozwazaniom
na temat kierunkdw zmian proceduralnego prawa podatkowego moze pozwoli¢
na udzielenie odpowiedzi na pytania: Czy w swietle aktualnego stanu
prawnego stworzono model docelowy? Czy nalezy sie spodziewaé, ze 6w

model powinien wyewoluowaé w zupetnie innym kierunku?
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2. Pojecie ,,kontroli” i ,stosunku kontrolnoprawnego”
2.1. Kontrola - istota i geneza pojecia

Termin ,kontrola” ma etymologie w jezyku francuskim i pochodzi od
wyrazenia le controle, ktére swoje zrodto znajduje w wyrazeniu contr role, wprost
zwigzanym z podatkami. Stowo to w pierwotnym znaczeniu odnosito sie do czesci
dokumentu, ktorg urzednik pozostawiat podatnikowi na dowdd wypetnienia
zobowigzania podatkowego®®3. Niektdrzy autorzy do dzi$ podkreslajg, ze to
witasnie w sferze podatkow kontrola aparatu panstwowego ma kluczowe
znaczenie dla funkcjonowania panstwa — wypetnianie fundamentalnych
postanowien umowy spotecznej realizowane jest bowiem przez spetnianie
okreslonych powinnosci dla wspdlnego dobra, ktore z kolei najczesciej przyjmuja
forme podatku!®>*. Wskazuje sie jednak, ze wystepujagce czesto w ramach
wspofczesnego prawa luzy decyzyjne, klauzule generalne i inne formy
dyskrecjonalizmu przyczyniajg sie do zwiekszenia roli systemu kontroli w ramach
wszystkich gatezi prawa!®>. Sama kontrola jest obecnie zagadnieniem bardzo
szerokim i w ré6znych formach wystepuje w zasadzie jako element kazdego
zorganizowanego dziatania. ,,Kontrola” jest pojeciem wykorzystywanym w
wielu dyscyplinach, wilaczajac w to nauki prawne, ale takze teorie
organizacji i zarzgdzania. W ramach niniejszej rozprawy przedmiotem
rozwazan bedg jednak przede wszystkim kontrole prawne, obejmujgce
zachowania, z ktorymi normy prawne wigzg okreslone konsekwencje. Warto
zaznaczy¢, ze przedmiotem analizy bedzie gtéwnie kontrola w ujeciu
funkcjonalnym?®®é, tj. jako czynno$¢ sprawdzania obywateli, a nie w ujeciu

instytucjonalnym, tj. jako organ kontroli.

Pierwotnej istoty kontroli mozna doszukiwa¢ sie w pojeciu panstwowosci,
ktore legitymizuje jej istnienie w okreslonym ksztatcie we wspoitczesnej

przestrzeni. Podkresla sie, ze kontrola nalezy do najstarszych dziedzin rzgdzenia

153 3, Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogoélne. Cz. 2, Zakamycze, Krakow 2001,
s. 215.

154 P, Stolarski, Kontrola realizacji..., s. 10 i n.

1551 . Morawski, Gtéwne problemy wspofczesnej filozofii prawa. Prawo w toku przemian,
Wydawnictwa Prawnicze PWN, Warszawa 1999, s. 49in.

156 M. Minnich, Kontrola podatkowa..., op. cit., s. 72 i n.
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i administrowania, a administracja nie bylaby w stanie bez niej w ogole
funkcjonowac®®’. Nauka prawa administracyjnego daje zatem dobre podstawy do
zdefiniowania kontroli oraz okres$lenia jej podstawowych cech. Jest to o tyle
adekwatne odwotanie, ze obecna kontrola na gruncie prawa podatkowego
wywodzi sie w gtownej mierze z tej gatezi prawa. W rozwazaniach dotyczgcych
definiowania kontroli wystepuje raczej zgodnos$¢ pogladow przedstawicieli
doktryny. W. Dawidowicz wskazywat, ze przez kontrole nalezy rozumiec takie
dziatanie, ktore polega na zbadaniu istniejgcego stanu rzeczy, zestawieniu go z
tym, co przewidujg odpowiednie wzorce i normy postepowania, oraz ustaleniu
ewentualnych rozbieznosci i wyjasnieniu ich przyczyn, a nastepnie
sformutowaniu zalecen pozwalajgcych na ich unikniecie w przysztosci'®8. Dla J.
Zimmermanna kontrola polega na badaniu stanu istniejgcego, poréwnywaniu go
ze stanem pozgdanym lub postulowanym oraz ustaleniu zakresu i przyczyn
zauwazonych rozbieznoscit®®. Z kolei J. Starosciak definiowat kontrole jako
obserwowanie, ustalanie czy wykrywanie stanu faktycznego — poréwnywanie
rzeczywistoSci z zamierzeniami, wystepowanie przeciwko zjawiskom
niekorzystnym i sygnalizowanie kompetentnym jednostkom o dokonanych
spostrzezeniach®. J. Bo¢ natomiast przez kontrole rozumiat badanie zgodnosci
stanu istniejgcego ze stanem postulowanym, ustalenie stopnia i przyczyn
rozbieznosci, przekazanie wynikow tego ustalenia, a czasem i wynikajgcych stad
dyspozycji zarbwno podmiotowi kontrolowanemu, jak i podmiotowi
organizacyjnie zwierzchniemu®l, Z kolei zdaniem E. Ochendowskiego istotg
kontroli jest ustalenie istniejgcego stanu rzeczy oraz stanu pozgdanego,
wyznaczonego odpowiednimi wzorcami i normami postepowania. Kolejnym
etapem jest poréwnanie i wskazanie réznic tych dwéch standw i ich przyczyn

oraz sformutowanie zalecen majgcych przeciwdziata¢ niepozgdanym

157 |, Zacharko, Tradycyjne a wspodtczesne pojecie kontroli i jej zasieg, [w:] A.
Gronkiewicz, A. Zidtkowska (red.), Administracyjne procedury kontrolne: wybrane
zagadnienia, Uniwersytet Slgski, Katowice 2016, s. 8-16.

158 W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju..., op. cit., s. 3.

159 3. Zimmermann, Prawo administracyjne, Zakamycze, Krakéw 2005.

160 J, Starosciak, Elementy nauki administracji, PWN, Warszawa 1957, s. 187.

161 J. Boé¢, Prawo administracyjne, Kolonia Limited, Wroctaw 2010, s. 378-380.
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zjawiskom'®?, Podsumowujac wskazane wyzej definicje, nalezy uznaé, ze
kontrola w klasycznym ujeciu ma charakter dziatania niewladczego,
ktorego istotg jest zbieranie oraz poréwnywanie informacji, a celem -

zbadanie zgodnosci stanu istniejacego ze stanem pozgdanym?,

Kontrola sprowadza sie przy tym do zespotu dziatan — nie mozna tego
pojecia zamkngc¢ w jednej czynnosci kontrolowania. Dziatania te sktadajg sie na
proces, ktorego wiasciwe zrealizowanie powinno prowadzi¢ do osiggniecia
oczekiwanych efektow, tj. wypetnienia zadan stawianych przed organem
kontrolnym. Przebieg tego procesu zalezy od rodzaju i formy kontroli, ktére
okreslajg odpowiednie normy prawne®4. Dziatania te mozna jednak podzieli¢ co
do zasady na kilka etapow. Pierwszy z nich stanowi ustalenie stanu faktycznego,
tj. wykonan; drugi — okreslenie stanu pozgdanego, tj. wyznaczen; nastepnie
dziatania sprowadzajg sie do poréwnania wykonah z wyznaczeniami i
sformutowania stwierdzen o wyznaczeniach, wykonaniach i ich zbieznosciach

oraz rozbieznosciach6s,

W doktrynie podkresla sie, ze mozna wyrdézni¢ nieskonczenie wiele
rodzajow kontroli w zalezno$ci od przyjetych kryteriéw podziatu®®. Najwazniejsze
z nich obejmujg podziat kontroli ze wzgledu na usytuowanie podmiotu
kontrolujgcego na: kontrole wewnetrzng, sprawowang przez pracownika,
wewnetrzng komorke organizacyjng lub inny podmiot, i kontrole zewnetrzng,
sprawowang przez niezalezny organ. Ponadto kontrole mozna podzieli¢ ze
wzgledu na kryterium planowosci na: kontrole planowg i kontrole dorazng; ze
wzgledu na zakres podmiotowy i przedmiotowy na: kontrole kompleksowg i

wycinkowg; oraz ze wzgledu na charakter kontroli na: kontrole merytoryczng i

162 £, Ochendowski, Prawo administracyjne, cze$¢ ogdéina, TNOiIK ,Dom Organizatora”,
Torun 1999, s. 362.

163 3. Szymanek, O kontroli paristwowey..., op. cit., s. 19-21.

164 3, Jagielski, Kontrola administracji, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 1999, s. 56.
165 H. Zieba-Zatucka, Organy kontroli panstwowej i ochrony prawa w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, Fosze, Rzeszéw 2000, s. 11, za: L. Murat, Stosunek
kontrolnoprawny — relacje prawne miedzy kontrolujgcymi a kontrolowanymi, ,Kontrola
Panstwowa” nr 61, 2016, s. 8-21.

166 J, Starosciak, Prawo administracyjne, PWN, Warszawa 1977, s. 350-351.
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formalng®’. Wiekszos¢ tych podziatéw nie ma jednak istotnego znaczenia dla

dalszego przedmiotu rozwazan.

Istotne jest natomiast to, ze niektérzy autorzy wyrdzniajg kontrole czysta
(sensu stricto), w ramach ktérej organ kontrolujgcy nie dysponuje srodkami
bezposredniej wladczej ingerenciji stuzgcymi do korygowania zidentyfikowanych
nieprawidtowoséci, oraz kontrole czysta plus (obejmujgaca wiadztwo), w
ramach ktorej kompetencje kontrolujgcego wykraczajg poza klasyczna,
niewtadczg postac kontroli*®®. Powyzszy podziat dowodzi, ze w praktyce zdarza
sie, iz kontrola obejmuje takze zespdt dzialan, ktérych celem jest
regulowanie i korygowanie zidentyfikowanych nieprawidiowosci dla
osiggania okreslonych rezultatow'®®. Istnieje takze poglad, ze w kategorii
kontroli nalezy zawsze dostrzegac¢ pewne elementy wtadcze, a odméwienie
kontroli waloru wiadczosci jest nietrafne'’®. Dopuszcza sie zatem, Ze
kontrola w pewnych dziedzinach, choé¢ nie stanowi wprost procedury
witadczej, moze mie¢ pewne cechy, ktére sg charakterystyczne dla procedur
witadczych. Poglad ten na gruncie prawa administracyjnego jest jednak o tyle
nietypowy, ze zazwyczaj klasyczne cechy kontroli i jej niewladczy charakter
przeciwstawiane sg nadzorowi, kiérego immanentng cechg jest mozliwos¢
wiladczego i jednostronnego oddziatywania na czynnosci podmiotu
nadzorowanego!’t. Dlatego rozwazania dotyczgce wystepowania witadczych
cech kontroli nie mogg by¢ odnoszone do kazdego rodzaju kontroli, jednak
znajdujg uzasadnienie na gruncie prawa podatkowego, co potwierdzg dalsze

rozwazania.
Dzisiejsze kontrole przyjmujg najczesciej forme audytu, ktéry ma za zadanie
nie tyle wykazac btedy i wyciggng¢ konsekwencje przez natozenie sankcji na ich

sprawcow, ile zidentyfikowac ich przyczyny i znalez¢ sposdb na unikniecie ich w

1671 . Zacharko, Tradycyjne..., op. cit., s. 13.

168 P, Lisowski, Relacje strukturalne w polskim samorzgdzie terytorialnym, Kolonia
Limited, Kalisz 2013, s. 111

169 Tak tez: S. Katuzny, Leksykon kontroli, Dosko, Warszawa 2002, s. 82 i n.

170 T, Hoffmann, Prawne podstawy systemu kontroli administracji w Polsce, ,Zarzgdzanie
Publiczne” nr 3, 2008, s. 51-69.

171 T, Bigo, Z probleméw kontroli nad administracjg terenowa, ,Kontrola Parnstwowa” nr
1, 1964, s. 2.
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przysztosci. Nieco inaczej wyglgda sytuacja w przypadku kontroli, takich jak
kontrola realizacji zobowigzan podatkowych, gdzie ustalenie okreslonych
nieprawidtowosci czesto skutkuje negatywnymi nastepstwami finansowymi dla
kontrolowanego'’2. Mozna zatem stwierdzi¢, ze wiekszos$¢ aktéw prawnych
nie definiuje pojecia kontroli, a skupia sie wytacznie na wskazaniu zakresu
podmiotowego i przedmiotowego, instrumentéw kontroli oraz jej celéw.
Jako przyktad moze stuzy¢ w tym zakresie art. 281 Ordynacji podatkowej'’3, ktéry
w paragrafie pierwszym stanowi, ze organami, ktore przeprowadzajg kontrole sg
organy podatkowe pierwszej instancji, a podmiotami kontrolowanymi mogag by¢
podatnicy, pfatnicy, inkasenci oraz nastepcy prawni. W paragrafie drugim
cytowanego przepisu podnosi sie, ze celem kontroli podatkowej jest
sprawdzenie, czy kontrolowani wywigzujg sie z obowigzkow wynikajgcych z
przepisow prawa podatkowego'’*. W wiekszosci przypadkéw nie sposob
zatem znalez¢ legalnej definicji danej kontroli, a jej charakteru i istoty
nalezy doszukiwa¢ sie¢ w normach regulujgcych dostepne w jej ramach

instrumenty.

2.2. Stosunek kontrolnoprawny

W wytonieniu kontroli jako osobnej instytucji prawa, ktéra w specyficzny
sposob reguluje relacje miedzy okre$lonymi podmiotami, niektérzy autorzy
doszukujg sie istnienia odrebnego rodzaju stosunku prawnego zwanego
stosunkiem kontrolnoprawnym. Kontrola stanowi bowiem swego rodzaju relacje,
w ramach ktérej aktualizujg sie prawa i obowigzki uczestniczgcych w nigj
podmiotdéw: kontrolowanego i kontrolujgcego. Pomiedzy tymi dwoma podmiotami

kontroli wystepuje stosunek wyznaczony przez okreslone normy prawne, ktore

172 Tak: P. Stolarski, Kontrola realizacji..., op. cit., s. 24 i n.

173 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (t.j. Dz.U. z 2021 r.,
poz. 1540).

174, Zacharko, Tradycyjne..., op. cit., s. 11.
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regulujg ich prawa i obowigzki. Sugeruje to, ze w ramach kontroli wystepujg

wszystkie generalnie przyjete elementy stosunku prawnego!’®, takie jak:

o fakty prawne, ktérych zaistnienie powoduje powstanie, zmiane lub
ustanie stosunku prawnego, przy czym w ramach kontroli nalezy raczej
mowi¢ o dziataniach prawnych, tj. faktach zaleznych od woli ich
wystgpienia. Wszczecie, przebieg oraz zakonczenie kontroli prawnie
nieobojetnej sg ze swej natury uregulowane w ramach obowigzujgcych
norm prawnych — spetnienie tego warunku nie powinno wiec budzic¢
watpliwosci;

e podmioty stosunku prawnego, tu: kontrolujgcy oraz kontrolowany;

e przedmiot stosunku prawnego, rozumiany jako zachowania podmiotow
prawa, do ktorych strony okreslonego stosunku prawnego sg uprawnione
bgdz zobowigzane;

e tres¢ stosunku prawnego, to znaczy uktad uprawnien i obowigzkow, ktore
tworzg miedzy stronami swoistg wiez prawng, co zwykle polega na tym, ze
jedna ze stron moze czego$ zgdac, a druga strona jest do czegos

zobowigzana.

Stosunek kontrolnoprawny definiuje sie zatem jako uregulowang przez
normy prawne relacje polegajgcg na tym, Zze jeden z nich (kontrolujgcy)
uprawniony jest do ustalenia wyznaczen oraz wykonan drugiego podmiotu, a ten
drugi podmiot (kontrolowany) zobowigzany jest umozliwi¢ kontrolujgcemu
realizacje tych uprawnien'’®. Podstawe tego stosunku wyznaczajg normy
proceduralne wiasciwe dla danego rodzaju kontroli, na przyktad przepisy

proceduralnego prawa podatkowego.

Stosunek kontrolnoprawny mozna uznac za nawigzany po dokonaniu przez
kontrolujgcego czynnosci konwencjonalnej, z ktérg prawo wigze rozpoczecie
kontroli (na przyktad doreczenie upowaznienia do jej przeprowadzenia). Tres¢

stosunku kontrolnoprawnego wyznaczona jest przez normy regulujgce prawa i

175 3. Helios, W. Jedlecka, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa..., op. cit., s. 69
in.
176 |_. Murat, Stosunek kontrolnoprawny..., op. cit., s. 8-21.
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obowigzki kontrolowanego oraz kontrolujgcego w ramach okreslonej procedury
kontrolnej. Jednoczesnie to podmiot kontrolujgcy aktywuje obowigzki podmiotu
kontrolowanego przez zgdanie konkretnego zachowania (na przykfad
przekazania dokumentacji czy udzielenia odpowiedzi na wezwanie). To wtasnie
ten zestaw akcji i reakcji kontrolujgcego oraz kontrolowanego skfada sie na istote
stosunku kontrolnoprawnego, przy czym oddziatywanie to odbywa sie przez
dokonywanie przez obie strony stosownych czynnosci konwencjonalnych.
Wygasniecie stosunku kontrolnoprawnego, tj. sposob zakonczenia kontroli oraz
konsekwencje, jakie za sobg niesie, a takze prawa i obowigzki, jakie aktywuje,
bedzie nie mniej istotne dla oceny danej instytucji kontroli. Czesto to wiasnie
sposob zakonczenia procedury kontrolnej bedzie stanowic¢ o jej charakterze oraz
nadawac jej na przykfad cechy wtadcze — w wiekszym stopniu ingerujgc w prawa

i obowigzki kontrolujgcego.

Wylonienie stosunku kontrolnoprawnego jako odrebnej kategorii
stosunku prawnego ma znaczenie dla dalszych rozwazan na temat pozycji
kontrolujgcego w poszczegdinych procedurach kontrolnych, w tym w
kontroli  celno-skarbowej. Istotne dla oceny danego stosunku
kontrolnoprawnego bedzie zidentyfikowanie sposobu jego nawigzania, zasad
funkcjonujgcych w trakcie jego trwania oraz metod wygasniecia tego stosunku.
Ujecie wzajemnych relacji w ramach procedury kontrolnej jako osobnego
stosunku prawnego nie zostato poddane pogtebionej analizie w literaturze
przedmiotu, jak jednak wskazuje L. Murat, cho¢ jest to koncepcja rzadka, to nie
jest zagadnieniem nowym, gdyz jej zalgzki pojawity sie ponad p6t wieku temu w
opracowaniach T. Owczarkal’’. Zresztg wspomniany autor nie jest w tym
podejsciu odosobniony i sam wskazuje na inne przyktady odwotywania sie do

,stosunku kontroli” w opracowaniach doktryny!78,

W dalszych rozwazaniach wazne bedzie spojrzenie na poszczegdline

procedury kontrolne wlasnie z perspektywy traktowania ich jako swego

7 T, Owczarek, Jednos¢ formy i tresci procesu kontroli, ,Kontrola Panstwowa” nr 5,
1970, s. 20-22, za: L. Murat, Stosunek kontrolnoprawny..., op. cit., s. 8-21.

178 Przywotuje chocby publikacje: J. Homplewicz, Kontrola administracji (problematyka
teoretyczna), Wydawnictwo UJ, Krakéw 1974, s. 91-100.
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rodzaju stosunku prawnego, a przede wszystkim na relacje taczace strony
tego stosunku. Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt prawa
podatkowego, nalezy podkresli¢, Ze interakcje podatnik — administracja
podatkowa, ktdére majg wptyw na przestrzeganie prawa podatkowego!’®, bedg
wystepowaé gtébwnie w ramach stosunku kontrolnoprawnego. Odpowiednie
uksztattowanie tego stosunku jest zatem kluczowe dla funkcjonowania systemu

podatkowego.

Majgc na uwadze, ze kontrola jako instytucja prawa ma wiele cech
wspolnych w wielu gateziach prawa, a w ramach jej funkcjonowania mozna
mowi¢ o tworzeniu sie odrebnego, specyficznego stosunku kontrolnoprawnego
pomiedzy zaangazowanymi w nig podmiotami, tym bardziej dotkliwy jest brak
chociazby ujednolicenia zasad i trybu tej procedury. W literaturze stusznie
podkresla sie, ze trudno jest logicznie wyttumaczyé¢, dlaczego w polskim
porzadku prawnym, w postepowaniu przed organami kontroli, istniejg
rézne sposoby dokumentowania i weryfikowania ustaleni. Liczba regulacji
prawnych okreslajacych rézny tryb postepowania, rézne formy
przedstawiania wynikdw kontroli i rézne srodki ochrony stuzace
kontrolowanemu powoduje brak spojnosci pojeciowej i funkcjonalnej®. O
ile ten brak ujednolicenia materii kontroli mozna ttumaczy¢ réznicami w specyfice
kontroli wystepujgcej w réoznych gateziach prawa, o tyle brak jednorodnosci
kontroli w ramach jednej gatezi prawa moze okazac sie wyjgtkowo ucigzliwy oraz
nies¢ niekorzystne konsekwencje dla catego systemu. Z tego wzgledu dalsze
rozwazania bedg obracac¢ sie w duzej mierze wtasnie wokot braku jednorodnosci

w ramach prawa podatkowego.

2.3. Funkcje kontroli na gruncie prawa podatkowego

Kontrola jest nieodigcznym elementem funkcjonowania panstwa oraz

odgrywa znaczng role w réznych dziedzinach zycia spotecznego, politycznego,

179 M. Niesiobedzka, Sprawiedliwo$¢ proceduralna..., op. cit., s. 101-110.
180 E. Jarzecka-Siwik, Kontrola podatkowa elementem prawnego systemu kontroli,
,Kontrola Panstwowa” nr 61, 2016, s. 54-77.
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gospodarczego i kulturalnego®®!. Jak juz wyjasniono, ze wzgledu na specyficzne
uksztattowanie systemu podatkowego kontrola ma takze duze znaczenie na
gruncie prawa podatkowego, stanowigc jedng z gtownych instytucji tej gatezi
prawa. Przez wzglad na to, ze kontrola jest w swej istocie procedurg niewtadcza,
tj. w zasadzie nie powinna zmierza¢ do wigzgcego dla podmiotu kontrolowanego
wyeliminowania zidentyfikowanych nieprawidtowosci, warto przedstawic funkcje,
jakie petni ona na gruncie prawa podatkowego. Samo wskazanie na definicyjne
elementy kontroli nie pozwala bowiem w petni okresli¢ jej roli w systemie prawa
podatkowego. Na tej podstawie w dalszej czesci rozprawy bedzie mozna
odpowiedzie¢ na pytanie badawcze o to, jak kontrolowaé, czyli jak powinny
wygladaé formy, sposoby, rodzaje i srodki kontroli, aby pozytywnie wptywacé na

proces przestrzegania oraz stosowania prawa podatkowego.

Wsréd gtéwnych funkcji kontroli na gruncie prawa podatkowego
wymienia sie funkcje: informacyjna, ochronng, gwarancyjng i
porzadkujaca'®?. Funkcja informacyjna moze by¢ rozpatrywana w dwdch
wymiarach. Po pierwsze, jej realizacja wigze sie z przekazaniem samemu
kontrolowanemu zwrotnej informaciji o prawidtowosci prowadzonych przez niego
rozliczen podatkowych bgdz o zidentyfikowanych nieprawidtowosciach. Kontrola
moze zatem przyczynia¢ sie do przestrzegania prawa przez kontrolowanych
podatnikow, ktorzy poinformowani o nieprawidtowosciach dokonajg na przyktad
stosownej korekty deklaracji. Po drugie, funkcja informacyjna kontroli wigze sie z
przekazywaniem spoteczenstwu informacji o wynikach dziatalnosci kontrolnej
oraz jej efektach. W ramach tej funkcji organy kontroli informujg nie tylko o liczbie
prowadzonych kontroli czy ich skutkach, ale takze o najczesciej identyfikowanych
nieprawidtowos$ciach. Moze to stanowi¢ dla podatnikow wskazéwke, na jakie
aspekty dokonywanych rozliczeh szczegdlnie zwrocic uwage czy jakie z nich
mogg budzi¢ najwiecej watpliwosci organdéw kontroli. Przyktadowo, w 2019 r.
organy Krajowej Administracji Skarbowej identyfikowaty  najwiecej

nieprawidtowosci w zakresie wprowadzania do obrotu gospodarczego faktur

181 M. Kmak, Kontrola administracji publicznej — ujecie systemowe (wybrane aspekty),
,Homo Politicus” nr 13, 2018, s. 89-103.
182 Funkcje przywotane za: E. Jarzecka-Siwik, Kontrola podatkowa..., op. cit., s. 54-77.
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dokumentujgcych czynnosci fikcyjne, ktore przybieraty rozne formy, od tych mniej
skomplikowanych, polegajgcych na ,zakupie” przez przedsiebiorce jednej lub
kilkku fikcyjnych faktur w celu zmniejszenia obcigzen podatkowych,
a skonczywszy na tworzeniu zorganizowanych struktur przestepczych, ktorych
celem byto wytudzanie nienaleznych zwrotow VAT z tytutu eksportu lub dostaw
wewnatrzwspolnotowych'®3, Z kolei juz w 2021 r. czesto kwestionowano
uzasadnienie biznesowe ustug niematerialnych, przez co wytgczano wydatki z
nimi zwigzane z kosztow uzyskania przychodu na gruncie podatkow
dochodowych, a takze weryfikowano ekonomiczne uzasadnienie dokonywanych
transakcji, w szczegoélnosci badane byty transakcje z wykorzystaniem wartosci
niematerialnych i prawnych84. Efektem realizacji funkcji informacyjnej sg rowniez
publikowane w ramach Ministerstwa Finansow ostrzezenia przed optymalizacjg
podatkowg'®, wskazujgce na to, jakie struktury mogg by¢é narazone na
kwestionowanie ich skutkdéw podatkowych przez organy podatkowe. Realizacja
funkcji informacyjnej ma przy tym charakter prewencyjny — ostrzegajgc
podatnikdw przed zagadnieniami, ktdére mogg by¢ kwestionowane w ramach

kontroli.

Funkcja informacyjna w pewnym sensie wigze sie takze ze spetnianiem
przez kontrole w ramach prawa podatkowego funkcji porzadkujgcej. Jest to w
zasadzie lustrzane odbicie funkcji informacyjnej — kontrola zapewnia bowiem
wiasciwym organom informacje o funkcjonowaniu systemu podatkowego i
pozwala projektowac rozwigzania pozwalajgce na wyegzekwowanie dyscypliny
podatkowej. Kontrola powinna tez pozwala¢ na porzgdkowanie obrotu prawnego,
a tym samym tagodzi¢ skutki skomplikowanego charakteru systemu

podatkowego. Kontrola moze bowiem potwierdzi¢ prawidtowos¢é wypetniania

18 Portal Krajowej Administracji Skarbowej, KAS zmniejszyta liczbe  kontroli,
https://www.gov.pl/web/kas/kas-zmniejszyla-liczbe-kontroli [dostep: 14.02.2022].

184 pPortal Prawo.pl, Liczba kontroli podatkowych spada, ale takze ich skuteczno$c, na
podstawie danych udostepnionych przez KAS, https://lwww.prawo.pl/podatki/liczba-
kontroli-podatkowych-i-skutecznosc,513000.html [dostep: 14.02.2022].

185 BIP Ministerstwa Finanséw, https://mf-arch2.mf.gov.pl/web/bip/ministerstwo-
finansow/wiadomosci/ostrzezenia-i-wyjasnienia-podatkowe/-
fasset_publisher/M1vU/content/ostrzezenie-mf-przed-optymalizacja-podatkowa-z-
wykorzystaniem-spolek-zagranicznych-z-uwagi-na-przepisy-dotyczace-tzw-miejsca-
zarzadu [dostep: 14.02.2022].
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obowigzkéw z zakresu prawa podatkowego, co do ktorych podatnik moze nie
mie¢ pewnosci. Co wiecej, modelowo kontrola powinna pozwalaé¢ na
zniwelowanie zidentyfikowanych nieprawidtowosci przez dziatania samego
kontrolowanego, przyktadowo przez ztozenie stosownej korekty deklaracji.
Wreszcie, dopiero w przypadku braku woli kontrolowanego do zachowania
rozumianego przez organ jako zgodne z prawem przeprowadzenie kontroli
moze stanowié¢ czynnik wszczecia postepowania podatkowego, w ktorym
moze dojsé do wydania decyzji okreslajacej, co z kolei wigze sie z
wypetnianiem przez kontrole kolejnej z wymienionych funkcji — ochronnej.
Funkcja ochronna sprowadza sie do dbania o interesy podatkowe panstwa i
jednostek samorzadu terytorialnego. Tym samym w ramach realizacji tej funkcji
kontrola polega na doprowadzeniu do uiszczenia podatku w odpowiedniej
wysokosci przez zobowigzane do tego podmioty. Realizacja tej funkcji wigze sie
wprost z funkcjg gwarancyjng, tj. staniem na strazy wiasciwego naliczania
podatku, terminowego uiszczania go, a takze wiasciwego korzystania z ulg i

odliczen oraz zwrotéw podatku.

Analiza wprowadzanych regulacji z zakresu procesowego prawa
podatkowego powinna by¢ mozliwie szeroka i uwzgledniaé wszystkie
wymienione wyzej funkcje. Mogg bowiem wystgpi¢ sytuacje, w ktérych procedura
kontrolna, cho¢ przebiega bez zarzutu, jesli chodzi o gtéwng ceche kontroli, . ,
zbieranie oraz poréwnywanie informaciji i zbadanie zgodno$ci stanu istniejgcego
ze stanem pozgdanym, to stosowane w niej rozwigzania mogg negatywnie
wptywac na realizacje pozostatych funkcji, na przyktad funkcji informacyjnej czy
porzadkujgcej. Ocena kontroli celno-skarbowej z tej perspektywy moze okazacé
sie wiec niezwykle istotna dla oceny jej wptywu na realizacje zobowigzan

podatkowych przez podatnikow.
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3. Model kontroli w ramach systemu podatkowego w Polsce

3.1. Wielotorowosé¢ systemu kontroli

przestrzegania prawa podatkowego

Istotne dla dalszych rozwazan na temat kontroli celno-skarbowej jest
specyficzne uksztattowanie modelu procedur kontrolnych w Polsce.
Szczegdblnie wazny w tym wzgledzie jest okres po roku 1990, kiedy powstaty
podstawy dla dzisiejszego modelu kontroli przestrzegania prawa podatkowego.
System kontroli byt przy tym sukcesywnie rozbudowany zaréwno jesli chodzi o
liczbe organéw sprawujgcych kontrole, jak i liczbe procedur, w drodze ktérych jg
wykonywano. Z czasem ulegat on lat dalszej komplikacji i w tak rozbudowanej
formie przetrwat w zasadzie do dzi$'®. Polski system podatkowy jest generalnie
bardzo obszerny i w wielu kwestiach niespdjny koncepcyjnie, co byto
sygnalizowane w doktrynie®’” oraz podnoszone zaréwno przez instytucje
pozarzgdowe, przedsiebiorcow, jak i samg administracje podatkowg. Zmiany w
otoczeniu gospodarczym i politycznym wielokrotnie wymuszaty bowiem
nowelizacje ustaw podatkowych, co przetozyto sie na jakos¢ i koherentnos¢

catego systemu oraz skutecznos¢ poboru naleznosci podatkowych.

Przedmiotem niniejszej rozprawy jest stosunkowo nowa dla polskiego
ustawodawstwa instytucja kontroli celno-skarbowej wprowadzona w marcu 2017
r. wraz z wejsciem w zycie ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej®® oraz
przepiséw jg wprowadzajgcych'®, ktdére w istotny sposéb zmienity sposdéb
funkcjonowania polskich organéw podatkowych nie tylko w aspekcie
instytucjonalnym, ale takze proceduralnym. Regulacja dotyczaca kontroli
celno-skarbowej wprowadzona zostata jednak jako odpowiedz na wiele
wczesniejszych probleméw systemu kontroli zobowigzan podatkowych.

Ponadto nawet dzi$ kontrola celno-skarbowa stanowi integralng czes¢ tego

186 p_ Stolarski, Kontrola realizacji..., op. cit., s. 56 i n.

187 W. Morawski, K. Lasinski-Sulecki, B. Brzezinski, Poprawa efektywnosci systemu
podatkowego..., op. cit.,, s. 11-13; D. Strzelec, M. toboda, Kontrola przestrzegania
przepiséw..., op. cit.,, s. 5in.

188 Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (t.j. Dz.U. z
2022 r., poz. 813).

189 Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. Przepisy wprowadzajgce ustawe o Krajowe;j
Administracji Skarbowej (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 1948).
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systemu i jest scisle powigzana z wyksztatconymi przed laty innymi
instytucjami procesowego prawa podatkowego. Dla zrozumienia istotnych
elementow kontroli celno-skarbowej wazne jest omowienie, jak ksztattowat sie
system kontroli w ramach tej gatezi prawa. Ponadto wczesniej obowigzujgce
procedury zapewniajg doskonaly materiat poréwnawczy dla dzisiejszych

rozwigzan.

Wyprzedzajgc nieco dalsze rozwazania, warto wspomniec, ze do marca
2017 r. istniata mozliwos¢ kontrolowania rozliczen dokonywanych dla
celédw podatkowych w ramach dwéch niezaleznych od siebie procedur,
przez catkowicie odrebne organy, tj. w ramach kontroli podatkowej,
prowadzonej przez organ podatkowy pierwszego stopnia (w tym urzad skarbowy,
a po reformie 2003 r. — naczelnika urzedu skarbowego!®®) oraz postepowania
kontrolnego (nazywanego czesto kontrolg skarbowg), realizowanego przez
organ kontroli skarbowej (inspektorow kontroli skarbowej, a po reformie 2002 r.
— dyrektorow urzedow kontroli skarbowej). Powstanie takiej mozliwosci
stanowi bardzo ciekawe zagadnienie, wobec ktérego sformutowano juz
wiele krytycznych uwag*®!, a odpowiedzig na nie miata by¢ wiasnie kontrola
celno-skarbowa. Z tych wzgledéw warto przyblizy¢ zagadnienia
ksztaltowania sie dualistycznego systemu kontroli w ramach prawa

podatkowego.

Kontrola skarbowa w ujeciu instytucjonalnym — jako zespét organéw
W znanym nam dzisiaj znaczeniu — zostata powotana w 1992 r.192 W perspektywie
historycznej mozna jednak méwic o przywrdceniu tej instytuciji — byta to bowiem
restytucja ujecia powstatego w okresie miedzywojennym i zrewidowanego w

latach piecdziesigtych XX wieku. Organem naczelnym byt minister finanséw, a

190 Ustawa z dnia 27 czerwca 2003 r. o utworzeniu Wojewddzkich Kolegiéw Skarbowych
oraz o zmianie niektérych ustaw regulujgcych zadania i kompetencje organéw oraz
organizacje jednostek organizacyjnych podlegtych ministrowi wtasciwemu do spraw
finansoéw publicznych (Dz.U. poz. 1302 ze zm.).

191 M. Minnich, Kontrola podatkowa..., op. cit., s. 177 i n.; A. Melezini, D. Zalewski,
Kontrola podatkowa..., op. cit.; P. Stolarski, Kontrola realizacji..., op. cit.

192 Na mocy ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. (Dz.U. nr 100, poz. 442), z dniem 7 lutego
1992 r. zaczeta funkcjonowac instytucja ,kontroli skarbowej” (postepowania
kontrolnego).
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organem wyzszego stopnia — Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej, ktory
powotywat inspektorow kontroli skarbowej, petnigcych role organu pierwszej
instancji. Juz wéwczas na mocy ustawy o zobowigzaniach podatkowych!® z lat
osiemdziesigtych XX wieku, oprocz organow kontroli skarbowej, rowniez organy
podatkowe byty uprawnione do kontroli podmiotéw zgtaszajgcych dziatalnosé
zarobkowg. Ze wzgledu jednak na brak merytorycznego i technicznego
przygotowania ich pracownikow do sprawowania nadzoru w realiach nowego
systemu'®* oraz — jak wskazujg niektorzy przedstawiciele doktryny — na che¢
powotania organu niezaleznego, niezwigzanego z poprzednim ustrojem?®,
postanowiono powota¢ kontrole skarbowg!%. Kontrola skarbowa miata wiec
odpowiadac na niespotykang w gospodarce uspotecznionej skale przestepczosci
podatkowej, stad z czasem przyznano tym organom znacznie szersze
uprawnienia, ktére w zasadzie miaty stuzy¢ staniu na strazy szeroko pojetego

interesu majagtkowego Skarbu Panstwal®’.

Przez lata kompetencje organdw kontroli skarbowej, ktéra mogta byc¢
uznana za specyficzny typ kontroli podatkowej, oparte byty przede wszystkim na
badaniu i analizie porownawczej dokumentéw ze stanem faktycznym. Z czasem
jednak organy kontroli skarbowej zostaty wyposazone w wieksze kompetencje
niz te, ktére posiadaly organy podatkowe, w szczegdlnosci o charakterze
policyjnym®%. W ten sposob miaty zostaé stworzone w Polsce silniejsze i
skuteczniejsze mechanizmy kontroli obrotu gospodarczego oraz $cigania i
karania sprawcow przestepstw i wykroczen skarbowych. Z czasem ustawodawca

przyznawat organom kontroli skarbowej coraz wiecej kompetencji, co

193 Ustawa z dnia 19 grudnia 1980 r. o zobowigzaniach podatkowych (Dz.U. nr 27, poz.
111).

194 7. Sachnowski, O zakresie i skutecznosci kontroli skarbowej, ,Kontrola Parnstwowa”
nr5, 1993, s. 79.

195 Tak cytuje sie wypowiedz W. Modzelewskiego z dyskusji na konferencji ,Kontrola
podatkowa”, Cieszyn, 30 listopada — 2 grudnia 2000 r.

19 Nalezy podkresli¢, ze ustawa o kontroli skarbowej powotana zostata mimo negatywne;j
opinii Rady Legislacyjnej. Por. R. Mastalski, C. Kosikowski, Opinie prawne z 7 lutego
1997 r. i z 18 marca 1999 r. do sprawy Trybunatu Konstytucyjnego, sygn. K 19/99.

197 p, Stolarski, Kontrola realizacji..., op. cit., s. 34 i n.

198 R. Zelwianski, Czy ustawa o kontroli skarbowej jest zgodna z Konstytucja, ,Przeglad
Podatkowy” nr 6, 2004, s. 51, za: M. Kowalczyk, Kontrola skarbowa i postepowanie
kontrolne, ,Prokuratura i Prawo” nr 2, 2013, s. 64-82.
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doprowadzito do powstania organu kontrolno-dochodzeniowego o bardzo
rozlegtym zakresie dziatania. Organ ten zostat rowniez wyposazony w
uprawnienia procesowe oraz pozaprocesowe metody i srodki gromadzenia
informacji (wywiad skarbowy), a takze w odpowiednie srodki techniki

operacyjnejt®°.

Wraz z powotaniem do 2zycia organéw kontroli skarbowej
wprowadzono nowa procedure kontrolng w obszarze zobowigzan
podatkowych, tj. postepowanie kontrolne, nazywane takze kontrolg
skarbowg (tu w ujeciu funkcjonalnym). Wskazuje sie przy tym, ze byla to
pierwsza tak szczegoétowa regulacja normujgca uprawnienia organow, zakres
czynnosci kontrolnych oraz sposéb ich prowadzenia, a takze prawa i obowigzki
kontrolowanych. Warto nadmienié, ze postepowanie kontrolne byto procedurg o
tyle specyficzng, ze miato charakter postepowania wymiarowego, tj. formutowany
w tej procedurze wynik kontroli zawierajgcy stwierdzone nieprawidtowosci mogt
w przypadku braku wniosku kontrolowanego o skierowanie sprawy na droge
postepowania w sprawach zobowigzan podatkowych wywierac takie same skutki
jak decyzja ostateczna. W toku dalszych nowelizacji tej procedury jej wtadczy
charakter zostat jeszcze zwiekszony przez to, ze co do zasady mogta sie
ona konczy¢ decyzjg wymiarowg?°°. Cechy omawianych procedur bedg jednak
przedmiotem dalszych rozwazan. Wyodrebnienie kontroli skarbowej nie
oznaczato catkowitego przejecia przez nig uprawnien kontrolnych odnoszacych
sie do procesu realizacji zobowigzan podatkowych — oprocz niej funkcjonowaty

bowiem nadal organy prowadzgce kontrole podatkowsq.

Po zmianach ustrojowych, w latach dziewiecdziesigtych XX wieku, proces
kontroli realizacji zobowigzan podatkowych opierat sie takze w duzej mierze na
uksztattowanej jeszcze w latach osiemdziesigtych kontroli podatkowej,
wykonywane] przez organy podatkowe odpowiedzialne za wymiar i pobor
podatkbw do konca 1997 r. Stan ten zmienito wejscie w zycie Ordynaciji
podatkowej, w ramach ktérej w osobnym rozdziale uregulowano kwestie

prowadzenia kontroli podatkowej przez organy podatkowe pierwszej instanciji,

199 |bidem.
200 |hidem.
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przy czym procedura ta funkcjonowata niezaleznie od wspomnianej wczesniej
kontroli skarbowej. Na marginesie nalezy dodaé, ze sama terminologia, fj.
zestawienie ,kontroli podatkowej” z ,,kontrolg skarbowga”, budzita wéwczas
watpliwosci doktryny, ktérej przedstawiciele wskazywali na zawitosé
zalozenia o istnieniu dwoéch odrebnych procedur kontrolnych?l,
Doprowadzito to bowiem do powstania sygnalizowanej wczesniej sytuaciji,
ze dwa odrebne organy byly upowaznione do badania kwestii
przestrzegania prawa podatkowego w ramach dwéch réznigcych sie od
siebie ,kontroli”. Kontrola podatkowa zachowala przy tym charakter
procedury niewtadczej i nigdy nie prowadzita do wydania wigzacej decyz;ji
wobec kontrolowanego. Réznic miedzy wskazanymi procedurami byto jednak
wiecej, a przy tym obie ewoluowaty, z biegiem lat zyskujgc specyficzne dla siebie

mechanizmy i zasady ich prowadzenia.

Warto podkreslié, ze kontrola podatkowa nie byla jedyng formg
wykonywania kontroli realizacji zobowigzan podatkowych funkcjonujgcg w
ramach Ordynacji podatkowej. Oprécz niej uregulowano takze chociazby
czynnosci sprawdzajgce, tj. procedure mniej formalng, skierowang na przyktad
na sprawdzenie terminowosci sktadania deklaracji podatkowych. Gtéwne
procedury kontrolne byty jednak dwie, stad w literaturze przyjeto sie¢ méwié o
tym zjawisku jako o ,,dualizmie procedur kontrolnych”, chociaz niektérzy
przedstawiciele doktryny, wskazujac, ze problem niejednolitego systemu
kontroli realizacji zobowigzan podatkowych ma znacznie szerszy wymiar i
nie moze ograniczac sie do uktadu dwubiegunowego, okreslali to zjawisko
mianem ,,wielotorowosci’?%?. To drugie okreslenie moze okazac sie o tyle
trafne, ze cho¢ gtbwne procedury kontrolne byty faktycznie dualistyczne, to w

toku swej ewolucji zaczety sie wzajemnie przeplatac.

Reforma lat 2002-2004 prowadzona pod szyldem zintegrowania

systemow kontroli skarbowej i podatkowej?°® doprowadzita bowiem do skreslenia

201 M. Paluch, Kontrola podatkowa, Difin, Warszawa 2001, s. 9.
202 O dualizmie piszg: D. Strzelec, M. Loboda, Kontrola przestrzegania przepiséw..., op.
cit.; o wielotorowosci: P. Stolarski, Kontrola realizacji..., op. cit.
203 Giowng role odgrywa tu ustawa z dnia 12 wrzesnia 2002 r. o zmianie ustawy —
Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. nr 169, poz. 1387).
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z ustawy o kontroli skarbowej wielu przepisow dotyczgcych postepowania
kontrolnego, wprowadzajgc w tym zakresie odestanie do Ordynacji podatkowe;j.
Jednoczes$nie kontrola podatkowa (prowadzona dotychczas wytacznie przez
organy podatkowe pierwszej instancji) stata sie instrumentem organéw
kontroli skarbowej — mogta bowiem by¢ fakultatywnie wszczynana w toku
prowadzonego postepowania kontrolnego. Generalnie jeszcze do konca
2002 r. postepowanie kontrolne prowadzone byto w catosci na podstawie ustawy
o kontroli skarbowej. W wyniku nowelizacji w omawianej ustawie w 2003 r. w art.
6 pkt 11 pojawita sie definicja, w mysl ktorej ,postepowanie kontrolne prowadzone
przez organ Kkontroli skarbowej” oznaczato odpowiednio ,postepowanie
podatkowe lub kontrole podatkowg w rozumieniu Ordynacji podatkowej”. W
praktyce jednak dziatania dyrektorow urzedow kontroli skarbowej polegaty na
prowadzeniu dwuetapowego postepowania kontrolnego, w ktoérym kolejno
przeprowadzano kontrole podatkowa, a nastepnie wszczynano postepowanie
podatkowe. Rozwigzanie takie zostato poddane krytyce, stgd w wyniku kolejne;j
nowelizacji z 2003 r. zlikwidowano wspomniang dwuetapowosé przez
odstgpienie od wymogu odrebnego wszczecia postepowania podatkowego po
przeprowadzeniu kontroli przez organ kontroli skarbowej. Ostatecznie istotna
zmiana terminologii stosowanej w postepowaniu kontrolnym wigzata sie z
wejsciem w zycie ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Od 21 sierpnia
2004 r. przez postepowanie kontrolne rozumiano wiec odpowiednio
postepowanie podatkowe, za$ przez kontrole podatkowg — wytgcznie kontrole
podatkowg prowadzong na podstawie Ordynacji podatkowej. To wtasnie wtedy
kontrola podatkowa stata sie tylko fakultatywnym elementem postepowania
kontrolnego?®*. Rozwigzanie to tworzyto kolejny dualizm w ramach

funkcjonujgcego juz dualizmu procedur kontrolnych.

Wielotorowos¢ kontroli na gruncie prawa podatkowego jest jedynie
drugorzednym efektem przyjetych rozwigzan instytucjonalnych badz nie do

konca zamierzonym efektem ubocznym. W tym sensie nie ma podstaw, aby

204 p, Krawczyk, J. Skonieczny, Kontrola podatkowa jako fakultatywny element
postepowania kontrolnego, [w:] R. Dowgier (red.), Ordynacja podatkowa. Kontrola
realizacji zobowigzan podatkowych, Temida 2, Warszawa 2012, s. 257-269.
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uznac, ze opisany dualizm byt kontynuacjg jakiegos wczesniejszego wzorca
procedur kontrolnych bgdz docelowa, zamierzong cechg systemu. Przeciwnie,
uksztattowanie sie wielotorowosci byto przypadkowe i stanowito efekt powotania
specyficznych organdw (tu: kontroli skarbowej), ktorych dziatania wymagaty
specjalnych uprawnien, na przyktad o charakterze $ledczym, przez co
uregulowane zostalty w ramach odrebnej procedury, ktéra ewoluowata w
oderwaniu od kontroli podatkowej. Trudno wiec dzis odpowiedzie¢ na pytanie,
czy instytucje kontroli w zakresie prawa podatkowego uksztattowano
dwutorowo w sposoéb zamierzony. Niektérzy przedstawiciele doktryny
celnie wskazuja, iz zaistniata sytuacja byla nastepstwem braku wizji
ustawodawcy co do wzajemnych stosunkéw organéw podatkowych i
organdéw kontroli skarbowej?°®>. Potwierdzajg to chociazby nieudolne préby
unifikacji tych dwoch procedur, na przyktad przez wprowadzanie wspomnianych
obszernych odestan do przepiséw dotyczgcych kontroli podatkowej w ramach
postepowania kontrolnego czy proby tgczenia tych procedur przez wprowadzanie
kontroli podatkowej jako fakultatywnego elementu postepowania kontrolnego.
W efekcie bowiem dziatania te prowadzity do dalszego komplikowania systemu
kontroli, a ostatecznie do kolejnego, niemal catkowitego przemodelowania przez
wprowadzenie instytucji kontroli celno-skarbowej. Wszelkie zmiany, ktére
zmierzaly w kierunku ujednolicenia kontroli w zakresie realizacji
zobowigzan podatkowych, nie doprowadzity jednak do zlikwidowania
odmiennosci miedzy omawianymi procedurami, co wptywato na prawa i

obowigzki organu oraz podmiotu kontrolowanego.

Kontrola skarbowa zawsze charakteryzowata sie szerszym zakresem
uprawnien organu, w wiekszym stopniu ingerujgcym w kontrolowanego niz organ
kontroli podatkowej. Kontrowersyjny byt przy tym brak jakichkolwiek regulaciji
wskazujgcych na to, jakie grupy powinny podlega¢ danej procedurze. Podmiot w
przypadku tych samych rozliczeh podatkowych mogt byé skontrolowany przez
dwa niezalezne, odrebne organy, w ramach kontroli podatkowej lub kontroli

skarbowej (postepowania kontrolnego). Watpliwosci budzito takze to, ze decyzja

205 M. Minnich, Kontrola podatkowa..., op. cit., s. 84; P. Stolarski, Kontrola realizacji...,
op. cit.,, s. 111 i n.

79



co do formy kontroli, jakiej poddawano dany podmiot, byta zazwyczaj dzietem

przypadku?°8,

Omowione wyzej zjawisko dualizmu byto takze posrednio przedmiotem
rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego?®’. Rzecznik Praw Obywatelskich w
skardze do Trybunatu podkreslat, ze w polskim systemie podatkowym powstata
sytuacja, w ktorej podatnicy podlegajg dwdém rezimom kontrolnym w ramach
prawa podatkowego zmierzajgcym do tego samego, a mianowicie do
sprawdzenia zeznania podatkowego, zrodet przychodow i prawidtowosci
zgtoszonych wydatkbw oraz wyliczenia naleznego podatku. Rzecznik
argumentowat, ze wyodrebnienie kontroli skarbowej w specjalnej ustawie byto
uzasadnione przed sformutowaniem przepiséw dotyczgcych kontroli podatkowe;,
ujetych w innym akcie prawnym, czyli przed wejsciem w zycie Ordynacji
podatkowej. Po jej wprowadzeniu ten dualizm w ocenie Rzecznika Praw
Obywatelskich nie znajdowat merytorycznego uzasadnienia. Sytuacja prowadzita
bowiem do poddania podatnikdw réznym rezimom prawnym: innemu, gdy
kontrola prowadzona jest przez inspektora kontroli skarbowej, a innemu, gdy
kontrole prowadzi pracownik urzedu skarbowego, co powoduje réznice w
obowigzkach naktadanych na kontrolowanych. Rozstrzygniecie Trybunatu nie
zawiera wprawdzie tez o zasadnosci samego dualizmu, gdyz przedmiot
rozstrzygniecia sprowadzat sie do roznic w obcigzaniu kosztami danych
czynno$ci na gruncie roznych procedur. Formutowanie jednak tez o braku
zasadnosci funkcjonowania dualistycznego modelu nie tylko w doktrynie,
ale takze w przestrzeni orzeczniczej daje obraz ucigzliwosci i wadliwosci

tego rozwigzania.

Najmocniej akcentowanym  aspektem w  krytyce modelu
dualistycznego byt brak regulacji prawnych zawierajagcych przestanki do
stosowania danego rodzaju kontroli do okreslonych podmiotéw. Ta cecha

systemu najbardziej godzi w konstytucyjng zasade réwnosci. Prawo bowiem

206 Tak: R. Zelwianski, Obcigzenie podatnika kosztami kontroli skarbowej, ,Przeglad
Podatkowy” nr 9, 1999, s. 39-40.

207 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 lutego 2001 r., sygn. akt K 19/99, OTK
2001/2/30.

80



moze, a nawet powinno, roznicowaC sytuacje prawng adresatow norm
(obywateli, oséb prawnych) wylgcznie z uwagi na pewne cechy okreslane
mianem relewantnych, istotnych?%, Réznicowanie tej sytuacji bez wyodrebnienia
istotnych cech jest zatem co najmniej watpliwe. Wprawdzie nieformalnie méwito
sie o przypisaniu kontroli podatkowej do spraw mniejszej wagi, natomiast kontroli
skarbowej do spraw bardziej istotnych, jednak podziat ten nie znajdowat podstaw

normatywnych i nie miat wiekszego uzasadnienia.

Wielotorowos¢ procedur kontrolnych nie zawsze jest jednak
zjawiskiem nadmiernie komplikujgcym system kontroli przestrzegania
prawa podatkowego. Moze ona tez stanowi¢ rozwigzanie jak najbardziej
uzasadnione. Jako przyktad mozna podac¢ powierzenie kontroli przestrzegania
prawa podatkowego w zakresie podatkow lokalnych, chocby podatku od
nieruchomos$ci, organom dziatajgcym w ramach jednostek, ktérych dochod
stanowi ten podatek (tu: wojtom, burmistrzom, prezydentom). Wielotorowos¢
kontroli zwigzana z funkcjonowaniem samorzgdowych i centralnych organow
podatkowych przede wszystkim nie prowadzi do naktadania sie na siebie dziatan
tych struktur organizacyjnych — kontrola prowadzona przez kazdy z organow jest

bowiem zréznicowana co do jej przedmiotu.

Dualizm kontroli podatkowej i kontroli skarbowej w ramach systemu kontroli
z zakresu prawa podatkowego powstat zatem niejako przypadkiem, przez
stosowanie rozwigzan doraznie odpowiadajgcych na problemy transformujgce;j
gospodarki. Brak catosciowej refleksji nad ksztattem tego systemu ugruntowat w
nim rozwigzania dualistyczne, ktére w pewnym stopniu przetrwaty do dzis.
Kontrola celno-skarbowa jako procedura stanowigca kolejny etap ewolucji
kontroli przestrzegania prawa podatkowego powinna by¢ oceniana wlasnie
z perspektywy obowigzujacych wczesniej procedur. Jako element ewolucji
powinna bowiem, przynajmniej w zalozeniu, odpowiada¢ na wady
poprzednio uksztaltowanego systemu. W dalszej czesci rozwazan zostang

wskazane przyktadowe elementy modelu dualistycznego, ktére budzity

208 |, Bernatek-Zaguta, Konstytucyjna zasada réwnosci wobec prawa w $wietle ustawy o
udostepnianiu informacji gospodarczych, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” nr 11,
2004, s. 73-90.
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najwieksze kontrowersje i powodowaty krytyke doktryny prawa podatkowego. To,
w jaki sposéb rozwigzania kontroli celno-skarbowej odpowiadajg na podniesione
wady systemu, pozwoli odpowiedzie¢ na pytanie: Jak wprowadzenie tej
procedury wptyneto na procesy przestrzegania i stosowania prawa

podatkowego?

3.2.Kontrola podatkowa a kontrola skarbowa — podstawy dualizmu

Wskazanie gtéwnych probleméw zwigzanych z dualizmem procedur
kontrolnych w kontekscie historycznego ksztattowania sie tej cechy systemu —
wystarczy do zobrazowania skali problemu. W tym celu konieczne jest odwotanie
sie do najwazniejszych zagadnien zwigzanych z funkcjonowaniem modelu
dualistycznego przed wprowadzeniem kontroli celno-skarbowej, tj. na poczatku
2017 r. Porownanie wybranych cech postepowania kontrolnego (kontroli
skarbowej) i kontroli podatkowej oraz wskazanie na postulowane w tym
zakresie zmiany pozwoli na petniejszg analize rozwigzan zastosowanych w
ramach kontroli celno-skarbowej. Ponadto pomoze w dalszej czesci
rozprawy ocenié, czy kontrola celno-skarbowa odpowiada na gtéwne wady

systemu, czy przeciwnie — pogtebia je.

W stanie prawnym sprzed wprowadzenia przepisow regulujgcych kontrole
celno-skarbowg istniaty dwie gtdwne procedury stuzgce weryfikacji
przestrzegania prawa podatkowego. Postepowanie kontrolne prowadzone przez
organy kontroli skarbowej wystepowato obok kontroli podatkowej i postepowania
podatkowego, ktore byly prowadzone przez organy podatkowe. Rébwnoczesne
funkcjonowanie konkurencyjnych wobec siebie procedur kontrolnych
wywotywato wiele kontrowersji i dyskusji interpretacyjnych. Negatywne
skutki istniejagcego woéwczas dualizmu wplywaly przede wszystkim na
podatnikéw, ktérzy poddawani byli roznym rezimom kontroli: innym, gdy
kontrola prowadzona byta przez organ kontroli skarbowej wedtug ustawy o
kontroli skarbowej, a innym, gdy prowadzit jg pracownik urzedu

skarbowego na podstawie Ordynacji podatkowe;.
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Ponadto najczesciej przypadek decydowat o tym, czy podatnik poddany byt
ostrzejszym rygorom kontrolnym unormowanym w ustawie o kontroli skarbowej,
czy tagodniejszej procedurze wynikajgcej z Ordynacji podatkowej. Jednoczesnie
sama ustawa o kontroli skarbowej zawierata liczne odestania do Ordynacji
podatkowej w kwestii prowadzenia postepowania kontrolnego. Procedura ta byta
zatem regulowana przez obie ustawy, co dodatkowo komplikowato odkodowanie
z norm przebiegu procesu kontrolnego. Juz wowczas wskazywano, ze proces
kontroli mégtby byé sprawniejszy, gdyby tylko jeden akt prawny regulowat
od poczatku do konca prowadzenie kontroli na gruncie prawa

podatkowego?%°,

Bardzo waznym czynnikiem wptywajgcym na obraz kontroli realizaciji
zobowigzan podatkowych byto wprowadzenie unormowan o charakterze
gwarancyjnym, dotyczgacym szczegodlnej kategorii kontrolowanych, jakimi sg
przedsiebiorcy prowadzgcy zarejestrowang dziatalno$¢ gospodarcza.
Uregulowania stworzone w tym zakresie, wprowadzajgc liczne ograniczenia,
chocby w zakresie czasu trwania kontroli czy jednoczesnego podejmowania
kontroli przez rézne organy, zaczely istotnie rzutowac na obraz kontroli w sferze
podatkéw. Stad jedna z podstawowych réznic dotyczacych sytuacji zaréwno
kontrolowanego, jak i organu kontrolujagcego na gruncie kontroli
podatkowej oraz postepowania kontrolnego wynikata z zakresu stosowania
do tych procedur gwarancji zapewnionych na gruncie ustawy z dnia 2 lipca
2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej’'® (obecnie zastgpionej
przez ustawe z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsigbiorcow?'1).
Jednocze$nie wylgczenie regulacji gwarancyjnych, dotyczgcych przyktadowo
czasu prowadzenia kontroli u przedsiebiorcow, byto przewidziane w ramach
kontroli podatkowej tylko dla wyjgtkowych, okreslonych w ustawie przypadkow,
m.in. gdy:

209 W. Wojnowska-Ciodyk, W sprawie interpretacji art. 31 ustawy o kontroli skarbowej,
,Biuletyn, Ekspertyzy i Opinie Prawne” nr 3, 2003, s. 63.

210 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (t.j. Dz.U. z 2017
r., poz. 2168).

211 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorcéw (t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 162).
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e przeprowadzenie kontroli jest niezbedne dla przeciwdziatania popetnieniu
przestepstwa lub wykroczenia, przeciwdziatania popetnieniu przestepstwa
skarbowego lub wykroczenia skarbowego lub zabezpieczenia dowodow

jego popetnienia;

¢ kontrola dotyczy zasadnosci dokonania zwrotu podatku od towardw i ustug

przed dokonaniem tego zwrotu;

e kontrola dotyczy zasadnosci dokonania zwrotu podatku od towarow i ustug
na podstawie przepisow o zwrocie osobom fizycznym niektorych wydatkow

zwigzanych z budownictwem mieszkaniowym;

e kontrola dotyczy zasadnosci dokonania zwrotu podatku od towarow i ustug
na podstawie przepiséw o zwrocie osobom fizycznym niektérych wydatkéw

poniesionych w zwigzku z budowg pierwszego wtasnego mieszkania.

Co do zasady okreslone odgornie limity termindw na prowadzenie kontroli
nie mogty powodowac¢ nadmiernego przedtuzania czasu kontroli. Wyjgtek
stanowito przedtuzenie czasu trwania kontroli, jezeli w jej toku ujawniono
zanizenie zobowigzania podatkowego lub zawyzenie straty w wysokosci
przekraczajgcej rownowartos¢ 10% kwoty zadeklarowanego zobowigzania
podatkowego lub straty, albo w przypadku ujawnienia faktu nieztozenia deklaraciji
pomimo takiego obowigzku — wowczas przedtuzony czas na prowadzenie
kontroli limitowany byt przez dwukrotnos¢ dopuszczalnego czasu dla
poszczegolnych przedsiebiorcow. Nalezy nadmieni¢, ze samo przekroczenie
limitow czasowych przewidzianych dla roku kalendarzowego nie powoduje
niemoznosci prowadzenia kontroli ani nie dyskwalifikuje w jakikolwiek sposob
czynnosci w niej dokonanych?'?, Jedynie dokumenty dotyczgce czynnosci
kontrolnych dokonanych po uptywie terminu wskazanego w upowaznieniu do
przeprowadzenia kontroli — a bez nalezytego przediuzenia go nie stanowig
dowodu w postepowaniu podatkowym. Negatywne skutki zwigzane =z

niedotrzymaniem terminu odnoszg sie zatem wytgcznie do czynnosci kontrolnych

212 Tak m.in. wyroki: Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 29 sierpnia 2006 r., |
FSK 1045/05, SIP LEX nr 262095 i z dnia 8 pazdziernika 2009 r., | FSK 165/08, SIP LEX
nr 537012.
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podjetych po uptywie terminu wskazanego w upowaznieniu. W przypadku
przedsiebiorcéw konieczne jest wiec monitorowanie przestrzegania przez organ
kontroli podatkowej termindw na prowadzenie kontroli, tak by mozliwe byto
ztozenie w tej kwestii sprzeciwu (termin 3 dni na ztozenie sprzeciwu biegnie w
takim wypadku od dnia przekroczenia limitu czasu trwania kontroli), ktérego
efektem powinno by¢ odstgpienie przez organ od czynnosci kontrolnych. Nalezy
miec¢ jednak na uwadze to, ze samo niedoreczenie zawiadomienia o przedtuzeniu
terminu do przeprowadzenia czynnosci kontrolnych przed uptywem tego terminu
nie powoduje z mocy prawa zakonczenia kontroli, a dla zachowania w
postepowaniu podatkowym mocy dowodowej dokumentow dotyczgcych
czynnosci kontrolnych wymagane jest jedynie, aby kontrolujgcy powiadomili
podatnika, podali przyczyny przedtuzenia terminu i wskazali nowy termin
zakonczenia kontroli?'3. Dodatkowo samo doreczenie protokotu kontroli
kohczgcego kontrole podatkowg po uptywie czasu jej trwania nie powoduje
nieskutecznosci tej czynnosci, o ile protokét ten sporzgdzono w terminie
wskazanym w upowaznieniu?4. W tym konteks$cie nalezy zauwazy¢, ze sady
administracyjne pozwalaty w pewnych wypadkach na wielokrotne przedituzanie
terminu na zakonczenie kontroli podatkowej okreslonego w upowaznieniu do jej

przeprowadzenia?'®.

Omawiane regulacje gwarancyjne nawet na gruncie kontroli podatkowej
miaty wiec ograniczenia, jednak zapewniaty kontrolujgcemu przedsigbiorcy
mozliwo$¢ reagowania na uchybienia w respektowaniu przyznanych mu

uprawnien przez wniesienie sprzeciwu w przypadku uchybienia obowigzkowi

213 Tak m.in. wyroki: Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Opolu z dnia 4 czerwca
2014 r., | SA/Op 811/13, LEX nr 1479000; Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w
todzi z dnia 24 listopada 2010 r., | SA/t.d 917/10, LEX nr 751794; Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu z dnia 10 stycznia 2008 r., | SA/Po 83/07, LEX nr 467198.
214 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 pazdziernika 2009 r., | FSK
165/08, POP 2010, z. 2, poz. 135.

215 Wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 1 pazdziernika
2009 r., sygn. akt Ill SA/Wa 1236/09, SIP LEX, w ktorym sad wskazat, ze: ,za
dopuszczalng nalezy uzna¢ mozliwosc wielokrotnego przedtuzania terminu zakonczenia
kontroli podatkowej. Takie przediuzanie nie stuzy co prawda zasadzie szybkosci
postepowania, ale — jak nalezy przyja¢ — nie moze ono wynika¢ z powoddéw bfahych.
Wielokrotne przedtuzanie kontroli moze mieé¢ miejsce wtedy, gdy wymaga tego
podstawowa dyrektywa prawdy materialnej”.
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zawiadomienia o zamiarze wszczecia kontroli czy w przypadku wszczecia
kontroli podatkowej poza wyznaczonym do tego w zawiadomieniu o kontroli
terminem. Whniesienie sprzeciwu z kolei powodowato wstrzymanie czynnosci
kontrolnych przez organ kontroli, ktérego sprzeciw dotyczy, z chwilg doreczenia
kontrolujgcemu zawiadomienia o wniesieniu sprzeciwu do czasu jego
rozpatrzenia. Uwzglednienie sprzeciwu mogto skutkowac nawet odstgpieniem od
czynnos$ci kontrolnych. Natomiast w przypadku odmowy uwzglednienia
sprzeciwu (wydania postanowienia o kontynuowaniu czynnos$ci kontrolnych)
kontrolowanemu przystugiwato zazalenie w terminie 3 dni od dnia otrzymania
postanowienia w tej sprawie. Rozstrzygniecie zazalenia nastepowato z kolei w
drodze postanowienia, nie pozniej niz w terminie 7 dni od dnia jego wniesienia.
Nierozpatrzenie sprzeciwu bgdz zazalenia w wyzej wymienionych terminach byto
natomiast réwnoznaczne w skutkach z uwzglednieniem sprzeciwu bgdz

uznaniem stusznosci wniesionego zazalenia.

Regulacje te bezsprzecznie znajdowaty i wcigz znajdujg zastosowanie do
kontroli podatkowej przez stosowne odestanie. W przypadku postepowania
kontrolnego (kontroli skarbowej) uznano jednak, ze gwarancje dotyczace
chociazby ograniczenia w czasie prowadzenia kontroli czy jednoczesnego
prowadzenia kilku kontroli u przedsiebiorcy nie znajdujg zastosowania.
Stwierdzono bowiem, ze postepowanie kontrolne nie jest kontrolg, o ktorej
traktuja przepisy ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej.
Twierdzenie to opierano gtébwnie na tym, ze postepowanie to nosi cechy
postepowania jurysdykcyjnego (jak postepowanie podatkowe), przede wszystkim
przez to, ze mogto sie ono zakonczy¢ wydaniem decyzji podatkowej?t6. W
orzecznictwie podkres$lano przy tym, Zze rozréznienie poje¢ postepowania
kontrolnego i kontroli podatkowej jest o tyle istotne, Zze przepisy regulujgce
uprawnienia przedsiebiorcow, w tym limitu czasu kontroli przedsiebiorcow,
dotyczg wytacznie prowadzonej kontroli, w tym kontroli podatkowej, ale nie
postepowania kontrolnego. Obowigzujgca wéwczas ustawa o swobodzie

dziatalnosci gospodarczej — jak wynika z przepisdw zamieszczonych w jej

218 A, Melezini, D. Zalewski, Kontrola podatkowa przedsiebiorcow, Warszawa 2012.,
s. 30-36.
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rozdziale 5 — wprowadzata okreslone regulacje dotyczgce kontroli, a nie

postepowania podatkowego?'’.

Nalezy mie¢ zatem na uwadze, ze czas trwania postepowania kontrolnego
prowadzonego przez organy kontroli skarbowej nie byt Scisle limitowany w
ustawie o kontroli skarbowej, ale ze wzgledu na odwotanie do przepiséw
Ordynaciji podatkowej wskazywano, ze w toku prowadzenia kontroli skarbowej
znajdujg w tej kwestii zastosowanie przepisy Ordynacji podatkowej okreslajgce
terminy na zatatwienie sprawy (dziat IV, rozdziat 4 ,Zatatwianie spraw”)?!8, W
uproszczeniu zatem, postepowanie miato by¢ zakonczone: bez zbednej zwtoki,
jednak nie pdzniej niz w terminie miesigca, a w razie sprawy szczegolnie
skomplikowanej — nie pdzniej niz w ciggu dwoch miesiecy od dnia wszczecia
postepowania (z zastrzezeniem niewliczania do tego czasu termindw, takich jak
przyktadowo: okreséw opdznien spowodowanych z winy strony albo z przyczyn
niezaleznych od organu). Termin ten jednak mégt by¢ wielokrotnie przedtuzany,
a zgodnie z orzecznictwem sgdow administracyjnych spetnienie wskazanych
wyzej termindbw nie mogto mie¢ prymatu nad zasadg wyczerpujgcego zebrania
materialu dowodowego, bowiem szybko$¢ postepowania nie moze by¢
realizowana kosztem wnikliwo$ci?!®. Jednoczes$nie, dgzac do doktadnego
wyjasnienia stanu faktycznego sprawy, organy kontroli skarbowej mogty w
zasadzie dowolnie przekraczaC wyznaczony limit na przeprowadzenie
postepowania kontrolnego. Cho¢ organy sg obowigzane zasygnalizowaé
kontrolowanemu opd&znienie, podajgc jego przyczyne i wskazujgc nowy termin
zatatwienia sprawy, to jezeli organ dokonat czynnosci po uptywie termindéw, sg
one mimo to skuteczne — terminy te majg bowiem charakter wytgcznie procesowy

i dyscyplinujgcy organy kontroli skarbowe;j?2°,

217 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 maja 2015 r., sygn. akt Il FSK
907/13, SIP LEX.

218 Tak np. K. Kandut (red.), Ustawa o kontroli skarbowej. Komentarz, wyd. I, Wolters
Kluwer Polska, Warszawa 2014, s. 258.

219 Tak np. wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 14 marca
2008 r., Il SA/Wa 1921/07, SIP LEX.

220 A Melezini, Rygory czasowe postepowania kontrolnego prowadzonego przez organy
kontroli skarbowej, ,Monitor Podatkowy” nr 11, 2010, s. 26.
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W ramach jednej z procedur podmiot kontrolowany zostat wiec pozbawiony
istotnych rozwigzan gwarancyjnych wptywajgcych pozytywnie na jego sytuacje
procesowg. Warto przy tym nadmieni¢, ze w toku postepowania kontrolnego
fakultatywnie mogta zostaC wszczeta przez organ kontroli skarbowej kontrola
podatkowa (prowadzona na podstawie przepisow Ordynacji podatkowej), do
ktorej miatyby zastosowanie omawiane regulacje gwarancyjne. Majgc jednak na
uwadze, ze wszczecie takiej kontroli byto fakultatywne — a nie zapewniato
organowi kontroli skarbowej Zadnych dodatkowych uprawnien, jedynie
ograniczajgc zakres jego dziatania — rozwigzanie to stosowane byto bardzo
rzadko??!. Niestety nie zostaly szerzej zaakceptowane w orzecznictwie korzystne
dla podatnikdw, acz incydentalne rozstrzygniecia, ktére wskazywaty na
konieczno$¢ wszczynania kontroli podatkowej w toku postepowania kontrolnego.
Jeszcze w 2010 r. w wyroku Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w
Poznaniu Sgd wskazywat w odniesieniu do braku wszczynania kontroli
podatkowych w toku postepowania kontrolnego, ze jest to ,sprzeczne z przyjetym
modelem kontroli podatkowej” oraz ze ,Zaakceptowanie tak zdegradowane;j
procedury prowadzitoby do wniosku o zbednosci przepiséw o kontroli podatkowe;j
— statyby sie bezuzyteczne. Taki tryb postepowania prowadzi takze do obejscia
przepiséw ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej w kwestii kontroli
przedsiebiorcy w zakresie terminow kontroli — ktore (...) w ogdle nie rozpoczetyby

biegu — a takze w zakresie dopuszczalnej ilosci kontroli w jednym czasie”??2.

Powyzsze rozréznienie budzito w doktrynie??® dodatkowe watpliwosci
przez wzglad na to, ze postepowanie kontrolne miato przede wszystkim cele
o charakterze kontrolnym. Z kolei uprawnienia wymiarowe organdéw kontroli
skarbowej miaty raczej charakter wtorny i stosowane byty w razie wystgpienia
potrzeby wiadczej korekty zidentyfikowanych nieprawidtowosci. Podstawowym
celem postepowania kontrolnego byta kontrola danego podmiotu, ustalenie
okredlonych stanéw faktycznych, i to niedeterminowane, jak w przypadku

postepowania podatkowego, potrzebg rozstrzygniecia okreslonej sprawy, ale

221 |bidem.

222 \Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 2 lutego 2010 r.,
| SA/Po 707/10, SIP LEX.

223 p, Stolarski, Kontrola realizacji..., op. cit., s. 64 in.
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stanowigce cel sam w sobie. W przypadku organow kontroli skarbowej
mieliSmy zatem do czynienia z przypisaniem uprawnien wymiaru
podatkowego organom, ktoére ukierunkowano na wypetnianie
zdecydowanie innych funkcji i zadan. Dodatkowo przyznanie w ramach
postepowania kontrolnego uprawnien wtadczych rzutowato na wytgczenie w jego
ramach regulacji gwarancyjnych dla kontrolujgcego. Niefortunnie zatem ta
dodatkowa cecha postepowania kontrolnego wptyneta w tak duzej mierze na
pozycje organu oraz kontrolowanego w jej toku. W doktrynie podkreslano
przez to, ze trudnos¢ sprawiato samo scharakteryzowanie postepowania
kontrolnego oraz umiejscowienie go w systemie prawnym. Nie byto bowiem
jasne, do jakiej gatezi prawa nalezy przypisa¢ postepowanie kontrolne, a
trudnos¢ sprawiata odpowiedz na pytanie, czy jest to postepowanie
administracyjne, czy moze szczegolny rodzaj postepowania podatkowego.
Poza tym postepowanie kontrolne mogto by¢ postepowaniem jurysdykcyjnym,
jesli konczyto je wydanie decyzji (f. w przypadku zidentyfikowania
nieprawidtowosci), lub niejurysdykcyjnym, jesli konczyt je wynik kontroli (co do
zasady, gdy nie zidentyfikowano nieprawidtowosci), stad najczesciej okreslane

byto jako postepowanie hybrydowe o szczegdlnym znaczeniu??*.

Ponadto sposoéb, w jaki konczyta sie kontrola oraz postepowanie
kontrolne, obok wptywu na charakter tych procedur i stosowanie do nich
odrebnych przepiséw, w istotnym stopniu wptywal na prawa i obowiagzki
podmiotu kontrolowanego. Kontrola podatkowa zgodnie z przepisami
Ordynacji podatkowej konczy sie protokotem kontroli opisujgcym przede
wszystkim  dokonane czynnosci oraz ewentualne  zidentyfikowane
nieprawidtowoéci (art. 290 i nast. Ordynacji podatkowej). Zgodnie z
orzecznictwem celem sporzgdzenia takiego protokotu jest utrwalenie danych
dotyczgcych dziatalnosci kontrolowanego dla wykorzystania ich do ewentualnego
zweryfikowania przez  organ kontroli ~ deklarowanych  zobowigzan

podatkowych??>. Majgc na uwadze, ze organ sporzadza protokét kontroli po

224 M. Kowalczyk, Kontrola skarbowa..., op. cit., s. 64-82.
225 Postanowienie Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 6 sierpnia 2010 r., sygn.
Il FSK 1504/10, SIP LEX.

89



zakonczeniu wszystkich czynnosci kontrolnych, nalezy wskaza¢ na jego
podsumowujgcy charakter oraz wyraznie odrozni¢ od protokotéw sporzgdzanych
z czynnosci podejmowanych w toku kontroli podatkowej (przyktadowo z
przestuchania swiadka). Obowigzek sporzadzenia protokotu ma przy tym
charakter bezwzgledny, tj. nawet w przypadku wydania przez organ innego
dokumentu, ktory ogranicza mozliwos¢ dalszego prowadzenia czynnosci
kontrolnych (na przyktad postanowienia o odstgpieniu od czynnos$ci kontrolnych
na skutek rozpatrzenia sprzeciwu kontrolowanego), organ bedzie zobowigzany
do wydania protokotu kontroli, ktérego doreczenie stanowi moment zakonczenia

kontroli.

Opis dokonanych ustalen faktycznych powinien wigza¢ w spojng cato$é
fakty wynikajgce ze wszystkich wifasciwie udokumentowanych czynnosci
kontrolnych, ktére co do zasady majg charakter szczgtkowy. Kontrolujgcy nie
mogg zatem dowolnie wybieraé, ktére czynnosci dowodowe zamieszczg w
protokole z kontroli, a ktére z nich poming. Zasada ta dziata réwniez wobec
kontrolowanego, ktéry nie moze skutecznie domagac sie usuniecia sktadanych
w toku kontroli oswiadczen czy udzielanych odpowiedzi na wezwania z tresci
protokotu??®, Istotnym elementem protokotu kontroli jest takze ocena prawna
sprawy, ktora powinna odnosi¢ sie do stosownych przepiséw prawa
podatkowego przez porownanie stanu faktycznego wynikajgcego ze
zgromadzonych w toku kontroli podatkowej dowodow do wzoru zachowania,
ktéry wyznacza dana norma prawa podatkowego. Jednoczesnie ocena prawna
sprawy bedgcej przedmiotem kontroli podatkowej bedzie wskazywac, czy
kontrolowany wywigzat sie z obowigzkéw naktadanych na niego przez normy

prawa podatkowego w badanym zakresie.

W ramach kontroli podatkowej kontrolowany, ktéry nie zgadza sie z
ustaleniami protokotu, moze w terminie 14 dni od dnia jego doreczenia
przedstawic zastrzezenia lub wyjasnienia, wskazujgc réwnoczesnie na stosowne
wnioski dowodowe (art. 291 Ordynacji podatkowej). Kontrolujgcy jest

zobowigzany rozpatrzy¢ te zastrzezenia w terminie 14 dni od dnia ich otrzymania

226 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 lutego 2009 r. ,sygn. | FSK
1973/07, SIP LEX.
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i zawiadomi¢ kontrolowanego o sposobie ich =zatatwienia, wskazujgc w
szczegolnosci, ktore zastrzezenia nie zostaty uwzglednione, wraz z
uzasadnieniem faktycznym i prawnym. Kontrolujgcy moze réwniez uwzglednic
zastrzezenia kontrolowanego. Uznaje sie przy tym, ze stosowna informacja
powinna zosta¢ wprost wyrazona w odpowiedzi na zastrzezenia, gdyz nie ma
podstaw do przyjecia domniemania, ze brak odniesienia sie przez kontrolujgcego
do okreslonych zarzutéw nalezy traktowac jako dziatanie rownoznaczne z ich
uwzglednieniem. W przypadku nieztozenia wyjasnien lub zastrzezeh w terminie
14 dni, przyjmuje sie natomiast, ze kontrolowany nie kwestionuje ustalen kontroli
— nie wigze sie to jednak z brakiem mozliwosci podwazenia konkretnych ustalen

w ramach pozniejszego postepowania podatkowego.

Whnoszenie zastrzezenh do protokotu skorelowane jest z regulacjg dotyczgca
sktadania korekty deklaracji (przebieg kontroli jako procedury niewtadczej daje
bowiem podatnikowi mozliwo$¢ zachowania sie w sposéb zidentyfikowany przez
wiasciwy organ jako zgodny z prawem). W trakcie zarowno kontroli podatkowej,
jak i postepowania kontrolnego uprawnienie do skorygowania deklaracji ulega
zawieszeniu na czas ich trwania i w zakresie nimi objetym (w przypadku jej
ztozenia korekta nie wywotuje skutkdw prawnych, a organ podatkowy
zawiadamia pisemnie sktadajgcego korekte o jej bezskutecznosci). Uprawnienie
do korekty deklaracji po kontroli daje mozliwo$s¢ samodzielnego naprawienia
btedédw w rozliczeniach dla celow podatkowych, a co za tym idzie — gdy
kontrolowany zapfaci nalezny podatek wraz z odsetkami w prawidiowe]
wysokosci, pozwala na przerwanie dalszego naliczania odsetek, a takze w duzej
mierze pozwala na ograniczenie odpowiedzialnosci karnej skarbowej. Nalezy
mie¢ na uwadze, ze uprawnienie do skorygowania deklaracji przystuguje po
zakonczeniu kontroli podatkowej. Tym samym doreczenie protokotu kontroli
(formalny moment zakonczenia kontroli) zapewni kontrolowanemu mozliwo$é
przeprowadzenia korekty deklaracji objetej tg kontrolg podatkowg — az do
momentu wszczecia w tym zakresie postepowania podatkowego, zatem takze w
przypadku ztozenia zastrzezen do protokotu kontroli. Ztozenie korekty deklaracii
zgodnie ze wszystkimi postanowieniami protokotu kontroli powinno tym samym

w praktyce prowadzi¢ do zakonczenia czynno$ci organdw podatkowych w
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sprawie w omawianym zakresie. Co istotne, co do zasady mozliwe jest takze
ztozenie korekty tylko w odniesieniu do czesci ustalen protokotu, z ktorymi
podatnik sie zgadza, a w pozostatym zakresie dalsze prowadzenie sporu z

organem w ramach wszczetego postepowania podatkowego.

W przypadku ujawnienia przez kontrole podatkowg nieprawidtowosci co do
wywigzywania sie przez kontrolowanego z obowigzkow wynikajgcych z
przepisow prawa podatkowego oraz nieztozenia przez podatnika deklaracji lub
nieskorygowania przez niego deklaracji w catosci uwzgledniajgcej ujawnione
nieprawidtowosci organ podatkowy wszczyna postepowanie podatkowe w
sprawie, ktdra byta przedmiotem kontroli podatkowej. Postepowanie podatkowe
wszczete przez organ podatkowy po przeprowadzeniu w danym zakresie kontroli
podatkowej ma co do zasady na celu wydanie decyzji, w ktorej zostanie
podatnikowi okreslone zobowigzanie podatkowe w zZwigzku
z nieprawidtowosciami zidentyfikowanymi w toku kontroli. Graniczny termin dla
wszczecia postepowania podatkowego po kontroli podatkowej to szes¢ miesiecy
od jej zakonczenia. Postepowanie to moze jednak zostaé wobec podatnika
wszczete znacznie wczesniej, co de facto skraca skontrolowanemu termin do
przeprowadzenia stosownej korekty deklaracji (prawo to jest ponownie
zawieszone w trakcie trwania postepowania podatkowego, a w przypadku, gdy
zakonczy sie ostateczng decyzjg inng niz umarzajgcg postepowanie, jest
praktycznie wytgczone). Wskazany szesciomiesieczny termin ma charakter
przedawniajgcy, tj. po jego uptywie wygasa prawo organu do wszczecia
postepowania kontrolnego w zakresie objetym wczesniej kontrolg. Postepowanie
podatkowe moze by¢ jednak wszczete takze po uptywie szedciu miesiecy od

zakonczenia kontroli podatkowej, jezeli:

e podatnik ponownie skoryguje deklaracje, w ktérej nie zostang uwzglednione

nieprawidtowos$ci ujawnione w kontroli podatkowej;

e organ podatkowy otrzyma informacje od organdéw podatkowych lub od

innych organdw, uzasadniajgce wszczecie postepowania podatkowego.

Kontrolowany moze zatem po zakonczeniu kontroli dowolnie zdecydowac,

czy zamierza skorygowac deklaracje, czy podjgé probe skonfrontowania ustalen
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organu ze swojg argumentacjg w ramach zastrzezen do protokotu. Jednoczesnie
nawet po uzyskaniu odpowiedzi organu co do wniesionych zastrzezeh moze on
skorygowac deklaracje, uwzgledniajgc w catosci bgdz w czesci ustalenia organu.
W przypadku braku takiej korekty organ podatkowy powinien zmierza¢ do
wszczecia postepowania podatkowego celem wydania decyzji okreslajgcej, co
moze nastgpi¢ do szesciu miesiecy od zakonczenia kontroli podatkowej. W tym
czasie jednak kontrolowany zachowuje prawo do zastosowania sie do wyktadni
organu. Majac na uwadze wspomniany wczesniej pozytywny wplyw
umozliwienia wieloetapowego dyskursu prawniczego w ramach
przestrzegania i stosowania prawa podatkowego, powyzsze rozwigzanie
mozna uzna¢ za zasadne. Umozliwienie zachowania si¢ zgodnego z
prawem i skonfrontowania swoich racji jeszcze w ramach niewitadczej
procedury kontroli zdaje sie odpowiadaé kryteriom, ktére w badaniach
uznawane sg za pozytywnie wpltywajace na przestrzeganie prawa

podatkowego.

Sposdb zakonczenia postepowania kontrolnego znacznie jednak roznit sie
od przywotanych standardéw dotyczgcych kontroli podatkowej. Co do zasady
postepowanie kontrolne w zakresie prawa podatkowego, w ktérym
zidentyfikowano nieprawidtowosci, kohczyto sie bowiem wydaniem decyzji
okreslajgcej w rozumieniu Ordynacji podatkowej (podobnie jak postepowanie
podatkowe, a nie kontrola podatkowa). Oprdcz decyzji?’ postepowanie kontrolne
mogto zakonczy¢ sie rowniez tzw. wynikiem kontroli. Byt to akt wydawany w
sytuacji, gdy nie byto przestanek do wydania decyzji okreslajgcej, tak jak w
przypadku niezidentyfikowania nieprawidtowosci badz znalezienia
nieprawidtowos$ci niezwigzanych z ustaleniami dotyczgcymi podatkoéw i innych
naleznosci budzetowych. Wynik kontroli stanowit akt niewtadczy, ze swej natury
niewptywajgcy na prawa i obowigzki kontrolowanego, przez co ustawa o kontroli
skarbowej nie przewidywata w tym zakresie trybu odwotawczego. Orzecznictwo
jednak, odnoszgc sie do przypadkow, w ktérych ustalone w wyniku kontroli fakty

mogty miec jakiekolwiek znaczenie dla sytuacji prawnej adresata, wskazywato na

221 H, Kryszczak, Decyzja podatkowa a czynno$ci dokonywane przez podatnika, ,Serwis
Monitora Podatkowego” nr 4, 2005, s. 17-19.
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mozliwo$¢ jego zaskarzenia do sgdu administracyjnego??®. Sam fakt, ze w
ramach postepowania kontrolnego organy byly wyposazone w uprawnienia
czyniagce z nich jednoczesnie organy kontrolne i orzecznicze, byt oceniany

jako zbyt daleko idacy z perspektywy dziedziny opodatkowania?®°.

Sposodb zakonczenia postepowania kontrolnego przez wydanie decyzji
wptywat takze na mozliwos$¢ zachowania sie zgodnego ze stanowiskiem organu
poprzez korekte deklaracji. W ramach postepowania kontrolnego, podobnie jak
w toku kontroli podatkowej, prawo do dokonania korekty deklaracji pozostawato
bowiem zawieszone. Uprawnienie to aktywowato sie jednak w postepowaniu
kontrolnym wytgcznie w krotkim 7-dniowym oknie czasowym, tj. w momencie,
gdy przed wydaniem decyzji w sprawie organ kontroli skarbowej wzywat
kontrolowanego do wypowiedzenia sie¢ w sprawie zgromadzonego materiatu
dowodowego (por. art. 14c ustawy o kontroli skarbowej). W przeciwienstwie do
kontroli podatkowej procedurataco do zasady nie dawata formalnie szansy
na poznanie ustalen organu przed wydaniem decyzji oraz skonfrontowanie
stanowiska podatnika z wyktadnia organu w toku samej procedury
kontrolnej — bez rozstrzygania ewentualnych sporéw w ramach
postepowania instancyjnego. Zdecydowanie ograniczato to mozliwosci
dyskursu z organem w ramach procesu badania przestrzegania oraz
stosowania prawa. W praktyce ta niedogodnos$é proceduralna byta czesto
tagodzona przez wskazywanie na zidentyfikowane nieprawidtowosci w
protokotach dokumentujgcych poszczegdlne czynnosci kontrolne. Rozwigzanie
to byto jednak pozbawione formalnego trybu, w ktérym mozna by w sposob

oficjalny konfrontowac te ustalenia z argumentacjg podatnika.

Jak pokazujg przywotane w rozdziale | badania, represyjny charakter
rozwigzan proceduralnych z zakresu kontroli negatywnie wptywa na
przestrzeganie prawa podatkowego. Pod tym wzgledem takie rozwigzania nalezy

oceni¢ negatywnie. Trzeba jednak przyznaé, ze w okreslonych przypadkach

228 3. Mieszkowski, Wynik kontroli jako forma zakoriczenia postepowania kontrolnego,
-Przeglad Podatkowy” nr 12, 2000, s. 36-38.

229 R, Mastalski, Drobne zmiany nie zastgpig reformy, ,Przeglad Podatkowy” nr 1, 2001,
S. 4.
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spraw szczegolnie zawitych badz zwigzanych z celowym unikaniem
opodatkowania rozwigzania o charakterze represyjnym mogg znajdowac
uzasadnienie. Warto takze przypomniec¢, ze na gruncie obowigzujgcych wéwczas
przepisow nie bylo zadnych normatywnych kryteriéow dla stosowania
lagodniejszej procedury, tj. kontroli podatkowej, czy procedury bardziej

represyjnej, tj. postepowania kontrolnego.

Jak wyjasniono wyzej, przy znacznej zbieznosci dziatan podejmowanych
przez organy podatkowe i organy kontroli skarbowej oraz tozsamosci spraw
objetych kontrolg obu organéw réznice miedzy procedurami, w ramach ktérych
organy prowadzity czynnosci, wydajg sie catkowicie nieuzasadnione. Ponadto
roznity sie zakresy uprawnien, ktorymi organy te sie kierowaty w ramach
prowadzonych procedur. Organy kontroli skarbowej miaty bowiem do dyspozycji
tzw. uprawnienia policji skarbowej, ktére sprowadzaty sie m.in. do legitymowania
0sOb w celu ustalenia ich tozsamosci, zatrzymywania i przeszukiwania osob oraz
przeszukiwania pomieszczen, bagazu i tadunku czy nawet stosowania Srodkow
przymusu bezposredniego i prowadzenia kontroli operacyjnej lub niejawnego
nadzorowania (w ramach tzw. wywiadu skarbowego). Cho¢ tak szerokie
uprawnienia mogg budzi¢ watpliwosci przy zbieznosci spraw podlegajgcych
kontroli podatkowej i postepowaniu kontrolnemu, to nie ma w literaturze
przedmiotu sygnatbw o ich naduzywaniu w sprawach podatkowych
niewymagajgcych ich uzycia ze wzgledu na charakter sprawy (na przyktad w
ramach zwalczania przestepstw  podatkowych).  Osfabienie  pozycji
kontrolowanego w ramach postepowania kontrolnego przektadato sie jednak na
umocnienie organow kontroli skarbowej. Organy podatkowe dysponowaty
znacznie wezszym zakresem narzedzi stuzgcych kontroli niz organy kontroli
skarbowej, cho¢ w rzeczywistosci zajmowaty sie w duzej mierze tymi samymi

rodzajami spraw.

W odniesieniu do funkcjonowania modelu dualistycznego w
zaprezentowanych wyzej ramach komentatorzy podkreslali przede wszystkim, ze
nie do zaakceptowania w demokratycznym panstwie prawa jest to, aby w
obrocie prawnym funkcjonowaly decyzje dotyczace zobowigzan

podatkowych wydane w wyniku dwéch réznych postepowan przez dwa
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rézne organy. Wskazywano, ze decyzje wymiarowe powinny by¢ wydawane
wytgcznie w postepowaniu podatkowym, ktére zmierzato do bezstronnego i
kompletnego rozpatrzenia materiatu dowodowego w celu ustalenia prawdy
obiektywnej?%°. Korelacje funkcji kontrolnej i orzeczniczej w ramach organéow
kontroli skarbowej, czyli to, ze jeden organ wykrywa, weryfikuje, kontroluje i
rozstrzyga wladczo w przedmiocie praw i obowigzkéw podatnika wedtug
jednej procedury i rekami tych samych funkcjonariuszy, oceniano
zdecydowanie krytycznie. Wskazywano przy tym na brak przeciwwagi,
ktorg zapewnialy kontrola podatkowa i postepowanie podatkowe, gdzie
wprawdzie ten sam organ prowadzi obie procedury, jednak sg one
realizowane przez niezalezne komoérki organizacyjne z zachowaniem
odrebnosci proceduralnej — ktérych to cech nie zapewniato postepowanie

kontrolne23!,

Sygnalizowane wyzej gtosy krytyczne, mimo wieloletniego funkcjonowania
tych rozwigzan, przyczynity sie do swego rodzaju zwrotu w kierunku rozwoju
procedur kontrolnych. Przynajmniej w zatozeniach co do rozwoju kontroli w
Polsce w kolejnych latach coraz czesciej podejmowana byfa dyskusja o
stosowaniu rozwigzan konsensualnych w kontrze do stosowanych dotad
procedur o charakterze represyjnym?32. W pewnym sensie krytyka stosowanych
do 2017 r. rozwigzan przyczynita sie takze do zrewolucjonizowania systemu
kontroli przez wprowadzenie regulacji dotyczgcej kontroli celno-skarbowej, ktéra

miata odpowiadac¢ na wady uprzedniego systemu.

3.3. Kierunki rozwoju kontroli w zakresie prawa podatkowego

Jak wyjasniono wczesniej, funkcjonowanie w modelu dualistycznym tak

represyjnej procedury kontrolnej jak postepowanie kontrolne, bez koniecznosci

20 D, Szubielska, Kontrole: podatkowa i skarbowa — istotne watpliwosci, ,Przeglad
Podatkowy” nr 7, 2002, s. 9-11, za: P. Stolarski, Kontrola realizacji..., op. cit., s. 80 i n.
21 |bidem.

232 \W duzej mierze widoczne jest to w dyskontynuowanym obecnie rzadowym projekcie
ustawy — Ordynacja podatkowa, druk sejmowy nr 3517, o czym szerzej w dalszej czesci

pracy.
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spetnienia zadnych przestanek do jej wykorzystania, budzito szereg watpliwosci
i prowadzito do uzasadnionej krytyki catego modelu kontroli przestrzegania
prawa podatkowego. Brak kryteriow stosowania poszczegodlnych procedur
kontrolnych powodowat, ze te wyznaczone do zwalczania przestepczosci
podatkowej mogty i byly stosowane wobec podmiotdéw, ktore nie wzbudzaty
takich podejrzen. Jednoczesnie w zasadzie jedynym elementem konsensualnym
w ramach obowigzujgcych procedur byta mozliwos¢ ztozenia przez podatnika
korekty deklaracji (i tak ograniczana, szczegolnie w postepowaniu
kontrolnym)?33. Co istotne, model ten nie wpisywat sie w trendy dotyczace
kontroli, ktére ksztattowaty sie w niektérych panstwach OECD. Juz w 2008
r. Forum Administracji Podatkowej, dziatajgce przy Organizacji Wspotpracy
Gospodarczej i Rozwoju, opublikowato raport z badania dotyczacego
platnikéw podatkow, w ktérym zalecato rozwijanie przez organy podatkowe
relacji z podatnikami opartych na zaufaniu i wspétpracy?3*. Niespetna pie¢
lat pozniej ta sama organizacja opublikowata raport dotyczacy zarysu tzw.
programu wspétdziatania®® podatnikow oraz organdéw podatkowych, opierajgcy
sie na szczegotowej analizie praktycznych doswiadczen krajow, ktore nawigzaty
tego typu relacje. W raporcie podkresla sie pozytywny wptyw tego typu rozwigzan

na skutecznosc¢ poboru podatkdw.

Warto takze przedstawi¢ podstawowe zatozenia programéw wspotdziatania
(ang. co-operative compliance) w wybranych jurysdykcjach. Z jednej strony
pozwoli to ocenic, jak bardzo standardy kontroli na $wiecie zmierzaty w ostatnich
latach w kierunku rozwigzan konsensualnych, z drugiej natomiast oceni¢
regulacje krajowe. W zatozeniach sformutowanych przez OECD program
wspoldziatania opiera sie na siedmiu filarach, z czego pieé, tj. wiedza
biznesowa, bezstronnosé, proporcjonalnosé, transparentnos¢ i

responsywnos¢, powinno wystepowaé po stronie organu podatkowego,

233 p, Krawczyk, J. Skonieczny, Kontrola podatkowa..., op. cit., s. 257-2609.
234 OECD, Study into the role of tax intermediaries, Paris 2008,
https://read.oecd-ilibrary.org/taxation/study-into-the-role-of-tax-
intermediaries_9789264041813-en#page1, [dostep: 20.02.2022].

235 OECD, Co-operative Compliance: A Framework, Paris 2013,
https://read.oecd-ilibrary.org/taxation/co-operative-compliance-a-
framework_9789264200852-en [dostep: 20.02.2022].
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natomiast dwa: transparentnosc¢ i gotowosé do udzielenia informaciji — po
stronie podatnika. Ogdlne ztozenie programu sprowadza sie do uznania, ze
przy petnej realizacji wyzej wymienionych zasad przez organy podatkowe
zwiekszy sie prawdopodobienstwo, ze podatnicy bedg sktonni do otwartos$ci i
wspotpracy oraz dobrowolnego ujawnienia potrzebnych informacji, co pozytywnie
wptynie na system podatkowy. Przez specyficzne uksztaltowanie systemu
podatkowego, w ktérym dominuje zasada samoobliczenia, wola wspotpracy po
stronie badanych podmiotow jest niezwykle istotna dla wtasciwego
przeprowadzenia kontroli. Dodatkowo badania wskazujg, ze kary i inne srodki
represyjne sg pod tym wzgledem szczegdlnie nieskutecznie wobec duzych
podmiotéow?36. Tym samym nawet przy najsurowszych karach urzednicy
podatkowi nie sg w stanie skutecznie egzekwowacl przestrzegania prawa

podatkowego?3’.

Rozwigzania stosowane w ramach programéw wspotdziatania nie sa
uniwersalne i réznig sie w poszczegolnych jurysdykcjach. Nalezy jednak
zwréci¢ uwage, ze w swoich zalozeniach program ten pozostaje w
sprzecznosci wobec klasycznego przebiegu relacji administracja
podatkowa — podatnik, co w wielu przypadkach moze by¢ przeszkoda w
implementacji takich rozwigzan?3®. Tradycyjnie bowiem relacje miedzy
podatnikami a organami podatkowymi miaty charakter hierarchiczny i wigzaty sie
zawsze z grozbg natozenia kar jako sposobu egzekwowania przestrzegania
przepiséw. Podejscie to opiera sie na neoklasycznym modelu ekonomicznym,
ktéry zaktada, ze przestrzeganie i uchylanie sie od opodatkowania sg jedynie
wynikiem racjonalnego procesu decyzyjnego, majgcego na celu maksymalizacje
zyskow?3%, Teorie psychologiczne utrzymuijg jednak, ze to giéwnie postrzeganie

sprawiedliwosci dystrybucyjnej i proceduralnej oraz zaufanie do wtadz (o ktérych

26 |, Lederman, Tax penalties as instruments of cooperative tax compliance regimes,
,indiana Legal Studies Research Paper” nr 320, 2015,
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2635142## [dostep: 20.02.2022].
27 D, Ventry, Cooperative tax regulation, ,Connecticut Law Review” nr 41(2), 2008, s.
431-491.

28 M. Kluzek, Bariery implementacji co-operative tax compliance w Polsce, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” z. 3, 2020, s. 217-230.

29 M. Allingham, A. Sandmo, Income tax evasion: A theoretical analysis, ,Journal of
Public Economics” nr 1, 1972, s. 323-338.
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szerzej mowa w rozdziale 1) ksztattujg zachowanie podatnikéw?4°, Z teorii tych
wynika zatem wniosek, ze organy podatkowe muszg zréwnowazy¢ srodki
egzekucyjne i petne szacunku traktowanie w celu utrzymania ,psychologiczne;j
umowy” wspOipracy z podatnikami, co ma skutkowaC promowaniem
dobrowolnego przestrzegania przepisow podatkowych?*t, Wprowadzanie
rozwigzan konsensualnych i rownowazenie przez nie rozwigzan represyjnych

moze zatem znaczgco wptywac na system podatkowy.

W ramach zalecen OECD przyjeto sie méwi¢ o programach wspotdziatania
jako skierowanych do najwiekszych podatnikdow. W wybranych krajach
rozwigzania o charakterze konsensualnym nie sg jednak ograniczone tylko do
duzych podmiotow. Przyktad stanowi¢ moze Holandia, przy czym nawet w tym
przypadku zasady wspotpracy roznig sie w zaleznosci od wielkosci podmiotu. Co
do zasady przyjety w Holandii program polega na podpisaniu porozumienia
miedzy organem a podatnikiem, okreslajgcego w ogoélny sposdb wzajemne
zobowigzania stron. W ramach programu podatnik wspotpracuje z przydzielonym
mu urzednikiem podatkowym, przy czym ewentualne czynnosci kontrolne
prowadzone sg wobec takiego podmiotu z uwzglednieniem oceny jego zdolnosci
do samodzielnego przestrzegania przepiséw prawa podatkowego. Tym samym
zasadg jest, ze podatnik, ktéry wykazuje wysoki stopien kontroli wiasnych ryzyk,
moze oczekiwa¢ mniejszej liczby interwencji organu podatkowego. Program
holenderski jest jednak przedmiotem krytyki?*2, w ramach ktorej wskazuje sie na
brak pewnosci i przewidywalnosci dziatan organdéw podatkowych. Podawany jest
jednak jako przyktad modelu, w ktérym to organom podatkowym zarzuca sie, ze

nie dochowujg standardéw okreslonych w ramach tego programu. Moze to

240 E, Kirchler, The economic psychology of tax behavior, Cambridge University Press,
Cambridge 2007.

241 |, Feld, B. Frey, Tax compliance as the result of a psychological tax contract: The
role of incentives and responsive regulation, ,Law and Policy” nr 29/1, 2007, s. 102-120.
242 K, Bronzewska, E. van der Enden, Tax Control Framework — A Conceptual Approach:
The Six Nuances of Good Tax Governance, ,Bulletin for International Taxation” t. 68, nr
11, 2014, za: K. Bronzewska, A. Majdanska, Program Wspdtdziatania z Duzymi
Podatnikami — polski odpowiednik co-operative compliance. Czy warto?, ,Przeglad
Podatkowy” nr 2, 2019, s. 44-51.
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stanowi¢ przyczyne braku wptywu uczestnictwa podatnikow w programie na

stopien przestrzegania przez nich przepiséw prawa podatkowego?*3,

Przyktadem tego, ze badania wskazujg na pozytywny wptyw programu
wspotdziatania na przestrzeganie prawa podatkowego, jest z kolei Austria.
Uczestnictwo w austriackim programie wspoétdziatania opiera sie na zasadzie
dobrowolnosci, jednak zakres podmiotowy jest ograniczony do najwiekszych
podatnikow. Zatozenia tego rozwigzania obejmujg posiadanie przez te podmioty
wewnetrznego nadzoru podatkowego, ktory pozwala na eliminowanie ryzyka
podatkowego we wiasnym zakresie. W ramach programu podatnicy sg
zobowigzani do transparentnosci wlasnych dziatah oraz do statej wspoétpracy z
organem podatkowym, takze podczas cyklicznych spotkan ich reprezentantéw.
Wspotdziatanie oferuje rowne korzysci dla obu stron: organy podatkowe
korzystajg z terminowego poboru podatkéw, odpowiednich ram kontroli
podatkowej i petnego ujawniania informacji przez podatnikéw, a uczestniczagcym
podmiotom ciggty i terminowy monitoring organu zmniejsza ztozonos¢ systemu i

sprzyja planowaniu oraz bezpieczenstwu prawnemu?#4,

W polskim porzadku prawnym brakowato rozwigzan wspierajgcych
wspotdziatanie, chociaz w 2014 r. A. Nita postulowat wprowadzenie do prawa
podatkowego nieznanych dotgd instytucji opartych na dialogu stron stosunku
prawnego?*®. Pierwszym sygnatem do wprowadzenia do polskiego prawa
procesowego rozwigzan konsensualnych byt jednak dopiero projekt nowej
Ordynacji podatkowej skierowany do Sejmu w 2019 r.?* Nalezy
przypomniec, ze projekt dostepny byt znacznie wczesniej, bo juz w 2017 r., a
Komisja Kodyfikacyjna Ogolnego Prawa Podatkowego, ktéra byta
odpowiedzialna za przygotowanie projektu, zostata powotana jeszcze w 2014 r.

Co do zasady projekt obejmowat szereg nowych, postulowanych rozwigzan, przy

243 |bidem.

244 J. Enachescu, M. Zieser, E. Hofmann, E. Kirchler, Horizontal Monitoring in Austria:
subjective representations by tax officials and company employees, ,Business
Research” nr 12, 2019, s. 75-94.

245 A, Nita, Porozumienia w prawie podatkowym. Horyzontalne metody determinacji
powinnosci podatkowej, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2014, s. 215i n.

246 Rzgdowy projekt ustawy — Ordynacja podatkowa, druk sejmowy nr 3517.
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czym w wielu obszarach budzit sporo kontrowersji. Proponowane regulacje
dotyczyly przede wszystkim wprowadzenia i uporzgadkowania mechanizmow
chronigcych pozycje podatnika w jego relacjach z organami podatkowymi. Byty
to m.in.: zasady ogolne prawa podatkowego, formy zatatwiania spraw
podatkowych na zasadzie konsensusu (umowy podatkowe, mediacje,
konsultacje skutkéw podatkowych transakcji), przepisy chronigce podatnika w
przypadku zastosowania sie do informacji organéw podatkowych, zakaz
orzekania na niekorzys¢ podatnika przy ponownym rozpatrywaniu sprawy w
postepowaniu odwotawczym, prawo do skorygowania deklaracji przed
zakonczeniem postepowania podatkowego, mozliwos¢ rezygnacji z odwotania
od decyzji na rzecz skargi do sgdu czy dtuzsze terminy do wniesienia odwotania

i zazalenia.

Projekt w przepisach art. 589-593 zawierat takze regulacje dotyczgce
mozliwosci zawierania umowy o wspotdziatanie miedzy Szefem Krajowej
Administracji Skarbowej a kluczowymi podatnikami, opartej na wzajemnym
zaufaniu i zrozumieniu oraz transparentnosci wykraczajgcej poza dotychczasowe
ustawowe obowigzki. Warunkiem podpisania takiej umowy miato by¢ pozytywne
zakonczenie audytu procedur kontroli wewnetrznej, procedur przeptywu
informacji i dokumentacji oraz procedur przestrzegania prawa podatkowego i
audytu poprawnosci rozliczen podatkowych podatnika. Generalnie zawarcie
umowy miato zapewni¢ organom transparentnos$c¢ dziatan badanego podmiotu

przez nastepujgce obowigzki:

e zachowanie odpowiednich procedur wewnetrznej kontroli poprawnosci
rozliczenia podatkowego;

e przekazywanie bez zwtoki wszelkich istotnych informacji na temat swojej
dziatalnosci;

e zgtaszanie bez wezwania wszelkich istotnych zagadnien podatkowych
potencjalnie mogacych budzi¢ spory miedzy nim a organem podatkowym;

¢ |ojalne informowanie o planowanych lub zrealizowanych operacjach

prowadzgcych do uzyskania korzysci podatkowe;j.
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Z kolei podatnik za zrealizowanie wyzej wymienionych zadan miat

uzyskiwac ,pewnos¢” realizowang przez:

e dostosowanie formy i czestotliwosci dziatah weryfikujgacych poprawnosc
rozliczenia podatkowego do skutecznosci wewnetrznej kontroli
poprawnosci tego rozliczenia;

e niezwtoczne konsultacje i poznanie stanowiska organdéw co do wskazanych

przez siebie istotnych zagadnien podatkowych.

Dzis z duzg dozg pewnos$ci mozna uznacC projekt nowej Ordynacji
podatkowej za dyskontynuowany, a szanse na jego dalsze procedowanie oceni¢
jako bardzo niskie. Nie oznacza to jednak porzucenia w polskim systemie prawa
podatkowego rozwigzan dotyczgcych wspotdziatania. Regulacja majgca
korzenie we wskazanym wyzej projekcie zostata bowiem z niewielkimi zmianami
wprowadzona do Ordynacji podatkowej ustawg z dnia 16 pazdziernika 2019 r. o
rozstrzyganiu sporow dotyczgcych podwojnego opodatkowania oraz zawieraniu
uprzednich porozumien cenowych?*’. W uzasadnieniu do projektu ustawy
wskazano m.in., ze wdrozenie programu co-opertive compliance ma kluczowe
znaczenie dla skutecznego administrowania podatkami, poniewaz poprawia
wydajnos¢, dzieki lepszej alokacji zasobdw, a takze obniza koszty
administrowania przy jednoczesnym zwiekszeniu poziomu wypetniania
obowigzkdéw podatkowych, pozwalajgc dodatkowo organom podatkowym okazac
podatnikom wieksze zaufanie. Zaletg programu wspoétdziatania miato by¢ rowniez
to, ze zwieksza on efektywnos$¢ identyfikacji przypadkow niewywigzywania sie
podatnikdw niebiorgcych udziatu w takim programie. Zaproponowany model
wspotdziatania stanowi¢ ma optymalny model wspétpracy, w ktéorym organ
podatkowy staje sie partnerem podatnika, a gtdbwnym jego zadaniem jest
wspomaganie go w wypetnianiu zobowigzan podatkowych. Petna realizacja
zatozen prawodawstwa w tym zakresie wymaga jednak zmiany podejscia do roli,
jaka majg petni¢ organy podatkowe. Z realizowania gtéwnie funkcji represyjnych

organ musi bowiem przestawic sie na bycie doradcg, i to na tyle znaczgcym, aby

247 Ustawa z dnia 16 pazdziernika 2019 r. o rozstrzyganiu sporéw dotyczgcych
podwdjnego opodatkowania oraz zawieraniu uprzednich porozumien cenowych (Dz.U.
poz. 2200).
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podatnik, ktéry decyduje sie na petng transparentno$¢ w zakresie
podejmowanych dziatan, odczuwat jego realne wsparcie w prowadzeniu

dziatalnosci?#8.

Polska odstona monitoringu poziomego wzbogacona zostata o instytucje
wspierajgce wspotprace miedzy podatnikami a organami podatkowymi.
Przykladem takiego rozwigzania jest porozumienie podatkowe, tj. uprawnienie
podatnika wynikajgce z faktu zawarcia umowy o wspodtdziatanie. Po podjeciu
wspofdziatania zadaniem Szefa Krajowej Administracji Skarbowej staje sie
biezgce wyrazanie swojego stanowiska w formie porozumienia zawieranego za
zgodg obu stron co do istotnych kwestii podatkowych. Porozumienia podatkowe
stanowig zatem nowa, elastyczng forme uzgodnienia stanowiska z Szefem KAS.
W zwigzku z tym przy ich zawieraniu nie jest przeprowadzana procedura
zwigzana z danym instrumentem prawnym, takim jak interpretacja indywidualna,
opinia zabezpieczajgca czy uprzednie porozumienie cenowe, przy czym ma ono
dawac¢ podobne zabezpieczenie pozycji podatnika (ze wzgledu jednak na
dobrowolne wspotdziatanie podatnika postepowanie dotyczace wymienionych
wyzej instrumentéw nie bedzie musiato by¢ przeprowadzane w taki sposob jak
przy stosowaniu standardowych procedur). W zatozeniu podatnik udostepnia
wszelkie informacje i dokumenty niezbedne do szybkiego zatatwienia sprawy,
wiec niepotrzebne sg narzedzia proceduralne zapewniajgce organowi
podatkowemu mozliwo$¢ ich pozyskania od podatnika, a co za tym idzie — takze
dodatkowe narzedzia prawne dajgce podatnikowi gwarancje przestrzegania jego

praw?4°,

Polski program wspotdziatania funkcjonuje dopiero od 1 lipca 2020 r. i ma
nadal charakter pilotazu. Ostatnie doniesienia wskazujg na podpisanie

stosownych umow jedynie z pietnastoma podmiotami w skali catego kraju2°°,

248 E. Piechota-Olo$, Umowa o wspdtdziatanie na tle umoéow w administracji, ,Kwartalnik
Prawno-Finansowy” nr 2, 2020, s. 59-81.

249 p, Borszowski, A. Halasz, Umowa o wspdtdziatanie i porozumienie podatkowe,
Wolters Kluwer, Warszawa 2021, s. 133-139.

250 Gazeta Prawna, KAS: 15 firm zainteresowanych podpisaniem z fiskusem umowy o
wspotdziatanie,
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Jednoczesnie wskazuje sie na brak wymiernych korzysci z uczestnictwa w
programie oraz problemy w podejsciu i wzajemnym zaufaniu podatnikow i
organdow  podatkowych?>l. Jako rozwigzanie proceduralne program
wspotdziatania nie ma jeszcze wystarczajgcej doniostosci, wiec nie wptywa tak
istotnie na system podatkowy. Co jednak wazne, rozwdj rozwigzan
konsensualnych w Polsce oraz innych jurysdykcjach, a takze prowadzone
badania nad odbiorem tego typu programow wskazujg kierunek ewolucji
procesowego prawa podatkowego. Nowe instytucje stawiajg na tzw. monitoring
horyzontalny, tj. w miejsce pionowej relacji miedzy podatnikami a organami
podatkowymi wdrazajg wspétprace na réwnym poziomie opartg na
przestrzeganiu uczciwych, z gory okreslonych zasad przez obie strony. W
przysztosci mozna zatem spodziewac sie symptomoéw odchodzenia od kontroli w
sensie monitorowania poziomego (z perspektywy wyzszosci organu w ramach
procedury) i przechodzenia wtasnie do monitorowania horyzontalnego (w ktérym

organ i podatnik uczestniczg jako podmioty o wyréwnanej pozycji)?°2.

Warto takze wskazac inne, nowe instytucje prawa podatkowego, ktére dazg
do rozwijania wspétpracy miedzy podatnikami a organami podatkowymi i
wspierania pewnosci prawa podatkowego (przynajmniej w pewnym zakresie).
Przykitad takiej instytucji moze stanowi¢ porozumienie inwestycyjne
wprowadzone do Ordynacji podatkowej ustawg z dnia 29 pazdziernika 2021 r. o
zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych, ustawy o podatku
dochodowym od oséb prawnych oraz niektérych innych ustaw?®3 (w dodanym w
Ordynacji podatkowej dziale IIC, pod nazwg ,Porozumienie inwestycyjne”).
Porozumienie inwestycyjne stanowi rodzaj umowy zawieranej miedzy

inwestorem a ministrem finanséw w zakresie skutkéw podatkowych planowane;j

https://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/8057371,program-wspoldzialanial5-firm-
zainteresowanych-podpisaniem-z-fiskusem-umowy-o-wspoldzialanie.html [dostep:
21.02.2022].

21 M. Kluzek, Bariery implementaciji..., op. cit., s. 217-230.

%2 3. Enachescu, M. Zieser, E. Hofmann, E. Kirchler, Horizontal Monitoring..., op. cit.,
s. 75-94.

253 Ustawa z dnia 29 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od
os6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. poz. 2105).
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inwestycji. Instytucja ta ma gwarantowaC inwestorowi pewnos$¢ wyktadni

przepisow prawa podatkowego i zapewniac jego jednolitg i spojng wyktadnie.

Tym samym porozumienie inwestycyjne w ramach jednej umowy moze
wystepowacé ftgcznie w roli: uprzedniego porozumienia cenowego, opinii
zabezpieczajgcej, interpretacji indywidualnej, wigzgcej informacji akcyzowej czy
wigzgcej informacji stawkowej. Instytucja ta miataby stanowi¢ ekwiwalent
wymienionych wyzej aktéw administracyjnych, jednak to inwestor musi okreslic,
w zakresie ktorych czesci sktadowych chciatby ustali¢ skutki podatkowe, oraz
uzgodnic¢ z organem ksztalt porozumienia inwestycyjnego. Zaletg porozumienia
ma byC¢ kontaktowanie sie wylgcznie z jednym organem, z ktoérym tatwiej
prowadzi¢ dialog (cecha konsensualnosci), oraz uzyskiwanie jednego aktu w
miejsce kilku osobnych. W zatozeniu ustawodawcy porozumienie inwestycyjne
ma stanowic skuteczne narzedzie znoszgce bariery inwestycyjne w Polsce, przy
czym jego znaczenie jest istotne przede wszystkim w kontekscie ciggtych zmian
przepisow podatkowych, ktdore mogg utrudniaé lokalizacje inwestycji w naszym
kraju. Ocena statosci i przewidywalnosci prawa w Polsce przez inwestoréw
maleje, o czym wspomniano w uzasadnieniu projektu ustawy wprowadzajgcej

porozumienie inwestycyjne?%,

Po przeniesieniu na podatnika ciezaru wlasciwego rozliczenia
podatkowych naleznosci publicznoprawnych poprzez zdominowanie
wiekszosci podatkbw przez zasade samoobliczenia naturalng
konsekwencjg jest takze przeniesienie mozliwie szerokiego zakresu
obowigzkéw kontroli tego rozliczenia. Rozwéj rozwigzan konsensualnych
moze zatem prowadzi¢ do tego, ze przynajmniej u najwiekszych
podatnikbw organy beda raczej kontrolowa¢  prawidiowosé
przeprowadzenia wewnetrznej kontroli rozliczen podatkowych oraz
transparentnos¢ tych podmiotéw niz skupia¢ sie na kontroli
poszczegoélnych kwestii dotyczacych ich rozliczen podatkowych. Ze
wzgledu bowiem na wielko$¢ tych podmiotéw oraz ilos¢ podejmowanych przez

nie inicjatyw gospodarczych juz teraz kompleksowe zbadanie rozliczen

24|, Etel (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, Wolters Kluwer Polska, Warszawa
2017.
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podatkowych takiego podmiotu za caty rok obrotowy moze pochtaniaé wiele
czasu i zasobow osobowych organu. Tendencje do wprowadzania rozwigzan
konsensualnych wida¢ nie tylko w ramach kontroli, ale takze w ramach innych
instytucji prawa podatkowego. Tym niemniej dla petnego wykorzystania
dobrodziejstw wspotpracy podatnikdw z organami podatkowymi konieczna jest

zmiana podejscia obu stron stosunkéw podatkowych do wzajemnych relacji.

Niezaleznie jednak od rozwoju rozwigzan w tak duzym stopniu
konsensualnych, jak programy wspoétdziatania i monitoringu horyzontalnego
nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze sama kontrola jako procedura niewfadcza
powinna stuzy¢ przede wszystkim zapewnieniu kontrolowanemu mozliwosci
zachowania zgodnie z prawem. Skomplikowany system podatkowy oraz
dominacja zasady samoobliczenia naktada duzy ciezar na podatnikdw w postaci
prawidtowosci rozliczen podatkowych. Trudno sie zatem dziwi¢, ze w takim
srodowisku jakosc interakcji miedzy organami podatkowymi a podatnikami
determinuje podejscie tych drugich do przestrzegania prawa podatkowego.
Rozwd¢j takich programow jak monitoring horyzontalny oraz efekty badan nad
przestrzeganiem prawa pozwalajg sadzi¢, ze rozwdj procedur kontrolnych
powinien w przysztosci zmierzaC w kierunku rozwigzan promujgcych
konsensualne metody rozwiazywania sporow. Nie uzasadnia to w zadnym
stopniu tezy o koniecznosci pozbawienia organdéw wiadczych uprawnien
w zakresie prawa podatkowego. Zakres stosowania tych $rodkéw powinien
jednak zosta¢ zakreslony w ramach norm prawa podatkowego i obejmowac

jedynie sytuacje wymagajgce takich dziatan.

4. Podsumowanie

Dominacja zasady samoobliczenia w polskim systemie podatkowym
determinuje specyficzng role kontroli przestrzegania prawa w ramach tego
systemu. Jak wykazano wczesniej, przebieg procedur kontrolnych w zakresie
prawa podatkowego jest istotny dla jego przestrzegania i stosowania. Nalezy
jednak zaczaC€ od okreslenia, czym w ogole jest kontrola i do czego powinien
sprowadzac sie ten proces. Co do zasady pojecie ,kontrola” ma niezwykle
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szeroki zakres, a kontrola wystepuje w ramach kazdego zorganizowanego
dziatania. Pojecie to jest stosowane w réznych dyscyplinach, jednak w
ramach prawa podatkowego szczegolng uwage nalezy zwroci¢ na kontrole
prawne, tj. takie, ktére obejmujg zachowania, z ktorymi normy prawne wigzag
okreslone konsekwencje. Obecnie na gruncie prawa podatkowego kontrola
czerpie w duzej mierze z wzorcow sformutowanych w ramach prawa
administracyjnego. Z perspektywy definicyjnej bezsporne jest, ze jako kontrole
nalezy rozumiec¢ dziatanie polegajgce na zbadaniu / ustaleniu stanu faktycznego,
zestawieniu go z normatywnym wzorcem i w efekcie tego porownania
sformutowaniu zalecen co do ich eliminacji. Kontrola ma zatem charakter
niewladczy. Odwolujac si¢ do wczesniejszych rozwazan, nalezy zatem
modelowo umiesci¢ kontrole jako etap pozwalajacy na przestrzeganie
prawa. Kontrola samaw sobie nie zmierza bowiem do stosowania prawa, w
rozumieniu formutowania w niej norm indywidualnych. Tym niemniegj
praktyka pokazuje, ze nawet w ramach prawa podatkowego procedury kontrolne
moga by¢ zréznicowane, a ze wzgledu na pionowy charakter stosunkéw organ —
podatnik kontrola moze obejmowacC takze dziatania, ktérych celem jest
regulowanie i korygowanie zidentyfikowanych nieprawidtowosci?®®. W ramach
kontroli mogg zatem pojawiac¢ sie elementy charakterystyczne dla procedur

wiadczych.

Zjawisko kontroli stato sie na gruncie prawa na tyle donioste, a stosunek
taczacy kontrolowanego z organem kontrolujgcym na tyle specyficzny, ze
niektorzy przedstawiciele doktryny wyrézniajg w tym zakresie osobny ,stosunek
kontrolnoprawny”?*6. Co do zasady stosunki taczace podmioty dzialajace w
ramach kontroli majg wszelkie cechy stosunku prawnego: jej wszczecie
(zaistnienie) zwigzane jest zazwyczaj z wystgpieniem okreslonego faktu
prawnego (na przyktad upowaznienia do wszczecia kontroli), podmioty tego
stosunku sg okreslone w ramach norm prawa, podobnie jak cel i przebieg kontroli
(tj. przedmiot i tre$¢ stosunku prawnego). Procedure kontrolng mozna zatem

analizowa¢ z perspektywy relacji tgczgcych strony tego stosunku. Sama

25 S, Katuzny, Leksykon kontroli, op. cit., s. 82 i n.
256 |, Murat, Stosunek kontrolnoprawny ..., op. cit., s. 8-21.
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procedura kontroli ma natomiast wptyw na przestrzeganie prawa podatkowego,
interakcje organ — podatnik wptywajg bowiem na podejscie obywateli do
regulowania zobowigzan podatkowych. Niestety instytucja kontroli na gruncie
prawa jest niejednolita, przez co w ramach roznych gatezi prawa wystepuje
bardzo duza liczba regulacji okreslajgcych rézny tryb kontroli. Réznice wystepujg
przy tym na kazdym etapie kontroli, od jej wszczecia, przez zasady i Sposob jej
prowadzenia, po dokument konczacy kontrole i konsekwencje jego doreczenia.
W ramach instytucji kontroli mozna zatem moéwi¢ o braku spoéjnosci
pojeciowej i funkcjonalnej?®’. Warto podkresli¢, ze nawet na gruncie

samego prawa podatkowego instytucja kontroli nie jest jednorodna.

Kontroli nie mozna jednak sprowadzac¢ jedynie do procesu poréwnywania
danych oraz wyciggania z nich wnioskéw na podstawie obowigzujgcej definicji.
Na gruncie prawa podatkowego bowiem, oprocz podstawowych funkciji
sprowadzajgcych sie do zabezpieczenia srodkow na potrzeby funkcjonowania
panstwa, kontrola zapewnia tez wiasciwym organom zagregowane informacje o
funkcjonowaniu catego systemu podatkowego oraz potencjalnych lukach.
Ponadto rezultaty kontroli stanowig informacje o nieprawidtowosciach dla
samego kontrolowanego, ktére czesto mogg by¢ nieuswiadomione, dlatego
wazne jest, aby w ramach samej procedury kontrolnej kontrolowany miat szanse
na skorygowanie swojego postepowania. W duzej skali publikowanie efektéw
kontrolnych réwniez ma potencjat informacyjny, gdyz zapewnia podatnikom dane

0 najczesciej identyfikowanych nieprawidtowosciach.

Z perspektywy wptywu na przestrzeganie i stosowanie prawa podatkowego,
a takze realizacji funkcji samej kontroli istotne jest, w jaki sposdb uregulowany
jest jej przebieg. W ramach kontroli funkcjonowa¢ mogg bowiem rézne
rozwigzania, ktore bezposrednio wptywajg na prawa iobowigzki zaréwno
podmiotu kontrolowanego, jak i organu kontrolujgcego. Polski system ksztattowat
sie w tym zakresie od lat dziewiecdziesigtych XX wieku w bardzo nietypowy
sposdb. Do momentu wprowadzenia regulacji dotyczacej kontroli celno-

skarbowej w 2017 r. funkcjonowaty w Polsce dwie niezalezne procedury, w

7 E. Jarzecka-Siwik, Kontrola podatkowa..., op. cit., s. 54-77.
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ramach ktérych odrebne organy uprawnione byty do weryfikacji prawidtowosci
rozliczen podatkowych. Pierwsza z procedur, tj. postepowanie kontrolne,
wyewoluowata w kierunku procedury ftgczacej kontrole oraz wymiar, {].
posiadajgcej istotny element wiadczy. W ostatecznej formie tej procedury w
przypadku zidentyfikowania nieprawidlowosci konczyta sie ona bowiem
wydaniem decyzji okreslajgcej. Ta cecha postepowania kontrolnego byta
szczegOlnie krytykowana - procedura kontrolna zostata bowiem
uformowana w swego rodzaju hybrydowy twoér zawierajagcy cechy
postepowania jurysdykcyjnego. Drugg procedurg byta kontrola podatkowa,
ktdra miata charakter niewtadczy i w wiekszym stopniu przystawata do klasyczne;j

instytucji kontroli.

Nawet dzis z perspektywy czasu trudno doszukac sie racjonalnych podstaw
dla uformowania sie dualistycznego modelu procedur kontrolnych. Byta to
konsekwencja zmian instytucjonalnych w zakresie organéw kontroli w latach
dziewieédziesigtych. Organy kontroli skarbowej powotane zostaty do stworzenia
silniejszych i skuteczniejszych mechanizmow kontroli obrotu gospodarczego
oraz scigania i karania sprawcow przestepstw nasilajgcych sie takze w zwigzku
ze zmiang ustroju w Polsce. Ten pion administracji podatkowej wyposazony
zostat zatem w wuprawnienia i $rodki charakterystyczne dla zwalczania
przestepczosci®®®. Wraz z powotaniem do zycia organéw kontroli skarbowej
wprowadzono dla nich specjalng procedure kontrolng, ktéra z czasem

wyewoluowata w kierunku procedury represyjnej (tzw. ,twardej”).

W postepowaniu kontrolnym organowi przystugiwat znacznie szerszy
zakres uprawnien niz w kontroli podatkowej. Ponadto réznice w procedurach
wynikaty z zakresu stosowania do tych procedur gwarancji zapewnionych ustawg
z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, ktore funkcjonowaty
wytgcznie na gruncie kontroli podatkowej. Co wiecej, sam przebieg procedur
istotnie  wptywat na pozycje podmiotu kontrolowanego. Postepowanie
kontrolne, ograniczajac termin dla skorygowania deklaracji w toku tej

procedury czy minimalizujgc srodki dla podwazania i rewidowania ustalen

258 |phidem.
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kontroli jeszcze w jej trakcie, w znacznym stopniu ograniczato podstawowe
uprawnienia kontrolowanego. Co wiecej, biorgc pod uwage to, jak
pozytywnie na przestrzeganie i stosowanie prawa podatkowego wplywa
umozliwianie dyskursu prawniczego miedzy stronami, rozwigzania

stosowane w ramach postepowania kontrolnego nalezy oceni¢ negatywnie.

Dualizm procedur byt stusznie krytykowany jako nadmiernie komplikujgcy
system kontroli, bez stosownego uzasadnienia dla takiej nietypowej regulacji.
Najwiekszym jednak problemem sygnalizowanym przez doktryne, praktykow
oraz podatnikéw byt brak jakichkolwiek regulacji wskazujacych na to, jakie
grupy powinny podlegaé danej procedurze lub w jakiej sytuacji konkretna
procedura kontrolna powinna zosta¢ zastosowana. Powodowato to, ze
stosowanie procedury ,twardej’, nakierowanej na zwalczanie przestepczosci
podatkowej, mogto by¢ realizowane dowolnie wobec wszystkich podatnikéw.
Podobnie procedura mniej ucigzliwa, tj. kontrola podatkowa, w réwnym stopniu
wykorzystywana byta do zwalczania niepozgdanych dziatan podatkowych o
charakterze przestepczym (organy podatkowe dziataty bowiem w tym zakresie
réwnie aktywnie co organy kontroli skarbowej). Decyzja co do formy kontroli byta

w wielu sytuacjach co do zasady dzietem przypadku.

Nie mozna tez poming¢ rozwijajgce sie po 2008 r. (takze w innych
jurysdykcjach) tendencji do implementowania w ramach kontroli rozwigzan
konsensualnych wspierajgcych budowanie relacji podatnik — organ podatkowy.
Procedury represyjne, takie jak postepowanie kontrolne, stojg bowiem w kontrze
do tego typu zmiany podejscia. Rozwigzania konsensualne bazujg na burzeniu
pionowej struktury relacji na linii organ — podatnik, charakterystycznej dla
klasycznej konstrukcji relacji z podatnikami w ramach procedur kontrolnych, a

tym bardziej postepowan jurysdykcyjnych.

Opisany w niniejszym rozdziale model dualistyczny zostat poddany w
2017 r. gtebokiej reformie, w ramach ktérej oprocz istotnych zmian
instytucjonalnych wprowadzono nowg procedure kontrolng w postaci kontroli
celno-skarbowej. Ksztattowanie sie modelu dualistycznego, jego krytyka oraz

rozwoj koncepcji wspotdziatania stanowi jednak istotne tto dla reformy omawiane;
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w dalszej czesci pracy. Biorgc pod uwage dotychczasowe wnioski oraz
stanowisko doktryny formutlowane w odniesieniu do uprzednio
obowigzujacych regulacji, po kontroli celno-skarbowej, ktéra miata
stanowi¢ odpowiedz na zidentyfikowane wady systemu, nalezaloby
spodziewaé sie zlikwidowania dualizmu procedur kontrolnych lub co
najmniej okreslenia ram dla funkcjonowania poszczegélnych procedur.
Ponadto mozna by sadzié, ze w ramach wsparcia budowania relacji organ
— podatnik, co niewatpliwie wplywa pozytywnie na przestrzeganie prawa
podatkowego i proces jego stosowania, kontrola celno-skarbowa powinna
wspiera¢ rozwigzania konsensualne, wyréwnywaé pozycje organu i
kontrolujgcego oraz pozwalaé¢ na prowadzenie w jej ramach dyskursu
prawniczego w mozliwie szerokim zakresie. W dalszej czesci rozprawy istotna
bedzie odpowiedz na pytania: Czy regulacja obejmujgca kontrole celno-
skarbowg spetnia te oczekiwania i czy odpowiada na identyfikowane wady

dotychczasowego systemu?
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ROZDZIAL 1l
PRZEBIEG KONTROL| CELNO-SKARBOWEJ

1. Wprowadzenie

Omawiany w poprzednim rozdziale model systemu kontroli przestrzegania
prawa podatkowego w Polsce po ewolucji trwajgcej ponad ¢wier¢ wieku zostat
catkowicie zmieniony. Przepisy ustawy z 16 listopada 2016 r. o Krajowej
Administracji Skarbowej*®® oraz ustawy z 16 listopada 2016 r. Przepisy
wprowadzajgce ustawe o Krajowej  Administracji Skarbowej?60
zrewolucjonizowaty zasady funkcjonowania administracji podatkowej, skarbowej
oraz Stuzby Celnej, konsolidujgc je pod szyldem Krajowej Administracji
Skarbowej. Ta systemowa zmiana w obszarze prawa podatkowego wigzata sie z
tym, ze jednoczesnie przestato obowigzywacé wiele przepiséw regulujacych
dotychczasowe instytucje procesowego prawa podatkowego. Oprécz
uchylenia wielu ustaw, w tym ustawy o kontroli skarbowej, ustawy z 21 czerwca
1996 r. o urzedach i izbach skarbowych, ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o Stuzbie
Celnej iustawy z 10 lipca 2015 r. o administracji podatkowej, przepisy
wprowadzajgce Krajowg Administracje Skarbowg zniosty szereg dotychczas
funkcjonujgcych organéw, w tym: Generalnego Inspektora Kontroli
Skarbowej, Szefa Stuzby Celnej, dyrektoréw izb skarbowych, dyrektoréw
izb celnych, dyrektoréw urzedéw kontroli skarbowej i naczelnikéw urzedéw
celnych, wprowadzajagc w ich miejsce nowe organy o przemodelowanej
strukturze i odmiennych kompetencjach. Zakres zmian instytucjonalnych we
wskazanych wyzej przepisach jest niezwykle szeroki i obejmuje nie tylko
zagadnienia zwigzane z kontrolowaniem, ale takze inne obszary, w tym
przyktadowo rewolucjonizuje system wydawania indywidualnych interpretaciji
prawa podatkowego. Tym niemniej dla potrzeb dalszej analizy uwypuklone

zostang przede wszystkim te zmiany, ktore bezposrednio wptywajg na system

259 Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej, t.j. Dz.U. z
2021 r., poz. 422, ze zm.

260 Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. Przepisy wprowadzajgce ustawe o Krajowe;j
Administracji Skarbowej (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 1948, ze zm.).
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kontroli przestrzegania prawa podatkowego. Warto nadmieni¢, ze koncepcja
powofania Krajowej Administracji Skarbowej oraz zrealizowania w ten sposob
reformy systemu podatkowego formutowana byta juz ponad dziesiec lat przed jej
wprowadzeniem w ramach projektow ustaw oraz aktéw wykonawczych
przygotowanych przez Ministerstwo Finansow w okresie od grudnia 2006 r. do
pazdziernika 2007 r. w czterech wersjach, z ktérych dopiero ostatni projekt
ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej z dnia 17 wrzesnia 2007 r.
konsolidowat Stuzbe Celng, administracje podatkowg oraz kontrole skarbowg?®.
Sama koncepcja reformy nie byta zatem nowa, jednak rozwigzania proceduralne,
szczegolnie w zakresie systemu kontroli znacznie odbiegajg we wprowadzonych

przepisach od tych projektowanych dekade wczes$nie;.

Wraz z tymi zmianami przestato takze obowigzywaé wiele przepiséow
regulujacych dotychczas funkcjonujace instytucje weryfikacji rozliczen
dokonywanych dla celow podatkowych, w tym postepowanie kontrolne i
kontrole celng. W ich miejsce ustawa o Krajowej Administracji Skarbowej
wprowadza liczne nowe rozwigzania, z ktorych najistotniejsze =z
perspektywy procesowego prawa podatkowego jest wprowadzenie do
polskiego ustawodawstwa nowej instytucji w postaci kontroli celno-
skarbowej. Po wejsciu w zycie opisanych wyzej regulaciji, tj. po 1 marca 2017 r.,
nie ma normatywnych ani faktycznych podstaw do wszczecia postepowania
kontrolnego, ktére przestato funkcjonowaé. W to miejsce wprowadzono bowiem
przepisy regulujgce prowadzenie kontroli celno-skarbowej, a na charakter tej
kontroli jako procedury zastepujgcej postepowanie kontrolne wskazuje sie juz w
samym uzasadnieniu do projektu przepisdbw wprowadzajgcych Krajowag
Administracje Skarbowg?®?. Nalezy zatem postawi¢ pytanie: W jaki sposéb
kontrola celno-skarbowa rézni sie od postepowania kontrolnego i w jakim
stopniu zastgpienie tej pierwszej procedury druga z wymienionych wptywa

na system kontroli?

261 7. Gilowska, Dobre finanse publiczne. Stan i kierunki rozwoju, [w:] Z. Gilowska,
H. Izdebski, K. Raczkowski (red.), Efektywna administracja skarbowa, Difin, Warszawa
2007, s. 17.

262 Yzasadnienie do projektu ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, druk sejmowy
nr 826, s. 22.
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We wprowadzeniu do uzasadnienia do projektu ustawy o Krajowej
Administracji Skarbowej wskazano wprost, ze rozproszenie i powielanie zadan
zwigzanych z kontrolg prawidlowosci realizacji obowigzkéw podatkowych i
celnych powoduje, iz nie jest mozliwe realizowanie ich w sposéb spdjny i
jednolity. Negatywnie oceniono funkcjonowanie regulacji, ktére w
odmienny sposéb regulujg kwestie kontroli przeprowadzanych przez
organy kontroli skarbowej, organy podatkowe oraz organy celne?®,
Formutujgc zatem omawiane w dalszej czesci rozwigzania, zauwazono, ze
réownoczesne funkcjonowanie kilku tozsamych procedur kontrolnych
wobec podatnikdw sprzyja powstawaniu istotnych réznic proceduralnych,
ktére wptywaja na ich prawa i obowiazki, nie jest zjawiskiem pozadanym w
ramach systemu kontroli przestrzegania prawa podatkowego?®4.
Bezsprzecznie zatem sam ustawodawca zidentyfikowat dualistyczne czy
wielotorowe uksztattowanie instytucji kontroli w ramach prawa podatkowego jako
zjawisko negatywne. Mozna wiec uznac, ze Krajowa Administracja Skarbowa jest
swego rodzaju odpowiedzig na lata funkcjonowania krytykowanej regulacji.
Prawodawca stwierdzit bowiem wprost, ze utrzymywanie dotychczasowego
stanu, w ktérym administracja podatkowa, celna i skarbowa nie dziatata wedtug
jednolitych procedur, miato negatywny wptyw na stopien sciggalnosci naleznych

zobowigzan podatkowych.

Analizujgc powyzsze zatozenia, nalezatoby sie spodziewacC usuniecia z
polskiego systemu prawnego omowionego dualizmu w zakresie procedur
pozwalajgcych na badanie rozliczern dokonywanych dla celéw podatkowych.
Postepowanie kontrolne prowadzone przez zniesiony wyzej wspomniany
organ w postaci dyrektora urzedu kontroli skarbowej zostato zastapione
inng procedurg - kontrolg celno-skarbowg prowadzong przez nowo
powstaly organ, tj. naczelnika urzedu celno-skarbowego, pozostawiajac w
zasadzie niezmieniong regulacje dotyczaca kontroli podatkowej
prowadzonej przez naczelnikéw urzedéw skarbowych. Do czasu

wprowadzenia przepisow ustanawiajgcych Krajowg Administracje Skarbowg

263 |bidem, s. 1i 3.
264 |bidem:.
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przedmiotem krytyki pozostawato to, ze ani Ordynacja podatkowa, ani ustawa
o kontroli skarbowej nie zawieraly zadnych regulacji pozwalajgcych na
rozroznienie sytuacji, w ktorych badanie rozliczen dla celéw podatkowych bytoby
dokonywane w ramach konkretnej procedury. Tym samym rozstrzygniecie, czy
wobec podmiotu zostanie wszczeta kontrola podatkowa, czy postepowanie
kontrolne, byto niezalezne od obiektywnych okolicznoéci. Kontrolowany przed
wszczeciem wobec niego kontroli czy postepowania nie miat zatem Zzadnej
informacji ani wptywu na typ procedury, w ramach ktorej weryfikowane bedg jego
rozliczenia dokonywane dla celow podatkowych. W analizie zakresu
przedmiotowego i podmiotowego kontroli celno-skarbowej istotna bedzie
odpowiedz na pytanie: Czy nowa regulacja odpowiada na zidentyfikowane

wczesniej wady systemu kontroli przestrzegania prawa podatkowego?

Przedstawiona sytuacja prawna sprzed czasow reformy i powstanie
dualizmu procedur kontrolnych nalezy uznaé¢ za przyczynek do omawianegj
zmiany prawa, ktéra w marcu 2017 r., poprzez wejscie w zycie ustawy o Krajowe;j
Administracji Skarbowej oraz przepisow jg wprowadzajgcych, istotnie zmienita
sposob funkcjonowania polskich organéw podatkowych nie tylko w aspekcie
instytucjonalnym, ale takze proceduralnym. Jesli chodzi o funkcjonowanie
organow kontroli, omawiana reforma sprowadza sie do konsolidacji w jednym
organie, jakim jest naczelnik urzedu celno-skarbowego, gtéwnych kompetencji
naczelnikdw urzedow celnych oraz dyrektoréw urzedow kontroli skarbowej. To z
kolei doprowadzito w pewnym stopniu do potgczenia proceduralnych elementéw
kontroli i postepowan prowadzonych przez dotychczasowe organy (aczkolwiek
nie mozna uznac¢, ze kompetencje nowego organu sg tylko sumg
dotychczasowych kompetencji dawnych organéw). Mozna jednak moéwi¢ o
kontroli celno-skarbowej jako tworze kumulatywnym. Sam art. 54 ustawy o
Krajowej Administracji Skarbowej, okreslajacy jej zakres przedmiotowy, w
duzej mierze zostal oparty na dotychczas obowigzujacych regulacjach
zawartych w ustawie o kontroli skarbowej oraz w ustawie o Stuzbie Celnej.
Ustawodawca, pomimo wspomnianej konsolidacji, zdaje sie jednak dostrzegac
specyfike poszczegolnych kwestii, kiore mogg podlega¢ badaniu w ramach

kontroli celno-skarbowej, odmiennie regulujgc jej przebieg w zaleznosci od
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przedmiotu kontroli. Dla dalszych rozwazan dotyczgcych pozycji organu oraz
podmiotu  kontrolowanego w ramach procedur Kkontrolnych nalezy
przeanalizowac przebieg kontroli celno-skarbowej z perspektywy organu ja
prowadzacego, ze szczegolnym uwzglednieniem cech wyrézniajacych ja na
tle poprzednio obowigzujagcego postepowania kontrolnego czy

funkcjonujacej oprocz niej kontroli podatkowej.

Kontrola celno-skarbowa jest przedstawiana przy tym jako procedura o
charakterze szczegolnym, nastawiona na wykrywanie i zwalczanie
nieprawidtowosci na wielkg skale, ktéra powinna by¢ stosowana w sytuacjach,
gdy rozmiary, ztozonos¢ i stopien oddziatywania wystepujgcych uchybien w
istotny sposob wptywajg na system bezpieczenstwa finansowego panstwa. Jak
sygnalizowano wczesniej, jedna z najbardziej krytykowanych cech systemu
kontroli, ktéry przewiduje wiele form procedowania, jest brak okreslenia
przestanek do stosowania poszczegoélnych procedur. Stosowanie kontroli
celno-skarbowej do weryfikacji przestrzegania prawa podatkowego powinno
zgodnie z jej zatozeniami uwzglednia¢ ryzyko wystgpienia nieprawidtowosci,
rozumiane jako prawdopodobienstwo i skutki wystgpienia naruszenia przepisow
prawa oraz ustalenie i ocena srodkow niezbednych do jego ograniczania. Mozna
zatem przyjg¢, ze wszczecie kontroli celno-skarbowej powinno zostac
poprzedzone pogtebiong analizg kontrolowanego podmiotu i podjeciem
uzasadnionej decyzji 0 wszczeciu tej procedury. Wyjgtkowy zakres zastosowania
tej kontroli, przynajmniej sygnalizowany w uzasadnieniu do ustawy o Krajowej
Administracji Skarbowej, ma bowiem usprawiedliwia¢ rozszerzenie uprawnien i
srodkow dostepnych kontrolujgcym w toku kontroli celno-skarbowej w
poréwnaniu z prowadzonym dotychczas postepowaniem kontrolnym. Analiza
regulacji dotyczgcych kontroli powinna zatem skupia¢ sie takze na ustaleniu,
czy zakres stosowania kontroli celno-skarbowej zostat w jakikolwiek

sposéb ograniczony.

Celem zmian wprowadzonych ustawg o Krajowej Administracji Skarbowej

jest przede wszystkim:

e ograniczenie skali oszustw podatkowych,
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e zwiekszenie skutecznosci poboru naleznosci podatkowych i celnych,
e zwiekszenie  poziomu  dobrowolnosci  wypetniania  obowigzkow

podatkowych?6°,

Bezsprzecznie zatem projektodawcy taczg wprowadzenie do procesowego
prawa podatkowego nowych instytucji (w tym kontroli celno-skarbowej) oraz
rozszerzenia uprawnien organow podatkowych z celem w postaci zapobiegania
unikaniu opodatkowania. Przedmiotem niniejszego rozdziatu jest wiec analiza
poszczegolnych elementdw kontroli celno-skarbowej z perspektywy prowadzenia
jej przez organ. Pozwoli to na sformutowanie ocen instytucji kontroli celno-
skarbowej. Analiza poszczegdlnych rozwigzan zastosowanych w ramach
regulacji przebiegu kontroli celno-skarbowej pozwoli takze na ocene, czy w
ramach tej procedury mozliwe jest osiggniecie przedstawionych zatozen. W
dalszej czesci pracy istotne bedzie natomiast zwrécenie uwagi na to, jak
zastosowane srodki wptynely na pozycje podmiotu kontrolowanego, a co

zatym idzie — w jaki sposob przetozyly sie na jego bezpieczenstwo prawne.

2. Intertemporalne zagadnienia reformy systemu kontroli
2.1.Problematyka migdzyczasowa towarzyszaca zmianie prawa

Reforma zwigzana z wprowadzeniem Krajowej Administracji Skarbowej,
ktérg mozna okresli¢ jako jedng z najwiekszych i najdalej idgcych nowelizaciji
procesowego prawa podatkowego ostatnich 25 lat, podobnie jak wczesniejsze
obszerne nowelizacje przepisow, powoduje potrzebe uregulowania kwestii
przejsciowych (intertemporalnych), ktére wywotuje zniesienie dziatajgcych
dotychczas organdéw i powotanie w ich miejsce nowych oraz zastgpienie
toczgcych sie procedur. Tak duza zmiana w obszarze funkcjonowania
administracji podatkowej na kazdym poziomie w nieunikniony sposéb powoduje
wiele sytuacji przejsciowych, gdyz stosunkéw zachodzgcych w obszarze prawa
podatkowego nie sposoOb zakonczy¢ z dnia na dzien. Problematyka

intertemporalna w ramach funkcjonowania Krajowej Administracji Skarbowej, a

265 Uzasadnienie do projektu ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, druk sejmowy
nr 826, s. 3.
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w szczegolnosci prowadzonych przez nig procedur kontrolnych, wigze sie takze
z przytoczonym wczesniej pojeciem dualizmu czy wielotorowosci procedur

kontrolnych, ktore ta nowelizacja miata ograniczyc.

Pojecie ,prawo intertemporalne” odnosi sie do sytuacji, w ktorych nastgpita
zmiana prawa. Tym samym przepisy przejsciowe bedg stanowié
uprzedmiotowiony zbiér rozstrzygnieé, ktére z przepiséw — zmieniane (uchylone)
czy zmienione (uchwalone, ktore weszlty w zycie) — nalezy stosowac, gdy dla
trwajgcych stosunkéw (wywotujgcych skutki) nastepuje zmiana prawa?%t, W
zasadach techniki prawodawczej?®’, okreslajgc zakres, jaki powinny rozstrzygac

przepisy przejsciowe, wskazuje sie przede wszystkim na koniecznosc¢ regulaciji:

e sposobow zakonczenia postepowan bedgcych w toku (wszczetych w czasie
obowigzywania  dotychczasowych  przepisow i niezakohczonych

ostatecznie do dnia ich uchylenia albo zmiany);

e skutecznosci czynnosci dokonanych w postepowaniu oraz organdéw lub
instytucji wkasciwych do zakonczenia postepowania i termindw przekazania
im spraw oraz czy i w jakim zakresie utrzymuje sie czasowo w mocy

instytucje prawne zniesione przez nowe przepisy;

e zachowania uprawnien i obowigzkow oraz kompetencji powstatych w czasie
obowigzywania uchylanych albo wczesniej uchylonych przepiséw, a takze
skutecznosci czynnosci dokonanych w czasie obowigzywania tych
przepiséw, przy czym sprawy te reguluje sie tylko w przypadku, gdy nie
chce sie zachowac powstatych uprawnien, obowigzkéw lub kompetencii
albo chce sie je zmienic lub tez gdy chce sie uzna¢ dokonane czynnosci za

bezskuteczne.

Kazda zmiana prawa moze potencjalnie prowadzi¢ do problemow

miedzyczasowych, ktére powstajg w zasadzie wtedy, gdy w chwili wejscia w zycie

266 3, Mikotajewicz, Sytuacje intertemporalne, rozstrzygniecia intertemporalne, zasady
intertemporalne, w: J. Mikotajewicz (red.), Problematyka intertemporalna w prawie.
Zagadnienia podstawowe. Rozstrzygniecia intertemporalne. Geneza, funkcje,
aksjologia, C.H. Beck, Warszawa 2015, s. 153.

267 Przepis § 30 ust. 2 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w
sprawie zasad techniki prawodawczej (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 283).
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nowych przepisow istniejg jakiekolwiek sytuacje prawne powstate na podstawie
dawnego prawa. Cho¢ problemy tego typu mogg by¢ rozstrzygane na gruncie
wyktadni prawa, to w naszej kulturze prawnej nie wyksztatcity sie bezsporne
reguty wyktadni czy na tyle stabilna doktryna, by pomingé obowigzek
prawodawcy do wydania przepiséw w powyzszym zakresie?%8, Tym wiekszg role
odgrywajg problemy intertemporalne w szeroko rozumianym prawie
administracyjnym, gdzie duza liczba podmiotow petnigcych funkcje organdw
administracji oraz wielo$¢ form prawnych, ktérymi te podmioty sie postuguja,
utrudnia ustalenie ogdélnych regut intertemporalnych?%®. Wszak w przypadku
ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej oraz przepiséw jg wprowadzajgcych
mamy do czynienia gtébwnie z procesowym prawem podatkowym, stgd
przytaczanie tez dotyczgcych prawa administracyjnego nie powinno budzié¢

kontrowersji ze wzgledu na jego $cisty zwigzek z procesem administracyjnym?7°,

2.2. Krajowa Administracja Skarbowa -

zagadnienia intertemporalne

Przepisy przejsciowe formutowane wraz z omawiang reformg szczegoétowo
normujg kontynuacje danego rodzaju postepowan, czynnosci i kontroli
prowadzonych dotychczas przez organy, ktére przestaty istnie¢ po 1 marca 2017
r. Przedmiotem rozwazan bedg gtéwnie zagadnienia intertemporalne zwigzane z
prowadzeniem kontroli oraz postepowan kontrolnych i podatkowych, jednak nie
mozna zapomnie¢ przy tym o innych postepowaniach, w tym postepowaniach
wpadkowych, ktére mogg wptywac na wskazane wyzej procedury gtowne. Poza
zakresem zainteresowania pozostawiono natomiast przepisy regulujgce zasady
kontynuacji zatrudnienia czy stuzby w organach z perspektywy wewnetrzno-
administracyjnej, pracowniczej i socjalnej, ktore cho¢ rodzity wiele praktycznych

problemow, pozostajg bez wptywu na przedmiot niniejszej rozprawy.

%8 A, Skoczylas, Zagadnienia miedzyczasowe w prawie administracyjnym, [w:] J.
Mikotajewicz (red.), Problematyka intertemporalna w prawie..., op. cit., s. 241 i n.

269 |bidem.

210 D, Maczynski, Intertemporalne prawo podatkowe, w: J. Mikotajewicz (red.),
Problematyka intertemporalna w prawie... , op. cit., S. 542.
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Zasady kontynuacji dotychczasowych procedur i postepowan zostaty
okreslone gtéwnie w art. 199-253 przepiséw wprowadzajgcych ustawe o Krajowej
Administracji Skarbowej. Punktem wyjscia do ich analizy powinien by¢ natomiast
art. 254 omawianej ustawy. Wskazany przepis stanowi, ze wszelkie czynnosci
podjete we wszelkich postepowaniach i kontrolach regulowanych przepisami
przejsciowymi pozostajg w mocy. Przyjecie tej zasady nalezy uzna¢ za
konieczne, gdyz trudno uznac¢, by reforma administracji, jakkolwiek szeroko
zakrojona, powodowata utrate mocy czynnosci dokonanych zgodnie z prawem
obowigzujgcym w momencie ich podejmowania. Co wiecej, na gruncie innych
procedur zaréwno doktryna, jak i orzecznictwo przyjmujg domysine
obowigzywanie wyrazonej powyzej zasady, nawet bez wyraznej podstawy
normatywnej. Uznaje sie bowiem, ze prawo nowe nie powinno mie¢ wptywu na
skutki procesowe uksztaltowane w toku postepowania prowadzonego na
podstawie dawnych przepiséw w momencie ich obowigzywania?’l. Tego typu
oddziatywanie mozna bowiem uzna¢ jako retroaktywne?’2 badz — jak to okreslit
Sad Najwyzszy — zblizone do retroaktywnego?’3. Przyjecie tej tezy jest zasadne
takze na gruncie procesowego prawa podatkowego. Zakaz retroaktywnosci w
zakresie regut intertemporalnych postrzegany jest jako gwarancja poszanowania
pewnosci prawa?’* w kazdej z jego gatezi. Zdaniem doktryny pomimo braku
bezposredniego  zwigzku problematyki intertemporalnej i zagadnien
retroaktywnosci przyjmowany wspétczednie zakaz dziatania prawa wstecz jako

zasady wyktadni tworzy miejsce dla formowania norm prawa intertemporalnego i

2711 J. Jodtowski, W. Siedlecki, Postepowanie cywilne. Cze$é ogdlna, PWN, Warszawa
1958, s. 56; W. Siedlecki, Zasady wyrokowania w procesie cywilnym, Wydawnictwo
Prawnicze, Warszawa 1957, s. 209, 211; orzeczenia Sgdu Najwyzszego z 17 stycznia
2001 r. (Il CZP 49/00), OSNC 2001/4, poz. 53 i z 23 stycznia 2004 r. (Il CZP 112/03),
OSNC 2005/4, poz. 61; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 kwietnia 2006 r. (K
11/04), OTK-A 2006/4, poz. 40.

272 T, Pietrzykowski, Wsteczne dziatanie prawa i jego zakaz, Zakamycze, Krakow 2004,
s. 96; M. Uliasz, Reguty intertemporalne w polskim postepowaniu cywilnym, ,Przeglad
Sadowy” nr 3, 2008, s. 36-38, 41.

273 Postanowienie Sgdu Najwyzszego z dnia 16 wrzesnia 2004 r. (IV CZ 108/04), LEX nr
175387.

274 3. Nowacki, Pewno$¢ prawa a zasada lex retro non agit, w: J. Nowacki (red.), Studia
Z teorii prawa, Zakamycze, Krakow 2003, s. 89.
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dlatego jego znaczenie jest dla nich kluczowe. W przeciwnym razie w kazdym

przypadku mogliby$my przyjgé zasade dziatania wedtug prawa nowego?>.

Przepisy wprowadzajgce Krajowg Administracje Skarbowg uchylajg szereg
dotychczas obowigzujgcych przepiséw, przede wszystkim ustawe o kontroli
skarbowej, w ktorej uregulowane bylo omawiane wczesniej postepowanie
kontrolne. Poza tym przepisy te znoszg organy funkcjonujgce w ramach kontroli
skarbowej, tj. Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej oraz dyrektoréw
urzeddéw kontroli skarbowej. Po 1 marca 2017 r. nie ma zatem normatywnych ani
faktycznych podstaw do wszczecia postepowania kontrolnego. Z chwilg wejscia
w zycie przepisow ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej oraz przepisow
wprowadzajgcych te ustawe wiele z wszczetych postepowan kontrolnych
pozostawato jednak w toku lub toczone byly nadal spory dotyczace wzruszania

rozstrzygnie¢ zapadtych w ich toku.

W ramach wprowadzenia Krajowej Administracji Skarbowej przyjeto ogéing
zasade, zgodnie z ktérg wszelkie postepowania kontrolne oraz kontrole
podatkowe (takze prowadzone w toku postepowania kontrolnego) na podstawie
uchylanej ustawy o kontroli skarbowej, wszczete, a niezakonnczone przed dniem
wejscia w zycie ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej oraz przepisow
wprowadzajgcych, ktére byly prowadzone przez dyrektora urzedu kontroli
skarbowej, bedzie prowadzi¢ naczelnik urzedu celno-skarbowego majgcy
siedzibe w tym samym wojewodztwie, w ktérym miat siedzibe dyrektor urzedu
kontroli skarbowej, na podstawie dotychczasowych, uchylonych przepisow (w
tym ustawy o kontroli skarbowej)?’6. Zasada ta przewiduje kontynuacje
dotychczas prowadzonych postepowan kontrolnych na podstawie uchylonych
przepisow ustawy o kontroli skarbowej. Prowadzenie postepowan kontrolnych
zostato przy tym przejete przez nowy organ, tj. naczelnika urzedu celno-
skarbowego, majgcego siedzibe w tym samym wojewoddztwie, w ktdrym siedzibe
miat dyrektor urzedu kontroli skarbowej (organ zniesiony) wczesniej prowadzgcy

to postepowanie. Cho¢ regulacja ta ma charakter porzadkujgcy, nie

275 ], Wiewiorowski, Zakaz retroakcji — historyczny klucz do intertemporalno$ci, w: J.
Mikotajewicz (red.), Problematyka intertemporalna w prawie..., op. cit., s. 19.
276 Por. art. 202 ust. 1 pkt 1 ustawy o Krajowej Administracji Skarbowe;.
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koresponduje z uregulowaniem wtasciwosci miejscowej dla instytucji kontroli
celno-skarbowej, ktora zastepuje dotychczasowe postepowanie kontrolne. W
ustawie o Krajowej Administracji Skarbowej, regulujgc kontrole celno-skarbowa,
zniesiono bowiem koncepcje wiasciwosci miejscowej naczelnikow urzeddéw
celno-skarbowych, co ma wpltyngé na usprawnienie i przyspieszenie

prowadzonej kontroli?’’.

Sukcesja uprawnien dotychczasowych organow nastepuje na wielu
ptaszczyznach, tak w postepowaniach sgdowych, w ktérych strong jest lub

mogtby by¢ na podstawie przepisdéw dotychczasowych:

e Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej i Szef Stuzby Celnej — prawa i
obowigzki strony w tych postepowaniach przejat Szef Krajowej Administracji

Skarbowej;

o dyrektor izby skarbowej i dyrektor izby celnej — prawa i obowigzki strony w

tych postepowaniach przejat dyrektor izby administracji skarbowej;

o dyrektor urzedu kontroli skarbowej i naczelnik urzedu celnego — prawa i
obowigzki strony w takich postepowaniach przejat naczelnik urzedu celno-

skarbowego.

Z Kkolei postepowania podatkowe wszczete i niezakonczone przed dniem
wejscia w zycie ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej i przepisow

wprowadzajgcych ustawe o Krajowej Administracji Skarbowej prowadzone przez:

¢ naczelnika urzedu celnego jako organ podatkowy pierwszej instancji — miat
prowadzi¢ naczelnik urzedu skarbowego na podstawie dotychczasowych

przepiséw;

o dyrektora izby skarbowej, dyrektora izby celnej — jako organ odwotawczy
odpowiednio od decyzji naczelnika urzedu skarbowego lub naczelnika
urzedu celnego, organ pierwszej instancji, na podstawie odrebnych

przepiséw, czy organ odwotawczy od decyzji wydanej przez ten organ w

277 Uzasadnienie do projektu ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, druk sejmowy
nr 826, s. 22.
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pierwszej instancji — miat prowadzi¢ dyrektor izby administracji skarbowej

na podstawie dotychczasowych przepisow.

Natomiast postepowania podatkowe i celne wszczete oraz niezakonczone
przed dniem wejscia omawianych ustaw przez ministra wtasciwego do spraw
finanséw publicznych prowadzi¢ miat Szef Krajowej Administracji Skarbowej,

réwniez na podstawie dotychczasowych przepiséw.

Podobne zasady przyjeto w stosunku do postepowan egzekucyjnych,

przyktadowo:

e w odniesieniu do obowigzkéw powstatych i niewygastych przed dniem
wejscia w zycie wyzej wymienionej ustawy, ktorych wierzycielem byt
dyrektor izby skarbowej, wierzycielem stat sie dyrektor izby administraciji

skarbowej;

e pozostaty w mocy wystane upomnienia, tytuty wykonawcze, postanowienia
zawierajgce stanowisko dyrektora izby celnej i dyrektora izby skarbowej
oraz inne czynnosci dyrektora izby celnej i dyrektora izby skarbowej jako

wierzyciela;

o wiasciwy dyrektor izby administracji skarbowej wstgpit w prawa i obowigzki
dyrektora izby skarbowej oraz dyrektora izby celnej w postepowaniach
sgdowych wszczetych skargami w zwigzku z postepowaniami

egzekucyjnymi lub zabezpieczajgcymi.

Najbardziej widoczne jest zatem zastgpienie w wykonywanych
dziataniach dyrektorow izb skarbowych przez dyrektoréw izb administracji
skarbowej oraz dyrektoréw urzedéw kontroli skarbowej przez naczelnikow
urzedéw celno-skarbowych, a takze ministra wlasciwego do spraw

finanséw publicznych przez Szefa Krajowej Administracji Skarbowe;.

Kolejng zasadg  formutowang w przepisach przejsciowych
wprowadzajgcych Krajowg Administracje Skarbowg jest norma, zgodnie z ktorg
jezeli termin do wniesienia odwofania od decyzji badz zazalenia na
postanowienie dyrektora urzedu kontroli skarbowej nie uptynagt przed dniem

wejscia w zycie ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, to Srodek
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odwotawczy wnosi sie do dyrektora izby administracji skarbowej, tj. do organu,
ktéry na gruncie ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, w uproszczeniu,
stanowi odpowiednik dotychczasowych organow w postaci: dyrektora izby
skarbowej oraz dyrektora izby celnej (ktére co do zasady dotychczas
rozpatrywaty odwotania oraz zazalenia na rozstrzygniecia dyrektoréow urzedow
kontroli skarbowej w postepowaniu kontrolnym). Tym samym dyrektor izby

administracji skarbowej stat sie organem odwotawczym od decyzji:

e naczelnikdw urzeddw skarbowych, naczelnikdw urzedow celnych oraz

dyrektoréw urzeddw kontroli skarbowej;

o dyrektorow izb skarbowych oraz dyrektoréw izb celnych wydanych przez te

organy w pierwszej instanciji,

jezeli termin do wniesienia odwotania od tych decyzji nie uptynat przed dniem

wejscia w zycie ustawy o Krajowej Administracji Skarbowe;j.

Omoéwione zasady prowadza do tego, ze przepisy uchylonej ustawy o
kontroli skarbowej obowigzujg (W pewnym zakresie) jeszcze diugo po ich
uchyleniu. Kontrola celno-skarbowa nie zastepuje bowiem postepowania
kontrolnego w zadnym wypadku, w ktérym zostato ono wszczete przed
dniem wejscia w zycie ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej i
przepis6w wprowadzajacych Krajowa Administracje Skarbowa — jest ono
bowiem kontynuowane przez nowy organ, ale proceduje on w tym zakresie
na podstawie dotychczasowych przepiséw. Tym samym w kazdym wypadku,
kiedy sprawa, w ktdrej toczyto sie postepowanie kontrolne, zostanie po wejsciu
w zycie ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej przekazana do ponownego
rozpatrzenia organowi pierwszej instancji (przez organ drugiej instancji,
Wojewodzki Sgd Administracyjny czy Naczelny Sad Administracyjny), nowy
organ — w postaci naczelnika urzedu celno-skarbowego — powinien procedowac
na podstawie ustawy o kontroli skarbowej, w trybie postepowania kontrolnego. W
przypadku zatem, gdy przed wejsciem w zycie ustawy o Krajowej Administracji
Skarbowej zostato wszczete postepowanie kontrolne, nie ma miejsca na
procedowanie w tej sprawie w nowym trybie kontroli celno-skarbowej, ktéra

wszak ,zastepuje” postepowanie kontrolne.
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W obecnym stanie prawnym tozsamy organ, tj. naczelnik urzedu celno-
skarbowego, prowadzi wiec zaréwno postepowanie kontrolne (wszczete, a
niezakonczone przed dniem wejscia w zycie omawianych przepiséw), jak
I kontrole celno-skarbowg (wszczetg po tym dniu), a po jej zakonczeniu —
postepowanie podatkowe. Jednoczesnie w ramach kontroli celno-skarbowej co
do zasady odwotanie od decyzji wydanej w postepowaniu podatkowym
przeprowadzonym po jej zakonczeniu (w zakresie prawa podatkowego) mozliwe
jest do tego samego organu, ktory jg wydat, tj. do naczelnika urzedu celno-
skarbowego. Jednak od decyzji wydanej w wyzej wspomnianym kontynuowanym
postepowaniu kontrolnym odwotanie powinno by¢é mozliwe nadal do organu
wyzszej instancji, czyli dyrektora izby administracji skarbowej. Trzeba bowiem
zwréci¢ uwage, ze cho¢ nie powinna znalez¢ tu zastosowania ogoélna zasada,
zgodnie z ktérg decyzje dyrektora urzedu kontroli skarbowej, dla ktorych termin
whniesienia odwotania nie mingt przed wejsciem w zycie omawianych ustaw,
wnosi sie do dyrektora administracji skarbowej (decyzja w kontynuowanym
postepowaniu kontrolnym zostanie bowiem wydana przez naczelnika urzedu
celno-skarbowego), to szczegdlng role powinny odegra¢ w tym przepisy
wprowadzajgce ustawe o Krajowej Administracji Skarbowej modyfikujgce
przepisy Ordynacji podatkowej. Zgodnie bowiem ze znowelizowanym art. 13 § 1
pkt 1a i pkt 2 lit. a omawianej ustawy naczelnik urzedu celno-skarbowego jako
organ odwotawczy dziata jedynie w zakresie decyzji wydanej w postepowaniu
podatkowym przeprowadzonym po zakonczeniu kontroli celno-skarbowej (w
zakresie prawa podatkowego); w pozostatych przypadkach to dyrektor izby
administracji skarbowej dziata jako organ odwotawczy odpowiednio od decyzji
naczelnika urzedu skarbowego albo naczelnika urzedu celno-skarbowego.
Natomiast jak stanowi dodany do Ordynacji podatkowej w przepisach
wprowadzajgcych ustawe o Krajowej Administracji Skarbowej art. 221a, jedynie
odwotanie od decyzji wydanej przez naczelnika urzedu celno-skarbowego w
postepowaniu podatkowym przeprowadzonym po kontroli celno-skarbowej (w
zakresie prawa podatkowego i dewizowego) rozpatruje ten sam organ
podatkowy, stosujgc odpowiednio przepisy o postepowaniu odwotawczym. Z

kolei w przypadku wydania w pierwszej instancji przez naczelnika urzedu celno-
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skarbowego decyzji innej niz decyzja, o ktérej mowa powyzej, odwotanie od tej
decyzji mozliwe jest do dyrektora izby administracji skarbowej wtasciwego dla
kontrolowanego w dniu zakonczenia postepowania podatkowego. Majgc na
uwadze, ze w postepowaniu kontrolnym nie mamy do czynienia z prowadzeniem
postepowania podatkowego, szczegdlnie wazny bedzie § 3 omawianego
przepisu, ktory stanowi, ze jezeli nie mozna ustali¢ wtasciwego dyrektora izby
administracji skarbowej zgodnie z powyzszg zasadg, to mozliwe jest odwotanie
do dyrektora izby administracji skarbowej witasciwego ze wzgledu na siedzibe

naczelnika urzedu celno-skarbowego, ktory wydat decyzje.

Reforma juz na poziomie intertemporalnym w zadnej mierze nie znosi
wielotorowosci w ramach systemu kontroli przestrzegania prawa
podatkowego. Co wiecej, powoduje dalsze rozwarstwienie w tej materii, tworzgc
sytuacje, w ktérej pozostawiajgc organ w postaci naczelnika urzedu skarbowego
jako wiasciwy do prowadzenia kontroli podatkowej i postepowania podatkowego,
wprowadza organ w postaci naczelnika urzedu celno-skarbowego, ktéry oprécz
prowadzenia nowej kontroli celno-skarbowej i postepowania podatkowego, a
takze postepowania odwotawczego w tym zakresie przejgt rowniez prowadzenie
dotychczasowych postepowan kontrolnych, w ktérych juz nie jest wiasciwy w
zakresie postepowania odwotawczego (to zostato bowiem przypisane do
dyrektora izby administracji skarbowej, podobnie jak postepowanie odwotawcze
od decyzji wydanej w pierwszej instancji przez naczelnika urzedu skarbowego).
W miejsce systemu dualnego powstaje przez reguly intertemporalne
system co najmniej troisty — przynajmniej do ostatecznego zakonczenia
wszelkich postepowan kontrolnych, prowokujac wystgpienie wielu

praktycznych problemoéw natury intertemporainej.

Kwestie problemowg moze stanowi¢ przyktadowo z pozoru niebudzgca
watpliwosci zasada, zgodnie z ktorg jezeli termin do wniesienia odwotfania od
decyzji bgdz zazalenia na postanowienie dyrektora urzedu kontroli skarbowej nie
uptynat przed dniem wejscia w zycie ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej,
to srodek odwotawczy wnosi sie do dyrektora izby administracji skarbowej. Majgc
na uwadze opOznienia zwigzane z doreczaniem rozstrzygnie¢ (decyzji,

postanowien), problematyczna mogta by¢ kwestia sformutowania odpowiedniego
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pouczenia przez organ wydajgcy decyzje. Organ w chwili nadania decyzji nie ma
bowiem pewnosci, w jakim dniu zostanie ona doreczona, a co za tym idzie — nie
zna doktadnego dnia, w ktérym uptynie termin na ztozenie od niej odwotania. W
takim przypadku pouczenie powinno mie¢ charakter alternatywny, tj. wskazywac,
do jakiego organu wniesc srodek odwotawczy, w zaleznosci od terminu, w ktorym
dokonywane bedzie jego wniesienie. Omawiana wyzej zasada byta przedmiotem
nowelizacji. Ustawa zmieniajgca zmodyfikowata jg w ten sposdb, ze odwotanie
od decyzji dyrektora urzedu kontroli skarbowej, dla ktorej termin do wniesienia
odwotania nie uptynat przed dniem wejscia w zycie omawianej ustawy, wnosi sie
do wiasciwego dla kontrolowanego dyrektora izby administracji skarbowej, za
posrednictwem naczelnika urzedu celno-skarbowego majgcego siedzibe w tym
samym wojewodztwie, w ktorym miat siedzibe dyrektor urzedu kontroli
skarbowej. Przed opisang zmiang wymieniony wyzej przepis wyraznie
wskazywal, ze ,odwotanie od decyzji dyrektora urzedu kontroli skarbowej wnosi
sie do dyrektora izby administracji skarbowej, jezeli termin do wniesienia
odwotania od tych decyzji nie uptynat przed dniem wejscia w zycie niniejsze;j
ustawy”. Oprécz  braku rozwigzania  sygnalizowanego  problemu
intertemporalnego nowelizacja ta dodatkowo skomplikowata zasady wnoszenia
srodkéw odwotawczych w okresie przejsciowym. Jesli bowiem strona
postepowania kontrolnego otrzymata decyzje 15 lutego 2017 r. (termin
wniesienia odwofania uptywa 1 marca 2017 r.), to dopiero w dwunastym dniu
terminu, sledzgc na biezgco publikacje w Dzienniku Ustaw, dowiedziata sie, ze
odwotanie powinno zostaé wniesione za posrednictwem nowego organu
pierwszej instancji. W tym zakresie strona mogtaby stosowac sie do zawartego
w decyzji pouczenia, ktére nie powinno szkodzi¢, jednak gdy nie uwzglednia ono
zmian wprowadzonych ustawg o Krajowej Administracji Skarbowej, takie
postepowanie moze powodowacé ryzyko ziozenia odwotania do organu juz
nieistniejgcego i potencjalnej koniecznosci podjecia dziatan majgcych na celu

przywrocenie terminu na zlozenie odwotania?’®. Negatywne skutki dla samej

278 3. Zawiejska-Rataj, A. Podsiadty, Kontrola celno-skarbowa jako instytucja badajgca
prawidtowos¢ rozliczeri dokonywanych dla celow podatkowych — wszczecie oraz
przebieg kontroli, ,Przeglad Podatkowy” nr 5, 2017, s. 35-44.
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strony, ktorej przystuguje srodek odwotawczy, tagodzi zasada, zgodnie z ktorg
stronie nie moze szkodzi¢ btedne pouczenie co do prawa odwotania albo brak
takiego pouczenia. Wedtug orzecznictwa sadéw administracyjnych uzyty zwrot
,nie moze szkodzi¢” nalezy bowiem rozumie¢ w ten sposoéb, ze strona nie moze
ponosi¢ negatywnych konsekwencji wadliwego pouczenia lub jego braku?’®, a
srodek prawny wniesiony zgodnie z wadliwym pouczeniem jest skuteczny, jak

gdyby zostat wniesiony zgodnie z prawem?80,

Problem powodowato takze sktadanie odwotan w okresie przejsciowym,
jeszcze przed wejsciem w zycie ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej.
Mozna bowiem przedstawi¢ sytuacje, w ktorej termin na odwotanie od decyzji
dyrektora urzedu kontroli skarbowej uptywa 28 lutego 2017 r., a co za tym idzie
— odwotanie od tej decyzji powinno zosta¢ wniesione do dyrektora izby
skarbowej, ktory to organ zostaje zniesiony z dniem 1 marca 2017 r. Zaktadajgc,
ze odwotanie zostanie prawidtowo nadane w placéwce operatora swiadczgcego
pocztowe ustugi publiczne na terenie Polski 28 lutego 2017 r., termin na jego
wniesienie powinien zosta¢ zachowany. Problemem mogta okazac sie jednak
kwestia samego doreczenia wspomnianego odwotania. Jezeli bowiem akt
doreczenia nastgpitby po 1 marca 2017 r., przesytka mogta okazaé sie
skierowana do nieistniejgcego juz organu. Nie bedzie bowiem istniat adresat (a
zatem organ), ktory mogtby przekazac¢ odwotanie organowi wiasciwemu do jego
rozpoznania, tj. dyrektorowi izby administracji skarbowej, i zawiadomi¢ o tym
wnoszgcego. Mimo braku objecia tak szczegdlnych sytuacji jak przytoczona
powyzej zakresem normowania przepiséw przejsciowych nie budzity one
sporow, ktoére bylyby rozstrzygane w kolejnych latach przez sady
administracyjne. Zatem nawet gdyby sytuacje problemowe miaty miejsce, ze
wzgledu na ratio legis komentowanych przepisow nowe organy jako
kontynuatorzy dziatalnosci zniesionych organdéw najpewniej decydowaty sie

przyjmowac pisma skierowane jeszcze do organdw zniesionych i prowadzi¢

279 \Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 13 sierpnia 2004
r. (Il SA 3493/03), LEX nr 158029.

280 Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 3 wrzesnia 2002 r.
(SA/RZ 486/01), LEX nr 685400, cyt. za: H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa.
Komentarz, komentarz do art. 214, dostepny w SIP Legalis.
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powierzone im postepowania na podstawie przepiséw obowigzujgcych przed

wejsciem w zycie ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej.

Przepisy wprowadzajgce Krajowg Administracje Skarbowg przewiduja, ze
w sprawach z zakresu stwierdzenia niewaznosci decyzji ostatecznych,
wznowienia postepowania, wygasniecia, uchylenia lub zmiany decyzji wydanej
przez Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej po dniu wejscia w zycie
ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej wiasciwym organem bedzie Szef
Krajowej Administracji Skarbowej, natomiast w sprawach z zakresu stwierdzenia
niewaznosci decyzji ostatecznych, wznowienia postepowania, wygasniecia,
uchylenia lub zmiany decyzji wydanej przez dyrektora urzedu kontroli skarbowej
po dniu wejscia w zycie ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej wiasciwy
bedzie naczelnik urzedu celno-skarbowego?®l. Abstrahujgc od wskazanej
powyzej regulacji, w sprawach wznowienia postepowania podatkowego,
stwierdzenia niewaznosci, wygasniecia, uchylenia Ilub zmiany decyzji
wszczynanych po wejsciu w zycie ustawy o Krajowe] Administracji Skarbowej
wiasciwe sg organy, ktore staty sie wlasciwe w takich sprawach po dniu wejscia
w zycie tej ustawy, tj. de facto kazdorazowo organ wprowadzony ustawg o
Krajowej Administracji Skarbowej zastepujgcy organ znoszony. Nalezy przy tym
zauwazy¢, ze powyzsza regulacja moze powodowac, iz uchylone przepisy
ustawy o kontroli skarbowej moga znalez¢ zastosowanie juz po ich
uchyleniu takze w przypadku wznawiania postepowan prowadzonych w
trybie przez nie regulowanym, ktére jako wznowione powinny by¢

prowadzone na podstawie dawnych przepisow.

Przepisy przejsciowe dotyczgce Krajowej Administracji Skarbowej obejmujg
rowniez sprawy i postepowania wystepujgce obok kontroli i postepowan
podatkowych, ktére jednak majg wptyw na ich przebieg. Tak przyktadowo
wszelkie postepowania i kontrolne przejete do prowadzenia przez ministra
wiasciwego do spraw finanséw publicznych ze wzgledu na mozliwos$é
zastosowania klauzuli o unikaniu opodatkowania i niezakonczone przed dniem

wejscia w zycie ustawy o Krajowej Administracji Skarbowe] przejat do

281 Por. art. 202 ust. 2 Ustawy przepisy wprowadzajgce Ustawe o Krajowej Administraciji
Skarbowe;.
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prowadzenia Szef Krajowej Administracji Skarbowej. Ponadto przepisy
wprowadzajgce Krajowg Administracje Skarbowg w istotny sposéb modyfikujg
ustawe z dnia 10 wrzesnia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy?8?, ustalajgc
wiasciwos$¢ finansowych organow $cigania do prowadzenia postepowania
przygotowawczego w zaleznosci od kwalifikacji identyfikowanego czynu?®3, w
ramach regulacji o charakterze intertemporalnym przewidujg przejmowanie
postepowan karnych skarbowych bedgcych w toku przez nowe organy Krajowej
Administracji Skarbowej (bedace finansowymi organami scigania). Tym samym
postepowania w sprawach o przestepstwa skarbowe lub wykroczenia skarbowe
wszczete i niezakonczone przez inspektorow kontroli skarbowej oraz przez
urzedy celne jako finansowe organy postepowania przygotowawczego do dnia
wejscia w zycie ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej przejeli do
prowadzenia odpowiednio wiasciwi naczelnicy urzedow celno-skarbowych.
Podobnie w przypadku postepowania w sprawach o przestepstwa lub
wykroczenia powszechne prowadzone i niezakonczone przez dyrektoréw izb
celnych, naczelnikow urzeddw celnych oraz inspektoréw kontroli skarbowej do
dnia wejscia w zycie ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej przejeli do
prowadzenia witasciwi naczelnicy urzedéw celno-skarbowych. Jest to o tyle
istotne, ze w ramach naczelnika urzedu celno-skarbowego zagregowane zostaty
funkcje kontrolne oraz dochodzeniowo-Sledcze. Tym samym nowelizacja
wylania naczelnika urzedu celno-skarbowego jako organ wiodacy w
sciganiu, zwalczaniu i wykrywaniu przestepstw, co pokrywa sie z
zatozeniami wprowadzenia ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej w

tym zakresie.

Warto takze wskazaé, ze reforma obejmujgca wprowadzenie Krajowej
Administracji Skarbowe] rewolucjonizuje system wydawania interpretacji
indywidualnych przepisow prawa podatkowego. Wszelkie wszczete i
niezakonczone przed dniem wejscia w zycie ustawy o Krajowej Administracji

Skarbowej postepowania interpretacyjne przejgt bowiem wyspecjalizowany

282 Ustawa z dnia 10 wrzesnia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz.
2137 ze zm.).

283 por. art. 48 pkt 8 przepisow wprowadzajgcych ustawe o Krajowej Administracji
Skarbowe;.
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organ, tj. Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej, ktory skupit wszelkie
dotychczasowe kompetencje zwigzane 2z wydawaniem indywidualnych
interpretacji podatkowych dotychczas delegowane przez ministra wtasciwego do
spraw finansow publicznych na poszczegdlnych dyrektoréw izb skarbowych.
Natomiast w sprawach zmiany interpretacji indywidualnej lub uchylenia
interpretacji indywidualnej i umorzenia postepowania w sprawie, jezeli w dniu jej
wydania istnialy przestanki odmowy wszczecia postepowania, organem
wiasciwym stat sie Szef Krajowej Administracji Skarbowej — zgodnie z przejetymi

kompetencjami — w miejsce ministra wtasciwego do spraw finansoéw publicznych.

Omowione regulacje intertemporalne zwigzane z reformg wprowadzajgca
Krajowg Administracje Skarbowg z jednej strony wskazujg na wystepowanie
szerokiego zakresu problemow przejsciowych zwigzanych z przemodelowaniem
struktury organéw podatkowych oraz procedur, na podstawie ktorych one
dziatajg. Z drugiej strony uwidaczniajg dotychczasowy brak spoéjnosci
pojeciowej i funkcjonalnej w ramach obowigzujagcych procedur
kontrolnych. Przepisy regulujgce funkcjonowanie Krajowej Administraciji
Skarbowej w zadnej mierze nie likwidujg zatem niejednolitosci procedur dziatania
organow podatkowych, zwlaszcza w realizowaniu zadan z zakresu kontroli
przestrzegania prawa podatkowego. Co wiecej, nowelizacja do wspomnianej
juz cechy dualizmu czy wielotorowosci systemu kontroli zdaje sie doktadaé
kolejne warstwy, komplikujgc tym samym jego funkcjonowanie. Dla lepszej
oceny tego zjawiska konieczne jest jednak przeanalizowanie przepiséw
regulujgcych prowadzenie kontroli celno-skarbowej oraz zestawienie jej z

dotychczas obowigzujgcymi procedurami kontrolnymi.

3. Wszczecie i prowadzenie kontroli celno-skarbowej
3.1. Zakres przedmiotowy oraz podmiotowy

Przez wskazang wczesniej zasade Kkontynuacji omawiana reforma
spowodowata, ze ten sam organ, tj. naczelnik urzedu celno-skarbowego, moze
prowadzi¢ (nawet wobec tego samego podmiotu) nowg procedure — kontrole

celno-skarbowsg, a po jej zakonczeniu postepowanie podatkowe, i jednoczesnie
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kontynuowac wszczete przed wejsciem w zycie ustawy o Krajowej Administracji
Skarbowej postepowanie kontrolne realizowane na podstawie uchylonych
przepisow ustawy o kontroli skarbowej. Wprowadzone regulacje nie znoszg przy
tym obecnej w porzgdku prawnym kontroli podatkowej funkcjonujgcej wczesniej
niezaleznie, obok postepowania kontrolnego. By odpowiedzie¢ na pytanie, czy
kontrola celno-skarbowa spetnia zatozenia przyjete przed wdrozeniem tej
procedury, konieczne jest omowienie jej przebiegu, ze szczegolnym
uwzglednieniem roznic w zastosowanych rozwigzaniach wzgledem kontroli
podatkowej czy postepowania kontrolnego. W dalszych rozwazaniach pozwoli to
na ocene, jak zreformowanie systemu kontroli wptywa na prawa i obowigzki

organu oraz kontrolowanego podmiotu.

Kontrola celno-skarbowa ma stanowi¢ procedure o charakterze
szczegolnym, nastawiong na wykrywanie i zwalczanie nieprawidtowosci na
wielkg skale, tj. w sytuacjach, gdy rozmiary, ztozonosc¢ i stopien oddziatywania
wystepujgcych uchybien w istotny sposéb wptywajg na system bezpieczenstwa
finansowego panstwa. Tym niemniej nadal, jak w przypadku obowigzujgcej
uprzednio regulacji dotyczgcej postepowania kontrolnego, nie ma wyraznie
zakreslonego zakresu przedmiotowego czy podmiotowego, ktory
pozwalatby na odréznienie zakresu zastosowania poszczegolinych trybéw
kontroli. W ustawie o Krajowej Administracji Skarbowej jedynie art. 58 zdaje sie
okresla¢ swego rodzaju ramy dla ograniczenia podmiotowego i przedmiotowego
zakresu kontroli celno-skarbowej zgodnie z zatozeniami zawartymi w
przytaczanym uzasadnieniu ustawy, stanowi bowiem, Zze kontrole celno-
skarbowe, inne niz kontrole losowe lub wynikajgce z przepiséw prawa, powinny
uwzglednia¢ ryzyko wystgpienia nieprawidlowo$ci  (rozumiane jako
prawdopodobienstwo i skutki wystgpienia naruszenia przepisow prawa) oraz

ustalenie i ocene srodkéw niezbednych do jego ograniczania.

Ta ogdlna regulacja nie daje jednak zadnych gwarancji procesowych
ani nie zapewnia podmiotowi, ktéry moze podlega¢ kontroli, jakichkolwiek
informacji w kwestii mozliwosci zastosowania wobec niego danej
procedury. W tym kontekscie za utrzymany nalezy uznac stan rzeczy z czasu

obowigzywania regulacji w zakresie postepowania kontrolnego. Ta cecha
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systemu nadal godzi w konstytucyjng zasade réwnosci, gdyz wybor
procedury kontrolnej nie jest w zadnym stopniu uzalezniony od cech okreslanych
mianem relewantnych, istotnych?®4. W tym konteks$cie nalezy mie¢ takze na
uwadze, ze zakres przedmiotowy kontroli celno-skarbowej jest zakreslony
niezwykle szeroko. Ma to swoje zroédto w swego rodzaju skumulowaniu w jednym
organie, tj. u naczelnika urzedu celno-skarbowego, dotychczasowych
kompetencji naczelnikow urzedow celnych oraz dyrektorow urzedow kontroli
skarbowej (zniesionych wraz z wejsciem w zycie przepisow wprowadzajgcych
ustawe o Krajowej Administracji Skarbowej). Zakres ten obejmuje kilkanascie
réznych kategorii, w tym przestrzeganie przepiséw: prawa podatkowego (w
rozumieniu art. 3 pkt 2 Ordynacji podatkowej); prawa celnego oraz innych
przepisow zwigzanych z przywozem i wywozem towaréw w obrocie miedzy
obszarem celnym Unii Europejskiej a panstwami trzecimi, w szczegolnosci
przepisOw dotyczgcych towarow objetych ograniczeniami lub zakazami;
regulujgcych urzadzanie i prowadzenie gier hazardowych, o ktérych mowa w
ustawie z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych?®, a takze zgodnos$¢
tej dziatalnosci ze zgtoszeniem, udzielong koncesjg lub zezwoleniem oraz
zatwierdzonym regulaminem; oraz transport drogowy na zasadach okreslonych

w przepisach odrebnych czy produkcje i obrét automatami do gier hazardowych.

Tym samym zakres przedmiotowy kontroli celno-skarbowej, okreslony w
art. 54 ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, zostat oparty na do tej pory
obowigzujgcych regulacjach zawartych w ustawie o kontroli skarbowej oraz w
ustawie o Stuzbie Celnej?®®. Z uwagi na rozlegly i specyficzny charakter
zagadnien podlegajgcych badaniu w ramach kontroli celno-skarbowej w dalszej
czesci analiza zostanie oparta gtéwnie na jej przebiegu w przypadku kontroli
przestrzegania przepisow prawa podatkowego w rozumieniu art. 3 pkt 2
Ordynacji podatkowej. Istotne jest przy tym jednak, ze przebieg kontroli

celno-skarbowej rézni sie w zaleznosci od tego, jaki zakres przedmiotowy

284 |, Bernatek-Zaguta, Konstytucyjna zasada rownosci..., op. cit., s. 73-90.

285 Ustawa z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz.
2094).

286 Uzasadnienie do projektu ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, druk sejmowy
nr 826, s. 50.
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ona obejmuje. Stad kontrola celno-skarbowa w zakresie prawa
podatkowego obejmuje zupetnie inne rozwigzania procesowe niz kontrola
celno-skarbowa prowadzona w zakresie przykiadowo prawa celnego.
Poglebia to zjawisko wielotorowosci i wzmaga proceduralny brak spéjnosci
w zakresie systemu kontroli. Oprocz pozostawionej w obrocie kontroli
podatkowej i kontynuowanych postepowan kontrolnych zostata bowiem
wprowadzona kontrola celno-skarbowa, ktéra wystepuje w dwoch formach,
znaczgco réznigcych sie przebiegiem procedury. Zakres podmiotowy kontroli
celno-skarbowej zostal natomiast sformutowany bardzo szeroko i nalezy
uznaé, ze obejmuje on w zasadzie wszystkie podmioty, ktore zostaty
zobowigzane do przestrzegania przepisé6w prawa znajdujgcych sie w
przedmiotowym zakresie kontroli celno-skarbowej. Nie jest to zatem
procedura, ktérej stosowanie bytoby w jakikolwiek sposdb ograniczone

podmiotowo.

Ustawa o Krajowej Administracji Skarbowej zawiera takze ogolng zasade,
zgodnie z ktorg kazdy naczelnik urzedu celno-skarbowego moze wykonywac
kontrole celno-skarbowg na catym terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,
niezaleznie od siedziby kontrolowanego. Brak zatem w kontroli celno-
skarbowej klasycznej instytucji wtasciwosci miejscowej. Rozwigzanie to ma
stuzy¢ usprawnieniu oraz przyspieszeniu czynnosci kontrolnych, a takze
maksymalnemu wykorzystaniu potencjatu organu. Omawiang regulacje
uzasadnia sie rowniez potrzebg eliminacji problemdéw zwigzanych z ustalaniem
organu wiasciwego do przeprowadzania kontroli oraz utrudnianiem prowadzenia
kontroli poprzez zmiane siedziby, miejsca zamieszkania lub miejsca prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej. Dotychczas w odniesieniu do postepowania
kontrolnego Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej mogt udzielic¢ Zastepcy
Dyrektora Departamentu Kontroli Skarbowej w Ministerstwie Finansow
upowaznienia do wyznaczania dyrektora urzedu kontroli skarbowej wtasciwego
do wszczecia i przeprowadzenia postepowania kontrolnego, takze poza

wtasciwoscig miejscowg dyrektora urzedu kontroli skarbowej?®’. Abstrahujgc

287 Uchwata Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 6 marca 2017 r., sygn. akt | FPS
7116, SIP LEX nr 2237327.
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zatem od wskazanego uzasadnienia dla wprowadzonej powyzej regulacji, de
facto uchwalone przepisy powodujg skrocenie drogi formalnej prowadzgcej do
wszczecia czynnosci kontrolnych przez organ inny niz dziatajgcy na terenie, na
ktorym podatnik ma swojg siedzibe. W miejsce stosownego upowaznienia, ktore
mogto stanowiC¢ element wewnetrznej kontroli niepozwalajgcej na podijecie
postepowania kontrolnego przez dwa organy u jednego przedsiebiorcy (co
oczywiscie w warstwie normatywnej byto mozliwe), ustawodawca zapewnia, ze
w ramach koordynacji kontroli wykonywanych przez naczelnikow urzedow celno-
skarbowych Szef Krajowej Administracji Skarbowej czuwa nad ograniczeniem do
minimum zjawiska podejmowania dziatan kontrolnych przez kilka organow
Krajowej Administracji Skarbowej wobec tego samego podmiotu. Brak
uregulowania wlasciwosci miejscowej w ramach procedury kontroli nie
pozostaje jednak obojetny dla przebiegu procedury kontrolnej i w istotny
sposob wptywa na prawa i obowiagzki podmiotu kontrolowanego. Zakres
tego wplywu bedzie jednak przedmiotem dalszych rozwazan w ramach

analizy pozycji podmiotu kontrolowanego.

3.2. Wszczynanie kontroli celno-skarbowej

Zgodnie z art. 62 ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej wszczecie
kontroli celno-skarbowej nastepuje z urzedu, na podstawie upowaznienia do
przeprowadzenia kontroli celno-skarbowej udzielonego kontrolujgcemu, przy
czym datg wszczecia kontroli celno-skarbowej jest dzieh doreczenia tego
upowaznienia kontrolowanemu. Zrezygnowano przy tym z instytucji
zawiadomienia kontrolowanego o zamiarze wszczecia kontroli, ktéra przez
ponad 10 lat funkcjonowania zdgzyta sie juz zakorzeni¢ w systemie kontroli w
ramach prawa podatkowego, a dodatkowo jest nadal stosowana w przypadku
kontroli podatkowej — i odpowiednio miata zastosowanie takze na gruncie
postepowania kontrolnego. Podatnik nie otrzymuje zatem wczesniejszej
informacji o tym, ze bedzie wobec niego prowadzona kontrola celno-skarbowa.
W przypadku kontroli podatkowej oraz postepowania kontrolnego ich

wszczecie bez stosownego zawiadomienia mogto by¢ zrealizowane jedynie
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w wyjatkowych, okreslonych wprost w ustawie przypadkach. W samej
Ordynacji podatkowej okreslono katalog sytuacji, w ktérych organ podatkowy
moze wszczgc¢ kontrole podatkowg bez koniecznosci zawiadamiania podatnika o
zamiarze podjecia tej czynnosci, w stosunku do ktorych doktryna podkresla, ze
rezygnacja z tej czynnosci moze wynika¢ z potrzeby ochrony istotnych zrodet
dochodow budzetu panstwa, istnienia powaznych watpliwosci co do rzetelnosci
dziatan podejmowanych przez podatnikow, szczegdlnego rodzaju dziatalnosci
ktorego w klasycznym trybie z doreczeniem zawiadomienia nie sposob bytoby
skontrolowacé?®®. Rezygnacja z rozwigzania, zgodnie z ktdérym rozpoczecie
procedury kontrolnej poprzedzone jest stosownym zawiadomieniem,
rozpoczynajgcym okres do jej wszczecia, w ktorym kontrolowany moze
przygotowac sie do majgcej sie rozpoczac¢ kontroli czy skorygowac deklaracje za
okres, dla ktérego prawo to zostanie wytgczone wraz z wszczeciem danej
procedury kontrolnej — powinno by¢ rozpatrywane jako regulacja o charakterze

sankcyjnym?,

Przy stosowaniu zawiadomienia o zamiarze wszczecia kontroli podatkowej
witasciwy organ kazdorazowo zawiadamia takze podmiot o prawie ziozenia
korekty deklaracji przed wszczeciem kontroli podatkowej (w stanie prawnym
przed 1 marca 2017 r. obowigzek ten dotyczyt réwniez postepowania
kontrolnego). Tym samym podmiot, ktéry ma zosta¢ poddany badaniu, moze w
terminie co najmniej siedmiu dni (do wszczecia procedury, w toku ktorej prawo
do dokonania korekty jest zawieszone) skorygowac¢ deklaracje w zakresie
objetym danym postepowaniem. Badany podmiot nie moze jednak skorzystac z
tego prawa w kazdym przypadku, kiedy ustawa wylgcza obowigzek
zawiadomienia — co stanowi swego rodzaju element sankcyjny tego rozwigzania.
Nie przewidujac instytucji zawiadomienia, przepisy ustawy o Krajowej
Administracji Skarbowej umozliwiajg jednak kontrolowanemu w zakresie
objetym dana kontrolg celno-skarbowg inicjalne skorygowanie deklaracji w

terminie 14 dni od dnia doreczenia upowaznienia do kontroli (tj. od

288 | . Etel (red.), Ordynacja podatkowa..., op. cit., s. 1552 i n.
289 5, Babiarz, B. Dauter i in., Ordynacja podatkowa. Komentarz, wyd. X, Wolters Kluwer,
Warszawa 2017, s. 1395 n.
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wszczecia kontroli celno-skarbowej). W uzasadnieniu do ustawy o Krajowej
Administracji Skarbowej wskazuje sie, ze regulacja ta stanowi przeciwienstwo
rozwigzan, ktore przewidujg, ze na czas prowadzenia kontroli prawo do korekty
zostaje zawieszone. Majgc jednak na uwadze, ze co do zasady po uptywie
wskazanego terminu prawo do korekty pozostaje zawieszone az do momentu
doreczenia kontrolowanemu wyniku kontroli (konczgcego kontrole celno-
skarbowg), nalezy jg rozumieC raczej jako odpowiednik prawa do korekty
deklaracji w okresie miedzy zawiadomieniem o wszczeciu kontroli podatkowej a
jej wszczeciem, o tyle jednak korzystniejszy, ze nie przewiduje sie od niego
wyjatkow?0, Warto jednak wskazaé, ze w obecnym stanie prawnym
wystepowanie prawa do inicjalnej korekty deklaracji w ramach procedur
kontrolnych oraz jego zakres moga zaleze¢ wytacznie od dowolnej decyzji
aparatu panstwa co do tego, ktory z organow dokona wszczecia kontroli u

konkretnego podmiotu.

W ustawie o Krajowej Administracji Skarbowej przewiduje sie takze tryb
wszczecia kontroli celno-skarbowej na podstawie okazywanej legitymacii
stuzbowej. Mozliwe jest to w przypadku, gdy nie sg przestrzegane przepisy oraz
gdy okolicznoséci faktyczne uzasadniajg niezwtoczne przeprowadzenie kontroli
celno-skarbowej. Nalezy jednak podkreslic, ze wszczecie kontroli celno-
skarbowej w tym trybie nie narusza prawa podmiotu kontrolowanego do inicjalne;j
korekty deklaracji. Prawo to zostato bowiem powigzane z momentem doreczenia
upowaznienia do przeprowadzenia kontroli celno-skarbowej, z kolei poprzez
sformutowane w ustawie o Krajowej Administracji Skarbowej odestanie do
odpowiedniego stosowania przepiséw Ordynacji podatkowej — w przypadku
wszczecia kontroli celno-skarbowej ,na legitymacje” — na kontrolujgcym nadal
spoczywa obowigzek dostarczenia upowaznienia do kontroli (niezwtocznie, nie
pozniej jednak niz trzy dni). Na marginesie nalezy dodaé, ze dokumenty
z czynnosci kontrolnych dokonanych z naruszeniem tego obowigzku nie mogg
stanowi¢ dowodu w postepowaniu podatkowym. Postuzenie sie przez

ustawodawce zwrotem ,,dokumenty” Swiadczy o wytgczeniu z katalogu dowodow

290 3, Zawiejska-Rataj, A. Podsiadty, Kontrola celno-skarbowa..., op. cit., s. 35-44.
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jedynie dokumentow sporzgdzonych w trakcie bezprawnie prowadzonej kontroli.
Tym samym wskazuje sie, ze wspomnianymi dokumentami bedg m.in. protokot
przestuchania sSwiadka czy protokdt zatrzymania rzeczy, z kolei dokumentu
wytgczonego z kategorii dowodow w zakreslonej sytuacji nie bedg stanowic
zatrzymane u kontrolowanego dokumenty wytworzone przez niego lub jego

pracownikow?°1,

3.3. Prowadzenie kontroli celno-skarbowej

Kontrola celno-skarbowa jako procedura zastepujgca w ramach systemu
postepowanie kontrolne w duzej mierze czerpie z rozwigzan wypracowanych
podczas dotychczasowego rozwoju procedur kontrolnych. Tym niemniej, srodki
zastosowane w kontroli celno-skarbowej znaczgco odbiegajg od nawet
podstawowych zasad dotyczgcych przebiegu kontroli podatkowe] oraz
postepowania kontrolnego. Niezbedne jest zatem przytoczenie podstawowych
zagadnien z zakresu prowadzenia kontroli celno-skarbowej, takich jak: miejsce i
czas wykonywania czynnosci kontrolnych czy specyficzne prawa i obowigzki

kontrolujgcych oraz kontrolowanych podmiotow.

Kontrola celno-skarbowa daje organowi duzg swobode w zakresie
miejsca wykonywania czynnosci kontrolnych. Mogg one by¢ wykonywane w
urzedzie celno-skarbowym, w siedzibie kontrolowanego, w miejscu prowadzenia
lub przechowywania ksigg podatkowych oraz w kazdym innym miejscu
zwigzanym z prowadzong przez kontrolowanego dziatalnoscig, w tym w lokalu
mieszkalnym lub w miejscach, w ktérych mogg znajdowac sie urzgdzenia, towary
lub dokumenty dotyczgce tych urzgdzen, towaréw lub czynnosci podlegajacych
kontroli, poza tym czynnosci kontrolne mogg by¢ réwniez wykonywane w innych
urzedach obstugujgcych organy Krajowej Administracji Skarbowej. Miejsce

prowadzenia czynnosci kontrolnych w ramach kontroli celno-skarbowej

21 Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 19 maja 2010 r., sygn. akt | FSK
885/09, LEX nr 594271; A. Sedkowska, Art. 13, [w:] K. Kandut, A. Sedkowska (red.),
Ustawa o kontroli skarbowej. Komentarz, LexisNexis, Warszawa 2014, dostepny w SIP
LEX, i wskazany tam wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Szczecinie z
dnia 4 lutego 2009 r., sygn. akt | SA/Sz 357/08, SIP LEX.
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sformutowane zostato bardzo szeroko, zapewniajgc organowi duzg swobode w
prowadzeniu kontroli. W przypadku kontroli podatkowych prowadzonych na
podstawie Ordynacji podatkowej przyjeto natomiast zasade, Zze miejscem
prowadzenia czynnosci kontrolnych moze by¢ zaréwno siedziba kontrolowanego,
jak i inne miejsce, jezeli jest w nim przechowywana dokumentacja lub ma
ono zwigzek z jego dziatalnoscig (art. 59 ustawy o Krajowej Administracji
Skarbowej). Ponadto miejscem, w ktérym dokonuje sie kontroli podatkowe;,
moze bycC lokal mieszkalny, gdy dziatalnos¢ prowadzona jest w takim lokalu.
Odstepstwo od prowadzenia kontroli podatkowej poza siedzibg kontrolowanego
mozliwe jest jedynie wowczas, gdy ksiegi podatkowe sg prowadzone bgdz
przechowywane poza siedzibg kontrolowanego, a ich udostepnienie w jego
siedzibie badz miejscu zwigzanym z prowadzong dziatalno$cia moze do
pewnego stopnia utrudniaé prowadzenie przez kontrolowanego biezgcej
dziatalnosci. Co wiecej, kontrola podatkowa lub poszczegdlne czynnosci
kontrolne mogg za zgodg kontrolowanego by¢ przeprowadzone w siedzibie
organu kontrolujgcego, jezeli przyczyni sie to do usprawnienia kontroli badz jezeli

kontrolowany zrezygnowat z uczestnictwa w czynnosciach kontrolnych.

W przepisach dotyczgcych kontroli podatkowej obecne jest réwniez
zastrzezenie, ze moze by¢ ona prowadzona w godzinach prowadzenia
dziatalnosci przez kontrolowany podmiot, a w razie skrocenia w toku kontroli
czasu prowadzenia dziatalno$ci — przez osiem godzin dziennie. W przypadku
kontroli celno-skarbowej stosowanie tej regulacji zostato wprost wytgczone. Nie
ma zatem regulacji ograniczajgcej dobowy wymiar czasu prowadzenia
kontroli celno-skarbowej. Co wiecej, w kontroli celno-skarbowej, podobnie
jak w postepowaniu kontrolnym, a w przeciwienstwie do kontroli
podatkowej, wytagczone zostatlo stosowanie chronigcych kontrolowanego
regulacji ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (zastapionej przez
ustawe Prawo przedsiebiorcéw), na przyktad w zakresie ograniczenia czasu
prowadzenia kontroli (dni w roku). Co istotne, w przypadku postepowania
kontrolnego brak tego typu ograniczen uzasadniano odmiennym charakterem tej
procedury, ktéra mogta by¢ uznawana za typ postepowania jurysdykcyjnego,

zblizonym do postepowania podatkowego. Brak tego typu argumentéw w
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odniesieniu do kontroli celno-skarbowej, ktorej charakter zblizony zostat do
kontroli (z zachowaniem jednak pewnych elementéw wiladczych), sktonit
najpewniej ustawodawce do wytgczenia stosowania dla tej procedury regulaciji
gwarancyjnych. Stad w obrocie funkcjonuja obecnie dwa rodzaje kontroli, z
ktorych jedynie do jednej, tj. do kontroli podatkowej, zastosowanie znajduja
regulacje chronigce kontrolowanego bedacego przedsiebiorca. Kontrola
celno-skarbowa powinna — zgodnie z art. 63 ustawy o Krajowej Administracji
Skarbowej — zosta¢ zakonczona bez zbednej zwtoki, jednak nie pozniej niz w
terminie trzech miesiecy od dnia jej wszczecia. Organ moze nhatomiast
przedtuzac termin zakonczenia kontroli przez zawiadomienie kontrolowanego o
niezakonczeniu kontroli celno-skarbowej we wiasciwym terminie i wskazanie

nowego terminu jej zakonczenia.

Z powyzszg regulacjg korespondujg takze szeroko zakrojone obowigzki
podmiotu kontrolowanego w procedurze kontroli celno-skarbowej, obejmujgce

m.in.:

e zapewnianie warunkéw do wykonywania czynnosci kontrolnych, w tym (w
miare  posiadanych  mozliwosci) samodzielnego  pomieszczenia
odpowiedniego do rodzaju wykonywanych czynnosci i miejsca do
przechowywania dokumentéw;

e udostepnianie w niezbednym zakresie srodkow tgcznosci, a takze innych
urzadzeh technicznych, jezeli sg one niezbedne do wykonania kontroli
celno-skarbowej;

e umozliwianie, nieodpfatnie, sporzadzania kopii i szkicéw, filmowania i

fotografowania oraz dokonywania nagran dzwiekowych.

W uzasadnieniu do ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej wskazuje
sie, ze powyzsza regulacja stanowi zintegrowanie obowigzkéw wynikajgcych z
dotychczas obowigzujgcych przepiséw dla kontroli wykonywanych przez Stuzbe
Celng, pracownikow urzeddw skarbowych oraz organy kontroli skarbowej, jednak
nalezy pamieta¢, ze w odniesieniu do kontroli podatkowej oraz postepowania
kontrolnego katalog ten zostat wyraznie rozszerzony. Generalnie pozyskiwanie

informacji w ramach kontroli celno-skarbowej zostato uproszczone i
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odformalizowane w stosunku do innych procedur?®2, W kontekscie natomiast
omawianej dowolnosci miejsca prowadzenia czynnosci nalezy wskazac, ze
kontrolujgcy sg uprawnieni do wstepu na teren kontrolowanego oraz poruszania
sie po tym terenie na podstawie legitymaciji stuzbowej bez potrzeby uzyskiwania
przepustki oraz nie podlegajg rewizji osobistej przewidzianej w regulacjach
wewnetrznych tej jednostki. Natomiast obowigzek udostepniania pomieszczenia
kontrolujgcym, w braku obowigzywania gwarancji zwigzanych z terminem
zakonczenia kontroli czy dziennego limitu czasu trwania kontroli, moze by¢ w

praktyce ucigzliwy w toku prowadzonej dziatalnosci gospodarcze;.

Przed omodwieniem przebiegu postepowania dowodowego w ramach
kontroli celno-skarbowej nalezy zwréci¢é uwage na specyficzny element tej
procedury, czylito, Zze w jej toku rozgraniczenie w sposobie zaszeregowania osob
dokonujgcych czynnosci kontrolnych w istotny sposéb wptywa na przystugujgce
im uprawnienia. Szersze kompetencje posiadajg bowiem cztonkowie Stuzby
Celno-Skarbowej, jako jednolitej i umundurowanej formacji, tj.
funkcjonariusze. Wezszy zakres uprawnien, wcigz pozwalajgcy na prowadzenie
czynnosci kontrolnych, oraz mimo wszystko rozszerzony w stosunku do
dotychczasowych uprawnien przystugujgcych w toku postepowania kontrolnego
majg pracownicy bedgcy cztonkami korpusu stuzby cywilnej Krajowej
Administracji Skarbowej. Tym samym funkcjonariusze w ramach kontroli celno-
skarbowej sg uprawnieni m.in. do przeprowadzania rewizji towaréw, wyrobéw
i Srodkéw przewozowych, w tym z uzyciem urzadzen technicznych i pséw
stuzbowych, przeszukania oséb czy kontroli przesytek pocztowych. Daleko
idgca ingerencja wskazanych srodkéw w podstawowe swobody kontrolowanego
sugeruje, ze powinny by¢ one stosowane w sytuacjach wyjgtkowych,
wymagajgcych wiekszej represji wobec badanego podmiotu. Status osoby
prowadzgcej czynnosci kontrolne rzutuje zatem na prawa i obowigzki podmiotu
kontrolowanego. Nalezatoby jednak zaktadaé, Ze osoby posiadajgce status
funkcjonariusza bedg kierowane do prowadzenia spraw, ktére wymagajg tych

specjalnych uprawnien.

22 D, Strzelec, Gromadzenie informacji podatkowych przez organy Krajowej
Administracji Skarbowej, ,Przeglad Podatkowy” nr 5, 2017, s. 24-34.
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Do prowadzenia w toku kontroli celno-skarbowej postepowania
dowodowego stosuje sie odpowiednio szereg regulacji zawartych w Ordynacji
podatkowej, z pewnymi jednak wytgczeniami, ktére zostaty odrebnie
uregulowane w ustawie o Krajowej Administracji Skarbowej. Podobne
zastosowanie znajda tez regulacje dotyczgce zasad prowadzenia postepowania,
pojecia strony, petnomocnictw, doreczen, wezwan, akt, postanowien, zazalen
czy odsetek za zwloke, a takze tajemnicy skarbowej. W dalszej czesci zostang
zatem omowione gtownie te cechy kontroli celno-skarbowej, ktore wptywajg na

jej charakter oraz odrézniajg jg od innych procedur kontrolnych.

Uprawnienia kontrolujgcych w ramach kontroli celno-skarbowej obejmujg
dotychczasowe kompetencje zawarte takze w regulacji dotyczgcej kontroli
podatkowej oraz postepowania kontrolnego. Zostaty one jednak w pewnym
stopniu rozszerzone i zmodyfikowane. Kontrolujgcym przyznano bowiem
uprawnienia szczegolne, ktére czesto stanowig novum dla procedur badania
rozliczenn dokonywanych dla celéw podatkowych. Kontrolujgcy zachowujg w
ramach omawianej procedury prawo do dokonywania ogledzin, zasiegania opinii
biegtych, zabezpieczania zebranych dowodow czy zgdania ztozenia wyjasnien
dotyczgcych przedmiotu kontroli celno-skarbowej oraz sporzgdzania szkicow,
kopiowania, filmowania, fotografowania oraz dokonywania nagran dzwiekowych.
Podobnie ze wszystkich czynnosci istotnych dla sprawy sporzadza sie protokét.
Oprocz tego, ze kontrolujgcy majg prawo zgdania udostepniania akt, ewidenciji,
ksigg i wszelkiego rodzaju dokumentéw zwigzanych z przedmiotem kontroli
celno-skarbowej oraz do sporzadzania z nich odpisoéw, kopii, wyciagéw, notatek,
wydrukow i udokumentowanego pobierania danych w formie elektronicznej,
prawo to zostato w istotny sposéb rozszerzone, gdyz zgdanie to moze dotyczyé
akt, ksiagg i wszelkiego rodzaju dokumentéw zwigzanych z przedmiotem
kontroli, takze za okres inny niz okres objety kontrola, jezeli nie uptynat
jeszcze termin ich przechowywania przewidziany w odrebnych przepisach.
Wobec tego przedmiotowy zakres kontroli, wyznaczony badanym zagadnieniem
oraz okresem wskazanym w upowaznieniu do przeprowadzenia kontroli, nie
zakresla w sposob sztywny okresu, za ktory kontrolujgcy mogg Zzagdac

dokumentow w ramach kontroli celno-skarbowej. Dokument, o ktérego
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przekazanie zwrdcg sie kontrolujgcy, musi by¢ jednak ,zwigzany z przedmiotem
kontroli”. Tym samym prawo zgdania dokumentacji powinno ogranicza¢ sie do
tych dowoddw, ktorych tresc lub skutki z nich wynikajgce odnoszg sie do okresu
badanego w ramach danej kontroli celno-skarbowej. Ponadto w kontroli celno-
skarbowej przyznano kontrolujgcym uprawnienie do przeszukiwania lokali
(réwniez mieszkalnych), innych pomieszczen i miejsc oraz rzeczy, w tym z

uzyciem urzadzen technicznych.

Ustawa o Krajowej Administracji Skarbowej zawiera takze szczegodlne
regulacie w zakresie przestuchiwania swiadkow lub kontrolowanego na
odlegtosc, przy  uzyciu urzgdzen  technicznych, umozliwiajgcych
przeprowadzenie tej czynnosci z jednoczesnym bezposrednim przekazem
obrazu i dzwieku. Zgodnie z uzasadnieniem do ustawy o Krajowej Administracji
Skarbowej ten sposob przestuchania moze znalez¢ zastosowanie w
szczegolnosci w sytuacji przebywania swiadka lub kontrolowanego poza siedzibg
organu prowadzgcego kontrole. Przebieg takiej czynnosci powinien by¢
utrwalany za pomocag urzgdzenia rejestrujgcego obraz i dzwiek, a w jej
przeprowadzeniu powinna bra¢ udziat osoba zatrudniona lub funkcjonariusz
petnigcy stuzbe w jednostce organizacyjnej Krajowej Administracji Skarbowej
wiasciwe] dla miejscowosci, w ktérej kontrolowany lub Swiadek przebywa.
Pomimo utrwalania czynnosci na nosniku elektronicznym sporzgdza sie z nigj
protokét, ktérego treSC jest ograniczona do zapisu najbardziej istotnych
oswiadczen osob biorgcych w niej udziat. Zapisy obrazu i dzwieku stanowig
natomiast zatgczniki do tego protokotu. Kontrolowany ma przy tym prawo
otrzymac kopie sporzgdzonego zapisu dzwieku lub obrazu, jednak prawo to jest

realizowane na jego koszt.

Oprocz tego, ze natozone na kontrolowanego obowigzki w zasadzie
odpowiadajg w duzej mierze omowionym uprawnieniom kontrolujgcych,
w pewnych kwestiach mogg one wyznacza¢ zakres zgdan, ktore kontrolujgcy
mogg formutowa¢ wobec badanego podmiotu. Przykladowo, zaréwno
kontrolowany, jak i jego pracownik, osoba wspotdziatajgca z kontrolowanym,
podmiot prowadzacy lub przechowujgcy ksiegi podatkowe lub dokumenty oraz

osoba wykonujgca czynnoéci podlegajgce kontroli celno-skarbowej sg
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obowigzani, oprécz udzielania wyjasnien i przekazywania zgdanej dokumentacji,
udzielac niezbednej pomocy technicznej, jezeli dokumenty lub ewidencje bedace
przedmiotem kontroli celno-skarbowej zostaty sporzgdzone z zastosowaniem
technik elektronicznego przetwarzania danych. Ustawodawca dopuszcza zatem
sytuacje, w ktorej kontrolowany, znajgc specyfike oraz technike prowadzenia
ksigg, bedzie udziela¢c w tym zakresie pomocy kontrolujgcym, ktérzy mogg nie

posiadac specjalnej wiedzy w tym obszarze.

W kontekscie prowadzonych przez organy podatkowe postepowan i kontroli
na uwage zastuguje takze kompleksowe uregulowanie w ramach ustawy o
Krajowej Administracji Skarbowej szczegdlnych uprawnien jej organdw oraz
funkcjonariuszy Stuzby Celno-Skarbowej przystugujgcych w ramach dziatan
dochodzeniowo-sledczych. Chociaz w samym uzasadnieniu do ustawy o
Krajowej Administracji Skarbowej wskazuje sie, ze jej przepisy nie przewidujg
rozszerzenia przedmiotowego zakresu uprawnien Stuzby Celno-Skarbowej
zwigzanych z ograniczeniem praw i wolnosci obywatelskich i nie majg za cel
zwiekszenia represyjnosci aparatu skarbowego, ich tres¢ moze stac sie
szczegolnie istotna dla przebiegu kontroli celno-skarbowej, bowiem juz w tym
samym uzasadnieniu do projektu ustawy mowi sie takze o mozliwosci
przekazywania zgromadzonego w trakcie wykonywania czynnosci
operacyjno-rozpoznawczych materialtu dowodowego m.in. do kontroli.
Uprawnienia organu w tym zakresie mogg by¢ zatem przenoszone na grunt

postepowania dowodowego prowadzonego na potrzeby kontroli.

Nalezy zatem zwréci¢ uwage, jak szeroko zakrojone sg uprawnienia
organow Krajowej Administracji Skarbowej w ramach kontroli operacyjnej,
ktéra umozliwia na przyklad uzyskiwanie i utrwalanie: tresci rozmoéw
prowadzonych przy uzyciu srodkéw technicznych, obrazu lub dzwieku
oso6b, korespondencji, w tym korespondencji prowadzonej za pomoca
srodkéw komunikacji elektronicznej, danych zawartych w informatycznych
nosnikach danych czy uzyskiwanie dostepu i kontroli zawartosci przesytek.
Ponadto umozliwia: prowadzenie obserwacji, niejawne nadzorowanie
wytwarzania, przemieszczania i przechowywania przedmiotéw

przestepstwa oraz obrotu nimi, dokonywanie kontrolowanego zakupu czy
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przyjecia lub wreczenia korzysci majatkowej. Te uprawnienia sg dodatkowo
rozszerzone w przypadku funkcjonariuszy o chociazby zatrzymywanie i
przeszukiwanie osoéb, zatrzymywanie rzeczy oraz przeszukiwanie lokali
mieszkalnych, pomieszczen i innych miejsc, bagazu, tadunku, srodkéw
transportu istatkbw czy o stosowanie broni i srodkéw przymusu

bezposredniego.

W ramach przepiséw dotyczgcych postepowania z danymi i materiatami
uzyskanymi zwtaszcza w toku czynnosci operacyjno-rozpoznawczych wskazuje
sie, iz wszelkie materiaty uzyskane w ich toku, ktére zawierajg informacje majgce
znaczenie dla kontroli celno-skarbowej, postepowania podatkowego,
postepowania w sprawach celnych lub postepowania w sprawach o przestepstwa
skarbowe oraz przestepstwa, sg przekazywane wtasciwemu miejscowo organowi
Krajowej Administracji Skarbowej. O ile zatem tak okreslone srodki powinny
przystugiwac organom w sprawach nakierowanych na zwalczanie przestepczosci
podatkowej, istnieje mozliwos¢é przenoszenia uprawnien zwigzanych stricte z
wykonywaniem funkcji organow scigania na grunt procedur stosowanych przez
organy Krajowej Administracji Skarbowej, a majgcych na celu kontrole

przestrzegania prawa podatkowego.

Ponadto nalezy wskaza¢ na uprawnienia, ktére organy Krajowej
Administracji Skarbowej mogg realizowaé w procedurach ubocznych?®® do
kontroli celno-skarbowej. W toku kontroli celno-skarbowej naczelnik urzedu
celno-skarbowego moze takze w ramach tzw. kontroli krzyzowej wystgpi¢ do

kontrahentéw kontrolowanego o:

e udostepnienie dokumentdéw zwigzanych z dostawg towaru lub ustugi, w
zakresie objetym kontrolg celno-skarbowg u kontrolowanego, w celu
sprawdzenia ich prawidtowosci i rzetelnosci;

e przekazanie, za pomocg srodkéw komunikacji elektronicznej lub na

informatycznym nosniku danych, wyciggu z ksigg podatkowych i dowoddéw

293 Tutaj jako: wpadkowe, pomocnicze, akcesoryjne, akcydentalne. Zob. R. Dowgier (red.),
Ordynacja podatkowa. Stan obecny i kierunki zmian, Temida 2, Biatystok 2015, s. 215;
G. taszczyca, Postanowienie administracyjne w ogélnym postepowaniu administracyjnym,
Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2011, s. 306.
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ksiegowych zapisanego w postaci elektronicznej odpowiadajgcej stosownej
strukturze logicznej (tzw. jednolity plik kontrolny), jezeli kontrahent
podatnika prowadzi ksiegi podatkowe przy uzyciu programow
komputerowych;

e udzielenie wyjasnien zwigzanych z dostawg towaru lub ustugi w zakresie

objetym kontrolg celno-skarbowa.

Nalezy mieC przy tym na uwadze, ze za kontrahentow podmiotu badanego
uwaza sie takze wszystkie podmioty prowadzgce dziatalno$¢ gospodarczg w
okresie objetym kontrolg celno-skarbowg uczestniczgce w dostawie tego samego
towaru lub tej samej ustugi, bedgce zaréwno dostawcami, jak i nabywcami
biorgcymi udziat posrednio lub bezposrednio w dostawie towaru lub ustugi. Tym
samym wskazane wyzej uprawnienia bedg odnosi¢ sie do wszystkich
podmiotéw danego tancucha obrotu towarem, gdy w stosunku do jednego

z nich zostata wszczeta kontrola celno-skarbowa.

Zgodnie z art. 80 ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej w ramach
kontroli celno-skarbowej naczelnikowi urzedu celno-skarbowego przystuguje
prawo do zabezpieczenia zobowigzania podatkowego oraz naleznosci
celnych na majatku kontrolowanego w drodze decyzji. W zakresie zasad
stosowania tego srodka oraz jego wykonania odpowiednio stosuje sie przepisy
Ordynacji podatkowej. Wytgczono z tego jedynie obowigzek wydania
postanowienia o wszczeciu tego postepowania oraz doreczenia go stronie. Jest
to natomiast o tyle istotne uprawnienie, ze daje organowi prowadzgcemu kontrole
celno-skarbowg prawo do zabezpieczenia zidentyfikowanych zobowigzan. Nie
czyni to jednak z naczelnika urzedu celno-skarbowego organu egzekucyjnego w
tym zakresie. Wykonanie wydanej przez ten organ decyzji zabezpieczajgcej
zawsze spoczywa na naczelniku urzedu skarbowego wiasciwym dla
kontrolowanego w dniu wydania decyzji. Uprawnienie to jest istotne réwniez z

perspektywy wpltywu ewentualnego zabezpieczenia na termin przedawnienia
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zobowigzania podatkowego ze wzgledu na mozliwos¢ przerwania jego biegu

wskutek zastosowania srodkéw egzekucyjnych?%4,

Regulacja dotyczaca prowadzenia kontroli celno-skarbowej stanowi
o sklasyfikowaniu jej jako procedury ,twardej”’, ktéra w poréwnaniu do
kontroli podatkowej daje organowi znacznie szersze uprawnienia oraz
wiekszy zakres swobody jej prowadzenia. Tym niemniej nalezy zauwazy¢,
ze odbywa sie to w duzej mierze kosztem gwarancji procesowych podmiotu
kontrolowanego, ktére ten zachowuje w ramach innych procedur

kontrolnych.

4. Zakonczenie kontroli celno-skarbowej i dalsze postepowanie

Oprocz omawianych wczesniej kwestii zwigzanych z wszczeciem oraz
prowadzeniem kontroli celno-skarbowej wiele zmian wigze sie rowniez z
zakonczeniem omawianej procedury i przeksztatceniem jej w postepowanie
podatkowe, a takze zaskarzaniem rozstrzygnie¢ zapadtych w jej toku oraz po jej
przeprowadzeniu. Zgodnie z art. 82 ust. 1 ustawy o Krajowej Administracji
Skarbowej moment zakonhczenia kontroli celno-skarbowej prowadzonej w
zakresie prawa podatkowego zostat powigzany z doreczeniem wyniku kontroli,
sporzgdzanego po zakonczeniu czynnosci kontrolnych dokonywanych w jej toku.
Poza tym, ze wskazany wynik kontroli stanowi zupetnie odmienng instytucje
od dotychczas znanej z ustawy o kontroli skarbowej, w pierwszej kolejnosci
nalezy przedstawi¢ kwestie braku stosowania w kontroli celno-skarbowej
prowadzonej w omawianym zakresie instytucji protokotéw — badania ksiag

oraz kontroli.

Na gruncie kontroli celno-skarbowej oraz odpowiednio na gruncie kontroli
podatkowej obowigzuje domniemanie, zgodnie z ktorym ksiegi podatkowe
prowadzone rzetelnie i w sposéb niewadliwy stanowig dowdd tego, co wynika z

zawartych w nich zapisow. Podobnie w toku omawianej procedury organ

294 S, Bogucki, K. Winiarski, Instytucja przerwania biegu terminu przedawnienia w
ordynacji podatkowej (ewolucja pogladéw judykatury), [w:] R. Dowgier (red.), Ordynacja
podatkowa. Stan obecny..., op. cit., s. 122 i n.
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podatkowy nie uznaje za dowod ksigg podatkowych, ktére sg prowadzone
nierzetelnie lub w sposdb wadliwy. Abstrahujgc od przestanek do obalenia
dowodowego charakteru ksigg podatkowych, nalezy podkresli¢, ze w ustawie o
Krajowej Administracji Skarbowej wytgczono stosowanie regulacji, ktéra stanowi
o instytucji protokotu badania ksigg. Na gruncie kontroli podatkowej, jezeli
organ podatkowy stwierdzi, ze ksiegi podatkowe sg prowadzone nierzetelnie lub
w sposob wadliwy, to w osobnym, specyficznym protokole badania ksigg okresla,
za jaki okres i w jakiej czesci nie uznaje ksigg za dowdd tego, co wynika z
zawartych w nich zapisow. Odpis tego protokotu dorecza stronie, ktéra w
terminie 14 dni (od dnia jego doreczenia) moze wnies¢ zastrzezenia do
zawartych w nim ustalen, przedstawiajac jednoczesnie dowody, ktére
umozliwia organowi podatkowemu prawidiowe okreslenie podstawy
opodatkowania. Ustalenia dotyczgce badania ksigg mogg by¢ rowniez zawarte
w protokole kontroli konczgcym kontrole podatkowg — w tym przypadku nie
sporzagdza sie juz odrebnego protokotu badania ksigg. Stosujgc powyzszg
regulacje odpowiednio do wyniku kontroli sporzgdzanego w kontroli celno-
skarbowej, mozna wysungc¢ postulat o uwzglednianiu w nim ustalen dotyczgcych
badania ksigg, przy czym nalezy mie¢ jednak na uwadze, ze wynik kontroli to
zupetnie odmienna instytucja od protokotu kontroli. Tak rozlegta regulacja w
odniesieniu do uznawania i odrzucania dowodu z ksigg podatkowych na gruncie
kontroli podatkowej jest uzasadniana nie tylko ich ogromnym znaczeniem w
prawie podatkowym, ale takze tym, ze zawierajg (konsolidujg) one informacje

wynikajgce z innych dowoddw.

Na gruncie kontroli celno-skarbowej organ prowadzacy to postepowanie
zostat, podobnie jak organ prowadzacy kontrole podatkowg, umocowany do
obalenia domniemania obowigzujgcego dla ksigg podatkowych w zwigzku z
uznaniem ich za nierzetelne bgdz wadliwe. W tej procedurze wyeliminowano
jednak regulacje pozwalajaca stronie w pierwszej kolejnosci na uzyskanie
informacji o ustaleniach organu w tym zakresie (protokét badania ksiag)
oraz polemizowania z nimi (zastrzezenia do protokotu badania ksiag /
kontroli). Oznacza to, ze organ prowadzacy kontrole celno-skarbowa ma

wiekszg swobode proceduralng w zakresie uznawania ksigg podatkowych
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za wadliwe / nierzetelne, co wiaze sie takze z ograniczeniem mozliwosci
kwestionowania takich ustalen przez kontrolowanego w ramach samej
kontroli celno-skarbowej. Wytgczenie stosowania jedynie tej czesci przepisow
Ordynaciji podatkowej w powyzszym zakresie jest sprzeczne z dotychczasowa,
ugruntowang konstrukcja omawianej instytucji — stwierdzenie nierzetelnosci
ksigg podatkowych nie ma bowiem znaczenia samoistnego, gdyz jest scisle

powigzane z protokotem okreslajgcym zakres nierzetelnosci ksiegi®.

Do kontroli celno-skarbowej w przewazajgcej czesci nie stosuje sie
przepisow Ordynacji podatkowej regulujgcych réwniez instytucje protokotu
kontroli (znajdujgcej zastosowanie w kontroli podatkowej). W stosunku do
instytucji protokotu kontroli podkresla sie, ze stanowi ona podsumowanie
przebiegu kontroli z jednoczesnym wskazaniem jej ustalen faktycznych?®S.
Ponadto orzecznictwo sgdéw administracyjnych wskazuje, iz protokot z
przebiegu kontroli podatkowej petni istotng funkcje gwarancyjng, gdyz organ
podatkowy w toku postepowania podatkowego nie powinien wykracza¢ poza
ustalenia dokonane w protokole kontroli podatkowej?®’. Istotnym elementem
instytucji protokotu kontroli wytgczonej na gruncie kontroli celno-skarbowej jest
prawo do ztozenia zastrzezen. Kontrolowany, ktory nie zgadza sie z ustaleniami
protokotu, moze w terminie 14 dni od dnia jego doreczenia przedstawic
zastrzezenia lub wyjasnienia, wskazujgc rownoczesnie stosowne wnioski
dowodowe. Kontrolujgcy z kolei jest zobowigzany rozpatrzy¢ te zastrzezenia i w
terminie 14 dni od dnia ich otrzymania zawiadomi¢ kontrolowanego o sposobie
ich zatatwienia, wskazujgc w szczegdlnosci, ktére zastrzezenia nie zostaty
uwzglednione, wraz z uzasadnieniem faktycznym i prawnym. Jest o tyle istotne,
ze wraz z doreczeniem protokotu kontroli (zakonczeniem kontroli podatkowej)
aktualizuje sie prawo badanego podmiotu do ztozenia korekty deklaracii
podatkowej. Do czasu wszczecia postepowania podatkowego podatnik moze
bowiem ztozy¢ korekte deklaracji rowniez w zakresie, w jakim jego zastrzezenia

do protokotu kontroli nie zostaty uwzglednione. Kontrolowany, skladajac

29 H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa..., op. cit., s. 1052 i n.

2% |bidem, s. 1377 i n.

297 Tak np. wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 10 kwietnia 1997 r., sygn.
akt SA/Sz 250/96, LEX nr 190548.

149



zastrzezenia lub wyjasnienia, moze kwestionowa¢ wszystkie ustalenia
organu kontroli badz tylko czes¢ z nich. W konsekwencji, uznajac
czesciowo nieprawidtowosci opisane w protokole kontroli, moze dokonaé
korekty deklaracji w tym czesciowym zakresie. Ordynacja podatkowa nie
uzaleznia bowiem prawa do dokonania korekty deklaracji od jej pelnej
zgodnosci z oceng wyrazong w protokole przez organ kontroli®®, Dla
analizy przebiegu kontroli celno-skarbowej istotne jest tez, ze wskazana
regulacja dotyczaca kontroli podatkowej, ktora nie znajduje zastosowania
na gruncie kontroli celno-skarbowej, powoduje, iz prawo do korekty
przystuguje badanemu podmiotowi w momencie, gdy ma on nie tylko peing
wiedze o ustaleniach organu, ale takze gdy jego finalne, odnoszace sie do
catosci zgromadzonego materiatu, zastrzezenia i wyjasnienia zostaly przez

organ zweryfikowane i ocenione.

W kontroli celno-skarbowej termin jej zakonczenia wyznacza natomiast
doreczenie badanemu podmiotowi wyniku kontroli. Nie nalezy jednak myli¢
tej instytucji z wynikiem kontroli z uchylonej ustawy o kontroli skarbowej, ktéry
kohczyt postepowanie kontrolne m.in. w przypadku braku wykrycia
nieprawidtowosci czy gdy podatnik ztozyt korekte deklaracji, uwzgledniajgca
nieprawidtowosci wykryte w jego toku. Na gruncie kontroli celno-skarbowej wynik
kontroli konczy te procedure niezaleznie od ustalen co do prawidtowoSci
rozliczen podatkowych kontrolowanego. Na marginesie warto dodaé, ze
wynikiem kontroli konczy sie kontrola celno-skarbowa, ktérej przedmiotem jest
badanie przestrzegania prawa podatkowego. Jezeli natomiast przedmiotem
kontroli celno-skarbowej jest przestrzeganie przepiséw na przyktad prawa
celnego, to jej zakonczenie uregulowane jest odrebnie — konczy sie ona
protokotem kontroli, ktorego skutki procesowe znacznie odbiegajg od
wskazanego wyniku kontroli czy protokotu kontroli konczgcego kontrole
podatkowa. Jest to zatem element, w ramach ktérego widoczny jest brak

spojnosci pojeciowej panujgcej w ramach systemu kontroli.

2% p, Pijetrasz, J. Siemieniako, Korekta deklaracji w toku postepowania kontrolnego,
.Przeglad Podatkowy” nr 12, 2007, s. 43.
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Przyktadowe elementy wyniku kontroli obejmujg nastepujgce elementy:

e 0Oznaczenie organu,

e wskazanie kontrolowanego,

e date wydania,

e zakres kontroli celno-skarbowej,

¢ informacje o stwierdzonych nieprawidtowosciach lub ich braku,

e pouczenie o prawie ztozenia korekty deklaraciji,

e podpis naczelnika urzedu celno-skarbowego lub osoby zastepujacej

naczelnika urzedu celno-skarbowego.

Tego wyliczenia nie nalezy jednak uznawacC za enumeratywne. Oprocz
elementdow o charakterze stricte formalnym na szczegdlng uwage zastuguje
obowigzek umieszczenia w wyniku kontroli informacji o stwierdzonych

nieprawidtowosciach (lub ich braku).

Konfrontujgac powyzszy element wyniku kontroli z obowigzkowymi dla
protokotu kontroli podatkowej opisem dokonanych ustalen faktycznych,
dokumentacjg dotyczgcg przeprowadzonych dowodow i oceng prawng sprawy
bedacej przedmiotem kontroli, w zwigzku z otrzymaniem wyniku kontroli
badany podmiot otrzymuje stosunkowo niewielki zakres informacji. W
praktyce nie powstata jednak linia interpretacyjna zwigzana z rozumieniem
pojecia ,informacja o stwierdzonych nieprawidtowosciach”. Majgc na uwadze
obowigzujgce na gruncie kontroli celno-skarbowej ogdlne zasady postepowania,
obejmujgce zasade informowania czy przekonywania, istotny jest postulat
maksymalnie szerokiego zakreslania desygnatéw tego pojecia. Jednym z
gtownych celow wprowadzonej regulacji jest zwiekszenie poziomu dobrowolnosci
wypetniania obowigzkéw podatkowych — istotne powinno by¢ zatem
zamieszczenie w wyniku kontroli celno-skarbowej elementéw, ktére majg sktonic
podatnika do dokonania korekty zgodnie z jego ustaleniami, w tym nalezytego
uzasadnienia poczynionych ustalen wraz ze wskazaniem podstawy prawnej.
Niezaleznie od tego forma wyniku kontroli oraz tryb postepowania po jego
doreczeniu prowadzi do ufatwienia organowi kwestionowanie rozliczen

podatkowych kontrolowanego i do szybszego okreslenia mu zobowigzania
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podatkowego, ostabiajgc jednoczesnie elementy konsensualne czy wspierajgce

dobrowolne regulowanie zobowigzan podatkowych po kontroli.

Co istotne, w ustawie o Krajowej Administracji Skarbowej nie przewidziano
instytucji zastrzezeh do wydawanego wyniku kontroli —tym samym badany
podmiot jest pozbawiony na tym etapie mozliwosci kwestionowania ustalen
dokonanych w toku tej procedury. Wraz z doreczeniem wyniku kontroli
aktualizuje sie natomiast prawo kontrolowanego do ztozenia korekty deklaracji,
ktore jest zawieszone podczas jej trwania. W terminie 14 dni od dnia doreczenia
wyniku kontroli kontrolowany moze skorygowa¢ w zakresie objetym kontrolg

celno-skarbowg uprzednio ztozong deklaracje podatkows.

W kontekscie przywotywanych regulacji nalezy zauwazy¢, ze w kontroli
celno-skarbowej korekta deklaracji przystuguje podmiotowi badanemu po
uzyskaniu jedynie ,,informacji o stwierdzonych nieprawidtowosciach” bez
mozliwosci skonfrontowania ich z jego stanowiskiem. Korekta podlega
ponadto uwzglednieniu przez organ, o czym ten zawiadamia badany podmiot.
Jezeli natomiast organ nie uwzgledni korekty ztozonej w powyzszym zakresie,
powinien wydacC postanowienie o przeksztatceniu kontroli w postepowanie
podatkowe. Ustawa o Krajowej Administracji Skarbowej nie przewiduje w
tym wzgledzie rozwigzania posredniego, w ktérym pomimo uwzglednienia
korekty (na przykilad zlozonej w odniesieniu jedynie do czesci ustalen
organu) kontrola celno-skarbowa nie przeksztalca sie¢ w postepowanie

podatkowe.

Pomimo krétkiego okresu obowigzywania przepiséw ustawy o Krajowej
Administracji Skarbowej przepisy dotyczgce kontroli celno-skarbowej doczekaty
sie juz nowelizacji — wiasnie w zakresie korekty deklaracji dokonywanej po
przeprowadzeniu kontroli celno-skarbowej. W ramach ustawy o zmianie ustawy
o Krajowej Administracji Skarbowej oraz niektorych innych ustaw z dnia 9
listopada 2018 r.2%°, ktéra weszta w zycie 1 stycznia 2019 r., wprowadzono

zasade, zgodnie z ktérg ponowne skorygowanie deklaracji po zakonczeniu

29 Ustawa z dnia 9 listopada 2018 r. o zmianie ustawy o Krajowej Administracji
Skarbowej oraz niektorych innych ustaw (t.j. Dz.U. z 2018 r., poz. 2354).
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kontroli celno-skarbowej nie wywotuje skutkow prawnych w zakresie, w
jakim dokonana korekta przewiduje cofniecie ustalen kontroli celno-
skarbowej. Organ zawiadamia wowczas na pismie podmiot sktadajgcy korekte
o jej bezskutecznosci. Oznacza to, ze w przypadku gdy kontrolowany podmiot
zdecyduje sie na korekte deklaracji zgodng z wynikiem kontroli, a organ te
korekte zatwierdzi, ponowne skorygowanie deklaracji w tym zakresie bedzie
niezwykle utrudnione. Rozwigzanie to nie byto dotychczas stosowane w ramach
zadnej z obowigzujgcych procedur kontrolnych na gruncie prawa podatkowego.
Ustawa przewiduje przy tym bardzo waski katalog sytuacji, w ktérych
dopuszczalne jest skorygowanie deklaracji uwzglednionej przez organ w ramach

kontroli celno-skarbowej.

Trwatosé korekty dokonanej po przeprowadzeniu kontroli celno-
skarbowej stanowi bezsprzecznie element wladczy tej procedury.
W ramach kontroli celno-skarbowej nie jest wydawana wprawdzie decyzja
okreslajgca, tak jak mialo to miejsce w przypadku postepowania
kontrolnego. Jezeli jednak kontrolowany zgodzi sie z ustaleniami kontroli
poprzez dokonanie stosownej korekty deklaracji, to nalezy uznaé, ze jest
ona w zasadzie trwalsza od decyzji ostatecznej. Katalog sytuaciji, w ktérych
mozliwe jest ponowne skorygowanie deklaracji, jest bowiem znacznie
wezszy niz katalog przestanek do wzruszenia decyzji ostatecznej w ramach
stwierdzenia jej niewaznosci czy wznowienia postepowania. Nakreslona
powyzej nieodwracalnos¢ korekty w potgczeniu z mozliwoscig jej dokonania
jedynie w petnej zgodzie z wynikiem kontroli dla uchronienia sie przed
wszczeciem postepowania podatkowego w sprawie nadaje ogromng wage
ustaleniom kontroli dokonanym przez organ. Powoduje to, ze srodKi
oddziatywania organu na podmiot kontrolowany juz w samej kontroli celno-

skarbowej sg znacznie dalej idgce niz w ramach kontroli podatkowe;j.

W  przypadku stwierdzenia w toku kontroli celno-skarbowej
nieprawidtowos$ci w zakresie prawa podatkowego, podczas gdy kontrolowany nie
ztozyt korekty bgdz nie zostata ona uwzgledniona, zakonczona kontrola celno-
skarbowa przeksztalca sie¢ w postepowanie podatkowe. Przeksztatcenie to

nastepuje z dniem doreczenia kontrolowanemu postanowienia o przeksztatceniu,
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na ktére nie stuzy zazalenie. Ustawa o Krajowej Administracji Skarbowej nie
okresla jednak terminu na wydanie rzeczonego postanowienia. Rozwigzanie to
moze by¢ o tyle problematyczne w praktyce, ze korekta deklaracji — ztozona po
uptywie terminu 14 dni od dnia zakonczenia kontroli celno-skarbowej, a przed
doreczeniem wymienionego wyzej postanowienia — nie wywotuje skutkow
prawnych (prawo do korekty jest zawieszone w okresie oczekiwania na
otrzymanie postanowienia oraz podczas trwania postepowania podatkowego).
Niemniej w zwigzku z odpowiednim stosowaniem na gruncie kontroli celno-
skarbowej przepisow Ordynacji podatkowej nalezy przyjaé, iz w przypadku
ujawnienia przez kontrole nieprawidtiowosci co do wywigzywania sie przez
kontrolowanego z obowigzkéw wynikajgcych z przepisow prawa podatkowego
oraz nieztozenia przez podatnika deklaracji lub niedokonania przez niego korekty
deklaracji w catosci uwzgledniajgcej ujawnione nieprawidtowosci, organ wydaje
wskazane wyzej postanowienie nie pozniej niz w terminie szesciu miesiecy od
doreczenia wyniku kontroli®®. Po uptywie tego terminu podatnik powinien byé
ponownie uprawniony do ztozenia korekty deklaracji w zakresie objetym
poprzednio kontrolg celno-skarbowa. Trudno bowiem uznaé¢, aby w braku
mozliwosci wydania przez organ postanowienia o wszczeciu postepowania
podatkowego w powyzszym zakresie po uplywie szesciomiesiecznego
terminu prawo do ziozenia korekty zostalo badanemu podmiotowi

zawieszone na zawsze.

Instytucja przeksztalcenia jednej procedury administracyjnej o
dominujacej funkcji sledczo-kontrolnej w druga o dominujgcej funkcji
orzeczniczej nie byta dotad stosowanaw przepisach proceduralnych prawa
podatkowego i celnego. Procedury kontrolne i postepowania jurysdykcyjne w
klasycznym ukfadzie majg zawsze autonomiczng formute procesowg z odrebnie
unormowanymi zasadami wszczecia i zakonczenia kazdej z nich. Stad uzycie w
tym zakresie zwrotu ,przeksztatca sie”, ktoéry oznacza zmiane w co$ innego3°?,

rodzi problemy interpretacyjne. Trudno ocenic, dlaczego w miejsce zakohczenia

300 Tak tez: D. Strzelec, M. Loboda, Kontrola przestrzegania przepiséw..., op. cit., s. 165
in.
301 Stownik Jezyka Polskiego, PWN, https://sjp.pwn.pl/ [dostep: 18.04.2022].
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procedury kontrolnej i wszczecia postepowania jurysdykcyjnego wprowadzono
instytucje przeksztatcenia sie kontroli celno-skarbowej w postepowanie
podatkowe. W doktrynie stusznie podkresla sie btad konstrukcyjny tej instytucii,
trudno bowiem uznaé za mozliwe przeksztatcenie procedury, ktdéra zostata
zakonczona (wynikiem kontroli doreczonym kontrolowanemu). Jako jedyny
racjonalny powod takiego uksztattowania stosunku tych procedur wskazuje sie
cheC przyspieszenia dziatania organu kontrolnego w celu wydania decyzji.
Mozliwe byto jednak osiggniecie tego celu innymi srodkami niz tworzeniem
odrebnej, niespojnej i nieznanej dotychczas instytucji przeksztatcenia kontroli w
postepowanie®®?, ktora pogtebia jeszcze niespdjno$¢ pojeciowg w ramach
systemu kontroli przestrzegania prawa podatkowego. Nalezy przy tym
zauwazy¢, ze przeksztatcenie nastepuje jedynie w zakresie, w jakim byla

prowadzona kontrola celno-skarbowa.

Do przeprowadzenia postepowania podatkowego i wydania decyzji
wiasciwy jest naczelnik urzedu celno-skarbowego, ktory sporzgdzit wynik kontroli
celno-skarbowej. Postepowanie podatkowe jest przy tym prowadzone na
zasadach ogolnych, okreslonych w Ordynacji podatkowej. Dualizm na etapie
kontroli, tj. wystepowanie jednoczesnie kontroli podatkowej prowadzonej przez
naczelnika urzedu skarbowego i kontroli celno-skarbowej prowadzonej przez
naczelnika urzedu celno-skarbowego, nie stanowi juz przeszkody dla
prowadzenia przez te organy postepowania jurysdykcyjnego wedtug jednolitych
regut, w ramach jednej procedury, tj. postepowania podatkowego. Istotnym
rozréznieniem miedzy postepowaniem podatkowym prowadzonym przez
naczelnika urzedu skarbowego a tym prowadzonym przez naczelnika
urzedu celno-skarbowego jest jednak dewolutywnosé¢ srodka zaskarzenia
decyzji wydanej w postepowaniu. Od decyzji wydanej w postepowaniu
podatkowym przeprowadzonym po zakonczeniu kontroli celno-skarbowe;j
dotyczgcej przestrzegania przepisow prawa podatkowego stronie przystuguje
bowiem odwotanie do naczelnika urzedu celno-skarbowego, ktéry wydat

decyzje. Inny organ jest zatem witasciwy do rozpoznania odwotania wydanego

302 K. Rézycki, Kontrola celno-skarbowa..., op. cit., s. 133 n.
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po przeprowadzeniu postepowania podatkowego przez naczelnika urzedu
skarbowego — jest to dyrektor izby administracji skarbowej, a inny w przypadku
przeprowadzenia tegoz postepowania podatkowego przez naczelnika urzedu

celno-skarbowego po zakonczonej przez niego kontroli.

W uzasadnieniu projektu ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej
wskazuje sie, ze takie rozwigzanie jest zasadne z uwagi na ztozonos¢ zadan,
ktore majg realizowaé naczelnicy urzedow celno-skarbowych. Nalezy do nich
bowiem m.in.: wykrywanie i zwalczanie nieprawidtowosci na wielkg skale w
sytuacjach, gdy rozmiary, ztozonos$¢ i stopien oddziatywania wystepujgcych
uchybien w istotny sposéb wptywajg na system bezpieczenstwa finansowego
panstwa. Dalej w uzasadnieniu podkresla sie, ze poniewaz bedg to sprawy
specyficzne o duzym ciezarze gatunkowym, zasadne jest przyjecie
proponowanego rozwigzania — stopien specjalizacji funkcjonariuszy
i pracownikéw urzeddéw celno-skarbowych pozwoli na zapewnienie wysokiego
poziomu realizacji zadan3%®. W tym zakresie uzasadnienie komentowanej
regulacji zdaje sie sugerowac¢ wyzszy stopien specjalizacji oraz merytorycznego
przygotowania pracownikéw (funkcjonariuszy) urzedoéw celno-skarbowych od

pracownikow izb administracji skarbowej.

Niedewolutywne odwotanie od decyzji organu wydanej w pierwszej instancji
funkcjonuje w systemie podatkowym. W przypadku wydania decyzji w pierwszej
instancji przez ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych, dyrektora
izby administracji skarbowej lub samorzgdowe kolegium odwotawcze odwotanie
od decyzji rozpatruje ten sam organ podatkowy, stosujgc odpowiednio przepisy
o0 postepowaniu odwotawczym. Wskazane powyzej rozwigzanie ustawodawca
komentuje jako rozszerzenie tego katalogu o naczelnika urzedu celno-
skarbowego. Zastosowane rozwigzanie odroznia jednak postepowanie
podatkowe prowadzone po kontroli celno-skarbowej od tej samej procedury
prowadzonej po kontroli podatkowej. To z kolei stanowi kolejny element
pogtebiajgcy zjawisko dualizmu procedur kontrolnych — nalezy bowiem

zaznaczy¢, ze w ramach reformy nie tylko utrzymano funkcjonowanie dwoch

303 yzasadnienie do projektu ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, druk sejmowy
nr 826, s. 59in.
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odrebnych procedur o zréznicowanym przebiegu, ale takze wprowadzono model,
w ktérym procedura kontrolna definiuje przebieg nastepujacego po niegj
postepowania jurysdykcyjnego (tu: bezposrednio wptywa na dewolutywnosé

przystugujgcego srodka odwotawczego).

5. Podsumowanie

System kontroli w prawie podatkowym przed wprowadzeniem regulacji
dotyczgcej kontroli celno-skarbowej pozostawat niejednorodny, a wystepowanie
zréznicowanych procedur, w ramach ktérych organy uprawnione byty do badania
przestrzegania prawa podatkowego, tj. gtéwnie kontroli podatkowej prowadzonej
przez naczelnika urzedu skarbowego oraz postepowania kontrolnego
prowadzonego przez dyrektora urzedu kontroli skarbowej, powodowato
wyksztatcenie sie cechy dualizmu czy wielotorowosci tego systemu. Oprocz
przywotanej wczesniej krytyki tego rozwigzania warto wspomniec¢, ze juz sam
ustawodawca zauwazyt, wprowadzajgc przepisy dotyczace Krajowe;j
Administracji Skarbowej, iz dotychczasowa regulacja powodowata
rozproszenie i powielanie zadan zwigzanych z kontrolg prawidtowosci
realizacji obowigzkéw podatkowych. Poza brakiem spdjnosci pojeciowej
réwnoczesne funkcjonowanie kilku procedur kontrolnych sprzyjato powstawaniu
istotnych réznic proceduralnych. Te z kolei, w braku okreslenia przestanek do
stosowania réznorodnych procedur, prowadzity do nieuzasadnionego

réznicowania praw i obowigzkéw kontrolowanych podmiotow.

Przepisy wprowadzajgce Krajowg Administracje Skarbowg miaty stanowic
odpowiedZz na wady dotychczasowej regulacji i zidentyfikowany przez
prawodawce brak zasadnosci dla utrzymywania dotychczasowego stanu, w
ktorym administracja podatkowa, celna i skarbowa nie dziataty wediug
jednolitych procedur. Jedng z najwazniejszych zmian w ramach przepiséw
dotyczacych Krajowej Administracji Skarbowej jest wprowadzenie do polskiego
ustawodawstwa nowej instytucji w postaci kontroli celno-skarbowej. Cel
ustawodawcy, jakim byto ujednolicenie procedur kontrolnych na gruncie prawa

podatkowego, ale takze celnego, nie zostat w ten sposdb osiggniety. Obecnie, w
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wyniku reformy, nadal funkcjonujg dwa odrebne organy: naczelnik urzedu celno-
skarbowego i naczelnik urzedu skarbowego, ktére realizujg kontrole
przestrzegania prawa podatkowego na podstawie catkowicie odrebnych
przepisow — pierwszy w ramach kontroli celno-skarbowej, drugi w ramach kontroli
podatkowej. W zadnej mierze zatem reforma nie pozbawita polskiego
systemu kontroli przestrzegania prawa podatkowego cechy dualizmu, a
nawet pogiebila problem niejednolitej struktury procedur kontrolnych w tej
gatezi prawa. Ustawodawca pomimo wysuwanych postulatow w zakresie
zunifikowania procedur kontrolnych zdaje sie swiadomie przychyla¢ sie do
utrzymania zroznicowania w zakresie obowigzujgcych procedur kontroli,
wskazujgc, ze jedna z nich — kontrola celno-skarbowa —ma stanowic¢ procedure
Lwardg”, ktéra powinna znalez¢ zastosowanie w przypadku nieprawidtowosci o
wysokim ciezarze gatunkowym. Jednak nadal nie sposéb w obowigzujacych
przepisach wskazaé normatywnych podstaw do ograniczenia zakresu
zastosowania ktorejkolwiek z omawianych procedur. Juz w samych
zatozeniach, bez analizy szczegétowych zagadnien dotyczacych przebiegu
kontroli celno-skarbowej, mozna dostrzec, ze zmiana przepisow prawa
wprowadzajgca Krajowg Administracje Skarbowa nie ujednolica procedur

kontrolnych w systemie prawa podatkowego.

Szeroko zakrojona reforma, w ramach ktérej oprécz zniesienia wielu
funkcjonujgcych wczesniej organdw przemodelowano istotne instytucje
procesowego prawa podatkowego, w tym zastgpiono postepowanie kontrolne
kontrolg celno-skarbowa, wigze sie z szeregiem probleméw intertemporalnych.
Przemodelowanie struktury organdw, ich uprawnien oraz podstaw do ich
dziatania nie moze odby¢ sie bowiem z pominieciem spraw bedacych w toku w
momencie tej zmiany. Dlatego w zakresie omawianych postepowan i kontroli
prowadzonych przez nowe organy Krajowej Administracji Skarbowej przepisy
wprowadzajgce Krajowg Administracje Skarbowg zawierajg obszerne przepisy
przejsciowe, co nie pozostawia miejsca na stosowanie w tym zakresie zasad
ogolnych, ktorych sformutowanie bytoby na gruncie zaréwno orzecznictwa, jak i
doktryny znacznie utrudnione. Z przepiséw przejsciowych formutowanych w

odniesieniu do tego zakresu wytania sie jednak pewna zasada ogélna, zgodnie z
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ktérg, w uproszczeniu, wszelkie postepowania bedace w toku w dniu wejscia
w zycie ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej sg prowadzone przez

nowe organy, ale na podstawie dawnych przepiséw.

Powyzsze rozwigzanie, jakkolwiek stuszne z perspektywy obowigzujgcych
zasad konstytucyjnych czy ogolnie przyjetych zasad prawa (jak zakaz
retroaktywnosci), pogtebia jednak problem wielosci procedur stuzacych
badaniu prawidiowosci rozliczen dla celow podatkowych. Wprowadzenie
omawianych przepisow spowodowato bowiem mozliwos¢ wystgpienia sytuacji, w
ktérej ten sam organ, tj. naczelnik urzedu celno-skarbowego, moze prowadzi¢
wobec tego samego podmiotu kontrole celno-skarbowg, po jej zakonczeniu
postepowanie podatkowe, a jednocze$nie moze kontynuowacC wszczete przed
wejsciem w zycie ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej postepowanie
kontrolne na podstawie uchylonych przepiséw ustawy o kontroli skarbowej. Przy
jednoczesnym pozostawieniu w zasadzie niezmienionej regulacji w zakresie
prowadzenia kontroli podatkowej przez naczelnikow urzedow skarbowych nalezy
uzna¢, ze omawiana reforma wzmogla wielotorowos¢ procedur
zmierzajacych do badania przestrzegania prawa podatkowego. Zwiekszenie
zakresu wielotorowosci w zwigzku z kwestiami intertemporalnymi jest
przejsciowe, jednak majgc na uwadze regulacje w zakresie przekazywania spraw
do ponownego rozpatrzenia, uchylone przepisy dotyczace postepowania
kontrolnego mogg obowigzywac przez nastepne lata. Nalezy przy tym zauwazyc,
ze ucigzliwos¢ zwigzana ze zniesieniem dotychczasowych organow i
wprowadzeniem w ich miejsce nowych nie zostata zrownowazona przez
ustanowienie okresu przejsciowego, w ktérym podmioty czynnosci organow,
adaptujgc swoje dziatania do nowego porzadku prawnego, mogtyby bez
uszczerbku natury procesowej kierowaC swoje podania do organow

funkcjonujacych przed wejsciem w zycie omawianych przepisow.

Co wiecej, sama regulacja dotyczaca przebiegu kontroli celno-
skarbowej wzmaga wielotorowos$¢é procedur kontrolnych, zwiekszajac
niespojnosé pojeciowa. Nalezy jednak przyznaé, ze kontrola celno-skarbowa
blizsza jest w swojej istocie procedurze kontroli podatkowej niz wczes$niej

obowigzujgce postepowanie kontrolne, ktére z racji zaszeregowania jako
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szczegolny rodzaj postepowania jurysdykcyjnego mogto konczyC sie decyzjg
okreslajgcg. Kontrola celno-skarbowa jako nastepca postepowania kontrolnego
zachowuje jednak do pewnego stopnia cechy wiadcze przez specyficzny
charakter wyniku kontroli oraz zasady dotyczgce trwatosci korekty deklaracji
dokonanej po kontroli. Kontrola celno-skarbowa nie stanowi jednak w zadnej
mierze postepowania podatkowego, stad konstrukcyjnie blizej tej procedurze do
kontroli podatkowej niz obowigzujgcemu wczesniej postepowaniu kontrolnemu.
Tym niemniej z powodu zréznicowania zasad prowadzenia kontroli celno-
skarbowej wzgledem kontroli podatkowej niemal w kazdym jej elemencie:
poczynajagc od zasad zawiadamiania o wszczeciu kontroli, przez
uprawnienia przystugujace w jej toku, a konczac na sposobie jej
zakonczenia, nie mozna mowi¢ o ujednoliceniu tych procedur w
jakiejkolwiek mierze. Ponadto sama kontrola celno-skarbowa posiada ceche
dualizmu, bowiem jej przebieg jest zréznicowany w zaleznosci od jej przedmiotu
— przyktadowo inny przebieg kontroli celno-skarbowej przewidziany zostat dla
kontrolowania przestrzegania prawa celnego, a inny w ramach prawa

podatkowego.

W kwestii sposobu prowadzenia nowej procedury kontrolnej w postaci
kontroli celno-skarbowej nalezy zauwazyé¢, ze stanowi ona w duzej mierze
skonsolidowanie w jednej procedurze dotychczasowej kontroli celnej oraz
postepowania kontrolnego (zniesionych w ramach reformy wprowadzajgcej
Krajowg Administracje Skarbowg). Analizujac rozwigzania zastosowane w
kontroli celno-skarbowej, mozna potwierdzi¢ sygnalizowane w materiatach
dotyczacych Krajowej Administracji Skarbowej traktowanie kontroli celno-
skarbowej jako procedury ,twardej” — w przeciwienstwie do kontroli
podatkowej. W ramach kontroli celno-skarbowej kontrolujgcy majg bowiem
znacznie szersze uprawnienia, a naczelnik urzedu celno-skarbowego, tj. organ
prowadzgcy kontrole celno-skarbowg, dysponuje w tej procedurze wiekszg
swoboda, ktéra wigze sie takze z mozliwoscig ingerencji w dziatalno$¢ podmiotu
kontrolowanego. Zwigzane jest to rowniez z brakiem stosowania do kontroli
celno-skarbowej gwarancyjnych regulacji ustawy prawo przedsiebiorcow

(wczesniej prawo o swobodzie dziatalnosci gospodarczej) dotyczgcych gtownie
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czasu trwania kontroli oraz ograniczenia mozliwosci prowadzenia kilku kontroli

jednoczesnie.

Nalezy tez zwrociCc uwage na specyficzny sposob zakonczenia kontroli
celno-skarbowej nowym rodzajem dokumentu, w postaci wyniku kontroli. W
kontekécie wspomnianego wczesniej braku spéjnosci pojeciowej warto
podkreslic, ze nazwa tej instytucji zostata zaczerpnieta z postepowania
kontrolnego, ktore mogto konczy¢ sie wiasnie ,wynikiem kontroli” w przypadku
braku zidentyfikowania nieprawidtowosci. Na gruncie nowej procedury wynik
kontroli oznacza zupetnie nowy instrument, ktérego doreczenie powoduje
catkiem odmienne konsekwencje. Kontrola celno-skarbowa w kazdym wypadku
konczy sie bowiem doreczeniem wyniku kontroli, ktérego charakter zblizony jest
bardziej do protokotu kontroli (ktérego doreczenie powoduje zakonczenie kontroli
podatkowej). Wynik kontroli na gruncie normatywnym nie musi jednak zawieraé
obowigzkowej dla protokotu kontroli oceny prawnej sprawy bedgcej przedmiotem
kontroli, a jedynie informacje o stwierdzonych nieprawidtowosciach lub ich braku.
Co wiecej, w przypadku kontroli celno-skarbowej wytaczono odpowiednie
stosowanie przepisow dotyczacych skladania zastrzezen do protokotu
kontroli, nie przewidujgc w to miejsce zadnej innej procesowej mozliwosci
kontestowania ustalen dokonanych w trakcie kontroli celno-skarbowej.
Zakres informacji zawartych w dokumencie konczgcym dang procedure
kontrolng oraz mozliwo$¢ skonfrontowania ustalen ze stanowiskiem
kontrolowanego sg o tyle istotne, ze zakonczenie kontroli aktualizuje prawo do
ztozenia korekty deklaracji, tj. daje kontrolowanemu mozliwos¢ zachowania,
ktére przez organ identyfikowane jest jako przestrzeganie prawa podatkowego.
Ograniczenie mozliwosci dyskursu z organem w ramach kontroli celno-
skarbowej moze by¢ o tyle uciazliwe, ze znacznie ograniczona zostata w
ramach tej procedury pokontrolna korekta deklaracji, a jej skutki sg daleko
idagce. Co do zasady w ramach kontroli celno-skarbowej korekta pokontrolna
moze by¢ dokonana wytgcznie w sposob, ktory w catosci uwzglednia
zidentyfikowane nieprawidtowosci (w przeciwnym razie korekta w zaden sposob
nie chroni podatnika przed wszczeciem wobec niego postepowania
podatkowego). Dodatkowo korekta dokonana po kontroli celno-skarbowej jest
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trwata, poniewaz jej odwrocenie zostato w znacznym stopniu ograniczone, a
przestanki takiego dziatania sg wezsze nawet od przestanek do wznowienia
postepowania czy stwierdzenia niewaznosci decyzji ostatecznej. Kontrola celno-
skarbowa jako procedura kontrolna, a nie postepowanie jurysdykcyjne, moze
zatem prowadzi¢ do rozstrzygniecia sprawy, ktorego trwatos¢ moze byc¢
postrzegana jako wieksza niz w przypadku decyzji. Ostatecznie, bioragc pod
uwage charakterystyke kontroli celno-skarbowej, nalezy stwierdzi¢, ze jako
procedura kontrolna ma ona cechy antagonizujagce organ oraz
kontrolowanego, ograniczajac mozliwosci dyskursu i wytaczajac ceche
konsensualnosci. W tym aspekcie kontrola celno-skarbowa nie przystaje do
nowoczesnych kierunkéw rozwoju procedur kontrolnych, a zastosowane
rozwigzania mozna uzna¢ na gruncie teorii psychologicznych za

ograniczajace poczucie sprawiedliwosci proceduralnej.

Wprowadzenie Krajowej Administracji Skarbowej, a wraz z nim utrzymanie
powielania zadan zwigzanych z kontrolg prawidtowosci realizacji obowigzkdéw
podatkowych, powoduje, ze nadal nie jest mozliwe realizowanie ich w sposéb
spojny i jednolity. Nie oznacza to jednak, ze reforma, wraz z innymi zmianami z
zakresu materialnego prawa podatkowego, nie pozwolita w nastepnych latach na
zrealizowanie celu w postaci zwiekszenia wplywéw srodkéw finansowych do
budzetu panstwa oraz zapobiegania powstawaniu nieprawidtowosci
zagrazajgcych bezpieczenstwu finansowemu panstwa. W doktrynie prawa
podatkowego podkresla sie, ze polski system podatkowy, tak jak systemy
podatkowe wielu innych panstw, przez wiele lat byt przedmiotem dziatan
prowadzgcych do zmniejszenia jego efektywnosci®®. Taki stan rzeczy prowadzit
w ostatnim czasie do wielu radykalnych zmian w zakresie materialnego prawa
podatkowego, przede wszystkim w kwestii requt opodatkowania dochodu, przez

przyktadowo:

304 'W. Morawski, K. Lasinski-Sulecki, B. Brzezinski, Poprawa efektywnos$ci systemu
podatkowego..., op. cit.
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e rozdzielenie zrodet przychodu w podatku dochodowym od oso6b

prawnych3%°,

e wprowadzenie zmian w opodatkowaniu funduszy inwestycyjnych
zamknietych3%, ustalaniu przychodow i kosztow przy dokonywaniu operaciji

restrukturyzacyjnych oraz wnoszenia aportéw307;

e zmiany zwigzane z podatkowymi aspektami funkcjonowania w grupie

podmiotéw powigzanych,

ale takze na gruncie podatku od towardw i ustug, przez m.in. odwrdcone
obcigzenie, podzielong ptatnos¢, tzw. pakiet paliwowy. Oprécz tego do polskiego
porzadku prawnego wprowadzono liczne klauzule generalne, w tym kilka tzw.
matych klauzul antyabuzywnych (ang. specific anti-abusive rule — SAAR), oraz
klauzule przeciwko unikaniu opodatkowania3®®. Trudno zatem przyjaé, aby w
takim nagromadzeniu ,uszczelniajgcych” system rozwigzan z zakresu prawa
materialnego miata znaczenie reforma systemu kontroli z perspektywy zasad
prowadzenia procedury kontrolnej (stusznie krytykowana). Zresztg realizacja celu
w postaci zwiekszenia wptywow budzetowych nie powinna w zadnym wypadku
powodowac braku poszanowania dla podstawowych gwarancji procesowych,

dostepnych dotychczas w ramach procedur kontrolnych. Konieczne jest zatem

305 Do konca 2017 r. na gruncie ustawy z 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od
0s6b prawnych (Dz.U. z 2018 r., poz. 1036) funkcjonowato jedno zrédto przychoddw.
Poprzez ustawe z 27 pazdziernika 2017 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od
0so6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od osdb prawnych oraz ustawy o
zryczattowanym podatku dochodowym od niektorych przychodéw osigganych przez
osoby fizyczne (Dz.U. poz. 2175) wprowadzono podziat na dwa zrodta przychodow:
przychody z zyskow kapitatowych oraz przychody z pozostatej dziatalnosci.

306 Przede wszystkim w zakresie wylgczenia podmiotowego zwolnienia z podatku
dochodowego od oséb prawnych w przypadku zyskow uzyskiwanych z zagranicznych
podmiotéw transparentnych dla celéw podatkowych (spétek osobowych).

307 Por. przyktadowo ustawa z 5 wrzes$nia 2016 r. o zmianie ustawy o podatku
dochodowym od oséb fizycznych oraz ustawy o podatku dochodowym od osdéb
prawnych (Dz.U. poz. 1550), w ramach ktérej przychodem wnoszgcego do spotki wkiad
niepieniezny w innej postaci niz przedsigbiorstwo lub jego zorganizowana czesc¢ stata
sie jego wartos¢ okreslona w statucie lub umowie spétki, a w razie ich braku w innym
dokumencie o podobnym charakterze (w miejsce nominalnej wartosci wydanych
udziatow).

308 J. Gluminska-Pawlic, Zasadno$¢ wprowadzenia klauzuli przeciwko unikaniu
opodatkowania do polskiego systemu podatkowego, w: D. Gajewski (red.), Klauzula
przeciwko unikaniu opodatkowania, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2018, s. 64-67.
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spojrzenie na procedure kontroli celno-skarbowej takze z perspektywy
podmiotu kontrolowanego oraz porownanie jego pozycji procesowej na
gruncie procedur kontrolnych w celu znalezienia uzasadnienia dla jej

zréznicowania.

Jakkolwiek za stuszne nalezy wuznaC postulaty wyeliminowania
dualistycznego modelu procedur kontrolnych z zakresu prawa podatkowego, na
co wskazywali gtownie A. Melezini i D. Zalewski w monografii pt. Kontrola
podatkowa przedsiebiorcow3° czy P. Stolarski w rozprawie pt. Kontrola realizaciji
zobowigzan podatkowych w Polsce, gdzie postulowat zastgpienie dwoch
owczesnych procedur jedng3!, nalezy uznaé, ze ustawodawca przygotowujgc
reforme wprowadzajgcg Krajowag Administracje Skarbowg, w zasadzie pozbawit
te koncepcje szans na zaistnienie w najblizszych latach w przestrzeni
normatywnej. Cho¢ jeszcze w latach dziewiecdziesigtych czy na poczagtku
dwutysiecznych mozna byto moéwi¢ o braku historycznych podstaw dla
dualistycznego czy wielotorowego uksztattowania systemu kontroli, to nie da sie
ukry¢, ze obecnie jest to jedyny model, jaki funkcjonowat w Polsce po ustrojowych
przemianach gospodarczych. Choé za stuszne nalezy uznaé¢ postulaty o
ujednoliceniu zasad kontroli, to w obecnym ksztatcie systemu znacznie
wazniejsze i bardziej istotne od formutowania wizji funkcjonowania tylko
jednej procedury kontrolnej (ktéry to postulat istnieje zaréwno w doktrynie,
jak i w przestrzeni publicznej od kilkudziesieciu lat) jest przetozenie krytyki

modelu dualistycznego na odpowiadajace jej propozycje zmian prawa.

Majgc na uwadze, ze — jak wyjasniono we wczesniejszej czesci rozprawy —
system podatkowy stanowi zbior Scisle potgczonych ze sobg i wzajemnie na
siebie oddziatujgcych instytucji, sformutowanie reformy likwidujgcej dualizm na
gruncie proceduralnym musi sie wigzac z szeroko zakrojong reformg na gruncie
instytucjonalnym. To z kolei pocigga za sobg wiele kwestii zwigzanych z
zarzgdzaniem w administracji oraz funkcjonowaniem jej wyspecjalizowanych

pionéw czy chociazby prawa pracy. Sg to tylko jedne z wielu powoddéw, dla

309 A, Melezini, D. Zalewski, Kontrola podatkowa przedsiebiorcow, Warszawa 2012.
310 p, Stolarski, Kontrola realizacji zobowigzan podatkowych w Polsce, Warszawa
2016.
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ktoérych ustawodawca, pomimo zatozen, nie zdecydowat sie na catkowite
zniesienie wielotorowosci w ramach systemu kontroli. Wprowadzone zmiany,
mimo zamiaru ograniczenia funkcjonowania réznych procedur kontrolnych
czy promowania dobrowolnego wykonywania zobowigzan podatkowych,
nie spetniaja poktadanych w nich oczekiwan. Co wiecej, wprowadzone
przepisy w wielu miejscach sg niespdjne i nieadekwatne. Istotne jest zatem
sformutowanie takich postulatow wobec zakreslonych procedur kontrolnych,
ktore nie bedac oderwane od obecnych realidw funkcjonowania systemu
podatkowego, pozwolag na ograniczenie giownych wad systemu
dualistycznego, nie powielajgc jednoczesnie postulatu o jego catkowitej
likwidacji. Dla ich sformutowania istotne jest jednak spojrzenie na procedure
kontroli celno-skarbowej takze z perspektywy kontrolowanego oraz tego, w
jaki sposéb zréznicowano jego prawa i obowigzki wzgledem juz

funkcjonujacych procedur.
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ROZDZIAL IV
KONTROLA CELNO-SKARBOWA A POZYCJA PROCESOWA
| BEZPIECZENSTWO PRAWNE KONTROLOWANEGO

1. Wprowadzenie

Dotychczasowe rozwazania dowodzg, ze catkowite przemodelowanie
systemu kontroli przestrzegania prawa podatkowego, przez wprowadzenie
przepisow dotyczgcych Krajowej Administracji Skarbowej, nie spetnito oczekiwan
dotyczacych ujednolicenia procedur kontrolnych oraz pozbawienia tego systemu
cechy dualizmu. Funkcjonujgce obecnie regulacje nadal w odmienny sposob
regulujg kwestie kontroli prowadzonych przez dwa odrebne organy. Rdznice w
obowigzujgcych procedurach, tj. kontroli podatkowej i kontroli celno-skarbowej,
wystepujg na kazdym ich etapie, co wiecej, przektadajg sie na prowadzone po
nich postepowanie podatkowe oraz postepowanie sgdowo-administracyjne.
Analiza obu tych kontroli z perspektywy prowadzgcego je organu prowadzi do
wniosku, ze jedna z nich, kontrola celno-skarbowa, daje organowi znacznie
wiekszg swobode jej prowadzenia oraz pozostawia po stronie organu

znacznie wiecej instrumentow wiadczego oddziatywania na kontrolujgcego.

Nalezy wzig¢ pod uwage, ze samo funkcjonowanie kontroli celno-skarbowej
jako procedury twardej” moze odpowiada¢ na potrzebe poddania wybranych
podmiotéw bardziej rygorystycznym przepisom oraz pozostawienie po stronie
organu wiekszego zakresu uprawnien. Obowigzujgce przepisy nie przewidujg
jednak zadnych regulacji pozwalajgcych na rozgraniczenie sytuacji, w ktoérych
badanie rozliczern dokonywanych dla celéw podatkowych bytoby dokonywane w
ramach konkretnej procedury (,miekkiej” kontroli podatkowej czy ,twardej”
kontroli celno-skarbowej). Jak podkreslano juz w niniejszej rozprawie, rownolegte
funkcjonowanie dwoch catkowicie odmiennych procedur kontroli na gruncie
samego prawa podatkowego komplikuje system kontroli w ramach tej gatezi i
prowokuje dyskusje nad zasadno$cig takiego uksztattowania systemu.
Dodatkowo wystepowanie w ramach kontroli przestrzegania prawa

podatkowego pionowych struktur miedzy dwoma gtéwnymi uczestnikami
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procedury sprawia, ze zmiana praw i obowigzkoéw jednej ze stron istotnie
oddziatuje na te drugg strone. Wazne jest zatem przeanalizowanie przebiegu
kontroli celno-skarbowej i przyznanych organowi swobéd oraz uprawnien
z perspektywy ich wptywu na ,,pozycje procesowa” kontrolowanego. Na
wstepie jednak, ze wzgledu na ztozonos$¢ tego pojecia oraz brak wyraznej
definicji na gruncie prawa podatkowego, nalezy odpowiedzie¢ na pytania:

Czym jest pozycja procesowa? Jakie elementy sktadaja sie na to pojecie?

Majgc na uwadze zaprezentowane wczesniej argumenty, za stuszne nalezy
uznac postulaty catkowitego ujednolicenia procedur kontrolnych z zakresu prawa
podatkowego, a hawet szersze zunifikowanie ich réwniez w ramach innych gatezi
prawa. Cho¢ kontrola celno-skarbowa miata stanowi¢ krok w kierunku tego
ujednolicenia, nie sposob ocenic tej procedury kontrolnej negatywnie jedynie
przez wzglad na brak petnej realizacji postulatu o zniesieniu wielotorowosci
kontroli. Kontrola celno-skarbowa obejmuje szereg nowych, nieznanych dotgd
instrumentdw, dlatego do jej oceny konieczna jest analiza kazdego z typowych
dla tej procedury elementow, takze z perspektywy ich wplywu na sytuacje
podmiotu kontrolowanego. Posiadajgc petny obraz oddziatywania wszystkich
typowych dla kontroli celno-skarbowej rozwigzan na organ kontrolujgcy i podmiot
kontrolowany, mozna dokona¢ oceny: Czy rozwigzania te dajg szanse na
zrealizowanie postawionych przed ta procedura celéw? oraz odpowiedzie¢
na pytanie: Czy pozostajg one spdjne z zalozeniami reformy systemu

kontroli?

Analiza wprowadzonych regulacji powinna by¢ prowadzona zaréwno z
uwzglednieniem zatozenh o zniwelowaniu zjawiska unikania opodatkowania, jak i
zapewnienia kontrolowanemu szczegodlnie istotnych gwarancji procesowych.
Rodzi to jednak pytanie: Czy nowa regulacja, realizujgc wybrane zatozenia,
nie ingeruje jednak w sfere prawnie chronionych wolnosci w sposéb, ktéry
mogtby podwazyé jej celowosé? W przypadku zidentyfikowania
niecelowych badz niespéjnych elementéw kontroli celno-skarbowej
konieczne wydaje sie sformutowanie postulatéow dotyczacych modyfikaciji
wprowadzonych rozwigzan. Nalezy jednak zatozy¢, ze zmiany te nie powinny

ingerowac w pozycje stron stosunku kontrolnoprawnego w sposoéb, ktéry mogtby
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negatywnie wptywac na bezpieczenstwo prawne kontrolowanego podmiotu.
Dodatkowo, przez klasyczne uksztattowanie stosunkéw w ramach kontroli na
gruncie prawa podatkowego i pozostawanie organu w sferze imperium,
nalezatoby sformutowacC propozycje takich zmian w procedurze, ktore nie
niweczytyby tej pozycji organu w ramach procedury kontrolnej. Ewentualne
zmiany prawa procesowego mozna formutowaé, korzystajgc z bogatej historii
funkcjonowania réznych rezimow kontroli w Polsce oraz przez odwotanie do
innych rozwigzan stosowanych w systemie prawa podatkowego, tak by zapewnic
jego spojnosc. Niezaleznie od tta, formy i przedmiotu zmian systemu kontroli
ostatnich dwudziestu lat gtéwnym zatozeniem reform byto zawsze zblizenie do
siebie zasad funkcjonowania dwoch gtownych procedur kontrolnych i
ztagodzenie wystepujgcych miedzy nimi réznic proceduralnych. W odniesieniu
do kontroli celno-skarbowej nalezatoby zatem postawic pytanie: Czy jej przebieg
mogtby byé w wiekszym stopniu zblizony do kontroli podatkowej bez
uszczerbku dla zatozen o jej szczegdlnym zastosowaniu? By odpowiedzieé
na wszystkie powyzsze pytania, konieczne jest jednak wylonienie z
elementow przebiegu kontroli celno-skarbowej rozwigzan dla nigj
charakterystycznych, odrézniajagcych ja od kontroli podatkowej, ktore
jednoczesnie w najwiekszym stopniu oddziatlujg na pozycje podmiotu

kontrolowanego.

2. Pojecie pozycji procesowej

na gruncie procesowego prawa podatkowego

Pojecie ,pozycja procesowa” stosowane jest w wielu opracowaniach doktryny
prawa’! i przedstawicieli praktyki®*?. Zwykle jednak trudno w literaturze
dotyczgcej zarowno prawa podatkowego, jak i innych gatezi prawa doszukac sie
sformutowania definicji, czy wymienienia elementéw, ktére sktadajg sie na to

okreslenie. Pojecie to najczesciej uzywane jest w odniesieniu do procesu

311 Por. przywotywane w dalszej czesci odwotania.

312 Przyktadowo: J. Copik, A. Kaczynski, Pozycja procesowa sprawcy wykroczenia na
etapie czynnosci wyjasniajgcych i postepowania sgdowego, Zaktad Stuzby Kryminalnej,
Wydawnictwo Szkoty Policji w Katowicach, Katowice 2012.
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rozumianego jako postepowanie prowadzone przez sad, tj. procesu karnego,
cywilnego oraz postepowania sgdowo-administracyjnego, ale takze postepowan
administracyjnych. Stad dla doprecyzowania jego zakresu na gruncie kontroli

konieczne jest rowniez poczynienie pewnych odwotan w tym zakresie.

Pozycje procesowg najczesciej rozumie sie jako zestaw uprawnien
przystugujacych danemu podmiotowi w ramach okreslonej procedury. W
postepowaniu sgdowo-administracyjnym to, ze organ administracji publiczne;j
zajmuje taka sama pozycje procesowg jak skarzgcy, ttumaczy sie w ten
sposéb, ze oba te podmioty korzystajg z takich samych mozliwosci w
zakresie podejmowania czynnosci procesowych®®. Na gruncie prawa
karnego wskazuje sie, ze realizacja pozycji oséb uczestniczacych w réznych
postepowaniach sprowadza sie do realizacji ich praw?*. W tym sensie,
mowigc na przyktad o pozycji Rzecznika Praw Obywatelskich w postepowaniu
sgdowo-administracyjnym, podkresla sie, ze jest ona wyznhaczona przez
przyznanie mu szeregu szczegolnych uprawnien, takich jak: dtuzszy termin
do wniesienia skargi, brak wymogu wyczerpania srodkéw zaskarzenia, prawo do
udziatu w posiedzeniach przy drzwiach zamknietych czy zwolnienie z kosztow
sgdowych3!®, Pozycja procesowa jest przy tym wyznaczana w ramach danej
procedury przez stosowne normy prawne. Wskazuje sie chociazby, ze zmiany
legislacyjne zrownujgce pozycje procesowg doradcéw podatkowych na gruncie
postepowania  sgdowo-administracyjnego  polegaty na  odpowiednim
dostosowaniu ich tam, gdzie przepisy dotyczgce ich jako petnomocnikéw
procesowych byly odmienne od regulacji dotyczgcych adwokatow i radcow

prawnych36. Okreslenie pozycji procesowej jako zestawu uprawnien

313 H. Knysiak-Sudyka (red.), Postepowanie sgdowoadministracyjne. Zarys wyktadu,
Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2020, s. 197 i n.

314 R. Olszewski, Kumulacja procesowych rél uczestnikow polskiego postepowania
karnego, Wydawnictwo Uniwersytetu t.6dzkiego, £6dz 2013, s. 272 i n.

315 L. Kaczmarski, Pozycja procesowa prokuratora i Rzecznika Praw Obywatelskich w
postepowaniu sgdowoadministracyjnym, ,PWSZ IPiA Studia Lubuskie” t. VI, 2010, s.
165-191.

316 R. Hauser, Wstepne zatozenia nowelizacji ustawy — Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi, ,Panstwo i Prawo” nr 2, 2013, za: J. Wilk, Pozycja procesowa
doradcy podatkowego w postepowaniu sgdowoadministracyjnym po nowelizacji ustawy
proceduralnej, ,Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia” nr 83, t. 5, 2016, cz. 1, s.
201-208.
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przystugujacych danemu podmiotowi na podstawie przepiséw prawa
regulujacych dang procedure widoczne jest takze w orzecznictwie sgdow
administracyjnych, gdzie przyktadowo pozycje procesowg strony w
postepowaniu w sprawie pfatnosci bezposrednich uznaje sie za uksztattowang
przez przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego z uwzglednieniem
regulacji szczegodlnych3'’. Nie nalezy przy tym pomija¢ wptywu samego
zainteresowanego na jego pozycje procesowg w ramach danej procedury. W
orzecznictwie podkresla sie, ze niepodjecie stosownych czynnosci moze
wptywac na pozycje procesowg danego podmiotu3*®, procedura moze bowiem
przyjmowacC takie rozwigzania prawne, ze jezeli strona nie skorzysta z
przyznanych jej gwarancji i uprawnien procesowych na odpowiednim etapie, to
pozycja procesowa ulega znacznemu ostabieniu®'®. Uczestnik danej procedury
moze zatem w przepisanym prawem zakresie ksztaltowaé witasng pozycje

procesowq przez swoje dziatania badz zaniechania.

Pojecie ,,pozycja procesowa” jest rGwniez uzywane na gruncie prawa
podatkowego dla okreslenia statusu uczestnikéw nie tylko postepowania
podatkowego, ale takze procedur kontrolnych. P. Pietrasz, stwierdzajgc, ze
pozycja procesowa strony postepowania podatkowego jest stabsza niz strony w
ogélnym postepowaniu administracyjnym3?°, podkre$la, Zze ustawodawca,
dostrzegajgc te ostabiong pozycje strony postepowania podatkowego oraz
kontrolowanego w kontroli podatkowej, wprowadzit odpowiednie rozwigzania w
zakresie zasad postepowania, sprzyjajgc realizacji podstawowych praw
strony®2!, Podobnie o zasadach postepowania wypowiadat sie D. Zalewski,
wskazujgc, ze stanowig one nie tylko wskazowke interpretacyjng w stosunku do

wszystkich przepiséw Ordynacji podatkowej, ktdrych znaczenie jest niejasne, ale

317 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 28 pazdziernika 2015 r., sygn. akt
Il GSK 1884/14, LEX nr 2093231.

318 Postanowienie Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 2 grudnia 2010 r., sygn.
akt | FSK 935/10, LEX nr 672836.

319 Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 28 marca 2018 r., sygn. akt | FSK
624/16, LEX nr 2495082.

320 p, Pietrasz, Normatywny model postepowania podatkowego, w: L. Etel (red.), System
prawa finansowego, t. Ill, op. cit., s. 726.

%21 Tak rowniez: R. Suwaj, M. Perkowski, Prawne konsekwencje bezczynnosci
administracji publicznej, Fundacja Prawo i Partnerstwo, Biatystok 2010, s. 83 i n.
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takze stuzg wzmacnianiu pozycji procesowej podmiotéw3??, D. Zalewski twierdzi
przy tym, ze rozny zakres uprawnien procesowych kontrolowanego przektada sie
na jego odmienng pozycje procesowg (autor podkresla stabszg pozycje
kontrolowanego w przypadku kontroli skarbowej, a silniejszg w odniesieniu do
kontroli podatkowe])3?3. Wykorzystywanie pojecia pozycji procesowej na gruncie
kontroli nie budzi réwniez zastrzezen w orzecznictwie sgdéw administracyjnych,
gdzie mozna zaobserwowaC tezy, iz: pozycja procesowa strony
(kontrolowanego) jest inna niz na przyktad Swiadka, przystugujg jej bowiem
okreslone gwarancje procesowe, jak chocby koniecznos¢ wyrazenia zgody na
przestuchanie w charakterze strony3?*. Pozycja procesowa podlega zatem
réwniez stopniowaniu — na podstawie obiektywnych kryteriow mozna ocenic,
czy pozycja danego podmiotu jest ,stabsza” czy ,mocniejsza”, ,lepsza” czy

,gorsza”.

Ocenie podlega¢ moze rowniez pozycja procesowa réznych uczestnikow
tej samej procedury. Wskazuje sie m.in. na to, ze w ramach postepowania
administracyjnego pozycja jednostki jest nierobwnorzedna wobec pozycji
organu, podczas gdy réznice te niwelowane sg w trakcie sagdowej kontroli
rozstrzygnie¢ zapadlych w tych sprawach3®®. Na gruncie postepowania
karnego z kolei méwi sie przyktadowo o tym, ze pozycja oskarzonego stanowi
jedng z gtéwnych réznic miedzy tradycjami prawa anglosaskiego i
kontynentalnego. Jako element wzmocnienia tej pozycji wymienia sie¢ przy tym
chociazby prawo do milczenia czy zestaw uprawnien przystugujgcych
oskarzonemu podczas rozprawy. Wskazuje sie takze na mozliwosc¢
wartosciowania pozycji procesowej. Na gruncie prawa karnego procesowego za
procedure, w ktdrej pozycja procesowa jest bardziej korzystna uznaje sie te, w

ktorej oskarzony wolatby ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za swoje czyny, gdyby

322 D. zalewski (red.), Kontrola podatkowa dziatalno$ci gospodarczej, Wolters Kluwer
Polska, Warszawa 2019, s. 122 in.

323 D, Zalewski, Ochrona praw podatnika w kontroli podatkowej, Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2021, s. 80 i n.

324 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 21 maja 2013 r., sygn. akt Il FSK
1875/11, LEX nr 1328803.

325 M. Kania, Zwyczajne $rodki zaskarzenia w postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2009, s. 61.
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mogt dokonaé w tym zakresie wyboru®?6. Transponujgc to podejscie na grunt
podatkowych procedur kontrolnych, nalezatoby uzna¢, ze pozycja
kontrolowanego bedzie korzystniejsza w tej procedurze, ktérg racjonalnie
dziatajgcy podatnik wybralby jako te, w ramach ktérej wolatby byé¢

kontrolowany.

Nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze na pozycje procesowg danego
podmiotu moze wptywaé nie tylko zakres przystugujacych mu uprawnien,
ale takze uprawnienia innych uczestnikow danej procedury. Przyktadowo,
na gruncie odpowiedzialnosci podmiotow zbiorowych istotny dla pozycji
procesowej podmiotu zbiorowego jest katalog uprawnien prokuratora w zakresie
mozliwosci stosowania srodkéw zapobiegawczych32?. Podobnie jest w przypadku
procedur kontrolnych oraz postepowan podatkowych i administracyjnych. Wynika
to przede wszystkim z wystepowania w ramach procedur pionowych struktur
miedzy dwoma gtéwnymi uczestnikami procedury, z ktérych jeden dziata w sferze
imperium. Stad w ramach kontroli, podobnie jak w postepowaniach
administracyjnych, przyznanie pewnych uprawnien organowi czesto wigzac sie
bedzie z jednoczesnym pogorszeniem pozycji procesowej kontrolowanego czy
strony postepowania. Uprawnienia organu w ramach tego typu procedur
aktualizujg sie bowiem przez koniecznos¢ wypetnienia pewnych obowigzkéw

przez strone (kontrolowanego).

Ciekawg perspektywe prezentuje rowniez L. Etel®?8, wskazujgc, ze pozycja
procesowa ha gruncie prawa podatkowego nie jest ksztaltowana wylaczne
przez przepisy prawa procesowego, i podkreslajagc  wplyw
materialnoprawnych rozwigzan na regulacje proceduralne, stosowane w

zakresie rozstrzygania spraw podatkowych32%, W tym zakresie autor wskazuje

326 H. Kuczynska, Pozycja procesowa oskarzonego jako osobowego Zrodfa
dowodowego w Polsce i Anglii — rozwazania prawno-poréwnawcze, ,Studia Prawnicze”
nr 2, 2019, s. 97-127.

321 P, Pogorzelski, M. Diehl, M. Cieminski, Postepowanie przeciwko podmiotowi
zbiorowemu/$rodki zapobiegawcze, [w:] B. Jagura, B. Makowicz (red.), Systemy
zarzgdzania zgodnoscig. Compliance w praktyce, Wolters Kluwer Polska, Warszawa
2020, s. 270.

328 | . Etel (red.), Ordynacja podatkowa..., op. cit., s. 1194 in.

329 G, Adaszkiewicz, Srodki dowodowe w polskim postepowaniu podatkowym, TNOIK
,Dom Organizatora”, Torun 1997, s. 111.
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na metody ,wymuszania” inicjatywy dowodowej podatnika, ktére wynikajg z
regulacji prawnych naktadajgcych okreslone obowigzki w zakresie wystawiania
I przechowywania dowoddéw ksiegowych, a takze prowadzenia ksigg
podatkowych czy mozliwosci skorzystania z ulg i zwolnien — obwarowanych
wymogiem wykazania przez podatnika, ze okreslony fakt, powodujgcy
zmniejszenie obcigzenia podatkowego, miat miejsce. Na marginesie warto
dodac¢, ze ciezar dowodu uznawany jest za istotny element pozycji procesowe;j
takze na gruncie innych gatezi prawa33. Podobnie pozycje procesowg na gruncie
prawa podatkowego wyznaczajg domniemania, ktére mogg wzmacnia¢ pozycje
procesowg podatnika, jak przyktadowo domniemanie rzetelnosci ksiag, lub jg
ostabia¢, jak domniemanie dotyczgce uznania przychodéw ze zZrodet
niewskazanych przez podatnika i nieustalonych przez organ podatkowy za

przychody ze zrédet nieujawnionych obarczone sankcyjng stawkg podatkowa.

W zwiazku z tym na gruncie procedur kontrolnych w ramach prawa
podatkowego pozycja procesowa kontrolowanego sprowadza sie do ogétu
jego praw i obowigzkow, ktore moga sie aktualizowa¢ réwniez przez jego
dziatanie lub zaniechanie, a takze ogo6t praw i obowigzkéw innych
podmiotéw bioracych udziat w kontroli, w tym przede wszystkim organu
(kontrolujgcego), ktore ten moze realizowaé¢ na rzecz lub wobec
kontrolowanego. Ta definicja, kompilujgc tezy doktryny oraz orzecznictwa
formutowane takze na gruncie innych gatezi prawa i przektadajgc je na poziom
systemu kontroli przestrzegania prawa podatkowego, oddaje istote przedmiotu
dalszej analizy. W dalszej czesci rozwazan istotne jest szczegotowe
przeanalizowanie, jak reforma wprowadzajgca Krajowg Administracje Skarbowg
wptyneta na pozycje procesowg kontrolowanego. Zagadnienie to jest o tyle
donioste, ze krytyka poprzednio obowigzujgcego systemu, w ramach ktérego
funkcjonowata kontrola podatkowa oraz postepowanie kontrolne, wyrazana byta

w wiekszosci wtasnie z poziomu podmiotu kontrolowanego. Nalezy przy tym

330 Jako przyktad mozna podac¢ przeniesienie ciezaru dowodu braku winy na cztionkéw
organow spotki, co zostato uznane za istotne utatwienie pozycji procesowej spotki przy
dochodzeniu od nich zwrotu bezprawnych wypfat. Zob. A. Kidyba, M. Dumkiewicz,
Komentarz aktualizowany do art. 1-300 Kodeksu spotek handlowych, LEX/el. 2022, art.
300(22) [dostep: 25.04.2022].
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wzig¢ pod uwage jedynie zmiane pozycji kontrolowanego przez wprowadzenie
regulacji w zakresie kontroli celno-skarbowej, poréwnujgc jg do funkcjonujgce;j
obok kontroli podatkowej czy zastgpionego przez nig postepowania kontrolnego.
W tym sensie mniejsze znaczenie majg te elementy procedur, ktdre pozostajg

zbiezne, gdyz w zaden sposéb nie rdznicujg one pozycji kontrolowanego33L.

Jednoczesnie patrzgc na system podatkowy jako catoksztatt
prawnoorganizacyjnych form opodatkowania, trudno odmowic¢ przemodelowaniu
instytucji prawa materialnego doniostosci w kontekscie uszczelniania systemu
podatkowego. Tym niemniej dla potrzeb rozprawy, ze wzgledu na jej przedmiot,
analizie poddane zostang proceduralne zagadnienia z zakresu prawa

podatkowego wystepujgce w ramach kontroli celno-skarbowe.

Powyzsze zastrzezenie nalezy uczyniC przez wzglad na to, ze kontrola
celno-skarbowa stanowi jeden z wielu elementéw systemu wprowadzonych dla
jego uszczelnienia czy zwiekszenia jego efektywnosci. Najbardziej wiasciwe jest
wiec wiasnie spojrzenie na te procedure jako modyfikacje pozyciji
kontrolowanego. Jedynie bowiem na tej ptaszczyznie mozna wyodrebnic
oddziatywanie na system samej kontroli celno-skarbowej jako procedury badania
przestrzegania prawa podatkowego. Kazda inna perspektywa oceny tej
procedury, na przyktad przez poréwnanie czasu prowadzonych kontroli czy
dokonanych w nich okreslen podatku, bedzie dotknieta przez efekt innych zmian
systemowych, nie tylko w wyzej wymienionym zakresie prawa materialnego, ale
takze zwigzanych z informatyzacjg kontroli wymiaru, chociazby przez
wprowadzenie jednolitego pliku kontroli. Stad zmiany te, cho¢ zdecydowanie
utatwity i przyspieszyly gromadzenie oraz analize materiatu dowodowego w
ramach kontroli®®2, nie powinny wptywaé na ocene samych rozwigzan

proceduralnych w ramach analizowanych kontroli.

31 Dalsza analiza tych elementéw nie jest rozbudowana, co nie przesgdza jednak o
znacznym ograniczeniu zakresu dalszych rozwazan — procedury kontrolne, jak zresztg
sygnalizowano wczesniej, réznig sie w gtdwnych aspektach, ktére majg wptyw na
pozycje procesowg kontrolowanego.

332 Tak ocenita to Naczelna Izba Kontroli w informacjach o wynikach kontroli, ktérej
przedmiotem byto: Wykorzystanie jednolitego pliku kontrolnego w postepowaniach i
kontrolach podatkowych, nr ewid. 11/2019/P/18/077/LKR.
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3. Szczegodlne elementy kontroli celno-skarbowej

a pozycja procesowa kontrolowanego
3.1. Zawiadamianie o zamiarze wszczecia kontroli

Od 2005 r. czes¢ urzedow skarbowych zostata zaangazowana w program
pilotazowy polegajgcy na uprzednim informowaniu podatnikbw o zamiarze
wszczecia kontroli podatkowej — nie wczesniej niz na 30 dni i nie pozniej niz na
14 dni przed datg planowanego jej rozpoczecia. Niespetna dwa lata pdzniej
obowigzek ten zostat natozony na wszystkie urzedy skarbowe333 (nie dotyczyt
zatem postepowania kontrolnego prowadzonego przez dyrektorow urzedow
kontroli skarbowej). Do programu pilotazowego czyniono stuszne zarzuty
dotyczgce stosowania okreslonych rozwigzan procesowych bez podstawy
prawnej oraz zakresu i formy zawiadomienia3®*. Tym niemniej program ten
przyczynit sie do wprowadzenia regulacji prawnych w zakresie instytucji
zawiadomienia o zamiarze wszczecia kontroli, rozszerzajac jej stosowanie
na kontrole skierowane wobec podmiotéw innych niz przedsiebiorcy oraz
na postepowania kontrolne prowadzone przez organy kontroli skarbowe;j.
Celem rozwijania tej instytucji miato by¢ zwiekszenie zaufania podatnikéw do
organow podatkowych, udzielanie podstawowych informacji o zamierzonych
czynnos$ciach kontrolnych oraz umozliwienie inicjalnej autokorekty rozliczen
podatkowych przez samego podatnika przed rozpoczeciem kontroli®3®. Z
zakreslonych celdw szczegolnie istotny jest ten ostatni, gdyz instytucja daje
przysztemu kontrolowanemu szanse na skorygowanie rozliczen dokonanych dla
celow podatkowych tam, gdzie pojawiajg sie watpliwosci, czy pierwotne

zachowanie miesci sie w ramach przestrzegania prawa podatkowego.

Od zasady zawiadamiania ustawodawca przewidziat jednak szeroki zakres

wytgczen (por. obecnie obowigzujgcy art. 282c Ordynacji podatkowej). Do

333 Pismo Ministra Finanséw nr AP12-068/322/MMK/2006.

334 p, Stolarski, Instytucja zawiadomienia o zamiarze wszczecia kontroli podatkowej jako
naruszenie istoty kontroli finansowej, [w:] R. Dowgier, Ordynacja podatkowa. Kontrola
realizacji..., op. cit., s. 199-210.

335 |bidem.
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najwazniejszych nalezg: koniecznos$¢ przeprowadzenia kontroli na zgdanie
organu prowadzgcego postepowanie przygotowawcze o przestepstwo lub
przestepstwo skarbowe, niezbedny charakter kontroli dla przeciwdziatania
popetnieniu przestepstwa lub wykroczenia (rowniez skarbowego), a takze
prawomocne skazanie kontrolowanego w Rzeczypospolitej Polskiej za
popetnienie przestepstwa skarbowego czy przestepstwa przeciwko obrotowi
gospodarczemu lub wykroczenia polegajgcego na utrudnianiu kontroli.
Dobrodziejstwo instytucji zawiadomienia o zamiarze wszczecia kontroli nie byto i
nie jest dostepne dla podmiotow, co do ktérych istniejg podejrzenia badz

informacje, ze celowo unikajg opodatkowania.

Co do zasady wprowadzone rozwigzanie jako diugo oczekiwane
zostalo dobrze przyjete®®®, nie =zabrakio jednak réwniez gloséow
krytycznych33¥’, Wskazywano na przyktad, ze immanentng cechg kontroli
finansowej (do ktorej nalezg procedury kontrolne na gruncie prawa
podatkowego) jest jej niespodziewanos¢, ktoéra wyklucza mozliwosé
usuwania dowodoéw i sladéw nieprawidtowosci®*¢. Dodatkowo podkreslano,
ze zawiadomienie o zamiarze wszczecia kontroli moze powodowa¢ generowanie
stanu sztucznego, odbiegajgcego od rzeczywistosci, oraz ze mozliwosc
skorygowania swoich rozliczen po doreczeniu zawiadomienia bedzie stwarzata
pokuse zanizania podstaw opodatkowania i funkcjonowania tym samym na
kredyt nieprawidtowosci z zakresu prawa podatkowego. Niezaleznie od tego, ze
mimo wskazanych wyzej uwag instytucja zawiadomienia o zamiarze wszczecia
kontroli na dobre zadomowita sie w polskim systemie kontroli prawa
podatkowego, warto pokrotce odniesc sie do formutowanych watpliwosci, nawet
jesli z czasem, takze przez wprowadzenie innych instytucji prawa, stracity one na

aktualnosci.

W kwestii mozliwosci usuwania dowoddw w okresie po doreczeniu

zawiadomienia o zamiarze kontroli warto wskazaé, ze przez daleko idacg

336 Pozytywnie: M. Minnich, Kontrola podatkowa..., op. cit., s. 116 i n.

337 p. Stolarski, Instytucja zawiadomienia..., op. cit., s. 203.

338 |, Kurowski, H. Sochacka-Krysiakowa, Kontrola finansowa, PWE, Warszawa 1976,
s. 19.
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informatyzacje obrotu, wigczajgc w to obowigzek prowadzenia ksigg w formie
elektronicznej czy biezgce przekazywanie danych w ramach jednolitego pliku
kontrolnego, a takze przez stosowne wylgczenia (wykluczajgce z kregu
zawiadamianych osob podmioty, co do ktorych organ ma podejrzenia, ze ich
dziatania majg charakter celowy / przestepczy), ryzyko w tym zakresie znacznie
zmalato przez ostatnie dziesie¢ lat funkcjonowania omawianej instytucji.
Podobnie sprawa ma sie z generowaniem sztucznych danych, ktére miatyby
ukry¢ stan rzeczywisty. Ponadto w kwestii celowego pozostawiania
nieskorygowanych nieprawidtowosci przez wzglad na wprowadzenie, oprocz
zmniejszajgcych juz wczesniej optacalnosc¢ takiego postepowania odsetek za
zwloke, instytucji sankcji w podatku od towarow i ustug czy dodatkowego
zobowigzania podatkowego na gruncie podatkow dochodowych, dziatania takie
bytyby skrajnie nieracjonalne. Ponadto trzeba zauwazy¢, ze obecne procedury
kontrolne dajg mozliwos¢ skorygowania deklaracji po ich zakonczeniu — w tym
sensie przy wytgczeniu mozliwosci inicjalnej korekty deklaracji podatnik nadal
mogtby czekac z jej dokonaniem az do konca kontroli, liczagc nawet, Zze organ nie

zidentyfikuje stosownych nieprawidtowosci.

Wprowadzajac kontrole celno-skarbowa, zrezygnowano catkowicie z
instytucji zawiadomienia kontrolowanego o zamiarze jej wszczecia w
kazdym przypadku, przetamujac wypracowang przez kilkanascie lat zasade
zawiadamiania (przepisy art. 62 ust. 1 i 2 ustawy o Krajowej Administracji
Skarbowej przewidujg wszczecie jej w zwigzku z doreczeniem upowaznienia do
jej przeprowadzenia). Niestosowanie zawiadomienia o zamiarze wszczecia
kontroli celno-skarbowej moze budzi¢ watpliwosci o tyle, ze celem instytucji
zawiadamiania jest ochrona kontrolowanego przed dezorganizacjg prowadzone;j
przez niego dziatalnosci w wyniku niezapowiedzianej kontroli, przy czym ma ona
przyczyniac sie takze do sprawniejszego i szybszego przeprowadzenia kontroli
dzieki temu, ze kontrolowany, znajgc zakres kontroli, moze sie do nigj
odpowiednio  przygotowa¢, tj. zgromadzi¢ dokumentacje, zapewnic
pomieszczenia dla kontrolujgcych, a przede wszystkim wyznaczyC osoby
kompetentne do reprezentowania przedsiebiorcy i wspéipracy z
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kontrolujgcymi®3®. W kontroli celno-skarbowej przez niestosowanie instytucji
zawiadomienia zadna z powyzszych gwarancji, ktore wydajg sie istotne zaréwno
dla prawidtowego zabezpieczenia interesu kontrolowanego, jak i sprawnego
przebiegu kontroli, nie zostata uwzgledniona — bezsprzecznie ostabia to
pozycje procesowg kontrolowanego na gruncie kontroli celno-skarbowej
wzgledem kontroli podatkowej. W tym kontekscie nalezy wskazac, ze
niektorzy autorzy w poprzednim stanie prawnym krytycznie odnosili sie nawet do
obowigzujgcej na gruncie kontroli podatkowej oraz postepowania kontrolnego
mozliwosci ztozenia wniosku o wszczecie tych procedur przed uptywem siedmiu
dni od otrzymania zawiadomienia®*°, co argumentowano brakiem wyraznego
ratio legis dla przytaczanej regulacji oraz trudnoscig w praktycznym

zastosowaniu tego trybu34L,

Zastosowanie omoéwionego wyzej rozwigzania w ramach kontroli
celno-skarbowej nie moze jednak by¢ rozpatrywane w oderwaniu od innych
jej elementéw oraz specyficznych cech tej procedury. Jak wyjasniono
wczesniej, doreczanie zawiadomienia o zamiarze wszczecia kontroli miato
zapewnicC przysztemu kontrolowanemu prawo do inicjalnej korekty deklaracji
(ktore jest zawieszone w trakcie kontroli). Jednym 2z gtéwnych celow
wprowadzenia kontroli celno-skarbowej jest natomiast zwiekszenie poziomu
dobrowolnosci wypetniania obowigzkéw podatkowych3*2. Moze sie zatem
wydawac, ze brak zawiadomienia o zamiarze wszczecia kontroli celno-skarbowej
jest sprzeczny z zatozonym celem regulacji. Przepisy ustawy o Krajowej
Administracji Skarbowej umozliwiajg jednak kontrolowanemu w zakresie objetym
dang kontrolg celno-skarbowsg inicjalne skorygowanie deklaracji w terminie 14 dni
od dnia doreczenia upowaznienia do przeprowadzenia kontroli (tj. od wszczecia
kontroli celno-skarbowej — tak art. 62 ust. 4 ustawy o Krajowej Administraciji

Skarbowej). Rozwigzanie to poprawia pozycje kontrolowanego wzgledem

339 A. Melezini, D. Zalewski, Specyfika kontroli podatkowej przedsiebiorcow pod rzgdami
znowelizowanej ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, ,Przeglad Podatkowy”
nr 4, 2010, s. 1-22.

340 | bidem.

341 . Etel (red.), Ordynacja podatkowa..., op. cit., s. 1552 i n.

342 Uzasadnienie do projektu ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, druk sejmowy
nr 826, s. 3.
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kontroli podatkowej czy wczesniejszego postepowania kontrolnego, gdzie
badany podmiot nie mégt skorzysta¢ z tego prawa w kazdym przypadku, kiedy
ustawa wytgcza obowigzek zawiadomienia — co stanowi swego rodzaju element
sankcyjny braku zawiadomienia. Dokonywanie korekty deklaracji po zakonczeniu
kontroli celno-skarbowej bedzie przedmiotem dalszej analizy, jednak ze wzgledu
na to, ze temat ten powinien by¢ wziety pod uwage przy ocenie rezygnacji z
instytucji zawiadomienia w przypadku kontroli celno-skarbowej, nalezato rowniez
tutaj podnies¢ kwestie korekty. Majgc to na uwadze, chociaz rezygnacja z
instytucji zawiadomienia o zamiarze wszczecia kontroli w przypadku kontroli
celno-skarbowej negatywnie wptywa na pozycje kontrolowanego, nie mozna
tego rozwigzania oceni¢ jednoznacznie negatywnie, gdyz ustawodawca
poprawit te pozycje, zapewniajagc w kazdym przypadku mozliwos¢ inicjalnej

korekty deklaraciji.

Poniewaz jednym z gtéwnych celéw zawiadamiania o zamiarze wszczecia
kontroli byto zapewnienie mozliwosci korekty deklaracji, negatywny dla
kontrolowanego efekt rezygnacji z tej instytucji na gruncie kontroli celno-
skarbowej rownowazony jest zapewnieniem prawa do korekty inicjalnej w
odmienny niz dotychczas sposob. Biorgc pod uwage, ze kontrola celno-skarbowa
byta projektowana jako procedura ,twarda”®*3, przeznaczona do zwalczania
nieprawidtowo$ci w ramach prawa podatkowego, istotnie wptywajacych na
system bezpieczenstwa finansowego panstwa, ustawodawca mogt chcie¢
zachowac jej niespodziewany charakter dla zabezpieczenia prawidtiowosci jej
przebiegu. Jednoczesnie zrownowazenie tej niedogodnosci przez
wprowadzenie inicjalnej korekty deklaracji, ktéra umozliwia
kontrolowanemu skorygowanie swojego zachowania na rozumiane jako
przestrzeganie prawa jeszcze w trakcie kontroli, jest jak najbardziej
racjonalne i nie powinno powodowaé¢ negatywnych skutkéw dla
przestrzegania oraz stosowania prawa podatkowego — taczna ocena tych

instytucji powinna by¢ zatem pozytywna.

343 Tak: K. Teszner, Kontrola celno-skarbowa jako kontrola twarda — narzedzie stuzgce
eliminowaniu transakcji karuzelowych, [w:] D. Gajewski (red.), Uszczelnienie systemu
podatkowego w Polsce, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2020, s. 285-305.
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W tym kontekscie nalezy wskazac, ze choc¢ kontrola celno-skarbowa wyraza
cechy procedury ,twardej’, to pozytywnie oddaje idee zachowania gwarancji
procesowych kontrolowanego — w postaci inicjalnej mozliwosci skorygowania
deklaracji w zakresie objetym kontrolg. Nie wyklucza to wszak cech
pozwalajgcych na ograniczenie unikania opodatkowania w ramach tej regulacji,
ktére nie powinny by¢ utozsamiane wytgcznie z represjg, sam bowiem postulat
zezwalania na dobrowolne spetnienie ewentualnego zobowigzania jeszcze na

wstepnym etapie kontroli nalezy uznac za stuszny.

Jest to zagadnienie, w ktéorym w zasadzie jedynym postulatem zmiany
prawa, ktéry mozna by wysungé w ramach powyzszej analizy, jest przeniesienie
rozwigzan umozliwiajgcych kazdorazows inicjalng korekte deklaracji rowniez na
grunt kontroli podatkowej. Nalezy sie zgodzi¢, ze prawo to powinno przystugiwac
kazdorazowo po wszczeciu procedury kontrolnej i byé niezalezne od kwestii
zawiadomienia o zamiarze jej wszczecia. Dodatkowo obecne rozwigzanie
powoduje brak spojnosci systemu podatkowego. Kontrola celno-skarbowa
przewidziana jako procedura ,twarda”, bardziej restrykcyjna, przewiduje bowiem
bardziej liberalne podejscie do inicjalnej korekty deklaracji niz kontrola

podatkowa (czyli procedura przewidziana mniej represyjna).

3.2. Wynik kontroli a brak mozliwosci podwazania ustalen kontroli

Kontrola celno-skarbowa prowadzona w zakresie prawa podatkowego
konczy sie doreczeniem wyniku kontroli, sporzadzanego po zakonczeniu
czynnosci kontrolnych dokonywanych w jej toku (art. 82 ust. 1 ustawy o Krajowej
Administracji Skarbowej). Instytucje te nalezy odrdzni¢ od protokotu kontroli,
ktorym konczy sie obecnie kontrola podatkowa, a takze, pomimo zbieznosci w
nazewnictwie, od wyniku kontroli, ktéory w wybranych wypadkach moégt konczyé
postepowanie kontrolne. Z perspektywy podmiotu kontrolowanego najbardziej
istotnymi kwestiami zwigzanymi z doreczeniem wyniku kontroli beda: jego tresé,
tj. zakres elementéw, ktéry mozna poréwnac do zakresu protokotu kontroli

konczacego kontrole podatkowa, oraz skutki, jakie wywotuje doreczenie
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wyniku kontroli, w szczegdlnosci w zakresie mozliwosci korekty deklaracji

oraz ewentualnego Sporu z organem.

Podstawowg cechg, ktdra odmiennie ksztattuje pozycje kontrolowanego na
gruncie kontroli podatkowej oraz kontroli celno-skarbowej, jest tres¢ dokumentu
konczgcego te procedury. Gtéwna réznica sprowadza sie do tego, ze protokét
kontroli kazdorazowo powinien zawieraC ocene prawng sprawy bedgcej
przedmiotem kontroli, podczas gdy w wyniku kontroli organ zobowigzany jest
zamiesci¢ informacje o sprawdzonych nieprawidtowosciach. W konsekwencji
doreczenia wyniku kontroli kontrolowany otrzymuje mniejszy zakres
informacji o przyczynach braku przestrzegania prawa podatkowego, a tym
samym jego pozycja procesowa jest gorsza niz w przypadku kontroli
podatkowej. Trudno wskazacC jednak uzasadnienie dla takiego ograniczenia
tresci wyniku kontroli. Moze to sprzyjaé szybkosci procedowania organu,
ograniczajgc zakres dokumentu, ktéry musi przygotowa¢ w zwigzku z
zakonczeniem procedury kontrolnej. Z drugiej strony, ustawodawca, nie
przewidujgc zadnej mozliwosci kontestowania ustalen zawartych w wyniku
kontroli, mégt uzna¢ element uzasadnienia prawnego za zbedny w przypadku
tego dokumentu. Majgc jednak na uwadze funkcje informacyjng kontroli oraz cel
nowej regulacji w postaci zwiekszenia poziomu dobrowolnego wykonywania
obowigzkéw podatkowych, konieczne jest wysuniecie postulatu, aby takze w
ramach kontroli celno-skarbowej dokument jg konczgcy zawierat dostateczne
uzasadnienie prawne dla formutowanych przez organ wnioskéw. Rozwigzanie to
moze znacznie poprawiC sytuacje procesowg kontrolowanego, bez wyraznie
negatywnych skutkow dla przebiegu kontroli czy pozycji organu. W przypadku
braku stosownej zmiany prawa nalezatoby zatem sformutowac postulat
maksymalnie szerokiego zakreslania desygnatéw pojecia informacja o
zidentyfikowanych nieprawidtowosciach”, tak by obejmowato ono réwniez

stosowne uzasadnienie dla wykazywanych nieprawidtowo$ci.

Jak juz wspomniano, w ramach kontroli celno-skarbowej nie sformutowano
zadnej proceduralnej mozliwosci wyrazania zastrzezen co do wyniku kontroli. Co
ciekawe, jeden z pierwszych projektéw zawierajgcy idee skonsolidowania
administracji podatkowej w ramach Krajowej Administracji Skarbowej
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przewidywat, ze procedura kontrolna konczyta sie wynikiem kontroli, na ktory
kontrolowanemu przystugiwato zazalenie. Odwotujgc sie do pomystow doktryny i
praktykow w zakresie ograniczenia zjawiska dualizmu procedur kontrolnych, P.
Stolarski®** na krétko przed wprowadzeniem omawianej reformy, bo w 2016 r.,
snut wizje opracowania jednej procedury kontrolnej i proponowat, aby konczyta
sie wifasnie wynikiem kontroli bedgcym kompleksowym podsumowaniem
czynnosci przeprowadzonych w trakcie kontroli i poczynionych w jej toku ustalen.
Autor postulowat przy tym, aby nie mozna byto podwazac tych ustalen w drodze
osobnych srodkow zaskarzenia, a jedynie w drodze srodkéw przystugujgcych na
gruncie postepowania o charakterze jurysdykcyjnym, uznajgc to za element
zbedny i niepotrzebnie wydtuzajgcy proces weryfikacji dobrowolnej realizacji
zobowigzan podatkowych, ewentualnie ich pdzniejszej wtadczej realizacji. Autor
zaktadat jednak funkcjonowanie wyniku kontroli jako instytucji analogicznej do tej
na gruncie postepowania kontrolnego, ktéra nie wptywata zasadniczo na prawa i
obowigzki kontrolowanego. Przez uksztattowanie instytucji korekty deklaracji po
kontroli zastosowanego rozwigzania nie mozna uzna¢ za tozsame z
proponowanym przez P. Stolarskiego. Zresztg nawet ten autor, jako przeciwnik
mozliwosci kwestionowania wyniku kontroli (ale tylko takiego, ktory nie wptywa
na prawa i obowigzki kontrolowanego) w ramach procedury kontrolnej, zauwazyt,
ze zasadnie bytoby zastanowi¢ sie nad mozliwoscig sktadania zastrzezen i uwag
do wyniku kontroli w ksztatcie zblizonym do analogicznej, funkcjonujgcej na
gruncie kontroli podatkowej instytucji, jako instrumentu stuzgcego sprawnemu
prostowaniu w sposéb oczywisty znieksztatconych ustalen zwigzanych ze
stanami faktycznymi, wynikajacych przykladowo z niewiedzy w zakresie
istnienia w przestrzeni rzeczywistej wiarygodnego i bezspornego dowodu,
rzucajgcego nowe sSwiatto na okolicznosci bedace przedmiotem
wskazanych ustalen. Z perspektywy pozycji kontrolowanego brak mozliwosci
odniesienia sie do ustalen zawartych w wyniku kontroli zdecydowanie
negatywnie wptywa na jego pozycje procesowg. W toku niewtadczej procedury

kontrolowany nie moze odniesc sie nie tylko do ustalen w zakresie prawidtowosci

344 P, Stolarski, Kontrola realizacji zobowigzan..., op. cit., s. 281 i n.
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jego rozliczen podatkowych, ale takze do rzetelnosci czy braku wadliwosci ksigg

podatkowych.

Obecna regulacja nie sprzyja dobrowolnemu korygowaniu rozliczen w
zgodzie z ustaleniami organu, z ktorymi podatnik nie moze w zaden sposéb
polemizowac czy ktérych nie moze korygowac po skonfrontowaniu racji organu z
witasnymi argumentami. Na organie spoczywa zatem duzy ciezar, polegajgcy na
prowadzeniu omawianej procedury w sposob pozwalajgcy na poznanie
stanowiska kontrolowanego i skonfrontowanie go z wtasnymi ustaleniami jeszcze
w jej toku. Dla zapewnienia stronie czynnego udziatu w kontroli celno-skarbowej
kontrolowany nie moze bowiem by¢é zmuszony do ,domyslania sie”, jakie
dokonywane przez niego rozliczenia podatkowe stanowig przedmiot badania czy
negatywnych dla niej ustalen. Ograniczenie wiedzy kontrolowanego o
ustaleniach organu oraz brak mozliwosci ich podwazania juz na etapie samej
kontroli powoduje, ze inicjatywa dowodowa badanego podmiotu moze byc¢ o tyle
zredukowana, ze nie ma on wiedzy co do tego, w jakim zakresie powinien
polemizowa¢ z organem oraz jakie dowody zapewniaé, aby zapobiec
negatywnym dla niego ustaleniom. Przy tym nie dos¢, ze prawo do wniesienia
stosownych zastrzezeh i wyjasnien kontrolowany zachowuje w kontroli
podatkowej, to na gruncie tamtej procedury organ dodatkowo zobowigzany jest
do udzielenia terminowej odpowiedzi na argumenty kontrolujgcego. Co wiecej,
przez restrykcyjne uksztaltowanie instytucji korekty deklaracji, oprécz
ewentualnego przyspieszenia procedury, rozwigzanie zastosowane w
kontroli celno-skarbowej nie niesie zadnych pozytywnych skutkéw dla
przebiegu kontroli celno-skarbowej ani dla catego procesu przestrzegania

| stosowania prawa.

Doreczenie wyniku kontroli otwiera bowiem 14-dniowy okres na
skorygowanie deklaracji w zakresie objetym kontrolg celno-skarbowa, ktére to
prawo jest zawieszone w trakcie trwania kontroli (art. 83 ust. 3 i n. ustawy o
Krajowej Administracji Skarbowej). Kontrowersyjnym rozwigzaniem,
niespotykanym dotad w ramach procedur kontrolnych, jest uzaleznienie
skutecznosci tej korekty deklaracji od objecia nig wszystkich

zidentyfikowanych przez organ nieprawidtowosci w wyniku kontroli. W
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ramach kontroli celno-skarbowej nie ma bowiem mozliwosci jednoczesnego
uwzglednienia korekty deklaracji (na przyktad w czesci) bez przeksztatcania
kontroli celno-skarbowej w postepowanie podatkowe, w ktorym mogtaby zostaé
wydana decyzja okreslajgca. W potaczeniu z brakiem mozliwosci odniesienia
sie do ustalen zawartych w wyniku kontroli prowadzi to do uksztattowania
zakonczenia tej procedury kontrolnej w sposéb nie tyle niekorzystny dla
kontrolowanego, co w pewnych wypadkach absolutnie niezrozumiaty.
Mozna bowiem przedstawic sytuacje, w ktérej wynik kontroli zawiera ustalenia co
do dwoch kategorii nieprawidtowosci: pierwszej — co do ktorej kontrolowany
dokonat niewtasciwej wyktadni przepiséw prawa podatkowego i zgadza sie z
oceng organu i drugiej — w ktérej kontrolowany, nie identyfikujgc, ze dana kwestia
moze byé przedmiotem negatywnych wnioskéw organu zawartych w wyniku
kontroli, nie dostarczyt wystarczajgcych dowodéw, ktére sg jednak w jego
posiadaniu. W takim hipotetycznym stanie, ktory wydaje sie niezwykle
prawdopodobny w praktyce, kontrolowany moze wybraé¢ jedynie dwie
sciezki postepowania: skorygowaé deklaracje w catosci (takze w zakresie,
w ktérym nie zgadza sie z organem badz jest przekonany o jego btednych
wnioskach) badz narazi¢ sie na postepowanie jurysdykcyjne, w ktérym
bedzie mégt udzieli¢ stosownych wyjasnien, jednak w czesci, w ktorej
zgadza sie z organem, bedzie musial sie liczy¢ z wydaniem decyzji
okreslajacej. Gdyby natomiast analogiczna sytuacja miata miejsce na gruncie
kontroli podatkowej, kontrolowany mogtby, wnoszgc zastrzezenia do protokotu,
przedstawi¢ dodatkowg dokumentacje, powodujgc zmiane stanowiska organu
jeszcze w ramach niewtadczej procedury, a niezaleznie od tego modgtby
skorygowac¢ deklaracje jedynie w czesci, w ktérej zgadza sie z organem,
ewentualnie narazajgc sie na postepowanie jurysdykcyjne jedynie co do

pozostatej czesci zidentyfikowanych nieprawidtowosci.

Powstawaé moze pytanie: Dlaczego prawo do korekty deklaracji jest tak
wazne i dlaczego kontrolowany w ramach kontroli celno-skarbowej nie
mogtby poczekaé¢ kilku dodatkowych miesiecy na decyzje okreslajacg w
sprawie? Oprécz kwestii odsetek za zwioke, ktére bytyby naliczane z uptywem

czasu, nalezy wzig¢ bowiem pod uwage dodatkowe korzysci wigzace sie z
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dokonaniem korekty deklaracji. Poniewaz jednak instytucje w ramach sytemu
podatkowego istotnie sie ze sobg wigzg, trzeba zwroci¢ uwage, ze korekta
deklaracji nie stanowi w tym zakresie wyjgtku. Dokonanie korekty deklaracji
moze wpltywaé na karalnos¢ ewentualnych czynéw zabronionych
zwigzanych ze zidentyfikowanymi nieprawidtowosciami, stanowi bowiem
srodek do uwolnienia sie od tej odpowiedzialnosci. Sprawca czynu
zabronionego dotyczgcego ztozenia deklaracji lub przestania ksiegi nie podlega
bowiem karze za przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe, jezeli po
jego popetnieniu zostata ztozona organowi podatkowemu prawnie skuteczna
korekta deklaracji lub ksiegi dotyczgca obowigzku, ktérego nieprawidtowe
wykonanie stanowi ten czyn zabroniony3*°. Podobnie wysokos$¢ innych
sankcji moze by¢ uzalezniona od tego, czy zlozona zostata korekta
deklaracji. Przykiadowo, w przypadku dodatkowego zobowigzania na
gruncie podatku od towarow i ustug podatnik, ktory ztozyt korekte deklaracji
uwzgledniajacg stwierdzone nieprawidtowosci i najpozniej w dniu ztozenia tej
korekty deklaracji wptacit kwote zobowigzania podatkowego Iub zwrdcit
nienalezng kwote zwrotu, jest zagrozony obnizong, 20% sankcja, w miejsce
standardowej 30%, ktéra zostataby natozona w przypadku decyzji

okreslajgcej3®.

Ponadto na gruncie znajomo$ci procedury podatkowej moze rodzi¢ sie
pytanie: Dlaczego w ramach nakreslonej wyzej sytuacji kontrolowany
podmiot nie skoryguje deklaracji zgodnie z wynikiem kontroli, a swoich
racji w zakresie, w jakim nie zgadza sie z kontrolujgcym organem, nie
dochodzi w ramach postepowania nadptatowego, po odwréceniu tej
korekty deklaracji w zakresie, w jakim nie zgadza sie z organem? Odpowiedz
na to pytanie wymaga wskazania na kolejng nietypowg ceche korekty deklaracji

podatkowej dokonywanej po kontroli celno-skarbowej. W ramach nowelizacji

345 Przepis art. 16a ustawy z dnia 10 wrzes$nia 1999 r. Kodeks karny skarbowy (Dz.U. z
2022 r., poz. 859 ze zm).

346 Przepis art. 112b ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz.U.
z 2022 r., poz. 931 ze zm.).
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ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej®*’ 1 stycznia 2019 r. wprowadzono
zasade, zgodnie z ktérg ponowne skorygowanie deklaracji po zakonczeniu
kontroli celno-skarbowej nie wywotuje skutkow prawnych w zakresie, w jakim
dokonana korekta przewiduje cofniecie ustalen kontroli celno-skarbowej.
Dziatanie polegajace na ponownym skorygowaniu deklaracji, powodujgc inne
skutki niz te zawarte w deklaracji skorygowanej zgodnie z wynikiem kontroli,
mozliwe jest tylko w przypadku, gdy po zakonczeniu kontroli celno-skarbowej

zawiadomieniem o uwzglednieniu korekty deklaraciji:

e ponowne skorygowanie deklaracji wynika z orzeczenia wydanego po
zakonczeniu kontroli celno-skarbowej, ktére ma wptyw na ustalenia kontroli
celno-skarbowej zawarte w wyniku kontroli;

¢ ustalenia kontroli celno-skarbowej zawarte w wyniku kontroli byty oparte na
przepisie, o ktérego niezgodnosci z Konstytucjg Rzeczypospolitej Polskiej,
ustawg lub ratyfikowang umowg miedzynarodowg orzekt Trybunat
Konstytucyjny;

e ponowne skorygowanie deklaracji ma na celu unikniecie podwodjnego
opodatkowania tego samego dochodu lub majgtku podatnika na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej i terytorium innego panstwa cztonkowskiego Unii

Europejskiej lub terytorium innego panstwa.

Moze to by¢ o tyle uzasadnione, ze skorygowanie deklaracji jest wprawdzie
wynikiem dobrowolnej decyzji kontrolowanego podmiotu, jednak trzeba takze
bra¢ pod uwage to, ze dokonanie takiej korekty obwarowane jest warunkiem
skorygowania wszystkich nieprawidtowosci zidentyfikowanych przez organ, bez
proceduralnej mozliwosci kwestionowania takich ustalen jeszcze w ramach
kontroli celno-skarbowej. Podatnik, ktéry chcialby wiec unikngé
postepowania jurysdykcyjnego, zgadzajac sie jedynie z czescia ustalen,
bylby zobowigzany do skorygowania deklaracji, uwzgledniajgc wszelkie
zidentyfikowane nieprawidlowosci (nawet te jego zdaniem niezasadne).

Jednoczesnie kontrolowany pozbawiony jest w tym zakresie prawa do

347 Ustawa z dnia 9 listopada 2018 r. o zmianie ustawy o Krajowej Administracji
Skarbowej oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. poz. 2354).
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swobodnego odwrécenia tej korekty deklaraciji i rozstrzygniecia sprawy w
spornym zakresie chociazby w ramach postepowania nadptatowego. Co
wiecej, brak mozliwosci odwrdcenia korekty deklaracji dokonanej po kontroli
celno-skarbowej niemal na state utrwala jej wynik. Tym samym jezeli podatnik
dostrzeze jakiekolwiek kwestie, ktére wymagatyby dokonania korekty (czy to na
swojg korzys¢, czy niezauwazone przez organ nieprawidtowosci), nie bedzie
mogt juz w Zzaden sposéb ich skorygowac. Rodzi to jeszcze jeden problem
praktyczny na gruncie samej kontroli celno-skarbowej — w sytuacji, w ktorej wynik
kontroli stanowi o zalegtosciach podatkowych podatnika na 1000 zt (z czym
podatnik sie zgadza), a jednoczesnie podatnik podnosit kwestie wystepowania w
tym okresie okolicznosci powodujgcej zmniejszenie zobowigzania podatkowego
0 100 zt, z ktérg w wyniku kontroli nie zgodzit sie organ, jedyng drogg podatnika
na obrone swojego stanowiska dotyczgcego nadptaty bedzie wejscie w spoér z
organem w petnym zakresie, tj. brak korekty deklaracji oraz oczekiwanie na
przeksztatcenie sie kontroli celno-skarbowej w postepowanie podatkowe.
Korekty deklaracji podatnik moze bowiem dla uchronienia sie przed dalszym
sporem dokonac jedynie w petni zgodnie z wynikiem kontroli, a ta jest w zasadzie
nieodwracalna. Jezeli zatem podatnik dokona korekty deklaracji, nigdy juz nie
bedzie miat szansy podnosi¢ faktu wystepowania ww. nadptaty. O ile podatnik o
okolicznosci wystepowania nadptaty powezmie wiedze w toku kontroli, ma
szanseg, cho¢ niewielkg, na wybdr Sciezki postepowania. Jezeli natomiast
podatnik dokonat korekty deklaracji zgodnej z wynikiem kontroli, ale na
jakiekolwiek okolicznosci korzystne zwrécit uwage juz po dokonaniu korekty
deklaracji zgodnej z wynikiem kontroli, nie bedzie miat juz szansy na ich
podniesienie czy rozpatrzenie przez organ. Co istotne, problem ten wystepuje
jedynie w przypadku, gdy podatnik badany byt w ramach kontroli celno-
skarbowej. Jezeli w tym samym zakresie bytby poddany kontroli podatkowej,

problem w ogodle by nie wystgpit.

Ocena omawianych regulacji z perspektywy podmiotu kontrolowanego
prowadzi do wnioskdw o braku ich spojnosci, a takze irrelewantnosci z
perspektywy stawianego reformie celu w postaci promowania dobrowolnego

regulowania zobowigzan podatkowych. Ponadito zaprezentowane wyzej
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rozwigzania negatywnie wptywajg na proces przestrzegania oraz stosowania
prawa. Przede wszystkim brak mozliwosci wniesienia zastrzezen do wyniku
kontroli przy jego ogromnym wplywie na zakres prawa do korekty deklaraciji
jest nie do zaakceptowania. Rozwigzanie to w znacznym stopniu ogranicza
dyskurs prawniczy w ramach kontroli celno-skarbowej, ktory jest niezbedny do
wiasciwego przebiegu procesu zmierzajgcego do przestrzegania i stosowania
prawa podatkowego. Co wiecej, brak takiej mozliwosci na gruncie kontroli celno-
skarbowej przenosi dyskurs na poziom postepowania jurysdykcyjnego, co
dodatkowo negatywnie wptywa na system, prowokujgc do sporu z organem
nawet w przypadku, gdy podatnik moze zgadzac sie z czescig ustalen organu
kontroli. Potencjalna korzys¢ z zastosowania tego rozwigzania w postaci
przyspieszenia procedury zdaje sie wrecz absurdalna, biorgc pod uwage,
Ze sredni czas trwania kontroli celno-skarbowej wynosi ponad 300 dni3.
Ewentualne korzysci z przyznania takiego srodka, przykladowo przez
odestanie do odpowiedniego stosowania instytucji zastrzezen do protokotu
kontroli z Ordynacji podatkowej, wydajg sie nieproporcjonalnie duze.
Powinno to nie tylko poprawi¢ pozycje kontrolowanego, ale takze pozytywnie
wptyngé na przebieg kontroli celno-skarbowej. Co wiecej, zastosowane
rozwigzania nie tyle nie rozwijaja rozwigzan konsensualnych, co w zasadzie
niweczg dotychczas uksztaltowane instytucje pozwalajace chociazby w
ograniczonym zakresie prowadzi¢ dialog z organem co do ustalen kontroli

(jak zastrzezenia do protokotu kontroli w ramach kontroli podatkowej).

Ponadto niezrozumiate jest uksztattowanie procedury zakonczenia kontroli
celno-skarbowej i przeksztatcenia jej w postepowanie podatkowe w sposoéb, ktéry
utrudnia dokonanie czesciowej korekty deklaracji. Wytaczanie podmiotowi
kontrolowanemu prawa do przyjecia ustalen organu i dobrowolnego
skorygowania deklaracji nie tylko w nieuzasadniony sposéb pogarsza
pozycje kontrolowanego, ale takze przeczy zatozeniu, jakoby kontrola

celno-skarbowa miata wspiera¢ przestrzeganie prawa podatkowego, t|.

348 \Wystgpienie pokontrolne Najwyzszej Izby Kontroli nr P/19/011, Skuteczno$¢ i
efektywnos¢ administracji skarbowej w poborze podatkéw,
https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/19/011/, dostep: 21.02.2023 r.
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dobrowolne regulowanie naleznych zdaniem organu zobowigzan. Nie
sposOob wskaza¢ negatywnych skutkéw, ktére mogtyby sie wigzaé z
wprowadzeniem rozwigzania, w ktorym mozliwe jest skorygowanie
deklaracji w stosunku do czesci zidentyfikowanych nieprawidtowosci,
ktore nie musialoby sie wiaza¢ z przeksztatlceniem sie kontroli celno-
skarbowej w postepowanie podatkowe. Z jednej strony rozwigzanie to wptywa
pozytywnie na pozycje procesowg kontrolujgcego bez wywotywania
negatywnego wptywu na pozycje organu, z drugiej — promuje dobrowolne
korygowanie nieprawidtowosci juz na etapie kontroli, co wspiera takze szybkos¢
prowadzenia tej procedury. To z kolei pozytywnie wptywa na przestrzeganie

prawa i usprawnia proces jego stosowania.

3.3. Wiasciwos¢ miejscowa organdéw oraz jej konsekwencje

Wiasciwos¢ miejscowa organu podatkowego definiuje sie jako zdolno$¢ do
realizowania przez ten organ przyznanej mu wiasciwosci rzeczowej na
okreslonym obszarze3#°. Przyjety w przepisach prawa podatkowego sposob
okreslenia wtasciwosci miejscowej jest co do zasady dos¢ skomplikowany, a jej
ustalenie moze powodowac trudnosci. Zgodnie z przyjeta w Ordynacji
podatkowej zasadg wiasciwosC miejscowg organow podatkowych powinny
okresSla¢ poszczegolne ustawy podatkowe, a dopiero w przypadku braku
odpowiednich regulacji w przepisach materialnoprawnych zastosowanie ma
reguta wskazana w Ordynacji podatkowej, zgodnie z ktorg wiasciwosé
miejscowa organow podatkowych ustala sie wedlug miejsca zamieszkania
lub siedziby podatnika, ptatnika, inkasenta. Kwestia wtasciwosci miejscowe;j
organu podatkowego zostata okreslona w niektorych ustawach podatkowych
szczegotowo i z przyjeciem innych kryteriow niz wskazane w Ordynacji

podatkowej, w innych natomiast zostata pominieta.
Dokonujgc ustalenia wiasciwosci miejscowej wedtug wskazanych wyzej
kryteriow konieczne jest odniesienie sie do regulacji cywilnoprawnych, gdyz

przepisy Ordynacji podatkowej nie okreslajg pojeC ,miejsce zamieszkania” i

349 K. Teszner, Administracja podatkowa..., op. cit., s. 149 i n.
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,siedziba”. Miejscem zamieszkania osoby fizycznej jest miejscowos¢, w ktérej
osoba ta przebywa z zamiarem statego pobytu. Chodzi tutaj jednak o faktyczne
przebywanie i zamieszkiwanie oraz zamiar statego pobytu, a nie o miejsce
zameldowania. Co do pojecia ,siedziby” przyjmuje sie zasadniczo, ze siedzibg
osoby prawnej jest miejscowosé, w ktorej ma siedzibe jej organ zarzadzajgcy3°.
Te gtowne kryteria okreslenia wtasciwosci miejscowej nie sg jednak wytgczne,
minister wtasciwy do spraw finansow publicznych moze bowiem w drodze
rozporzgdzenia okresli¢ w sposéb odmienny od wyzej wskazanego wtasciwos¢
miejscowg organdéw podatkowych w sprawach niektorych zobowigzan
podatkowych lub poszczegolnych kategorii podatnikdw, pfatnikbw czy
inkasentéw. Korzystajgc z tego uprawnienia, organ zobowigzany jest jednak
uwzgledni¢ w szczegdlnosci posiadanie miejsca zamieszkania lub siedziby
za granica, miejsce uzyskiwania dochodéw oraz miejsce potozenia
przedmiotu opodatkowania. W tym zakresie we wskazanym rozporzgdzeniu3!
przyktadowo w sprawach opodatkowania podatkiem dochodowym od osob
fizycznych oraz prawnych dochodéw nierezydentéw bedacych podatnikami tego
podatku wskazano jako wiasciwy miejscowo jeden urzgd skarbowy w ramach

kazdego wojewddztwa.

Przed wejsciem w zycie przepisow dotyczgcych Krajowej Administraciji
Skarbowej wiasciwos¢ miejscowa naczelnikow urzedow skarbowych i dyrektorow
izb skarbowych okreslana byta wedtug terytorialnego zasiegu dziatania urzedu
skarbowego i izby skarbowej. Na podstawie przepiséw rozporzadzenia3>? mozna

byto wyodrebni¢ nastepujgce rodzaje naczelnikow urzedéw skarbowych:

e naczelnikdw kilkuset urzedow skarbowych wiasciwych w zasadzie we
wszystkich sprawach (poza powierzonymi urzedom specjalnie

wytypowanym do przyznanych im zadan);

350 5. Babiarz, B. Dauter i in., Ordynacja podatkowa..., op. cit., s. 178 i n.

31 Rozporzgdzenie Ministra Finanséw z dnia 22 sierpnia 2005 r. w sprawie wtasciwosci
organow podatkowych (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 565).

%2 Rozporzadzenie z dnia 19 listopada 2003 r. w sprawie terytorialnego zasiegu
dziatania oraz siedzib naczelnikéw urzeddéw skarbowych i dyrektoréow izb skarbowych
(Dz.U. nr 209, poz. 2027).
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e 20 urzedow skarbowych (tzw. wojewodzkich, duzych), ktérych naczelnicy
byli wiasciwi do obstugi okreslonej kategorii podatnikow, jak podatkowe
grupy kapitatowe, banki, zaklady ubezpieczen, oddziaty Iub
przedstawicielstwa przedsiebiorstw zagranicznych, jednostki dziatajgce na
podstawie przepisow o obrocie instrumentami finansowymi oraz przepiséw
o funduszach inwestycyjnych, a takze os6b prawnych i jednostek
organizacyjnych nieposiadajgcych osobowosci prawnej, ktére w ostatnim

roku obrotowym osiggnety przychdd w wysokosci co najmniej 5 min euro.

Przenoszac to na grunt kontroli podatkowej, nalezy uznac, ze byta ona
prowadzona przez naczelnikow urzedéw skarbowych, ktorych zakres dziatania
terytorialnego jest ograniczony do gminy, powiatu, a czesto nawet kilku dzielnic.
W przypadku natomiast duzych urzedow skarbowych, upowaznionych do kontroli
wybranych podmiotdw w ograniczonym specjalizacjg zakresie terytorialny
zasieg dziatania obejmowat co do zasady maksymalnie wojewédztwo. Na
marginesie warto dodac¢, ze w przypadku postepowania kontrolnego zakres
dziatania dyrektorow urzedow kontroli skarbowej byt rowniez okreslony jako teren
danego wojewodztwa. Wilasciwosé¢ miejscowa na gruncie kontroli
przestrzegania prawa podatkowego zawsze zmierzala do mozliwie
najwiekszej bliskosci organu podatkowego wzgledem podatnika, ptatnika,
inkasenta. Fizyczna bliskos$¢ siedziby organu kontrolujgcego jest przy tym
istotha dla zapewnienia podstawowych gwarancji procesowych
zwigzanych przede wszystkim z zapewnieniem stronie czynnego udzialu w
kontroli i postepowaniu. Przyktadowo, uprawnienie zwigzane z dostepem do
akt sprawy zdecydowanie tatwiej jest realizowa¢ w przypadku braku nadmiernej
odlegtosci od organu podatkowego. Zresztg kwestia terytorialna w ramach prawa
procesowego przewija sie takze w innych aspektach prowadzenia spraw
podatkowych. Ordynacja podatkowa zawiera chociazby gwarancje zwigzane z
ograniczeniem obowigzku stawiennictwa w ramach kontroli i postepowan jedynie
na terenie wojewodztwa, w ktorym obowigzany do stawiennictwa zamieszkuje

lub przebywa (tak przyktadowo przepis art. 156 § 1 Ordynacji podatkowej).

Samo wejscie w zycie przepisow dotyczgcych Krajowej Administracji

Skarbowej nie zmienito istotnie wyzej wymienionych zasad w kwestii
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terytorialnego zasiegu naczelnikdw urzedéw skarbowych. Minister wtasciwy do
spraw finanséw publicznych, dziatajgc w porozumieniu z ministrem wtasciwym
do spraw administracji publicznej, zostat upowazniony w ramach omawianych
przepisow do okreslenia rozporzgdzeniem terytorialnego zasiegu dziatania oraz
siedziby dyrektorow izb administracji skarbowej, naczelnikdw urzedéw
skarbowych, naczelnikbw  urzedow  celno-skarbowych. Stosownym
rozporzgdzeniem3>3 okreslono terytorialny zasieg dziatania oraz siedziby 16
dyrektoréw izb administracji skarbowej, 380 naczelnikow urzedéw skarbowych i
16 naczelnikéw urzedow celno-skarbowych. W ustawie o Krajowej Administracji
Skarbowej zostato jednak przyjete takze rozwigzanie, zgodnie z ktérym pewne
kategorie podatnikdw i ptatnikdw o istotnym znaczeniu gospodarczym lub
spotecznym, w szczegolnosci wykonujgcych okreslony rodzaj dziatalnosci
gospodarczej lub osiggajgcych okreslong wysokos¢ przychodu netto w
rozumieniu przepiséw o rachunkowosci, mogg by¢ obstugiwane przez naczelnika
urzedu skarbowego innego niz wkasciwy miejscowo. Minister finansow uzyskat
natomiast uprawnienie do okreslenia w drodze rozporzgdzenia kategorii tych
podatnikow i pfatnikdw, warunkéw ich zaliczania do odpowiedniej kategorii,
naczelnikow urzedow skarbowych do obstugi tych podmiotéw, jak tez terytorialny
zasieg ich dziatania i siedzibe, a takze tryb zawiadamiania przez podatnikéw i
ptatnikbw o zmianie wiasciwosci naczelnika urzedu skarbowego. Wydajgc
rozporzgdzenie w tych sprawach, minister powinien uwzgledni¢ gospodarcze lub
spoteczne potrzeby podatnikéw i ptatnikdw obstugiwanych przez Krajowg
Administracje Skarbowa. Pierwsze z rozporzgdzen wydanych po reformie3>* nie
wprowadzito istotnych modyfikacji do zasady funkcjonowania kilkuset urzedow

skarbowych, a oprocz nich 20 duzych wyspecjalizowanych urzedoéw skarbowych.

33 Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 24 lutego 2017 r. w sprawie
terytorialnego zasiegu dziatania oraz siedzib dyrektoréw izb administracji skarbowe;,
naczelnikow urzedow skarbowych i naczelnikow urzeddéw celno-skarbowych oraz
siedziby dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 361).

34 Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finansow z dnia 24 lutego 2017 r. w sprawie
niektorych podatnikow i ptatnikow, w odniesieniu do ktorych zadania sg wykonywane
przez naczelnika urzedu skarbowego innego niz wtadciwy miejscowo (Dz.U. z 2020 r,
poz. 700).
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Istotng zmiane przyniosto natomiast rozporzadzenie, ktére weszto w zycie
1 stycznia 2021 r.3%, w ramach ktérego powotany zostat ,super-urzgd”
obstugujacy specyficzne kategorie podatnikéw z terytorium catej Polski. Akt ten
stanowit pierwsze tak istotne przetamanie wiasciwosci miejscowej, ktora ma
wptyw na prowadzenie kontroli podatkowej, w ramach ktérej wtasciwos¢ organu
przekroczyta granice wojewodztwa. We wskazanym wyzej akcie Naczelnik
Pierwszego Mazowieckiego Urzedu Skarbowego w Warszawie wskazany zostat

jako wiasciwy dla takich kategorii podatnikéw i ptatnikéw, jak:

e podatkowe grupy kapitatowe,

e spotki wchodzgce w sktad podatkowych grup kapitatowych,

e Narodowy Bank Polski,

o krajowe zakfady ubezpieczen i krajowe zaktady reasekuraciji,

e spotki publiczne, ktére majg siedzibe na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej,

e banki panstwowe i banki krajowe w formie spotek akcyjnych,

e 0soby prawne lub jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowosci
prawnej, z wytgczeniem podatnikow i ptatnikbw prowadzgcych dziatalnosé
gospodarczg w formie spotki cywilnej, ktore w ramach prowadzonej
dziatalnosci gospodarczej w roku podatkowym osiggnety przychéd netto
ze sprzedazy towaréw, wyrobow i ustug o rownowartosci w walucie

polskiej przekraczajacej 50 min euro.

Tym samym w przypadku wymienionych wyzej podmiotéw, niezaleznie od
miejsca ich siedziby, wtasciwy do przeprowadzenia kontroli podatkowej zostat
wskazany wyzej naczelnik urzedu skarbowego. Jako uzasadnienie dla tego
rozwigzania wskazywano, ze skoncentrowanie w jednym urzedzie fachowej
wiedzy pozwoli w racjonalny sposob reagowac na problemy pojawiajgce sie w
zakresie obstugi tych szczegolnych podmiotdéw. Jednoczesnie podkreslano, ze

nie oznacza to, iz wszystkie sprawy podatnik bedzie zmuszony zatatwiac

3% Rozporzadzenie Ministra Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalnej z dnia 28 grudnia
2020 r. w sprawie niektorych podatnikéw i ptatnikéw, w odniesieniu do ktérych zadania
sg wykonywane przez naczelnika urzedu skarbowego innego niz wtasciwy miejscowo
(Dz.U. poz. 2456).
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osobiscie w Pierwszym Mazowieckim Urzedzie Skarbowym w Warszawie
zwracajgc uwage na rozwoj narzedzi informatycznych oferowanych podatnikom
i ptatnikom przez administracje skarbowa, przyktadowo mozliwos¢ sktadania
podan, deklaracji drogg elektroniczng3®®. Nalezy zatozyé, ze ustawodawca,
wiedzgc, z jakimi niedogodnosciami wigze sie umiejscowienie wiasciwego
organu w znacznej odlegtosci od podatnika (nie tylko na gruncie kontroli
podatkowej), ograniczyt wymienione wyzej kategorie do podmiotow z zasady
duzych (banki, zaktady ubezpieczeniowe) i osiggajgcych wysokie przychody
(przekraczajgce rownowarto$¢ 50 milionéw euro). Z zasady zwiekszone koszty
czy ucigzliwos¢ zwigzana z uczestnictwem tych podmiotéw w procedurach
prowadzonych przez oddalony organ bedg mniej dotkliwe ze wzgledu na rozmiar
tych podmiotow. Ewentualny pozytywny skutek takiej regulacji w postaci
specjalizacji organu (tu: w obstudze duzych podmiotéw) moze by¢ tatwiejszy do

osiggniecia w przypadku nielicznej grupy najwiekszych podmiotow.

Dziwi¢ moze jednak to, ze na gruncie art. 61 ustawy o Krajowej
Administracji Skarbowej naczelnik urzedu celno-skarbowego moze w kazdym
wypadku wykonywa¢ kontrole celno-skarbowg na catlym terytorium
Rzeczypospolitej] Polskiej. W ustawie o Krajowej Administracji Skarbowej,
regulujgc kontrole celno-skarbowg, zniesiono zatem koncepcje wtasciwosci
miejscowej naczelnikow urzeddéw celno-skarbowych, co ma bezposrednio
wplyngé na usprawnienie i przyspieszenie prowadzonej kontroli®7,
Bezsprzecznie nalezy uznaé, ze z perspektywy organu rozwigzanie to z
pewnoscig utatwia prowadzenie kontroli oraz eliminuje w zasadzie mozliwos¢
wystgpienia sporow co do wiasciwosci danego organu w zakresie kontroli. Co
wiecej, pozwala na poprawe racjonalnosci wykorzystania potencjatu kadrowego

i dalszego efektywnego ksztattowania polityki kadrowej w organach kontrolnych

356 Uzasadnienie do projektu Rozporzadzenia Ministra Finanséw, Funduszy i Polityki
Regionalnej zmieniajgce rozporzgdzenie w sprawie niektorych podatnikow i ptatnikdw,
w odniesieniu do ktorych zadania sg wykonywane przez naczelnika urzedu skarbowego
innego niz wtasciwy miejscowo, Rzadowe Centrum Legislacji, nr z wykazu: 240.

357 Uzasadnienie do projektu ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, druk sejmowy
nr 826, s. 22.
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Krajowej Administracji Skarbowej w konteks$cie chociazby potencjatu

ekonomicznego kazdego z miast czy wojewodztw3°8,

Jak jednak wskazano wczes$niej, normy, ktore pozytywnie wptywajg na
pozycje procesowg organu, najczesciej przynoszg odwrotny efekt dla pozyciji
procesowej kontrolowanego. Tak jest rowniez w tym przypadku. Problem
zwigzany z brakiem ograniczenia wilasciwosci miejscowej poszczegolnych
naczelnikdw urzedow celno-skarbowych moze wigza¢ sie ze wspomnianym
ograniczonym dostepem kontrolowanego do akt prowadzonej sprawy.
Dozwolone sg bowiem przypadki wszczynania przez Naczelnika Podkarpackiego
Urzedu Skarbowego w Przemyslu kontroli celno-skarbowej wobec podmiotow
majgcych  siedzibe bgdz miejsce zamieszkania w  wojewddztwie
zachodniopomorskim. Dodatkowo, o ile rozszerzenie wiasciwosci miejscowej na
gruncie kontroli podatkowej opiera sie na ostrych kryteriach i stosowane jest
jedynie wobec wyjatkowych, co do zasady duzych podmiotdw o znacznych
przychodach, to brak wiasciwosci miejscowej na gruncie kontroli celno-skarbowej
dotyczy w zasadzie kazdego podmiotu. Natomiast kontrola celno-skarbowa
osoby fizycznej przez organ oddalony o kilkaset kilometrow bedzie rodzi¢ wiecej
ucigzliwosci niz taka kontrola prowadzona wobec duzego podmiotu najczesciej
posiadajgcego zasoby ludzkie i finansowe do obstugi kontroli. Przy braku
sformutowania jakichkolwiek przestanek do stosowania kontroli celno-
skarbowej dodatkowe zlikwidowanie w jej przypadku instytucji wtasciwosci
miejscowej, ktéra stuzy ochronie intereséw kontrolowanego, zdaje sie
negatywnie wplywaé na jego pozycje procesowa. Co wiecej, oprocz
zagadnienh zwigzanych z uczestnictwem takiego kontrolowanego w prowadzonej
wobec niego procedurze brak wtasciwosci miejscowej bedzie wptywac na dalsze
postepowanie w sprawie i posrednio takze na prawo do sgdu — dalsza wiasciwos¢
miejscowa bedzie bowiem zalezna gtoéwnie od tego, ktory organ wszczyna
kontrole celno-skarbowg. O ile szerokie okreslenie terytorialnego zasiegu
dziatania organéw prowadzgcych kontrole celno-skarbowg moze znajdowac

uzasadnienie, o tyle powinno wigzaC sie ze zniwelowaniem ucigzliwosci

38 K. Roézycki, Kontrola celno-skarbowa..., op. cit., s. 36 i n.
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zwigzanych z przenoszeniem odlegtej wiasciwosci na dalsze etapy
postepowania. Jesli bowiem mozna uzasadni¢, ze operacyjnos¢ organow w
ramach kontroli moze wymaga¢ duzej swobody, to rozcigganie czesto odlegte;
wiasciwosci miejscowej na przyktad na grunt postepowania sgdowo-
administracyjnego zdaje sie nie mie¢ zadnego uzasadnienia. To, jak
zaprezentowane rozwigzanie przektada sie na dalsze prowadzenie

postepowania, zostato oméwione w dalszej czesci rozprawy.

3.4. Wplyw procedury kontrolnej
na przebieg postepowania podatkowego

| sgdowo-administracyjnego

W obecnym stanie prawnym réznice miedzy procedurami kontrolnymi
przektadajg sie rowniez na dalsze prowadzenie postepowania w sprawie —
zarbwno postepowania podatkowego, jak i postepowania sgdowo-
administracyjnego. Obie procedury kontrolne, tj. kontrola podatkowa oraz
kontrola celno-skarbowa, majg generalnie ten sam status, stanowig bowiem
rodzaj kontroli, a nie jak wczesniej postepowanie kontrolne — rodzaj
postepowania jurysdykcyjnego. Obie mogg tez prowadzi¢ do wszczecia w
sprawie postepowania podatkowego zmierzajgcego do wydania decyzji
okreslajgcej co do zidentyfikowanych nieprawidtowosci. W ramach kontroli celno-
skarbowej to wszczecie zostato okreslone jako ,przeksztatcenie” kontroli celno-
skarbowej w postepowanie podatkowe (tak przepis art. 83 ust. 1 ustawy o
Krajowej Administracji Skarbowej), jednak majgc na uwadze to, ze zabieg ten
przyczynia sie do braku spéjnosci pojeciowej, bez zadnych praktycznych
efektéw, nalezatoby sformutowaé postulat o zastgpieniu tego wyrazenia
odwotaniem do pojecia ,wszczecie postepowania podatkowego”, ktore nie budzi

zastrzezen natury teoretycznoprawnej.

Cho¢ postepowanie podatkowe prowadzone przez naczelnika urzedu
skarbowego oraz naczelnika urzedu celno-skarbowego toczy sie na takich
samych zasadach, co nalezy oceni¢ pozytywnie, ustawodawca zdecydowat sie

na zréznicowanie charakteru srodka odwotawczego przystugujgcego od decyzji
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wymienionych wyzej organéw wydanej w pierwszej instancji. W przypadku
naczelnika urzedu skarbowego odwotanie posiada ceche dewolutywnosci,
wnoszone jest bowiem do organu wyzszego stopnia, tj. dyrektora izby
administracji skarbowej. Z kolei w przypadku naczelnika urzedu celno-
skarbowego od decyzji wydanej w postepowaniu podatkowym prowadzonym po
kontroli celno-skarbowej w zakresie przestrzegania prawa podatkowego
odwotanie od tej decyzji rozpatruje ten sam organ podatkowy, stosujgc
odpowiednio przepisy o postepowaniu odwotawczym. Co ciekawe, w przypadku
innych decyzji wydawanych przez naczelnika urzedu celno-skarbowego
odwotanie wnosi sie juz do dyrektora izby administracji skarbowej wtasciwego dla
kontrolowanego w dniu zakonczenia postepowania podatkowego, a jezeli nie
mozna ustali¢ wiasciwego dyrektora izby administracji skarbowej, odwotanie
wnosi sie do dyrektora izby administracji skarbowej wtasciwego ze wzgledu na
siedzibe naczelnika urzedu celno-skarbowego, ktory wydat decyzje. Oczywiscie
niedewolutywne odwotanie nie jest obce procedurze podatkowej i funkcjonuje w
systemie podatkowym, na przyktad w przypadku wydania decyzji w pierwszej
instancji przez organ, ktory zazwyczaj petni funkcje organu wyzszej instanciji, tj.
Szefa Krajowej Administracji Skarbowej, dyrektora izby administracji skarbowej,
lub przez samorzgdowe kolegium odwotawcze, odwotanie od decyzji rozpatruje
ten sam organ podatkowy. W przypadku naczelnika urzedu celno-skarbowego
komentatorzy wyrazili jednak zdziwienie takim rozwigzaniem, wskazujgc na
rodzaj i ciezar gatunkowy spraw, ktore sg przedmiotem kontroli celno-skarbowej,
jak rowniez niekorzystne statystyki uchylanych decyzji dyrektorow urzeddéw

kontroli skarbowych3%°,

Zgodnie z art. 78 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej kazda ze stron ma
prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji, przy
czym ustawa moze okresla¢ wyjgtki od tej zasady oraz tryb zaskarzania3®°.
Zaskarzalnos¢, o ktorej mowa w cytowanym przepisie, obejmuje takze

niedewolutywne srodki prawne, ktére prowadzg do ponownego rozpatrzenia

39 D, Strzelec, M. Ltoboda, Kontrola przestrzegania przepiséw..., op. cit., s. 145 i n.
360 Tak tez: Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 1 wrzesnia 2011 r., sygn.
akt | FSK 1126/10, LEX nr 965860.
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sprawy przez organ, ktory poprzednio rozpatrywat te sprawe3®l. Jednak juz
Trybunat Konstytucyjny wskazuje, ze srodki dewolutywne w wiekszym stopniu
gwarantujg realizacje zasady zaskarzalno$ci®®?. Cytowany przepis Konstytucji
nie przesgdza natomiast charakteru spraw, w ktérych odstepstwo od zasady
zaskarzalnosci moze by¢ dopuszczalne. Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze w
omawianym przepisie ustawodawca postuzyt sie ogélnym sformutowaniem
,Zzaskarzenie”, nie precyzujgc charakteru i wiasciwosci srodkéw prawnych
stuzgcych urzeczywistnieniu tego prawa. Zastosowanie ogdlnego pojecia
zaskarzenia pozwala na objecie jego zakresem réznych, specyficznych dla danej
procedury srodkéw prawnych, ktérych cechg wspolng jest umozliwienie stronie
uruchomienia weryfikacji podjetego w pierwszej instancji orzeczenia badz
decyzji, przy czym nie jest bezwzglednie wymagane, aby kazdy Srodek prawny
stuzgcy zaskarzeniu decyzji miat charakter dewolutywny33. Nie mozna zatem
krytykowaC rozwigzania zastosowanego w postepowaniu podatkowym
prowadzonym po kontroli celno-skarbowej, polegajgcego na pozbawieniu

odwotania cechy dewolutywnosci z perspektywy zasad konstytucyjnych.

Nalezy pamietac¢, ze niedewolutywny system rozpatrywania odwotan od
decyzji wymiarowych wydawanych przez naczelnikdbw urzedoéw celno-
skarbowych rodzi problemy natury praktycznej, chociazby w zakresie mozliwych
rozstrzygnie¢ drugiej instanciji. Istotng watpliwos¢ budzi bowiem zagadnienie, czy
naczelnik urzedu celno-skarbowego jako organ odwotawczy moze uchyli¢ w
catosci wtasng decyzje i skierowaé sprawe do ponownego rozpatrzenia (samemu
sobie), jezeli rozstrzygniecie sprawy wymaga przeprowadzenia postepowania
dowodowego w catosci lub w znacznej czesci. Spojng odpowiedz na to pytanie
przynosi niedawne orzecznictwo sgdéw administracyjnych, gdzie przyktadowo
Wojewddzki Sgd Administracyjny w Krakowie w wyroku z dnia 27 kwietnia 2021

r. wskazat, ze: ,w przypadku, gdy odwotanie ma charakter niedewolutywny i jest

361 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 listopada 1999 r., sygn. akt SK 11/99,
OTK 1999/7/158; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 czerwca 2002 r., sygn. akt
P 13/01, OTK-A 2002/4/42.

362 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 stycznia 2012 r., sygn. akt K 36/09, OTK-
A 2012/1/3.

363 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 grudnia 2011 r., sygn. akt, SK 3/11, OTK-
A 2011/10/113.

198



rozpatrywane przez ten sam organ, ktéry wydat decyzje w pierwszej instancji, do
rozpoznania tego odwotania nie bedzie miato zastosowania szereg przepisow
dotyczgcych postepowania odwotawczego. | tak nie bedg miaty zastosowania
przepisy dotyczgce trybu wnoszenia odwotania, art. 223 § 1 i art. 227 O.p. Nie
beda mialy réwniez zastosowania przepisy dotyczace samokontroli organu
| instancji (art. 226 O.p.), mozliwosci zlecenia przeprowadzenia
uzupetniajgcego postepowania dowodowego przez organ | instancji (art.
229 ostatnie zdanie O.p.) oraz co jest szczegdlnie istotne z punktu widzenia
rozpatrywanej sprawy, przywotany przepis art. 233 § 2 O.p., dotyczace
decyzji kasacyjnych z przekazaniem sprawy do ponownego rozpoznania

przez organ | instancji” [podkreslenie Autora]36+.

Jakkolwiek w tym przypadku trudno odmowi¢ stusznosci wyktadni
dokonanej przez Sad, opartej wszak na przewazajgcym stanowisku
orzeczniczym na gruncie przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego
dotyczgcym rozpatrywania wnioskdbw 0 ponowne rozpatrzenie sprawy, to
dodatkowo stanowisko to mnozy kontrowersje wokét nadania odwotaniu w
przypadku naczelnika urzedu celno-skarbowego cechy niedewolutywnosci.
Rozwigzanie normatywne zawarte w Kodeksie postepowania administracyjnego
jest bowiem wynikiem instytucjonalnego porzgdku organdw, ktéry nie przewiduje
organu nadrzednego ani nad ministrem, ani nad kolegium. Stad ustawodawca,
nie majgc innego wyboru, w ostatecznosci ze wzgledu na realizacje zasady
dwuinstancyjnosci, pomimo takiego uksztattowania hierarchii organow
administracji, wprowadza niedewolutywny system zaskarzania. Zupetnie inaczej
zagadnienie to ksztattuje sie w systemie organéw Krajowej Administracji
Skarbowej, gdzie organem wyzszego stopnia wobec naczelnika urzedu celno-
skarbowego moze byC¢ dyrektor izby administracji skarbowej. Zresztg brak
mozliwosci wydania rozstrzygniecia kasacyjnego przez naczelnika urzedu celno-
skarbowego moze by¢ rowniez problematyczny dla samego organu, ktéry moze

narazi¢ sie na zarzut naruszenia zasady dwuinstancyjnosci, jak bowiem wyjasnia

364 Wyrok Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w Krakowie z dnia 27 kwietnia 2021
r., sygn. akt | SA/Kr 212/21, SIP LEX; wyrok Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w
Warszawie z dnia 8 czerwca 2021 r., sygn. akt Ill SA/Wa 53/21, SIP LEX.
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Naczelny Sad Administracyjny: ,dwukrotnos¢ rozstrzygniecia oznacza
konieczno$¢ pokrywania sie postepowan w obydwu instancjach; organ
odwotawczy nie moze zastepowaé w czynnosciach postepowania organu
pierwszej instancji. Jesli organ odwotawczy bedzie w swoim rozstrzygnieciu
powotywat sie na okolicznosci i ustalenia, ktore nie miaty oparcia w ujawnionych
dowodach przed pierwszg instancjg, wykracza juz poza zakres swoich
uprawnien. Gdy organ odwotawczy w zasadniczy sposOb zmienia ustalenia
organu pierwszej instancji, utrzymujgc przy tym decyzje w mocy, dochodzi do
naruszenia zasady dwuinstancyjnosci, a przy tym naruszone zostaje prawo
podatnika do obrony jego praw. Gdy organ odwotawczy w swojej decyzji powotat
sie na okolicznosci, ktore nie zostaty ujawnione przez organ pierwszej instancji,
w szczegodlnosci zgromadzit catkiem nowe dowody, ktore nie byty znane
organowi pierwszej instancji, wowczas takie rozstrzygniecie wykracza poza ramy
dokonania swobodnej oceny catego materiatu dowodowego w sprawie i
pozbawiajgc podatnika rozstrzygniecia przez jedng instancje, narusza zasade
dwuinstancyjnosci postepowania podatkowego™®. W obliczu powyzszych
probleméw nie dziwi powszechne stanowisko, ze dychotomia systemu
odwotawczego, ktory przewiduje niedewolutywnos¢ w sprawach wymiarowych,
istotnych z perspektywy podatnika, nie tylko budzi uzasadnione podejrzenia, ale
takze nie daje sie obiektywnie i przekonujgco uzasadni¢ merytorycznie i

aksjologicznie3®®,

Wprowadzajgc omawiane zmiany, pogtebiono wielotorowos¢ proceduralng,
réznicujgc charakter srodka odwotawczego przystugujgcego w postepowaniu
podatkowym prowadzonym przez naczelnika urzedu skarbowego po kontroli
podatkowej i naczelnika urzedu celno-skarbowego po kontroli celno-skarbowe;.

Rozwigzanie, w ktérym procedura wykorzystujagca instrumenty sledczo-

35 Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 30 czerwca 2020 r. sygn. akt
Il FSK 794/20, SIP LEX.

366 A, Nowak, O arkuszu odwotawczym, decyzjach kasacyjnych naczelnika urzedu celno-
Skarbowego oraz o niedzwiedziej przystudze. Z notatnika litygatora podatkowego, Blog
DZP,

https://www.dzp.pl/blog/tax/o-arkuszu-odwolawczym-decyzjach-kasacyjnych-
naczelnika-urzedu-celno-skarbowego-oraz-o-niedzwiedziej-przysludze-z-notatnika-
litygatora-podatkowego-odcinek-2/ [dostep: 29.01.2023].
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kontrolne zostaje pozbawiona nadzoru zewnetrznego organu
odwotawczego w postaci dyrektora izby administracji skarbowej na rzecz
ponownego rozpoznania sprawy przez organ, ktéry prowadzit dotychczas
zaréwno kontrole celno-skarbowa, jak i postepowanie podatkowe, nalezy
oceni¢ negatywnie3®’. Choé¢ nie mozna z géry podwazaé rzetelnosci
naczelnikow urzedow celno-skarbowych w kontekscie prowadzonych
postepowan odwotawczych, to wtasnie przez wzglad na szczegdélny charakter
kontroli  celno-skarbowej oraz ostabiong pozycje procesowg
kontrolowanego w tej procedurze zachowanie cechy dewolutywnosci
srodka odwotawczego jest niezwykle istotne. W obecnym ksztatcie kontrola
celno-skarbowa oraz prowadzone po niej postepowanie podatkowe jest
catkowicie zdominowane przez naczelnika urzedu celno-skarbowego oraz
stanowisko tego organu. W ramach samej kontroli celno-skarbowej kontrolowany
jest catkowicie pozbawiony mozliwosci kontestowania ustalen organu, po czym
w ramach postepowania podatkowego jego ewentualne zarzuty wobec tych
ustalen, ktore przektadajg sie na decyzje okre$lajgc,g sg caty czas rozpatrywane
przez ten sam organ. Patrzac na caloksztait procedury, mozna by
postulowac¢ ujednolicenie zasad prowadzenia postepowania podatkowego

po kontroli podatkowej i kontroli celno-skarbowe;j.

Na wptyw procedury kontrolnej na dalsze postepowanie nalezy spojrzeé
rowniez z perspektywy wiasciwosci miejscowej. Jak wspomniano wczesniej, w
ramach kontroli celno-skarbowej zniesiono koncepcje wiasciwosci miejscowej
naczelnikéw urzedow celno-skarbowych, co oznacza, ze kazdy z nich moze
wykonywacé kontrole celno-skarbowg na catym terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej. Przektada sie to na wiasciwos¢ organu prowadzgcego postepowanie
podatkowe, bowiem to naczelnik urzedu celno-skarbowego, ktory sporzadzit
wynik kontroli celno-skarbowej, jest wtasciwy do przeprowadzenia postepowania
podatkowego i wydania decyzji. To, ze kontrole celno-skarbowg moze prowadzi¢
organ znacznie oddalony od siedziby / miejsca zamieszkania kontrolowanego,

przektada sie rowniez na to, ze postepowanie podatkowe w pierwszej, a przez

367 Tak tez: A. Melezini, K. Teszner, Krajowa Administracja Skarbowa. Komentarz,
Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2018, s. 397 i n.
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wzglad na brak dewolutywnosci — takze w drugiej instancji moze by¢ prowadzone
przez organ z innego wojewodztwa. Nalezy przy tym zwréci¢ uwage na art. 13 §
2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi®8, zgodnie z ktérym do rozpoznania sprawy witasciwy jest
wojewodzki sgd administracyjny, na ktdrego obszarze wiasciwosci ma siedzibe
organ administracji publicznej, ktérego dziatalnos¢ zostata zaskarzona.
Wiasciwosé odlegtego organu moze przekiadac¢ si¢ zatem na wilasciwos¢
odlegtego sadu administracyjnego, co zdaniem niektoérych przedstawicieli

doktryny ogranicza prawo do sadu3%°.

W literaturze wskazuje sie, ze rozwigzanie dotyczgce braku ograniczen w
zakresie wifasciwosci miejscowej wprowadzone zostato w celu umozliwienia
prowadzenia kontroli w kazdym miejscu zwigzanym z prowadzong przez
kontrolowanego dziatalnoscig czy tez w miejscach, w ktorych mogg sie
znajdowac urzgdzenia, towary lub dokumenty dotyczgce tych urzadzen, towaréw
lub czynnos$ci podlegajgcych kontroli, jak i wykonywania czynnosci kontrolnych
w innych urzedach obstugujgcych organy Krajowej Administracji Skarbowej®°.
Przy zatozeniu, ze byt to wylgczny cel likwidacji wlasciwosci miejscowej na
gruncie kontroli celno-skarbowej, dla ograniczenia negatywnego wptywu braku
instytucji wilasciwosci miejscowej na pozycje kontrolowanego nalezatoby
sformutowac postulat, aby mogta by¢ ona wszczynana jedynie przez organ
majacy siedzibe na terenie wojewddztwa badanego podmiotu (a nastepnie
prowadzona na terenie catego kraju). Na marginesie warto doda¢, ze problem
odlegtosci organu odwotawczego czy sadu administracyjnego
rozwigzatoby samo przywrécenie dewolutywnosci odwotania od decyzji
naczelnika urzedu celno-skarbowego wydanej w pierwszej instancji. W
postepowaniu podatkowym stuzy bowiem co do zasady odwotanie do dyrektora

izby administracji skarbowej wtasciwego dla kontrolowanego w dniu zakonczenia

%8 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 roku Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 329).

39 Tak tez: A. Melezini, K. Teszner, Krajowa Administracja..., op. cit., s. 397 i n.

370 K. Rézycki, Kontrola celno-skarbowa. Komentarz, Wolters Kluwer Polska, Warszawa
2019, s.32in.
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postepowania podatkowego. Jak wskazano wczesniej, modyfikacja wiasciwosci
miejscowej organu wystepuje w systemie podatkowym, stgd przyktadowo
kontrole podatkowg najwiekszych podatnikow prowadzi obecnie wytgcznie
Naczelnik Pierwszego Mazowieckiego Urzedu Skarbowego w Warszawie.
Jednak modyfikacja ta nastepuje wytacznie ze wzgledu na istotne cechy
podmiotéow, dla ktérych wiasciwosé miejscowa ulega zaburzeniu. W
przypadku najwiekszych podatnikow mozna zaktadaé, ze ucigzliwo$¢ takiego
rozwigzania jest niwelowana przez rozmiar podmiotu i tendencje do zatrudniania
czy angazowania profesjonalnych podmiotéw do obstugi kontroli ich rozliczen
podatkowych. Na gruncie kontroli celno-skarbowej przez brak jakichkolwiek
kryteribw dla stosowania tej procedury odlegta wtasciwosé miejscowa moze

dotkng¢ nawet osoby fizyczne nieprowadzgce dziatalnosci gospodarcze;.

3.5. Specyficzne uprawnienia kontrolujacych

i regulacje je ograniczajace

Zaréwno na poziomie instytucjonalnym, jak i proceduralnym wprowadzenie
Krajowej Administracji Skarbowej spowodowato do pewnego stopnia unifikacje
stuzby celnej, administracji skarbowej i podatkowej. Na gruncie kontroli celno-
skarbowej doprowadzito to do potgczenia katalogu uprawnien kontrolujgcych
w trakcie jej prowadzenia. Wiekszos¢ z tych uprawnien, zwtaszcza w ramach
kontroli przestrzegania prawa podatkowego, pokrywa sie z uprawnieniami
przystugujgcymi kontrolujgcym w ramach kontroli podatkowej. Uprawnienia
kontrolujgcych na gruncie kontroli celno-skarbowej mozna zamkng¢ w ponizszym

katalogu:

e 7zgdania udostepniania akt, ewidencji, ksigag iwszelkiego rodzaju
dokumentéow zwigzanych z przedmiotem kontroli celno-skarbowej oraz
sporzgdzania z nich odpiséw, Kkopii, wyciggow, notatek, wydrukéw
i udokumentowanego pobierania danych w formie elektronicznej,

e wstepu, przebywania i poruszania sie na gruncie oraz w budynku, lokalu lub

innym pomieszczeniu kontrolowanego,
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e dokonywania ogledzin, legitymowania Iub ustalania winny sposob
tozsamosci oséb, jezeli jest to niezbedne dla potrzeb kontroli,

e przestuchiwania kontrolowanego lub swiadkdw,

e przeszukiwania lokali, wtym lokali mieszkalnych, innych pomieszczen
i miejsc oraz rzeczy, wtym zuzyciem urzgdzen technicznych ipséw
stuzbowych,

e zasiegania opinii biegtych, zabezpieczania zebranych dowodow i zgdania
przeprowadzenia spisu z natury,

e sporzadzania szkicow, kopiowania, filmowania, fotografowania oraz
dokonywania nagran dzwiekowych i zbierania innych niezbednych

materiatow w zakresie objetym kontrolg celno-skarbowas.

Powyzsze uprawnienia nie powinny budzi¢ watpliwosci o tyle, Ze co do
zasady stanowig podstawowe czynnosci postepowania dowodowego (z
wiekszym jednak zakresem swobody kontrolujgcych niz ma to miejsce w ramach
kontroli podatkowej), w katalogu uprawnien znalazly sie jednak elementy
charakterystyczne do tej pory dla spraw dotyczgcych prawa celnego oraz

akcyzowego, to jest:

e badania towardow, surowcow, poétproduktdw i wyrobdw, w tym pobrania
prébek towardéw, surowcow, potproduktow i wyrobdw gotowych w celu ich
zbadania,

e Zgdania powtorzenia, jezeli to mozliwe, kazdej czynnosci, w wyniku ktérej
uzyskuje sie dane o przyjmowanych, wydawanych lub wprowadzanych do
procesu produkcyjnego surowcach, materiatach, produkcji w toku
i pétproduktach oraz uzyskanych produktach, wyrobach gotowych
I wysokosci strat produkcyjnych,

e przeprowadzania w uzasadnionych przypadkach, w drodze eksperymentu,
doswiadczenia lub odtworzenia mozliwosci gry na automacie lub gry na
innym urzadzeniu,

e zgdania zamkniecia dokumentacji dotyczgcej towardow iczynnosci
podlegajgcych kontroli w celu umozliwienia poréwnania rzeczywistego

stanu ze stanem ewidencyjnym,
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e uczestniczenia w podlegajgcych kontroli celno-skarbowej czynnosciach,
przestrzegania prawa podatkowego w zakresie produkcji, przemieszczania
I zuzycia wyrobow akcyzowych, w szczegolnosci ich wytwarzania,
uszlachetniania, przerabiania, skazania rozlewu, przyjmowania,
magazynowania, wydawania, przewozu i niszczenia oraz w zakresie
stosowania i oznaczania tych wyrobéw znakami akcyzy,

e 7gdania ztozenia wyjasnien dotyczgcych przedmiotu kontroli celno-
skarbowej oraz naktadania zamknie¢ urzedowych na urzgdzenia,

pomieszczenia, naczynia oraz srodki transportu.

Dodatkowe kompetencje przystugujg takze kontrolujagcym, ktérzy

majq status funkcjonariusza, a obejmujg m. in.:

e przeprowadzanie rewizji towarow, wyrobow i srodkéw przewozowych,
w tym z uzyciem urzadzen technicznych i pséw stuzbowych,

e przeszukanie osob,

e konwydj i strzezenie towarow,

e kontrole przesytek pocztowych,

e zatrzymywanie pojazdow iwykonywanie innych czynnosci z zakresu
kontroli ruchu drogowego,

e zatrzymywanie i kontrolowanie statkow,

e przeprowadzenie kontroli rodzaju uzywanego paliwa przez pobranie prébek

paliwa ze zbiornika srodka przewozowego.

W ramach jednej procedury, tj. kontroli celno-skarbowej, 0 bardzo szerokim
zakresie przedmiotowym, obejmujgcym m.in. sprawy z zakresu prawa
podatkowego, celnego, akcyzowego czy prowadzenia gier losowych, potgczono
uprawnienia dotychczas osobnych organow, ktére sprawowaty kontrole nad
wskazanymi wyzej obszarami w ramach osobnych struktur, na podstawie
odrebnych przepisbw. Stad uprawnienia kontrolujacych zwigzane
przyktadowo z realizacjg zadan kontroli celno-skarbowej w zakresie
przestrzegania prawa celnego czy prowadzenia gier hazardowych moga
by¢é na gruncie normatywnym stosowane w sprawach dotyczacych prawa

podatkowego. Co wiecej, niektére typowe uprawnienia do kontroli
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przestrzegania prawa podatkowego zostaty dodatkowo rozwiniete. Przyktadowo,
prawo zgdania od kontrolowanego dokumentéw zostato rozszerzone na wszelkie
dokumenty zwigzane z przedmiotem kontroli, takze za okres inny niz objety
kontrolg, jezeli nie uptyngt jeszcze termin ich przechowywania przewidziany
w odrebnych przepisach. Uprawnienie to nie powinno jednak prowadzi¢ do
realizowania kontroli okresu nieobjetego przedmiotem kontroli — Zzgdanie
dokumentow spoza innego niz objety kontrolg okresu jest bowiem dopuszczalne
o tyle, o ile dotyczg one operaciji, z ktorych podatnik w okresie objetym kontrolg

wywodzit okreslone skutki prawne371,

Duzy zakres swobody stosowania wymienionych srodkéw procesowych
moze w niektorych przypadkach budzi¢ watpliwosci. Zgodnie z art. 77 ustawy o
Krajowej Administracji Skarbowej przeszukanie lokalu moze zosta¢ dokonane
jedynie w celu znalezienia dowoddw majgcych znaczenie dla prowadzonej
kontroli celno-skarbowej oraz po uzyskaniu zgody wtasciwego prokuratora
rejonowego (ktdére okazuje sie kontrolowanemu). Watpliwo$¢ moze budzi¢ tez
szeroko zakreslony i w nieostry sposéb sformutowany wyjgtek od wskazanej
powyzej zasady. W przypadkach niecierpigcych zwtoki kontrolujgcy moze
bowiem dokonac¢ przeszukania, o ktérym mowa powyzej, bez uprzedniej zgody
prokuratora, gdy istniejg uzasadnione podstawy do przypuszczenia, ze dowody
znajdujg sie w miejscu przeszukania. Naduzyciom w tym zakresie ma
przeciwdziata¢ regulacja, zgodnie z ktérg przeprowadzone w ramach
nadzwyczajnej procedury przeszukanie podlega zatwierdzeniu przez wtasciwego
prokuratora rejonowego, a w przypadku jego odmowy — materiaty i informacje
zebrane w toku czynnosci nie stanowig dowodu w kontroli celno-skarbowej,
kontroli podatkowej, postepowaniu podatkowym, postepowaniu celnym lub
postepowaniu w sprawach o przestepstwa skarbowe lub wykroczenia skarbowe.
Powstaje jednak niepewnos¢, czy w przypadku pozyskania w ramach
przeszukania dokonanego bez zgody prokuratora dowodoéw w sprawie prokurator
rejonowy bedzie mogt poda¢ w watpliwosé, ze organ przypuszczat, iz dowody

znajdujg sie w przeszukiwanym miejscu, a sprawa miata status niecierpigcej

371 |bidem.
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zwtoki. Wystepuje tutaj zatem ryzyko, ze sam rezultat dokonanej czynnosci moze

uzasadnia¢ spetnienie przestanek dla przeszukania.

Potgczenie wszystkich dotychczasowych uprawnien w ramach jednego
organu i umozliwienie ich stosowania we wszystkich sprawach niezaleznie od
przedmiotowego zakresu kontroli moze budzi¢ watpliwosci z perspektywy
istothnego ostabienia pozycji procesowej kontrolowanego. Sama unifikacja
procedur dziatania organow nie moze by¢ jednak postrzegana jako zjawisko
negatywne. Rozwigzanie to jest natomiast na tyle niespdjne, ze ustawodawca
zroznicowat tryb prowadzenia kontroli celno-skarbowej w zaleznosci od jej
przedmiotu, uprawnienia kontrolujgcych pozostawit jednak tozsame niezaleznie
od tego, jakiego zakresu dotyczy kontrola. Dodatkowo nalezy podkresli¢, ze
wszystkie te uprawnienia przystugujg organowi przy wytgczeniu stosowania w
kontroli celno-skarbowej regulacji gwarancyjnych ograniczajgcych dobowy
wymiar czasu prowadzenia kontroli celno-skarbowej, czas prowadzenia kontroli
(dni w roku) czy mozliwos¢ prowadzenia kilku kontroli jednoczesnie u tego
samego podmiotu. Kontrola celno-skarbowa powinna, zgodnie z art. 63 ustawy o
Krajowej Administracji Skarbowej, zosta¢ zakornczona bez zbednej zwtoki, jednak
nie pdzniej niz w terminie trzech miesiecy od dnia jej wszczecia. Organ moze
jednak przedtuza¢ termin zakonczenia kontroli przez zawiadomienie
kontrolowanego o niezakonczeniu kontroli celno-skarbowej we wiasciwym
terminie i wskazanie nowego terminu jej zakonczenia. Na gruncie wskazanej
powyzej regulacji powinny znalez¢ zastosowanie formutowane w odniesieniu do
przepisow Ordynacji podatkowej tezy wyrazane w orzecznictwie sadow
administracyjnych, gdzie podkresla sie, ze niedoreczenie zawiadomienia o
przedtuzeniu terminu do przeprowadzenia czynnosci kontrolnych przed uptywem
tego terminu nie powoduje z mocy prawa zakonczenia kontroli, ktéra moze by¢
kontynuowana po doreczeniu takiego zawiadomienia®’?2. Ograniczenie czasu
trwania kontroli celno-skarbowej w wymiarze praktycznym ma zatem

charakter iluzoryczny, co znéw powoduje duzy zakres swobody organu w

372 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w todzi z dnia 24 listopada 2010 r.,
| SA/kd 917/10; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 10
stycznia 2008 r., | SA/Po 83/07, SIP LEX.
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jej prowadzeniu i negatywnie wplywa na pozycje procesowq
kontrolowanego. Ze wzgledu na odpowiednie stosowanie na gruncie kontroli
celno-skarbowej przepisow Ordynacji podatkowej kontrolowanemu przystuguje
jednak srodek ponaglenia oraz pdzniejsza skarga na bezczynnos¢ organu w
przypadku, gdyby dziatania organéw w danej sprawie nosity znamiona
opieszatosci. Cho¢ w praktyce termin na zakonczenie kontroli celno-skarbowej
moze byC wielokrotnie przedtuzany, to po stronie kontrolowanego podmiotu
pozostawiono wybrane sSrodki pozwalajgce na weryfikacje prawidtowosci

przedtuzonego prowadzenia kontroli.

W tym kontekscie objawia sie sygnalizowana wczesniej wada
uksztattowania systemu kontroli, w ktéorym stosowanie kontroli celno-
skarbowej jako procedury ,twardej” nie jest w zaden sposéb ograniczone.
Podkresla sie, ze szerokie uprawnienia kontrolujgcych w ramach tej procedury,
a wiasciwie brak jakichkolwiek ograniczen po stronie organu, podyktowane sg z
pewnoscig szczegodlnym celem kontroli celno-skarbowej, czyli zwalczaniem
przestepczosci gospodarczej (podatkowej). Brak jednak w obowigzujgcych
przepisach gwarancji, ze zaostrzone zasady prowadzenia kontroli znajdg
zastosowanie tylko w takim zakresie. Doktryna wyraza przy tym nadzieje, ze
poszerzone uprawnienia bedg wykorzystywane przez kontrolujgcych tylko dla
tych celow®®. W przypadku braku wyraznych sygnatdw o naduzywaniu
uprawnien przez kontrolujgcych w ramach kontroli celno-skarbowej wydaje sie,
ze nadzieja ta zostaly dotychczas spetniona. Jednak w odniesieniu do
przystugujgcych kontrolujgcym bardzo szerokich uprawnien zasadne jest
przynajmniej sformutowanie postulatu, aby w pierwszej kolejnosci korzysta¢ ze
Srodkdw mniej ucigzliwych, w ramach ktérych mozna uzyskac te same efekty na
gruncie postepowania dowodowego, kazdorazowo biorgc pod uwage ratio legis
ustanowionej normy kompetencyjnej, szczegolnie gdy wptywa ona na
podstawowe prawa badanego podmiotu.

Nie sposéb zaprzeczyC, ze specyficzne, represyjne uprawnienia sg

niezbedne do realizowania przez organy podatkowe powierzonych zadan,

373 D. Strzelec, M. Loboda, Kontrola przestrzegania przepiséw..., op. cit., s. 145 i n.
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przede wszystkim w zakresie zwalczania przestepczosci podatkowej. Na gruncie
normatywnym pozycja kontrolowanego w ramach kontroli celno-skarbowej jest
znacznie ostabiona nie tyle przez ten zakres uprawnien, ile przez utrzymanie
dualistycznego modelu kontroli przestrzegania przepiséw prawa podatkowego
bez okreslenia ram dla stosowania poszczegdlnych rodzajow kontroli. Uzaleznia
to pozycje procesowg kontrolowanego wytacznie od tego, ktéry z organow
postanowi przeprowadzié procedure kontrolng. Z tej perspektywy pozycja
kontrolowanego jest zdecydowanie lepsza w kontroli podatkowej niz w kontroli
celno-skarbowej, gdzie moze on zosta¢ poddany znacznie bardziej dotkliwym

srodkom.

Jak wynika z wczes$niejszej analizy, kontrola celno-skarbowa w wielu
kwestiach rdéznicuje pozycje procesowg kontrolowanego wzgledem kontroli
podatkowej. Cho¢ procedury majg taki sam cel, to ta pierwsza okreslana jest
mianem ,twardej’, bowiem w znacznie wiekszym stopniu ingeruje w prawa i
obowigzki kontrolowanego. W poprzednich podrozdziatach omdéwiono cechy tej
procedury, ktére dla pozycji kontrolowanego sg najbardziej ucigzliwe, a przy tym
nie realizujg zatozonych celéw wprowadzenia kontroli celno-skarbowe;.
Zaproponowane w ich ramach zmiany zmierzajg do poprawy pozycji
kontrolowanego i zblizenia sposobu prowadzenia kontroli celno-skarbowej do
kontroli podatkowej, co ogranicza dualizm procedur zmierzajgcych do kontroli
przestrzegania prawa podatkowego. Jednoczesnie zaprezentowane rozwigzania
w wiekszosci nie wptywajg proporcjonalnie negatywnie na pozycje organu
kontrolowanego. Istnieja jednak obszary, w ktérych rozwigzania
zastosowane w kontroli celno-skarbowej wptywaja negatywnie na pozycje
kontrolowanego wzgledem innych procedur, ale ktérych modyfikacja
pozbawitaby organ istotnych narzedzi umozliwiajacych mu dziatanie lub
uniemozliwiajgcych wykonywanie powierzonych zadan. Jako przyktad
mozna podaé rozszerzony zakres uprawnien kontrolujgcych oraz brak
stosowania gwarancyjnych regulacji dotyczacych czasu trwania kontroli

celno-skarbowej.

Pozycja procesowa kontrolowanego musi by¢ zatem determinowana takze

przez realia funkcjonowania systemu podatkowego. Obecnie sredni czas trwania
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kontroli celno-skarbowej wynosi ponad 300 dni. Sytuacji tej nie sposéb naprawic
przez sformutowanie przepisbw obligujgcych organ do stosowania sie do
ograniczen czasu prowadzenia kontroli wynikajgcych z ustawy prawo
przedsiebiorcéw. Podobnie pozbawienie kontrolujgcych uprawnien, ktore sg
niezbedne do realizacji na przyktad funkcji dochodzeniowo-$ledczych, choé
przetozy sie pozytywnie na pozycje procesowg kontrolowanego, to uniemozliwi
organowi realizowanie powierzonych mu zadan. To w tych przypadkach wytania
sie podstawowy problem systemu dualistycznego, tj. réznicowanie sytuac;ji
kontrolowanych podmiotéow bez wzgledu na jakiekolwiek réznicujgce ich cechy.
Trudno stwierdzi¢, dlaczego pomimo formutowanych przez lata postulatéw w
zakresie rozdzielenia sytuacji, dla ktérych powinny znalezé zastosowanie
okreslone procedury kontrolne, tak aby nie réznicowac pozycji kontrolowanego
bezpodstawnie, ustawodawca nie zdecydowat sie sformutowac jakichkolwiek
zasad w tym zakresie. W ostatnich latach juz na gruncie samych procedur
kontrolnych pojawito sie wiele wzorcow, do ktérych mozna sie odnies¢
przyktadowo przy formutowaniu propozycji ograniczania zakresu stosowania
kontroli celno-skarbowej. Skoro bowiem ustawodawca zatozyt, ze kontrola celno-
skarbowa ma stuzy¢ zwalczaniu jedynie nieprawidtiowosci na wielkg skale, w
sytuacjach, gdy rozmiary, ztozonos$¢ i stopien oddziatywania wystepujgcych
uchybien w istotny sposéb wptywajg na system bezpieczenstwa finansowego
panstwa, mozna by przyktadowo ograniczy¢ zakres jej stosowania do sytuacji, w

ktérych:

e przeprowadzenie kontroli jest niezbedne do przeciwdziatania popetnieniu
przestepstwa lub wykroczenia, przeciwdziatania popetnieniu przestepstwa
skarbowego lub wykroczenia skarbowego lub zabezpieczenia dowodow
jego popetnienia (co juz dzi§ stanowi odpowiednig przestanke do
ograniczenia gwarancji procesowych stosowanych wobec
przedsiebiorcéw), czy dodatkowo

¢ kontrolowany podmiot spetnia kryterium obrotowe (co juz dzi$ ma miejsce
w przypadku formutowania wiasciwosci miejscowej na podstawie kryteriow

innych niz siedziba / miejsce zamieszkania).
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Réznicowanie pozycji kontrolowanego na gruncie procedur kontrolnych
budzitoby znacznie mniej kontrowersji, jesli bytoby oparte na obiektywnych
kryteriach. W doktrynie podkre$la sie, ze podatnik jako stabszy uczestnik
stosunkow prawnopodatkowych powinien podlega¢ szczegolnej ochronies’4,
mimo to nadal wida¢ dysproporcje miedzy natozonymi na niego obowigzkami (a
nawet dolegliwosciami) a przyznanymi mu prawami®’®>, W obecnym stanie
prawnym kontrola celno-skarbowa pogtebia te dysproporcje. Jako procedura
szczegolna, represyjna w swoim przebiegu, kontrola celno-skarbowa nie posiada
zadnych szczegolnych kryteriow jej stosowania, podobnie zresztg jak
funkcjonujgca obok niej procedura ,miekka” — co nalezy oceni¢ negatywnie.
Obecna regulacja roznicuje bowiem pozycje podmiotéw podlegajgcych kontroli
bez wskazania jakichkolwiek istotnych ich cech, ktére uzasadniatyby takie

zréznicowanie ich praw i obowigzkow.

374 J. Gluminska-Pawlic, Ustawowe gwarancje praw podatnika w postepowaniu

podatkowym — zafozenia a rzeczywisto$¢, ,Doradztwo Podatkowe — Biuletyn Instytutu
Studiow Podatkowych” 9(241), 2016, s. 9-14.

375 J. Gluminska-Pawlic, Doradca podatkowy jako obrorica praw podatnika, [w:] A.
Franczak (red.), Ochrona praw podatnika. Diagnoza sytuacji, Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2021.
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4. Bezpieczenstwo prawne kontrolowanego a zasady konstytucyjne

4.1. Pojecie bezpieczenstwa prawnego

.Bezpieczenstwo prawne” stanowi powszechnie uzywany termin jezyka
prawniczego. Jego rozpowszechnienie w polskiej kulturze prawnej przypisuje sie
Cz. Znamierowskiemu, ktory w ten sposob tlumaczyt niemiecki termin
rechtssicherheit (dost. z niem. pewnos¢ prawa), przygotowujgc przedwojenne
przektady dziet G. Radbrucha3®"6. Aby scharakteryzowac bezpieczenstwo prawne
na potrzeby niniejszej rozprawy, nalezy przyjac, ze jest to stan, ktéry mozna
osiggngc¢ za posrednictwem odpowiedniego prawa pozytywnego. Tym samym
omawiany termin bedzie stanowi¢ sytuacje, w ktérej wystepuje przekonanie, ze
prawo i jego stosowanie sg sprawiedliwe — przede wszystkim w ujeciu
sprawiedliwosci proceduralnej, ale takze w znaczeniu materialnym.
Jednoczesnie nalezy uznac, ze bezpieczenstwo prawne moze stanowi¢ stan
obiektywnie poddajgcy sie ocenie, bez wzgledu na subiektywne przekonanie
danego podmiotu o jego wystepowaniu. Wéwczas bezpieczehstwo prawne
nalezatoby rozumiec¢ jako stan, w ktérym za pomoca srodkéw prawnych
zabezpieczone sg istotne dobra zyciowe cztowieka i jego interesy oraz

sprawnie dziata system gwarantujacy skutecznos¢ tych srodkow3"".

W literaturze podkresla sie réwniez fakt wystepowania konstytucyjnej
zasady bezpieczenstwa prawnego, wynikajgcej z klauzuli demokratycznego
panstwa prawnego®®. W tym ujeciu zaklada sie, ze bezpieczenstwo prawne
jednostki jest w nieodtgczny sposéb zwigzane z zasadg ochrony zaufania do
panstwa i stanowionego przez nie prawa czy zasadg poprawnej legislacji, tj.
wigze sie gtdwnie z zasadg pewnosci prawa i umozliwianiem jednostce
prognozowania i racjonalnego planowania dziatan wiasnych w oparciu o

przewidywalno$¢ dziatania organoéw panstwas’®.

376 J. Potrzeszcz, Bezpieczeristwo prawne z perspektywy filozofii prawa, Wydawnictwo
KUL, Lublin 2013, s. 15in.

877 |bidem, s. 273.

378 Tak: B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, C.H. Beck, Warszawa 2012, s. 174.

379 G. Koscielniak, Bezpieczenstwo prawne jednostki a bezprawie legislacyjne —wybrane
zagadnienia, ,Studia Prawnicze. Rozprawy i Materiaty” nr 2, 2013, s. 21-48.
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W prawie podatkowym, w ktéorym nadal dominuje pionowy charakter
stosunkéw miedzy podatnikami a aparatem panstwa, tj. wytania sie cecha
witadczosci wobec podatnika, pojecie bezpieczehstwa prawnego nabiera
szczegoblnego znaczenia. Teza ta wybrzmiewa takze w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego3®°, gdzie podkresla sie m.in., ze w ramach tej gatezi prawa
obywatel tylko wyjgtkowo i w bardzo ograniczonym zakresie moze mie¢ wptyw
na tres¢ stosunku prawnego, dlatego bezpieczenstwo prawne i ekonomiczne
podatnika stanowig zagadnienia, na ktore nalezy kfas¢ wyjatkowy nacisk.
Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego stawia przy tym czasem znak réwnosci
miedzy bezpieczenstwem prawnym a zasadg zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa, powotujgc nawet zasade bezpieczenstwa

prawnego jako podstawe zasady zaufania®®?.

Zapewnienie stanu wystepowania bezpieczenstwa prawnego pozostaje
bezsprzecznie po stronie panstwa, ktére musi wykazaé¢ sie odpowiednim
dziataniem na rzecz ochrony jednostki. W tym sensie bezpieczenstwo prawne
mozna traktowac jako specyficzny element katalogu praw cziowieka, ktdrego
gwarancji powinien sie spodziewacC ze strony panstwa. Analizujgc kwestie
bezpieczenstwa prawnego w ramach procedury kontrolnej na gruncie prawa
podatkowego, jakg jest kontrola celno-skarbowa, trudno doszukiwac sie
naruszenia podstawowych zasad najczesciej wigzanych z bezpieczenstwem
prawnym, tj. okreslonosci przepiséw prawnych, ich stabilnosci rozumianej jako
brak dziatania wstecz, zasadg wytgcznosci ustawy czy ustanowieniem
odpowiedniego vacatio legis3®?. Na tak podstawowym poziomie nie mozna mie¢

zastrzezen do regulacji wprowadzajgcej kontrole celno-skarbowa.

Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze uksztattowanie procedury kontrolnej

wptywa na sprawiedliwos¢ proceduralng, ktora stanowi istotny element

380 Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 kwietnia 1994 r., sygn. akt W 11/93,
OTK 1994, cz. |, poz. 22.

381 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 czerwca 2002 r., sygn. akt K 45/01, OTK
ZU Nr 4/A/2002, poz. 46; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lutego 2004 r.,
sygn. akt P 21/02, OTK ZU Nr 2/A/2004, poz. 9, za: J. Potrzeszcz, Bezpieczenstwo
prawne w orzecznictwie polskiego Trybunatu Konstytucyjnego, ,Roczniki Nauk
Prawnych” t. XVI, nr 1, 2006, s. 7-40.

382 | bidem.
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bezpieczenstwa prawnego. Zapewnienie sprawiedliwosci proceduralnej jest
bowiem nieodzownym elementem praworzgdnosci w ujeciu materialnym.
Bezpieczenstwo prawne w prawie podatkowym jest takze zapewniane przez
srodki, ktére pozwalajg uznac, ze podatnicy i ich interesy sg chronione przed
nieuzasadnionymi dziataniami ze strony organéw podatkowych. Sprawiedliwos¢
proceduralna jest zatem istotna dla utrzymania bezpieczenstwa prawnego,
poniewaz w swoim zatozeniu pojecie to wigze sie z zapewnieniem rownego
traktowania wszystkich stron procedury (tu: kontrolnej). Bezpieczenhstwo prawne
jest tutaj gwarantowane przez wprowadzanie jasnych i przejrzystych regut
postepowania w procedurach kontrolnych oraz zapewnienie kontrolowanym
mozliwosci uzyskania petnej i wyczerpujgcej argumentacji dotyczgcej wszystkich
podnoszonych wobec nich zarzutow. Podsumowujgc, sprawiedliwosé
proceduralna jest niezwykle wazna dla zapewnienia bezpieczenstwa prawnego,
poniewaz zapewnia réwne traktowanie, ochrone praw i skuteczne

funkcjonowanie systemu kontroli.

Wprowadzenie kontroli celno-skarbowej, a tym samym utrzymanie w
dualistycznym modelu kontroli przestrzegania prawa podatkowego procedury
JLwardej”, bardziej ucigzliwej dla kontrolowanego, nalezy zatem oceni¢ z
perspektywy zasad konstytucyjnych zmierzajgcych do zapewnienia rownosci
wobec prawa oraz ograniczajgcych srodki oddziatywania na obywatela do
niezbednego minimum. Analiza wprowadzonych przepisow z tej perspektywy
wydaje sie tym bardziej zasadna, ze w przywotanym juz w niniejszej rozprawie
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 lutego 2001 r.383, zjawisko
dualizmu procedur kontrolnych byto posrednio przedmiotem rozwazan sgdu

konstytucyjnego.

4.2. Konstytucyjna zasada réwnosci a kontrola celno-skarbowa

Zasada réwnosci praw, poczgwszy od XVIII wieku, stanowi fundamentalny

postulat wobec kazdego demokratycznego panstwa. W obowigzujgcej

383 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 lutego 2001 r., sygn. akt K 19/99, OTK
2001/2/30.
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Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w rozdziale Il pt. ,Wolnosci, prawa
i obowigzki cztowieka i obywatela”, w podrozdziale ,Zasady ogélne” umieszczono
art. 32, ktéry zawiera zasade, zgodnie z ktorg wszyscy sg rowni wobec prawa.
Zasada ta stanowi zatem o rownosci w odniesieniu do praw i wolnosci dla
wszystkich podmiotéw prawa (nie tylko oséb fizycznych, ale takze kazdego
rodzaju organizacji, wtym niemajgcych osobowosci prawnej)®®*. Zasada
rownosci byta (i wcigz jest) przedmiotem rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego
oraz doktryny, przy czym mozna zauwazy¢ roznorodnosc¢ jej definiowania. Jako
wspolny mianownik refleksji w tym zakresie nalezy przyjg¢ twierdzenie, ze
zasada réwnosci w prawie oznacza jednakowag ochrone kazdego podmiotu
prawa przez stanowione przez panstwo normy prawne oraz zakaz
nieuprawnionego uprzywilejowania lub dyskryminacji przez prawo. Zasada
rownosci wobec prawa oznacza natomiast roéwnosé¢ traktowania
podmiotéw w procesie stosowania norm prawnych3®. Zasada réwnosci nie
stanowi przy tym bezwzglednej przeszkody do jakiegokolwiek réznicowania
sytuacji prawnej adresatow danej regulacji prawnej. Réznicowanie to musi jednak
znajdowac oparcie w odrebnosciach charakterystyki poszczegdlnych kategorii
adresatéw. Rownoscig bedzie zatem takze zasadnos¢ wybrania takiego a nie
innego kryterium réznicowania podmiotéw prawa3®¢. Warto podkresli¢, ze
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje sie, ze co do zasady nie
ma podstaw do uznania, iz dana norma narusza konstytucyjng zasade rownosci,
jesli:
¢ jej charakter pozostaje w bezposrednim zwigzku z celem i zasadniczg
trescig przepisow, w ktorych zawarta jest kontrolowana norma;
e stuzy realizacji nakreslonego zadania, ma charakter proporcjonalny, a waga
interesu, ktéremu ma stuzyé roéznicowanie sytuacji adresatow normy,
pozostaje w odpowiedniej proporcji do wagi intereséw, ktore zostang

naruszone w wyniku nierownego traktowania;

34 M. Chmaj (red.), Konstytucyjne wolnos$ci i prawa w Polsce. Zasady ogéine, Wolters
Kluwer Polska, Krakéw 2002, s. 126.

385 |, Bernatek-Zaguta, Konstytucyjna zasada réownosci..., op. cit., s. 73-89.

386 M. Witkowska, Zasada réwnosci w stosunkach pracy na tle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” nr 1, 2011, s. 213.
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e pozostaje w zwigzku z innymi zasadami, wartosciami i normami
konstytucyjnymi, uzasadniajgcymi odmienne traktowanie podmiotow

podobnych387,

Podkresla sie tez, ze sytuacja prawna adresatéw norm prawnych
powinna byé réznicowana jedynie ze wzgledu na ich relewantne, istotne
cechy. Nie ma jednak norm prawnych, ktore wskazywatyby, jakie sg wtasciwe
kryteria wyrdznienia cech relewantnych. Zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu
Konstytucyjnego, skoro pewien zbiér podmiotéw nalezy do tej samej klasy, tj.
znajduje sie w podobnej sytuacji, to kazdy z tych podmiotéw powinien byc¢
traktowany rowno, bez zroznicowania w postaci faworyzowania oraz bez
dyskryminacji tych podmiotow wobec prawa3®. Jednoczesnie Trybunat
Konstytucyjny dopuszcza na przyktad zréznicowanie sytuacji prawnej pewnych
grup podmiotdéw, chociazby przez uprzywilejowanie pozytywne, dokonywane w
celu wyréwnania sytuacji prawnej i doprowadzenia do réwnosci wobec prawa3®.
Ponadto istotne jest, ze zasada rownosci ma charakter lex generalis, zatem
ma moc obowigzujgcg wobec wszystkich podmiotow prawa, czyli obejmuje
kazda jednostke, a tym samym w rownym stopniu osobe fizyczng i osobe prawng,
jak réwniez jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowosci prawne;.
Powody, ktore prowadzg do zréznicowania sytuacji prawnej podmiotoéw prawa,
muszg przy tym by¢ racjonalne i powinny mie¢ wazne uzasadnienie. Z kolei
przyczyna rozrdoznienia musi pozostawa¢ w stosownej proporcji do wagi
naruszonego w ten sposéb interesu. Ponadto podstawa do zréznicowania

sytuacji powinna pozostawac¢ w zwigzku z aksjologicznym obowigzywaniem tak

387 J. Skowyra, Konstytucyjna zasada réwnosci na gruncie ustawy z 4 listopada 2016 r.
0 wsparciu kobiet w cigzy i rodzin ,Za zyciem”, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” nr 3,
2017, s. 169-183 i przywotane tam wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 16 grudnia
1997 r., sygn. K 8/97, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 70; z dnia 24 lutego 1999 r., sygn. SK
4/98, OTK ZU nr 2/1999, poz. 24; z dnia 28 maja 2002 r., sygn. P 10/01; z 21 lutego
2006 r., sygn. K 1/05, OTK ZU nr 2/A/2006, poz. 18; z dnia 28 marca 2007 r., sygn. K
40/04, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 33

388 Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 13 marca 1998 r., sygn. K 24/97, OTK
1998, nr 2 poz. 13, s. 81; z dnia 6 maja 1998 r., K 37/97, z dnia 29 maja 2007 r., P 8/06;
z dnia 7 kwietnia 2009 r., P 7/08.

389 Tak przyktadowo: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 marca 1998 r., sygn.
K 24/97, OTK 1998, nr 2 poz. 13.
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utworzonych norm poprzez utrzymanie zwigzku zinnymi wartosciami

konstytucyjnymi3®,

Przedstawione powyzej uwagi prowadzg do refleksji: Czy funkcjonowanie
w polskim systemie podatkowym sytuacji, w ktorej podatnicy poddawani sg dwém
rezimom kontroli, tj. kontroli podatkowej i kontroli celno-skarbowej, cho¢ obie te
procedury prowadzg do postepowania podatkowego i zmierzajg do tego samego,
a mianowicie do weryfikacji, czy przestrzegane jest prawo podatkowe, narusza
zasade rownosci w przywotanym wczesniej rozumieniu? Wystepuje wprawdzie
pewien nieformalny podziat, w ramach ktérego wiasciwy naczelnik urzedu
skarbowego dokonuje kontroli podatkowej w sprawach mniejszej wagi, a
naczelnik urzedu celno-skarbowego prowadzi kontrole celno-skarbowg jedynie w
sprawach wiekszej wagi. Brak jednak jakichkolwiek regulacji ograniczajgcych
zastosowanie kazdej z tych procedur do okreslonych podmiotow czy danych
stanow faktycznych sugeruje, Zze rozroznienie tych procedur na gruncie
normatywnym nie ma merytorycznego uzasadnienia. W efekcie podatnicy
poddawani sg roznym rezimom prawnym: innemu, gdy kontrola prowadzona jest
przez naczelnika urzedu skarbowego, a innemu, gdy kontrole prowadzi naczelnik

urzedu celno-skarbowego.

Szczegolnie istotne jest, ze — jak wyjasniono wczesniej — pozycja
procesowa kontrolowanego w obu tych procedurach uksztattowana jest inaczej,
a kontrole réznig sie naktadanymi na kontrolowanych obowigzkami. Nie bez
przyczyny kontrola celno-skarbowa zyskata przymiot procedury ,twardej” —
sytuacja prawna kontrolowanego w ramach tej kontroli jest bowiem znacznie
gorsza niz w ramach kontroli podatkowej. Podatnik kontrolowany w ramach
kontroli celno-skarbowej nie jest uprzedzany o jej wszczeciu w postaci
stosownego zawiadomienia, ma znacznie ograniczone mozliwosci podwazania
ustalen kontroli jeszcze w ramach niewtadczej procedury kontroli, zakres jego
obowigzkéw jest szerszy, a swoboda organu przejawiajgca sie chociazby w
braku wtasciwos$ci miejscowej czy niedewolutwnym odwotaniu wptywa réwniez

na dalsze postepowanie podatkowe oraz sgdowo-administracyjne. Fakt, ze w

3% 3. Skowyra, Konstytucyjna zasada rownosci..., op. Cit.
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kontroli celno-skarbowej zestaw uprawnien kontrolowanego jest znacznie
wezszy niz w kontroli podatkowej, przy rozszerzeniu jego obowigzkow wydaje sie
niezaprzeczalny. Ponadto jedynym kryterium rozrozniajgcym podmioty
kontrolowane w ramach kontroli podatkowej i kontroli celno-skarbowej jest
wszczecie danego rodzaju kontroli przez uprawniony organ. Zadne normy prawa
nie przewidujg jakichkolwiek warunkéw, ktore nalezatoby spetni¢, aby wszczgé
wobec podatnika konkretny rodzaj procedury kontrolnej (o mniejszym bagdz

wiekszym rezimie).

Na ten problem mozna spojrze¢ z dwéch perspektyw, ktére widaé
takze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. Z jednej strony mozna
rozpatrywac zbiér podatnikdw jako podzielony przez analizowang regulacje na
dwie grupy: kontrolowanych w ramach kontroli celno-skarbowej oraz
kontrolowanych w ramach kontroli podatkowej. Wéwczas mozna dojs¢ do
wniosku, ze samo zréznicowanie praw i obowigzkéw kontrolowanych i
funkcjonowanie dwdéch odrebnych procedur kontroli (model dualistyczny) moze
godzi¢ w zasade rownosci. Problem tego rozumowania polega na tym, ze podziat
podatnikow na te dwie grupy moze zosta¢ dokonany jedynie ex post, tj. po
wszczeciu wobec kontrolowanego danej procedury kontrolnej, i wymaga
porownania dwdch podmiotow, wobec ktorych zostaty wszczete odmienne
kontrole. Oceniajgc bowiem sytuacje, w ktérej dwa niemal identyczne podmioty,
przyktadowo podatnicy podatku dochodowego od oséb prawnych o podobnych
przychodach, profilu dziatalnosci, kontrolowani za ten sam okres, jedynie przez
wzglad na to, ze inny organ wszczat te kontrole, majg zupetnie odmienng pozycje
procesowaq, rozumiang jako zestaw ich obowigzkoéw i uprawnien. Skoro zarem
pozycja jednego z nich jest znacznie gorsza, nalezy uznac to za nieuprawniong

dyskryminacje.

Odmienne spojrzenie na problem funkcjonowania dwdch procedur
kontrolnych zdaje sie prezentowa¢ Trybunat Konstytucyjny w ramach
uzasadnienia wspomnianego wczesniej orzeczenia dotyczgcego stanu
prawnego, w ktérym funkcjonowata jeszcze kontrola podatkowa oraz kontrola
skarbowa (postepowanie kontrolne), z dnia 13 lutego 2001 r.. Zauwaza bowiem,

ze nie ma podstaw twierdzenie, iz funkcjonowanie dwoch reziméw kontroli dzieli
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podatnikow na dwie kategorie kontrolowanych o odmiennym katalogu praw i
obowigzkdéw. Podstawg takiego wniosku jest zatozenie, ze kazdy z podatnikow
moze zosta¢ poddany obu rezimom kontroli. W ramach takiej argumentacji brak
jakiegokolwiek sformutowania kryteriow stosowania procedur kontrolnych staje
sie przyczyng uznania takiego stanu rzeczy za konstytucyjny — bowiem kazdy
podatnik moze zosta¢ poddany obu rezimom kontroli. Trybunat Konstytucyjny
podkresla, ze po wszczeciu danej kontroli jest ona prowadzona na takich samych

zasadach w stosunku do wszystkich — stad nie ma tutaj mowy o dyskryminaciji.

Wskazane powyzej rozumowanie Trybunatu Konstytucyjnego, choc
technicznie poprawne, prowadzi do niebezpiecznego uproszczenia, tj.
dopuszczenia zrdoznicowania sytuacji prawnej podobnych podmiotow (tu:
podatnikow), w sytuacji gdy zroznicowanie to moze wystgpi¢ losowo, a ich
pozycja (tu: procesowa) moze by¢ lepsza lub gorsza w zaleznos$ci od wystgpienia
losowych kryteriow (wszczecia tej lub innej procedury). Stanowiska tego nie
nalezy wszak traktowa¢ jako ugruntowanego. Rozwazania Trybunatu
Konstytucyjnego w tym zakresie miaty jedynie charakter incydentalny. Co wiecej,
mozna przypuszczac, ze gdyby miaty przyja¢ bardziej rozbudowang forme lub
gdyby dotyczyty innej dziedziny prawa, gdzie silniej wybrzmiewa kwestia pozycji
procesowej stron (chociazby prawa karnego), konkluzja Trybunatu mogtaby by¢
odmienna. Co wiecej, wystepuje tutaj problem momentu oceny nieuprawnionego
zroznicowania sytuacji prawnej podobnych podmiotow. Jezeli bowiem rownosc
bedziemy oceniaC jeszcze na moment przed wszczeciem danej kontroli, to
nalezatoby przyznac¢ racje krotkiej dygresji Trybunatu Konstytucyjnego, iz
podmioty te sa rowne — bowiem wobec kazdego z nich moze by¢ wszczeta
zaréwno kontrola celno-skarbowa, jak i kontrola podatkowa. Oceniajgc
jednak réwnosé podmiotéw juz kontrolowanych w ramach kontroli celno-
skarbowej oraz kontroli podatkowej, nalezatoby dojS¢ do wniosku, ze ich
sytuacja prawna jest znaczaco rézna — a przeciez nie wyrdézniata ich zadna
cecha oprécz tej, ze wobec jednego wszczeto te pierwszg procedure
kontrolng, a wobec drugiego — te druga. Pod tym wzgledem zréznicowanie
sytuacji prawnej podmiotdw na gruncie ich relewantnych cech majgcych

znaczenie dla dokonanego rozréznienia jest znacznie lepsze od losowego
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réznicowania sytuacji poszczegolnych podmiotdw — takze z perspektywy

pewnosci prawa.

Przyjecie, ze omawiana regulacja dotyczgca kontroli celno-skarbowej w
zadnym stopniu nie narusza zasady réwnosci pomija takze aspekt
wystepowania dyskryminacji posredniej, zachodzgcej w sytuacji, gdy chociaz
prawo nie przewiduje nieuzasadnionego i kwalifikowanego zréznicowania, to
jednak nie zapobiega powstaniu sytuacji faktycznej, w ktorej takie
zréznicowanie wystepuje3®l. Trudno bowiem przetamac rozumienie Trybunatu
Konstytucyjnego i udowodni¢ istnienie dyskryminacji przez sam fakt istnienia
dualistycznego modelu procedur kontrolnych. Nie da sie jednak zaprzeczy¢, ze
jego wystepowanie, bez jakiegokolwiek uregulowania zasad stosowania
poszczegolnych procedur, moze prowadzi¢ do powstania sytuacji faktycznej, w
ktdrej zroznicowanie to wystepuje — mianowicie wszczecia wobec podobnych

podmiotoéw odrebnych procedur bez zadnego powodu ku takiemu postepowaniu.

W przywotanej powyzej regulacji konstytucyjnej dotyczacej zakazu
dyskryminacji uzyto wyrazenia ,z jakiejkolwiek przyczyny”, co prowadzi do
mozliwie najszerszego i najbardziej ogdlnego ujecia tej zasady. W zadnym
wypadku nie oznacza to jednak zatozenia, ze rownos¢ jest wartoscig samg w
sobie. Ograniczenie rownosci jest wprawdzie dopuszczalne, jednak stan ten nie
moze mieC znamion dziatania arbitralnego, a wiec nie moze naruszac granic
wyznaczonych nie tylko przez przywotany art. 32 Konstytucji, ale takze aksjologie
konstytucji i catego systemu prawnego®?. W tym kontekscie, uznajgc, ze
funkcjonowanie obok kontroli podatkowej kontroli celno-skarbowej prowadzi do
nierdbwnosci, przynajmniej w sensie nierownosci posredniej nalezatoby zwrocié
uwage, czy ta nierdwnosc jest w jakikolwiek sposdb uzasadniona chociazby na
gruncie faktycznym (brak bowiem uzasadnienia na gruncie normatywnym).

Konsekwencjg stwierdzenia wystepowania nierébwnosci bedg zatem rozwazania

%1 P, Tuleja, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., op. cit.

392 A, tabno, Zasada réwnosci i zakaz dyskryminacji, [w:] L. Wisniewski (red.), Wolno$ci
i prawa jednostki oraz ich gwarancje w praktyce, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa
2006, s. 42.
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na temat tego, czemu ta nierébwnosc stuzy oraz czy jej zakres jest proporcjonalny

do osigganych przez prawodawce efektow.

4.3. Konstytucyjna zasada proporcjonalnosci

a srodki stosowane w kontroli celno-skarbowej

Termin ,zasada proporcjonalnosci” wywodzi sie z niemieckiego systemu
prawnego®%3, przy czym z czasem zyskiwat on na znaczeniu oraz uniwersalnosci.
Na wzrost zainteresowania zasadg proporcjonalnosci wptyneta przede wszystkim
koncepcja demokratycznego panstwa prawnego, rozwoj ochrony praw jednostek
oraz oczekiwanie spoteczenstwa, ze korzystajgcy z wtadztwa publicznego bedg
uwzgledniali $rodki adekwatne do racjonalnie wyznaczonego celu3®*. Cho¢
zasada proporcjonalnosci nie jest pojmowana jednolicie, to formutowaniu jej
istoty czy skfadnikéw konstrukcyjnych przyswieca zatozenie, ze nakazuje ona
podejmowanie ingerencji przemyslanej, niezbednej i efektywnej przy
zastosowaniu wtasciwie wywazonego, o optymalnym stopniu intensywnosci i
ucigzliwosci srodka, prowadzgcego do osiggniecia zamierzonego, rozwaznie
wytyczonego celu3®. Istotg zasady proporcjonalnosci jest zatem miarkowanie
dziatan organéw wtadzy publicznej oraz ograniczenie ich ingerencji w sfere praw
i wolnosci jednostki, a takze koniecznos¢ dopasowania Srodkow dziatania
podejmowanych przez wtadze do zatozonych celédw oraz wymdg wywazenia

interesu publicznego i intereséw podmiotéw prywatnych396.

Zasada proporcjonalnosci pod réznymi postaciami znajduje zastosowanie
w wielu gateziach prawa, obejmujgc nie tylko prawo krajowe, ale takze prawo
unijne iprawo miedzynarodowe. W ramach polskiego porzgdku prawnego
regulacja dotyczgca zasady proporcjonalnosci zostata zawarta w Konstytuciji,

cho¢ nalezy zauwazyc, ze jeszcze przed wejsciem jej w zycie uznawana byta za

393 K. Wojtyczek, Zasada proporcjonalnosci, [w:] B. Banaszak, A. Preisner (red.), Prawa
i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, C.H. Beck, Warszawa 2002, s. 669.

394 Z. Duniewska, Zasada proporcjonalnosci a prawo administracyjne — zagadnienia
wybrane, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” t. CXXIII, 2022, s. 9-26.

39 |bidem.

3% ¥ . Folak, Zasada proporcjonalno$ci w tworzeniu prawa administracyjnego, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” z. 4, 2017, s. 57-72.
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element demokratycznego panstwa prawnego. Na gruncie obowigzujgcej
obecnie Konstytucji to art. 2 stanowigcy, ze Rzeczpospolita Polska jest
demokratycznym  panstwem  prawnym,  urzeczywistniajgcym  zasady
sprawiedliwosci spotecznej, jest ogoinym Zrodtem dla zasady proporcjonalnosci.
Niektore z zasad wyprowadzanych z przywotanego art. 2 zostaty dodatkowo
wyrazone w innych przepisach konstytucyjnych, a przyktadem takiej zasady jest
zasada proporcjonalnosci stypizowana rowniez w art. 31 ust. 3 Konstytuciji.
Przepis ten stanowi, ze ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sag
konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego badz dla ochrony Ssrodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo
wolno$ci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie mogg przy tym naruszac istoty

tych wolnosci i praw.

W odniesieniu do nakreslonej powyzej podwdjnej podstawy dla omawianej
zasady formutuje sie rozne koncepcje. Z jednej strony w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego przyjmuje sie, ze zasade te w sposob w petni samodzielny i
catosciowy statuuje art. 31 ust. 3 Konstytucji®®’. Czes$é doktryny podkresla
jednak, ze zasada demokratycznego panstwa prawnego jest nadal samoistnym
zrédtem zasady proporcjonalnosci w tych materiach, ktére pozostajg poza
zakresem art. 31 ust. 3, przykladowo w kwestiach dotyczgcych samorzgdu
terytorialnego oraz podatkowych3?8. Jeszcze inne podejscie do problemu stanowi
uznanie, ze w istocie sg dwie zasady proporcjonalnosci: wywiedziona z art. 31
ust. 3 i wyinterpretowana z art. 2 Konstytucji. Pierwsza z tych zasad ma
zastosowanie wtedy, gdy kontrolowane przepisy prawa ograniczajg
konstytucyjne prawa i wolnosci os6b, natomiast zasade proporcjonalnosci z art.
2 (zwang tez zasadg zakazu nadmiernej ingerencji) stosuje sie wtedy, gdy
przepisy prawa dotyczg ograniczenia praw lub wolnosci gwarantowanych jedynie

na poziomie ustawowym albo konstytucyjnych praw réznie rozumianych

37 L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. I,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2003, s. 92 n.
3% P, Tuleja, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., op. Cit.
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podmiotéw  publicznych czy nadmiernego  zwiekszenia  obowigzku

podatkowego39°,

Niezaleznie od tego istoty tej zasady nalezy doszukiwacC sie w idealnej
proporcji miedzy $rodkiem a celem?® czy zachowaniu wzglednej rownosci
miedzy podjetg ingerencjg a wartos$cig zatozonego celu?®l. Podobne rozumienie
tej zasady na gruncie prawa finansowego przyjmuje Trybunat Konstytucyjny,
wskazujgc przyktadowo, ze z zasady tej wyptywajg trzy powigzane ze sobg

obowigzki prawodawcy:

e przyjmowanie danej regulacji tylko wowczas, gdy jest niezbedna dla
ochrony interesu publicznego, z ktorym jest zwigzana,

e nakaz ksztattowania danej regulacji w sposob zapewniajgcy osiggniecie
zamierzonych skutkow (celow),

e warunek zachowania proporcji miedzy efektami wprowadzonej regulacji a

ciezarami wzglednie niedogodnosciami wynikajgcymi z niej dla obywateli.

Ponadto Trybunat podkresla, ze zasada ta ktadzie nacisk na adekwatnos¢
celu i srodka uzytego do jego osiggniecia, co oznacza, ze sposrod mozliwych (i
jednoczesnie legalnych) srodkéw oddziatywania nalezatoby wybiera¢ skuteczne
srodki do osiggniecia celdéw zatozonych, a zarazem mozliwie najmniej ucigzliwe
dla podmiotow, wobec ktorych majg by¢ zastosowane?*®?. Trybunat Konstytucyjny
zauwaza tez, ze omawiana zasada z jednej strony stawia przed prawodawcyg
wymaog stwierdzenia rzeczywistej potrzeby ingerencji w danym stanie faktycznym
w zakres prawa bgdz wolnosci jednostki, z drugiej — powinna by¢ rozumiana jako
wymog stosowania takich srodkéw prawnych, ktére bedg skuteczne, a wiec

rzeczywiscie stuzgce realizacji zamierzonych przez prawodawce celdéw (przy

399 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 lutego 2014 r., sygn. P 24/12, OTK-A
2014/2, poz. 9, za: A. Wrébel, Komentarz do art. 8, [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-
Gotowicz, A. Wrdbel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Wolters
Kluwer Polska, Warszawa 2020, wyd. el. LEX.

400 7. Kmieciak, Ogdlne zasady prawa i postepowania administracyjnego, Wydawnictwo
Naukowe PWN, Warszawa 2000, s. 111.

401 Cz. Martysz, Zasady ogoine, [w:] G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, t. I, Komentarz do art. 1-103, Wolters
Kluwer Polska, Warszawa 2010, s. 92.

402 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 kwietnia 1999 r., sygn. akt P 7/98, SIP
LEX.
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czym zawsze chodzi tu o srodki niezbedne, w tym sensie, ze bedg chronic
okreslone wartosci w sposob i w stopniu, ktory nie mogtby by¢ osiggniety przy
zastosowaniu innych s$rodkdéw). Niezbednos¢ oznacza tu skorzystanie ze
Ssrodkow jak najmniej ucigzliwych dla podmiotéw, ktorych prawa lub wolnosci
podlegajg ograniczeniu?®3, Trybunat Konstytucyjny stanowi rowniez, ze zasada
proporcjonalnosci wigze ustawodawce nie tylko wtedy, gdy ustanawia on
ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci lub praw, ale
takze wtedy, gdy naktada obowigzki na obywateli lub inne podmioty znajdujgce
sie pod jego wiladzg. Ustawodawca postepuje w zgodzie z zasadg
proporcjonalnosci tylko wtedy, gdy sposrod mozliwych srodkéw dziatania wybiera
mozliwie najmniej ucigzliwe dla podmiotéw, wobec ktorych majg by¢ one
zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie wiekszym niz to jest niezbedne wobec

zatozonego i usprawiedliwionego konstytucyjnie celu*©4,

Przenoszgc powyzsze tezy na grunt dokonanego wczesniej poréwnania
kontroli celno-skarbowej do kontroli podatkowej, mozna zauwazyc¢, ze zasada
proporcjonalnosci pozostawia znacznie szersze pole do analizy zastosowanych
rozwigzan proceduralnych niz zasada rownosci. Kluczowa jest bowiem
odpowiedz na pytanie: Czy cechy wyrdzniajgce kontrole celno-skarbowg majg
szanse spetni¢ kryterium celowosci oraz czy ingerencja w prawa i obowigzki
kontrolowanego na gruncie tej procedury jest proporcjonalna do zatozonych
celow? Najwazniejszymi cechami odrdzniajgcymi kontrole celno-skarbowg od
kontroli podatkowej sg: brak witasciwosci miejscowej organdw, brak
zawiadamiania o zamiarze wszczecia kontroli, brak mozliwosci kontestowania
ustalenn kontroli, utrudniona pokontrolna korekta deklaracji, specyficzne
uprawnienia kontrolujgcych oraz modyfikacja przebiegu postepowania
podatkowego po kontroli. Analiza wyrdzniajgcych te procedure cech bedzie

zatem kluczowa dla jej oceny.

403 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 kwietnia 2002 r., sygn. akt SK 23/01,
SIP LEX.

404 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 kwietnia 2004 r., sygn. akt K 24/03, SIP
LEX.
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Naczelnik urzedu celno-skarbowego moze wykonywac kontrole celno-
skarbowg na catym terytorium Rzeczypospolitej Polskiej — nie mamy zatem w tej
procedurze do czynienia z pojeciem wiasciwosci miejscowej. Rozwigzanie to ma
stuzy¢ przede wszystkim sprawnemu prowadzeniu kontroli, a takze pozwala¢ na
wykorzystanie potencjatu ekonomicznego kazdego z miast czy wojewddztw, w
ktérych operujg naczelnicy urzedow celno-skarbowych?%®, Jak wyjasniono
wczesniej, rozwigzanie to ostabia pozycje kontrolowanego przez ograniczenie
dostepu do akt sprawy. Nie bez znaczenia pozostaje rowniez to, ze wtasciwos¢
organu z odlegtego wojewddztwa na gruncie kontroli celno-skarbowej przektada
sie na wiasciwosc¢ tego samego odlegtego organu do prowadzenia postepowania

podatkowego, a to z kolei na wtasciwos¢ odlegtego sgdu administracyjnego.

Powstaje w zwigzku z tym pytanie: Czy omawiane rozwigzanie znaczgco
ostabiajgce pozycje procesowg kontrolowanego jest niezbedne z perspektywy
zatozonych celow, a jesli tak, to czy podobnego skutku nie udatoby sie osiggng¢
przez Srodki proporcjonalnie mniej godzace w prawa i obowigzki
kontrolowanego? Wprawdzie nie mozna odmowi¢ zasadnosci celowi w postaci
zapewnienia organom mozliwosci dziatania na terytorium catego kraju,
zwlaszcza biorgc pod uwage, ze z zatozenia sprawy prowadzone przez
naczelnikéw urzedow celno-skarbowych jako bardziej skomplikowane mogg
czedciej mie¢ wymiar ogodlnopolski (tym niemniej brak ograniczenia stosowania
tego rodzaju kontroli wytgcznie do tego typu spraw), jednak podobny skutek (w
postaci swobody dziatania na terytorium catej Polski) mozna byto uzyskac¢ bez
negatywnego wptywu na wtasciwos¢ miejscowg organu odwotawczego czy sadu
administracyjnego. tatwo sobie bowiem wyobrazi¢ stan prawny, w ktérym
kontrola celno-skarbowa moze by¢ wszczeta jedynie przez organ majgcy
siedzibe na terenie wojewodztwa badanego podmiotu, jednak w toku jej trwania
organ ten moze wykonywac kontrole na terenie catego kraju. Na wypadek, gdyby
taki zakres swobody zostat uznany za niewystarczajgcy do funkcjonowania
systemu kontroli, zachowujgc proporcjonalno$¢ miedzy zatozonym celem a

dolegliwoscig dla kontrolowanego, ustawodawca mogt takze zrezygnowac z

405 K. Rézycki, Kontrola celno-skarbowa..., op. cit., s. 36 i n.; uzasadnienie do projektu
ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, druk sejmowy nr 826, s. 22.
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ustanawiania niedewolutywnego odwotania od decyzji okreslajgcej wydanej w
postepowaniu podatkowym prowadzonym po kontroli celno-skarbowej. Co do
zasady bowiem odwotanie wnosi sie do dyrektora izby administracji skarbowe;j
witasciwego dla kontrolowanego w dniu zakonczenia postepowania
podatkowego. Wowczas odlegta wiasciwos¢ miejscowa, tak uzyteczna jak
zaktada ustawodawca, w kontroli celno-skarbowej nie rozciggataby sie na
postepowanie odwotawcze oraz sgdowo-administracyjne. Wszak samo
ustanowienie niedewolutywnego srodka odwotawczego nie rodzi watpliwosci co
do konstytucyjnosci takiego rozwigzania. Tym niemniej rozwigzanie to pogtebia
problem wielotorowosci procedur w ramach prawa podatkowego i osfabia
pozycje procesowg kontrolowanego w zasadzie bez wyraznych do tego podstaw
czy cech uzasadniajgcych takie rozroznienie (od postepowania podatkowego
prowadzonego po kontroli podatkowej, w ktérym odwotanie jest dewolutywne).
Niedewolutywnos¢ srodka odwotawczego dziwi tym bardziej, ze w klasycznym
ujeciu zwigzana jest z brakiem organu nadrzednego nad tym rozpatrujgcym
sprawe, co nie ma miejsca w analizowanym przypadku. Zaprezentowane
powyzej rozwigzania przyjete w ramach kontroli celno-skarbowej moga
zatem budzi¢ watpliwosci z perspektywy ich niezbednosci oraz
proporcjonalnosci. Analiza tych instytucji wskazuje, ze podobne skutki
mozna bylo osiggng¢é w sposob znacznie mniej ingerujacy w pozycje
procesowg kontrolowanego. Realizacja postulatow de lege ferenda moze
okazac sie na tyle istotna, ze przy obecnym stanie prawnym mowi sie nawet o
tym, ze brak wiasciwosci miejscowej w ramach kontroli celno-skarbowej

ogranicza prawo do sgdu“%,

W ramach kontroli celno-skarbowej, w przeciwienstwie do kontroli
podatkowej, nie zawiadamia sie o zamiarze jej wszczecia. Rozwigzanie to
oczywiscie pogarsza sytuacje kontrolowanego, uniemozliwiajgc uzyskanie
informacji o zamiarze podjecia wobec niego czynnosci. Ustawodawca ktadzie w
tym wzgledzie nacisk na ceche niespodziewanosci kontroli, co ma zapewne

stuzy¢ zwiekszeniu szansy na wykrycie ewentualnych nieprawidtowosci i

406 Tak tez: A. Melezini, K. Teszner, Krajowa Administracja..., op. cit., s. 397 i n.
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uniemozliwi¢c ewentualne dziatania zmierzajgce do utrudnienia bagdz
udaremnienia kontroli. Gdyby rozpatrywac te regulacje samodzielnie, mozna by
mie¢ watpliwosci, czy spetnia ona zatozenia zasady proporcjonalnosci. Co jednak
istotne, brak zawiadamiania o zamiarze wszczecia kontroli celno-skarbowej
zostat zrbwnowazony przez zezwolenie na skorygowanie deklaracji podatkowej
w zakresie, ktory zostat objety kontrolg jeszcze 14 dni po jej wszczeciu. Laczna
ocena tych regulacji prowadzi do wniosku, ze ustawodawca przede wszystkim
zachowat spdjnos¢ z zatozonym celem w postaci zwiekszenia mozliwosci
przestrzegania prawa podatkowego w ramach procedury kontrolnej. Nakreslona
zmiana stanowi modelowy przyktad dziatania w duchu zasady proporcjonalnosci.
Z jednej strony bowiem prawodawca nadaje kontroli celno-skarbowej charakter
procedury ,twardej’, negatywnie oddziatujgc na pozycje procesowg
kontrolowanego, z drugiej — realizuje zatozony cel w postaci upraszczania
systemu kontroli (likwiduje instytucje zawiadomienia, ktéra komplikuje proces
wszczecia kontroli), a dodatkowo realizuje inny cel w postaci umozliwienia jak
najszerzej przestrzegania prawa jeszcze na etapie kontroli, przez co umozliwia
dokonanie inicjalnej korekty deklaracji w kazdym przypadku, pomimo braku
stosowania instytucji zawiadomienia. Mozna zatem uznaé, ze taczna ocena
rozwigzan w tym zakresie powinna sprowadza¢ sie do uznania, ze realizujac
zatozone cele, ustawodawca dziata proporcjonalnie w sposéb mozliwie

najmniej uciazliwy dla podatnika.

Kontrole celno-skarbowg odréznia od innych procedur kontrolnych takze
dokument jg konczgcy. Wynik kontroli doreczany po zakonczeniu czynnosci
kontrolnych stanowi nowg (cho¢ nazwa wydaje sie zaczerpnieta jeszcze z
postepowania kontrolnego), specyficzng instytucje. W poréwnaniu z protokotem
kontroli konczagcym kontrole podatkowg dokument ten moze zawiera¢ wezszy
zakres informacji. Co jeszcze bardziej istotne, od wyniku kontroli nie
przewidziano zadnych srodkéw pozwalajgcych na polemizowanie z ustaleniami
w nim zawartymi, tak jak w przypadku zastrzezen do protokotu kontroli. Co
wiecej, doreczenie wyniku kontroli powoduje skutki w kwestii korygowania
deklaracji podatkowej w badanym zakresie. Termin na dokonanie pokontrolnej

korekty deklaracji jest bardzo krétki i wynosi jedynie 14 dni od dnia doreczenia
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wyniku kontroli. Ponadto, zakres korekty deklaracji zostat ograniczony — dla
uchronienia sie przed wszczeciem postepowania podatkowego moze ona zostac
dokonana jedynie zgodnie z wynikiem kontroli, co w potagczeniu z jej
nieodwracalnoscig powoduje znaczne ostabienie pozycji procesowej
kontrolowanego. O ile rozwigzania te sg bardzo ucigzliwe dla kontrolowanego
podmiotu, o tyle trudno doszukac sie celu takiego uksztattowania tej procedury,
szczegolnie wobec obowigzywania w tym zakresie dobrych wzorcéw
zastosowanych w kontroli podatkowej (i w instytucji kontroli na gruncie prawa
administracyjnego w ogole). Jedyna korzysc z takiego ksztattu procedury stanowi
jej skrécenie. Tym niemniej az taka ingerencja w prawa i obowigzki
kontrolujgcego dla skrécenia kontroli o kilkanascie dni czy miesigc wydaje sie
niezrozumiata, biorgc pod uwage fakt, ze sredni czas trwania kontroli celno-
skarbowej wynosi ponad 300 dni*®’. Tak znaczace ostabianie pozycji procesowej
kontrolowanego przez opisane powyzej rozwigzania wydaje sie niecelowe.
Trudno zatem uznaé, aby zaproponowane rozwigzanie byto niezbedne dla
ochrony interesu publicznego, a tym bardziej pozwalalo na zachowanie
proporcji miedzy efektami wprowadzonej regulacji a niedogodnosciami
wynikajagcymi z niej dla kontrolowanych. Wprowadzenie rozwigzania, w
ktérym mozliwe bytoby na przyktad skorygowanie deklaracji w stosunku do czesci
zidentyfikowanych nieprawidtowosci, wydaje sie nie mie¢ negatywnych skutkow.
Ponadto umozliwienie skonfrontowania argumentow podatnika z ustaleniami
organu przed zaktualizowaniem sie prawa do korekty deklaracji, przy jedynie
nieznacznym wydtuzeniu procedury, mogtoby przynies¢ pozytywne efekty i
skionic do skorygowania przynajmniej czesci nieprawidiowosci przez
kontrolowany podmiot bez koniecznosci wchodzenia w spér z organem w ramach

postepowania podatkowego.

Ostatecznie kontrola celno-skarbowa zapewnia réwniez szerszy wachlarz
uprawnien kontrolujgcym, niz ma to miejsce w kontroli podatkowej. Co wiecej, do

kontroli celno-skarbowej nie stosuje sie gwarancji dotyczgcych na przyktad czasu

407 Wystgpienie pokontrolne Najwyzszej lzby Kontroli nr P/19/011, Skutecznos$¢ i
efektywnos¢ administracji skarbowej w poborze podatkéw,
https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/19/011/, dostep: 21.02.2023 r.
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trwania kontroli zapewnionych w ramach prawa przedsiebiorcow. Takie
rozwigzania majg odzwierciedla¢ to, ze kontrola celno-skarbowa stanowi
procedure przeznaczong dla spraw wiekszej wagi, ktére wymagajg dodatkowych
dziatan oraz czasu na ich przeprowadzenie. Rozwazajgc wskazany wczesniej
Sredni czas prowadzenia kontroli celno-skarbowej zblizajgcy sie do roku, wydaje
sie, ze trudno w miejsce ww. rozwigzan wprowadzi¢ takie, ktore jednoczesnie
pozwolg na przeprowadzenie kontroli w jej obecnej formie, ale nie bedg tak
negatywnie oddziatywa¢ na pozycje kontrolowanego. W idealnych warunkach
nalezatoby sformutowaé postulat dotyczgcy przynajmniej zachowania limitow
czasu kontroli przedsiebiorcow. Jednak wazgc niedogodnos¢ ditugiego trwania
kontroli oraz catkowite sparalizowanie systemu kontroli przedsiebiorcéw, nie
mozna dziwi¢ sie ustawodawcy, ze to drugie dobro w postaci zabezpieczenia
interesu publicznego przewazyto. Analizujgc przywotywane wczesniej
orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, trudno spodziewac sie rozstrzygniecia,

ktore akurat to rozwigzanie ocenitoby jako niekonstytucyjne.

Wybrane rozwigzania zastosowane w ramach kontroli celno-
skarbowej moga budzi¢ watpliwosci z perspektywy konstytucyjnej zasady
proporcjonalnosci. Najistotniejszg jednak kwestig wydaje sie to, ze w obecnym
stanie prawnym pozycja procesowa kontrolowanego zalezy wytgcznie od tego,
ktory z organow postanowi przeprowadzi¢ procedure kontrolng. Zestaw
uprawnien oraz obowigzkéw kontrolowanego moze by¢é zatem zalezny od
catkowicie losowego zdarzenia w postaci wszczecia kontroli akurat przez ten lub
inny organ (przy czym kazdy z nich bedzie zmierzat do tego samego celu). Na
gruncie normatywnym sytuacja kontrolowanego rdéznicowana jest catkowicie
arbitralnie i nie zalezy od jakichkolwiek istotnych cech podmiotow, ktére mogtyby
by¢ poddane kontroli celno-skarbowej (jako procedurze twardej”), czy bez
jakiegokolwiek ograniczenia zakresu przedmiotowego tej procedury na gruncie
prawa podatkowego. Trudno zrozumie¢, dlaczego prawodawca mimo
dotychczasowych krytycznych gtoséw nie zdecydowat sie na sformutowanie
jakichkolwiek zasad w tym zakresie, tym bardziej ze na gruncie procedur

kontrolnych wystepujg wzorce, do ktérych mozna odnieS¢ zaostrzajgc zasady
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prowadzenia procedury kontrolnej, przyktadowo kryterium przychodowe

(obrotowe) czy zamiennie dotyczgce przeciwdziatania popetnieniu przestepstwa.

5. Podsumowanie

,Pozycja procesowa” podmiotéw danego stosunku prawnego jest pojeciem
bardzo ztozonym, ktére nie doczekato sie préb zdefiniowania go na gruncie
procesowego prawa podatkowego. Nalezy jednak zauwazy¢, ze wyrazenie to jest
uzywane czesto przy opisywaniu przebiegu danej procedury oraz aktualizujgcych
sie w jej toku praw i obowigzkéw. Odwotujgc sie do literatury dotyczgcej innych
procedur oraz procesOw, najczesciej mozna spotkaC sie z podejsciem
utozsamiania pozycji procesowej z zestawem uprawnien przystugujgcych
danemu podmiotowi w ramach okreslonej procedury. Stad przyktadowo na
gruncie postepowania sgdowo-administracyjnego rownosc¢ pozycji procesowej
utozsamia sie z posiadaniem takich samych mozliwosci podejmowania czynnosci
procesowych?®®, Z kolei oceniajgc pozycje procesowg w ramach procedur, ktore
charakteryzujg sie pionowymi stosunkami miedzy uczestnikami, nalezy zwrdécic
takze uwage na uprawnienia innych uczestnikow procedury. Te mogg bowiem
réwnie istotnie wptywa¢ na pozycje procesowg, co uprawnienia podmiotu,
ktérego pozycje oceniamy. Na pozycje procesowg kontrolowanego sklada sie
zatem og6t jego praw i obowigzkéw, ktore aktualizowaé sie moga rowniez
przez jego dziatanie lub zaniechanie, a takze ogé6t praw i obowigzkéw
innych podmiotéw bioragcych udziat w kontroli, w tym przede wszystkim
organu (kontrolujgcego), ktére ten realizowaé¢ moze na rzecz lub wobec
kontrolowanego. Omawiane pojecie uzywane jest rowniez w ramach prawa
podatkowego, gdzie dodatkowo podkresla sie mozliwos¢ stopniowania pozyciji
procesowej przez twierdzenie, ze w ramach jednej z procedur moze ona by¢
stabsza niz w innej*’°. Podobnie wskazuje sie, ze poszczegdlne rozwigzania

procesowe mogg wzmacnia¢ lub ostabia¢ pozycje procesowg stron*0. W

408 H, Knysiak-Sudyka (red.), Postepowanie sgdowoadministracyjne..., op. cit., s. 197 i
n.

409 p, Pietrasz, Normatywny model..., op. cit., s. 726.

410 D, Zalewski (red.), Kontrola podatkowa..., op. cit., s. 122 i n.
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przypadku funkcjonowania dwoch porownywalnych trybéw kontroli mozna zatem
zidentyfikowaé, w ktérej z nich pozycja kontrolowanego bedzie
korzystniejsza, tj. w ramach ktérej z nich racjonalnie dziatajgcy podatnik

wolatby by¢ kontrolowany.

Jak wskazano wczesniej, omawiana reforma nie pozbawita polskiego
systemu kontroli przestrzegania prawa podatkowego cechy dualizmu, a nawet
pogtebita problem niejednolitej struktury procedur kontrolnych w tej gatezi prawa.
Na gruncie obowigzujgcych procedur kontrolnych, tj. kontroli podatkowej oraz
kontroli celno-skarbowej, pozycja procesowa podmiotu kontrolowanego (a tym
samym i organu) jest odmiennie uksztaltowana, co wigze sie z nowymi,
specyficznymi rozwigzaniami proceduralnymi stosowanymi w ramach kontroli
celno-skarbowej. Do najwazniejszych kwestii réznicujgcych pozycje
procesowg w omawianych procedurach naleza: wlasciwo$s¢ miejscowa
organdéw, kwestie zwigzane z zawiadamianiem o zamiarze wszczecia
kontroli, dokument konczacy procedure kontrolng oraz konsekwencje jego
doreczenia i specyficzne uprawnienia kontrolujacych. Nalezy zatozy¢, ze
zréznicowanie cech procedur powinno wystepowac jedynie w tych elementach,
ktére sg niezbedne do osiggniecia zatozonych dla reformy celéw, a w ktérych
wprowadzenie zroéznicowania pozytywnie wpltywa na proces przestrzegania
I stosowania prawa podatkowego. Ma to rowniez zwigzek z bezpieczenstwem
prawnym podmiotu podlegajgcego kontroli, rozumianym jako bezpieczenstwo
prawne, co oznacza stan, w ktérym za pomocg sprawnie dziatajgcych srodkéw
prawnych zabezpieczone sg jego istotne dobra i interesy. Wspomniany wptyw
trybu kontroli na proces przestrzegania oraz stosowania prawa determinuje
oddziatywanie procedury kontrolnej na sprawiedliwos¢ proceduralng, ktéra jest
bardzo wazna dla zapewnienia bezpieczenstwa prawnego, poniewaz zapewnia
rowne traktowanie, ochrone praw i skuteczne funkcjonowanie systemu kontroli.
To z kolei implikuje koniecznos$¢ spojrzenia na poszczegdlne elementy kontroli
celno-skarbowej z perspektywy zasad konstytucyjnych zmierzajgcych do
zapewnienia rownosci wobec prawa oraz ograniczajgcych srodki oddziatywania

na obywatela do niezbednego minimum.
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Watpliwosci dotyczgce funkcjonowania dualistycznego systemu kontroli w
ramach prawa podatkowego mogg pojawiaé sie juz w odniesieniu do
funkcjonowania konstytucyjnej zasady réwnosci. Zasada ta przewiduje
zapewnienie jednakowej ochrony kazdego podmiotu prawa przez stanowione
przez panstwo normy prawne oraz zakaz nieuprawnionego uprzywilejowania lub
dyskryminacji przez prawo. Wprawdzie réznicowanie pozycji prawnej podmiotéw
jest dopuszczalne, jednak zawsze powinno znajdowac oparcie w odrebnosciach
charakterystyki poszczegolnych kategorii adresatéw. Funkcjonowanie dwdch
odrebnych procedur kontrolnych bez jakichkolwiek zasad ich stosowania w
okreslonych przypadkach zdaje sie naruszaC¢ zasade rownosci. Podmioty
kontrolowane, mimo istotnych podobienstw, sg bowiem traktowane nieréwno
jedynie dlatego, ze inny organ zdecydowat sie wszczg¢ wobec nich kontrole.
Technicznie jednak — jak wskazuje argumentacja Trybunatu Konstytucyjnego w
innych sprawach — naruszenie akurat tej zasady przez samo sformutowanie
dualistycznego modelu procedur kontrolnych moze by¢ znacznie utrudnione. Sgd
konstytucyjny podkreslat bowiem jeszcze w stanie prawnym, w ktdorym oprocz
kontroli podatkowej funkcjonowato jednoczesnie postepowanie kontrolne, ze
funkcjonowanie dwoch reziméw kontroli nie dzieli podatnikéw na dwie kategorie
kontrolowanych o odmiennym katalogu praw i obowigzkow, gdyz kazdy z
podatnikow moze zosta¢ poddany obu rezimom kontroli. Trudno jest odmoéwié
stusznosci argumentacji Trybunatu Konstytucyjnego, ktéra jest oczywiscie
logiczna, a co za tym idzie — udowodni¢ istnienie dyskryminacji przez sam fakt
istnienia dualistycznego modelu procedur kontrolnych. Nie mozna jednak
zaprzeczy¢, ze takie uksztattowanie systemu, bez jakiegokolwiek uregulowania
zasad stosowania poszczegoélnych procedur kontrolnych, moze doprowadzi¢ do
powstania sytuacji faktycznej, w ktérej wystepuje zréznicowanie sytuacji prawne;j
podobnych podmiotow bez Zzadnego ku temu uzasadnieniu, tj. do wszczecia

wobec podobnych podmiotéw odrebnych procedur.

Inaczej wyglada kwestia analizy zachowania zasady proporcjonalnosci,
ktora pozostawia znacznie szersze pole do dyskusji nad poszczegdlnymi
rozwigzaniami zastosowanymi w ramach kontroli celno-skarbowej. Zgodnie z

orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego zasada ta sprowadza sie do

232



wypetnienia przez ustawodawce trzech gtownych, powigzanych ze sobg
obowigzkéw: przyjmowania jedynie regulacji, ktora jest konieczna do ochrony
interesu publicznego, ksztaftowania jej w sposéb celowy oraz zachowania
proporcji miedzy efektami regulacji a naktadanymi w jej ramach ciezarami.
Funkcjonowanie tej zasady pozwala na ocene kontroli celno-skarbowej, a w

szczegolnosci elementow, ktére odrdzniajg jg od kontroli podatkowe;j.

Niezaprzeczalnie kontrola celno-skarbowa istotnie rozni sie od kontroli
podatkowej. W ramach kontroli celno-skarbowej zrezygnowano na przykiad z
instytucji zawiadamiania kontrolowanego o zamiarze wszczecia kontroli,
stosowanej na gruncie kontroli podatkowej. Zawiadomienie wyprzedzajgce
wszczecie kontroli miato pozwoli¢ kontrolowanemu na przygotowanie sie do niej,
jednoczesnie umozliwiajgc dokonanie korekty deklaracji jeszcze przed
weryfikacjg rozliczen dla celow podatkowych przez organ. Od stosowania
zawiadomienia réwniez na gruncie kontroli podatkowej sg jednak liczne wyjatki.
Mogtoby sie zdawaé¢, ze Kkontrola celno-skarbowa, posiadajgc ceche
niespodziewanosci, ktorg niektérzy autorzy uznajg za immanentng ceche
kontroli*!!, znacznie pogarsza sytuacje kontrolowanego, uniemozliwiajgc
uzyskanie informacji o zamiarze podjecia wobec niego czynnosci. W tym jednak
przypadku ustawodawca réwnowazy brak zawiadamiania o zamiarze wszczecia
kontroli celno-skarbowej, pozwalajgc na skorygowanie deklaracji podatkowej w
zakresie, ktéry zostat objety kontrolg jeszcze 14 dni po jej wszczeciu.
Ustawodawca postepuje zgodnie z zatlozonym celem w postaci zwiekszenia
mozliwosci przestrzegania prawa podatkowego w ramach procedury
kontrolnej. Dodatkowo, cho¢ rezygnacja z zawiadamiania o zamiarze wszczecia
kontroli jest co do zasady niekorzystna dla kontrolowanego, upraszcza system
kontroli, likwidujgc te instytucje w stosunku do wszystkich kontrolowanych, nie
jest wiec konieczna rozlegta regulacja dotyczgca wyjatkdbw od zasady
zawiadamiania. Wskazany powyzej element proceduralny kontroli celno-
skarbowej stanowi modelowa zmiane, w ktérej choé procedurze nadano

charakter ,twardy” przez to, ze jest ona wszczynana z zaskoczenia, wzieto

41|, Kurowski, H. Sochacka-Krysiakowa, Kontrola finansowa, op. cit., s. 19.

233



takze pod uwage zalozenia reformy | odpowiednio pozytywnie
zmodyfikowano pozycje kontrolowanego. W zwigzku z tym rozwigzanie to
wydaje sie jak najbardziej zachowywa¢ konstytucyjng zasade
proporcjonalnosci. Z perspektywy mozliwosci dobrowolnego wypetniania
zobowigzan podatkowych prawo do dokonania inicjalnej korekty deklaracji jest
bardziej istotne niz posiadanie wczesniejszej informacji o przeprowadzeniu
kontroli. Stgd pozycja kontrolowanego na tym etapie kontroli jest, biorgc pod
uwage ogot podmiotéw kontrolowanych, korzystniejsza w kontroli celno-
skarbowej. W ramach propozycji zmian prawa w tym zakresie nalezatoby sie
zastanowi¢ raczej nad przeniesieniem rozwigzan zastosowanych w kontroli
celno-skarbowej do kontroli podatkowej. Brak bowiem uzasadnienia, aby w
procedurze przewidzianej jako tagodniejsza funkcjonowaty rozwigzania, ktére
mogg bardziej ostabia¢ pozycje procesowg kontrolowanego niz w procedurze

Stwardej”.

Kolejng cechg wyrdzniajgcg kontrole celno-skarbowg na tle dotychczas
obowigzujgcych procedur kontrolnych jest wytgczenie instytucji witasciwosci
miejscowej. W zwigzku z tym kazdy naczelnik urzedu celno-skarbowego moze w
kazdym wypadku wykonywac¢ kontrole celno-skarbowg na catym terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej. Z perspektywy organu rozwigzanie to ma powodowaé
sprawniejsze prowadzenie kontroli oraz umozliwi¢c wykorzystanie potencjatu
ekonomicznego kazdego z miast czy wojewodztw, w ktérych operujg naczelnicy
urzeddw celno-skarbowych*'2. Rozwigzanie to jednak znaczgco ostabia pozycje
kontrolowanego, chociazby z perspektywy dostepu do akt prowadzonej wobec
niego procedury kontrolnej. Jednoczesnie przeprowadzenie kontroli przez
odlegty organ z innego wojewodztwa przektada sie na wiasciwo$¢ tego organu
do prowadzenia postepowania podatkowego, a to z kolei wptywa na wtasciwosc¢
odlegtego sgdu administracyjnego w przypadku wnoszenia skargi od decyzji tego
organu. W ramach systemu podatkowego wtasciwos¢é miejscowa niezalezna od
miejsca zamieszkania / siedziby jest co do zasady zalezna od spetnienia

dodatkowych kryteriow, na przyktad kryterium przychodowego. Ostabienie

412 K. Rézycki, Kontrola celno-skarbowa..., op. cit., s. 36 i n.; uzasadnienie do projektu
ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, druk sejmowy nr 826, s. 22.
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pozycji procesowej poprzez brak wtasciwosci miejscowej, ktore przeklada
sie na dalsze uciazliwosci dla strony postepowan prowadzonych po
kontroli celno-skarbowej, jest niezasadne, zwlaszcza bez wskazania
jakichkolwiek istothych cech podmiotéw, dla ktérych wiasciwosé
miejscowa ulega zaburzeniu. Teza ta wydaje sie tym bardziej zasadna, ze
jedynym efektem tej zmiany jest zwiekszenie swobody dziatania organu
kontrolujgcego. W tym zakresie mowi sie nawet o tym, ze brak wiasciwosci
miejscowej w ramach kontroli celno-skarbowej ogranicza prawo do sgdu!.
Obecna regulacja wydaje sie nie przystawac do kryteriow wymaganych dla
spetnienia zasady proporcjonalnosci. Przy zatozeniu, ze zasada braku
wiasciwosci miejscowej miata byC przedtuzeniem regulacji mozliwie szeroko
okresSlajgcej zakres miejsc, w ktérych moze by¢ prowadzona kontrola celno-
skarbowa, nalezatoby sformutowaé postulat, aby mogta ona by¢
wszczynana jedynie przez organ majacy siedzibe na terenie wojewoédztwa

badanego podmiotu (jednak prowadzona takze poza tym wojewédztwem).

Specyficzny dla kontroli celno-skarbowej jest rowniez dokument jg
konczacy, tj. wynik kontroli, i konsekwencje, jakie niesie jego doreczenie. Przede
wszystkim wynik kontroli zawiera mniej informacji niz jego odpowiednik
konczacy kontrole podatkowg (protokét kontroli). Ponadto od wyniku kontroli
nie przewidziano zadnych srodkéw pozwalajagcych na polemizowanie z
ustaleniami organu, przyktadowo analogicznych do zastrzezen do protokotu
kontroli. Biorgc pod uwage, ze przestrzeganiu prawa sprzyja wzmaganie
poczucia sprawiedliwosci proceduralnej oraz rozwijanie mozliwosci dyskursu
prawniczego w procedurach kontrolnych, nalezy uzna¢, Zze rozwigzania
zastosowane w kontroli celno-skarbowej przecza zatozonym celom w
postaci wspierania dobrowolnego realizowania zobowigzan podatkowych.
W stosunku do kontroli podatkowej skrocony zostat termin na dokonanie korekty
deklaracji (wynosi on jedynie 14 dni od doreczenia wyniku kontroli), a dodatkowo
moze ona byc¢ tylko catkowicie zgodna z ustaleniami organu (brak mozliwosci

skorygowania jedynie czesci nieprawidtowosci, co do ktorych kontrolowany

413 Tak tez: A. Melezini, K. Teszner, Krajowa Administracja..., op. cit., s. 397 i n.
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zgadza sie z organem bez koniecznosci pozniejszego wszczecia postepowania
podatkowego). Jesli wzig¢ pod uwage, ze taka korekta deklaracji jest w zasadzie
nieodwracalna, a jej trwatos¢ moze by¢é porownywana z trwatoscig decyzji
ostatecznej, to pozycje kontrolowanego na etapie zakonczenia kontroli nalezy
uzna¢ za znacznie ostabiong. Biorgc pod uwage zatozenia o0 wzmozeniu
dobrowolnego wypetnienia zobowigzan podatkowych w ramach kontroli celno-
skarbowe] (przez kontrole deklaracji), powyzsze rozwigzania wydajg sie
bezcelowe. Podsumowujgc, w kontroli celno-skarbowej kontrolowany:
otrzymuje dokument konczacy te procedure o ograniczonej tresci, nie moze
z nim polemizowacé, korekty deklaracji moze dokonac tylko zgodnie z tym
dokumentem, a na decyzje, czy zgadza sie z ustaleniami organu, ma jedynie
14 dni. Zastanawiajgc sie nad celem takich rozwigzan, na mysl przychodzi
jedynie potencjalna korzys¢ w postaci przyspieszenia tej procedury, wydaje sie
ona jednak absolutnie niezrozumiata, biorgc pod uwage, ze sredni czas trwania
kontroli celno-skarbowej wynosi ponad 300 dni*'4. Ostabianie pozycji procesowej
kontrolowanego przez wskazane wyzej rozwigzania wydaje sie niezrozumiate.
Rozwigzanie to jest bowiem nie tylko nieproporcjonalne, ale takze niecelowe. Nie
sposOb wszak wskazaé negatywnych skutkéw, ktére mogtyby wigzac sie z
wprowadzeniem rozwigzania, w ktorym mozliwe jest skorygowanie deklaracji w
stosunku do czesci zidentyfikowanych nieprawidtowosci i uchronienie sie od
postepowania podatkowego czy skonfrontowanie argumentoéw podatnika z

ustaleniami organu przed zaktualizowaniem sie prawa do korekty deklaraciji.

Kontrola celno-skarbowa odznacza sie takze znacznie szerszym zakresem
uprawnien kontrolujgcych oraz brakiem stosowania gwarancyjnych regulaciji
zapewnionych przedsigbiorcom w ramach innych kontroli (w tym w kontroli
podatkowej), a dotyczgcych m.in. czasu trwania kontroli czy prowadzenia kilku
kontroli jednoczesnie. Nalezy uznag, ze jest to podyktowane tym, ze w zatozeniu
kontrola celno-skarbowa zostata przeznaczona do prowadzenia spraw

szczegolnie istotnych dla bezpieczenstwa majgtkowego Skarbu Panstwa. Biorgc

414 \Wystgpienie pokontrolne Najwyzszej lzby Kontroli nr P/19/011, Skutecznos$¢ i
efektywnos¢ administracji skarbowej w poborze podatkéw,
https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/19/011/, dostep: 21.02.2023 r.
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pod uwage realia prowadzenia kontroli celno-skarbowej, a w szczegdlnosci
Sredni czas jej trwania, pozycji kontrolowanego nie sposob poprawi¢ przez
aktywowanie w kontroli celno-skarbowej wspomnianych regulacji gwarancyjnych
czy ograniczenie uprawnien kontrolujgcych. Mogtoby to bowiem prowadzi¢ do
catkowitego sparalizowania systemu kontroli przedsiebiorcow, nie tylko na
gruncie prawa podatkowego. Rozwigzanie to, cho¢ niekorzystne dla
kontrolowanego, wydaje sie o tyle proporcjonalne, ze bez niego nie sposob

wyobrazi¢ sobie funkcjonowania kontroli celno-skarbowe;.

Nalezy zatem skupi¢ sie na tym, ze pozycja procesowa kontrolowanego
nadal zalezy wylgcznie od tego, ktéry z organdw postanowi przeprowadzi¢
procedure kontrolng. Na gruncie normatywnym sytuacja kontrolowanego
roznicowana jest bezpodstawnie, bez wskazania jakichkolwiek istotnych cech
podmiotéw, ktére mogtyby by¢é poddane kontroli celno-skarbowej (jako
procedurze ,twardej’), czy bez jakiegokolwiek ograniczenia zakresu
przedmiotowego tej procedury na gruncie prawa podatkowego. Trudno
zrozumie¢, dlaczego prawodawca, mimo dotychczasowych krytycznych gtosow,
nie zdecydowat sie na sformutowanie jakichkolwiek zasad w tym zakresie. Tym
bardziej ze na gruncie samych procedur kontrolnych wystepujg wzorce, do
ktérych mozna sie odnies¢ okreslajgc zasady prowadzenia danej procedury
kontrolnej, przyktadowo kryterium przychodowe (obrotowe), czy dotyczace

przeciwdziatania popetnieniu przestepstwa.

Ostatecznie nalezy wskazaé, ze rodzaj procedury kontrolnej, ktorej
poddany jest podatnik, wptywa na przebieg postepowania podatkowego
prowadzonego po kontroli. Istotng réznicg miedzy postepowaniem podatkowym
prowadzonym przez naczelnika urzedu skarbowego (po kontroli podatkowej) a
tym prowadzonym przez naczelnika urzedu celno-skarbowego (po kontroli celno-
skarbowe)j) jest brak dewolutywnosci odwotania od decyzji pierwszej instancji.
Wprawdzie nie mozna odmowi¢ temu rozwigzaniu przymiotu konstytucyjnosci,
jednak nie da sie ukryé, ze rozwigzanie to pogtebia dualizm czy wielotorowos¢
procedur w systemie prawa podatkowego, a bez wyraznych podstaw do
stosowania procedury ,twardej”’ ostabia pozycje procesowg kontrolowanego w

braku cech uzasadniajgcych takie rozréznienie. To wtasnie ostabiona pozycja
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procesowa kontrolowanego w kontroli celno-skarbowej powinna raczej
uzasadnia¢ dewolutywnos¢ srodka odwotawczego od zapadiych w niej
rozstrzygnieé. Na marginesie warto doda¢, ze dewolutywnos¢ odwotania
rozwigzalaby takze czes¢ probleméw z wiasciwoscig miejscowg organéw

oraz sadu w procedurach wystepujacych po kontroli celno-skarbowe;.

Kontrola celno-skarbowa nie rozwigzata podnoszonych dotychczas
problemow systemu kontroli zwigzanych z jego dualistycznym czy wielotorowym
uksztattowaniem. Omawiana regulacja nie stanowi zatem remedium na
dotychczasowy dualizm kontroli podejmowanych w obszarze prawa
podatkowego i wielo$¢ procedur kontrolnych#'>, Wytgczenie tej cechy systemu
kontroli wymagatoby jednak sformutowania koncepcji jednej procedury
kontrolnej, ktora mimo obecnosci w przestrzeni doktrynalnej i kilku reform
systemu podatkowego nie zostata zaimplementowana. Powody utrzymania
dualizmu procedur kontrolnych wydajg sie niezmienne od lat i koncentrujg sie na
przektadania dualizmu na ptaszczyznie instytucjonalnej na grunt procedurainy.
Nalezy jednak pamieta¢, ze krytyka dualizmu dotyczyta gtownie nadmiernego
réznicowania przebiegu procedur bez wyraznych ku temu podstaw oraz
réznicowania praw i obowigzkéw podmiotow kontrolowanych bez wzgledu na

jakiekolwiek ich cechy bgdz cechy prowadzonych wobec nich spraw.

W ramach kontroli celno-skarbowej obowigzuje wiele regulacji, ktére
pogarszaja pozycje procesowa badanego podmiotu w stosunku do kontroli
podatkowej czy postepowania kontrolnego prowadzonego na gruncie
obowigzujacej wczesniej ustawy o kontroli skarbowej. Natomiast stosowanie
represyjnych rozwigzan wobec ogotu podatnikow bez zadnych kryteriow moze
negatywnie wptywaC na proces przestrzegania prawa podatkowego przez
nadmierng ingerencje w prawa jednostki. Zamiast tagodzi¢ dualizm procedur
kontrolnych, kontrola celno-skarbowa wzmaga wielotorowos¢ oraz komplikuje juz
i tak ztozony system. Jako procedura ,twarda” nie odpowiada réwniez

wspotczesnym tendencjom do opierania kontroli na wspotpracy, a przez to nie

45 Tak: D. Strzelec, Nowe zasady kontroli przestrzegania przepisow prawa
podatkowego — realna czy iluzoryczna poprawa sytuacji kontrolowanych?, ,Przeglad
Podatkowy” nr 3, 2017, s. 7-17.
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wzmacnia zaufania w relacji miedzy podatnikiem a organami podatkowymi.
Dodatkowo przez wzglad na watpliwosci co do proporcjonalnosci i czasem nawet
celowosci zastosowanych rozwigzan kontrola celno-skarbowa zdaje sie naruszac
bezpieczenstwo prawne kontrolowanego podmiotu. Znaczna liczba
specyficznych rozwigzan zastosowanych w ramach kontroli celno-skarbowej jest
tez niespojna z dotychczasowymi instytucjami (przeksztatcenie kontroli celno-
skarbowej w postepowanie kontrolne) lub zatozonymi celami nowej regulacji
(ograniczenie mozliwosci dokonywania pokontrolnej korekty deklaraciji).
Paradoksalnie natomiast zaproponowana modyfikacja wskazanych elementéw
kontroli celno-skarbowej pozwolitaby na odpowiedz na dotychczasowg krytyke
dualizmu procedur kontrolnych. Proponowane zmiany zastosowanych instytucji
poprawiajg pozycje procesowg kontrolowanego bez istotnego ostabienia pozycji
organu kontrolujgcego. Majac na uwadze fakt, ze historycznie kazda reforma
systemu kontroli zmierzata do zblizenia charakteru dwéch obowigzujacych
réownolegle procedur, nalezy uznaé, ze zaproponowany kierunek zmian jest
tez jednym z najbardziej prawdopodobnych przebiegéw ewolucji

omawianej procedury.
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WNIOSKI

Wprowadzenie do polskiego systemu kontroli przestrzegania prawa
podatkowego instytucji kontroli celno-skarbowej istotnie zmienito zasady
realizacji procedur kontrolnych przez organy podatkowe, a takze
niezaprzeczalnie wptyneto na funkcjonowanie catego systemu podatkowego.
Skoro system podatkowy obejmuje zespdt norm o charakterze nie tylko
ustrojowym i materialnoprawnym, ale takze proceduralnym, a nawet karnym, to
kontrole celno-skarbowg nalezy traktowa¢ jako element tego systemu
(rozumianego jako catoksztatt prawnoorganizacyjnych form opodatkowania).
Jednoczesnie o istocie wytonienia kontroli jako osobnej instytucji prawa, ktéra w
specyficzny sposéb reguluje relacje miedzy okreslonymi podmiotami, swiadczy
mozliwos¢ doszukania sie nawet istnienia odrebnego rodzaju stosunku prawnego

zwanego stosunkiem kontrolnoprawnym.

Implementujgc rozwigzania dotyczgce kontroli celno-skarbowej, catkowicie
przemodelowano system ewoluujgcy przez poprzednie ¢wier¢ wieku. Omawiana
zmiana w obszarze prawa podatkowego spowodowata, Zze przestato
obowigzywac wiele przepiséw regulujgcych dotychczas funkcjonujgce instytucje
procesowego prawa podatkowego, w tym postepowanie kontrolne. W sferze
instytucjonalnej przepisy doprowadzity do zniesienia wielu dotychczasowych
organdéw i zastgpienia ich nowymi strukturami. Analizujgc zatozenia
ustawodawcy, nalezatoby sie spodziewac, ze kontrola celno-skarbowa bedzie
odpowiadac na zidentyfikowane wady systemu, w tym niejednorodnos¢ procedur
kontrolnych. Niestety omawiana reforma w zadnej mierze nie pozbawita
polskiego systemu kontroli przestrzegania prawa podatkowego cechy
dualizmu, a nawet pogiebita problem niejednolitej struktury procedur
kontrolnych w tej gatezi prawa. Dodatkowo, przy utrzymaniu dwoch
funkcjonujgcych roéwnolegle procedur, mimo zapewnien o szczegdlnym
charakterze kontroli celno-skarbowej, zakres stosowania tych procedur nie zostat
w jakikolwiek sposob ograniczony ani dookreslony. Jest to o tyle istotne, ze
sygnalizowany w uzasadnieniu do ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej
szczegolny zakres zastosowania kontroli celno-skarbowej miat uzasadniac jej

Jwardy” charakter, przejawiajgcy sie w rozszerzeniu uprawnien i srodkéw
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dostepnych kontrolujgcym w toku kontroli celno-skarbowej (w poréwnaniu z

prowadzonym dotychczas postepowaniem kontrolnym).

Analiza obowigzujgcych przepisow i poréwnanie rozwigzan zastosowanych
w kontroli celno-skarbowej do innych procedur pozwalajg uznaé, ze zasady
prowadzenia kontroli celno-skarbowej sa rézne od tych obowigzujagcych w
ramach kontroli podatkowej czy postepowania kontrolnego niemal w
kazdym aspekcie: od zasad zawiadamiania o wszczeciu kontroli, przez
uprawnienia przystugujagce w jej toku, po sposob jej zakonczenia.
Rozwigzania zastosowane w kontroli celno-skarbowej potwierdzajg przy tym jej
charakter jako procedury ,twardej” — w przeciwienstwie do kontroli podatkowe;j.
Kontrola celno-skarbowa ogranicza mozliwos¢é dyskursu z organem, co
dodatkowo eliminuje swobode pokontrolnej korekty deklaracji, ktérej daleko idgce
skutki wyznaczajg wladcze cechy tej procedury kontrolnej. Analiza przebiegu
kontroli celno-skarbowej sktania wrecz do wniosku, ze posiada ona cechy
antagonizujace organ i kontrolowanego. To z kolei w zadnej mierze nie
odpowiada tendencji do rozwijania procedur, ktére wspierajg wspotprace

podatnikéw z organami podatkowymi.

Kompleksowa analiza kontroli celno-skarbowej dokonana zostata z punktu
widzenia procesowego prawa podatkowego, jednak pomocniczo wymagata ona
odpowiednich odniesien do innych dziedzin prawa, w tym prawa
administracyjnego, konstytucyjnego, a nawet procesowego prawa cywilnego
oraz karnego. Prowadzone rozwazania uwzglednity takze uzupetniajgco wybrane
aspekty psychologii prawa, szczegolnie w kwestii okreslenia determinant jego
przestrzegania. Majgc na uwadze brak kompleksowego naukowego opracowania
monograficznego poswieconego wptywowi kontroli celno-skarbowej na pozycje
procesowg kontrolowanego i jego bezpieczenstwo prawne, z uwzglednieniem jej
wpltywu na proces przestrzegania oraz stosowania prawa, niniejsza rozprawa
powinna mie¢ istotne znaczenie teoretyczne i praktyczne. Podjete rozwazania
pozwolity bowiem na wytonienie problemoéw i niespdjnosci w uregulowaniu
przebiegu kontroli, co przetozylo sie na sformutowanie postulatéw de lege

ferenda.
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W ramach przedstawionych rozwazan zidentyfikowano, ze na
przestrzeganie prawa podatkowego oraz jego stosowanie wobec adresatow
norm mogg wptywa¢ nie tylko obiektywne cechy samego obcigzenia
podatkowego, ale takze wiele innych czynnikow, w tym jakos¢ interakcji podatnik
— administracja podatkowa*'®. Jednoczesnie prowadzone w tym zakresie
badania sugerujg, ze gtbwng determinantg przestrzegania prawa podatkowego,
oprocz sprawiedliwosci dystrybutywnej, jest sposob postepowania organow
podatkowych w relacjach z podatnikami, czyli sprawiedliwos¢ proceduralna.
Skoro zatem jakos¢ relacji z organem podatkowym wptywa na to, czy podatnik
bedzie przestrzega¢ prawa podatkowego, to procedura kontrolna oraz
zastosowane w niej rozwigzania sg niezwykle istotne z perspektywy
przestrzegania i stosowania prawa podatkowego. Caty proces, od braku
przestrzegania prawa do jego skutecznego i ostatecznego zastosowania,
przyjmuje posta¢ dtugotrwatego i skomplikowanego dyskursu prawniczego.
Najbardziej efektywne jest natomiast zakonczenie tego procesu na jak
najwczesniejszym etapie — stad istotne jest, aby juz pierwsze zetkniecie z
organem w ramach procedury kontrolnej pozwalato na wybranie Sciezki
przestrzegania prawa, a nie promowalo prowadzenie sporu co do jego

stosowania.

Trudno pomingé w analizie fakt wyksztatcenia w polskim systemie
procedury badania przestrzegania prawa podatkowego cechy dualizmu czy
wielotorowosci. Historycznie rzecz ujmujgc, taki ksztatt systemu jest najpewniej
konsekwencjg zmian instytucjonalnych w zakresie organéw kontroli
wprowadzonych jeszcze w latach dziewiecdziesigtych XX wieku. Od tego
momentu regulacje prawne w zakresie kontroli na gruncie prawa podatkowego
stanowig najlepszy materiat porownawczy do oceny instytucji kontroli celno-
skarbowej. Dualizm procedur byt juz wtedy krytykowany jako cecha nadmiernie
komplikujgca system kontroli, bez stosownego uzasadnienia dla takiej nietypowej
regulacji. Jednym z najwiekszych mankamentéw takiego uksztattowania systemu

byt jednak brak jakichkolwiek regulacji wskazujacych na to, jakie grupy

416 M. Niesiobedzka, Sprawiedliwo$¢ proceduralna..., op. cit., s. 101-110.
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powinny podlega¢ danej procedurze lub w jakiej sytuacji konkretna
procedura kontrolna powinna zosta¢ zastosowana. Powodowato to, ze
procedura bardziej ucigzliwa (,twardej”), ktérej celem byto gtdwnie zwalczanie
przestepczosci podatkowej na duzg skale, mogta by¢ stosowana dowolnie wobec
wszystkich podatnikéw. Podobnie procedura mniej ucigzliwa, tj. kontrola
podatkowa, w réwnym stopniu mogta stuzy¢ do zwalczania niepozgdanych
dziatan podatkowych o charakterze przestepczym. Kontrola celno-skarbowa,
ktora miata stanowi¢ odpowiedz na zidentyfikowane wady systemu, nie realizuje
jednak zadnego z zatozen o unifikacji procedur kontrolnych. Wprowadzenie
regulacji dotyczacej kontroli celno-skarbowej w zadnej mierze nie likwiduje
dualizmu procedur kontrolnych (a nawet pogtebia ich niejednorodnosg¢) i

nie okresla ram funkcjonowania poszczegéinych procedur.

Wspomniany dualizm stanowi jednak tylko element oceny kontroli celno-
skarbowej i cho¢ za stuszne nalezy uznac¢ postulaty zunifikowania procedur
kontrolnych, to najpewniej przez wzglad na aspekty praktyczne oraz problemy
wigzgce sie z wymogiem przemodelowania zasad funkcjonowania administracji
pomimo prob postulaty te nie zostaly zrealizowane. Nie formutujgc zatem
jedynie rozwazan i wnioskow dotyczacych dualizmu, w niniejszej rozprawie
skupiono sie na procedurze kontroli celno-skarbowej oraz sformutowaniu
postulatéw, ktére moglyby zniwelowaé zidentyfikowane negatywne cechy
tej procedury. Dualizm w postaci rownolegtego stosowania kontroli podatkowej
i kontroli celno-skarbowej mozna przy tym ocenic¢ jedynie negatywnie. Zawsze
jednak ewolucja procedur kontrolnych polegata na zblizaniu zasad ich
prowadzenia. Nalezy zatem uzna¢ za stuszny taki wtasnie kierunek ewolucji
kontroli celno-skarbowej, co do ktérego mozna mieé nadzieje, ze przetozy sie na
ujednolicenie procedur kontrolnych przynajmniej na gruncie prawa podatkowego.
Jednolitos¢ procedur kontrolnych nie moze byc¢ przy tym traktowana jako wartos¢
sama w sobie, dlatego jako bardziej istotne nalezy oceni¢ zachowanie waznych
gwarancji procesowych powstatych dotychczas na gruncie kontroli oraz ponad
wszelkg miare celowos$é, a takze proporcjonalnos¢ rozwigzan wprowadzanych w
ramach danej procedury. Jest to tym bardziej istotne, ze samo funkcjonowanie

systemu dualistycznego, chociaz budzi watpliwosci, byto akceptowane przez
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Trybunat Konstytucyjny zgodnie z zasadg réwnosci — przez wzglad na to, ze

kazda z procedur moze by¢ wszczeta wobec kazdego z podatnikdw.

W obecnym stanie prawnym zroznicowanie zasad prowadzenia kontroli
celno-skarbowej wzgledem kontroli podatkowej wystepuje niemal w kazdym
aspekcie: od zasad zawiadamiania o wszczeciu kontroli, przez uprawnienia
przystugujgce w jej toku, po sposéb jej zakonczenia. Co wiecej, nawet kontrole
celno-skarbowa cechuje dualizm, gdyz jej przebieg jest zréznicowany w
zaleznosci od jej przedmiotu. Kontrola celno-skarbowa ma charakter
kumulatywny, co oznacza skonsolidowanie w jednej procedurze dotychczasowej
kontroli celnej i postepowania kontrolnego. Analizujac rozwigzania
zastosowane w kontroli celno-skarbowej, nalezy stwierdzi¢, ze ma ona

cechy procedury ,twardej” — w przeciwienstwie do kontroli podatkowej.

W ramach omawianej procedury kontrolujgcy majg szersze uprawnienia, a
organ prowadzgcy kontrole celno-skarbowg dysponuje wiekszg swobodg, ktdra
wigze sie takze z mozliwos$cig ingerencji w prawa podmiotu kontrolowanego. Jest
to rowniez zwigzane z niestosowaniem do kontroli celno-skarbowej
gwarancyjnych regulacji ustawy Prawo przedsiebiorcéw dotyczgcych gtéwnie
czasu trwania kontroli oraz ograniczenia mozliwosci prowadzenia kilku kontroli
jednoczesnie. Ponadto w kontroli celno-skarbowej wytaczono odpowiednie
stosowanie przepisow dotyczgcych sktadania zastrzezen do protokotu kontroli,
nie przewidujgc w to miejsce innej procesowej mozliwosci kontestowania ustalen
dokonanych w trakcie kontroli celno-skarbowej, a jednoczesnie ograniczono
kontrolowanemu prawo do dokonywania pokontrolnej korekty deklaracji. Kontrola
celno-skarbowa w obecnej formie w Zaden sposdb nie przystaje do
nowoczesnych kierunkéw rozwoju procedur kontrolnych, a zastosowane w
niej rozwigzania mozna uzna¢ za ograniczajace poczucie sprawiedliwosci
proceduralnej. Wreszcie, oceniajgc catoksztatt regulacji, nalezy uznac, ze przez
wprowadzenie regulacji dotyczgcych kontroli celno-skarbowej, znacznie
pogorszyta sie pozycja kontrolowanego wzgledem podmiotu badanego w
ramach postepowania kontrolnego czy kontroli podatkowej. Jednoczes$nie
pogorszenie tej pozycji oznacza, ze nie zostat zrealizowany zaden z

zatozonych przez ustawodawce celéw, a nawet miato to negatywny wptyw
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na sam organ. Do najwazniejszych cech wyrdzniajgcych kontrole celno-
skarbowg, ktore pogarszajg pozycje procesowg kontrolowanego, nalezg: brak
wiasciwosci miejscowej i wptyw tego rozwigzania na dalsze postepowania oraz
sposob zakonczenia kontroli celno-skarbowej i ograniczenie prawa do korekty

deklaraciji.

Przeprowadzona analiza pozwolita udowodni¢ przedstawiong we
wstepie rozprawy doktorskiej teze gtéwna, iz kontrola celno-skarbowa
pogtebia problem dualizmu procedur kontrolnych, zatem nie odpowiada
wspolczesnym tendencjom w zakresie oparcia kontroli na wspoétpracy i
wzmachniania zaufania w relacji miedzy podatnikiem a organami
podatkowymi, a tym samym narusza bezpieczenstwo prawne
kontrolowanego podmiotu. Nalezy przy tym uznac, ze krytyka rozwigzan
zastosowanych w kontroli celno-skarbowej jest spdjna z opiniami doktryny, ktére
sg jednak formutowane w sposob wybidrczy i nie uwzgledniajg catosciowej oceny
instytucji kontroli celno-skarbowej. Analiza omawianej procedury z perspektywy
prowadzenia jej przez organ oraz wplywu tej procedury na pozycje
kontrolowanego i jego bezpieczenstwo prawne z uwzglednieniem zasad
konstytucyjnych, a takze biorgc pod uwage historyczny aspekt rozwoju systemu
kontroli oraz w zestawieniu z innymi procedurami kontrolnymi, pozwolita na

sformutowanie postulatéw de lege ferenda.

W ramach kontroli celno-skarbowej zrezygnowano z instytucji
zawiadamiania kontrolowanego o zamiarze wszczecia kontroli, stosowanej na
gruncie kontroli podatkowej oraz wczesniej na gruncie postepowania
kontrolnego. Jednoczesnie zréwnowazono to, pozwalajgc na skorygowanie
deklaracji podatkowej w zakresie, ktéry zostat objety kontrolg celno-skarbowa,
jeszcze 14 dni po jej wszczeciu w kazdym wypadku. Powyzszg zmiane procedury
nalezy traktowa¢ jako modelowy przyktad nadania procedurze ,twardego”
charakteru poprzez wzmocnienie jej cechy niespodziewano$ci, z jednoczesng
poprawg pozycji kontrolowanego, majgc na celu zwiekszenie zakresu
dobrowolnego wypetniania zobowigzan podatkowych. Rozwigzanie to w
najwyzszym stopniu odpowiada konstytucyjnej zasadzie proporcjonalnosci,

polegajgcej na tym, ze ustawodawca, zmierzajgc do zatozonego celu, ktéry godzi
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w prawa i obowigzki podatnika, stosuje srodki mozliwie najmniej ucigzliwe,
dodatkowo tagodzac ich negatywne skutki. Propozycjg zmiany prawa w tym
zakresie jest dostosowanie omawianej regulacji do funkcjonowania takze w
kontroli podatkowej. Trudno jest znalez¢ uzasadnienie dla funkcjonowania w
procedurze przewidzianej jako tagodniejsza rozwigzan, ktore mogg powodowac

stabszg pozycje procesowg kontrolowanego niz w procedurze ,twardej”.

Ponadto w kontroli celno-skarbowej catkowicie wytgczono instytucje
wiasciwosci miejscowej. Kazdy naczelnik urzedu celno-skarbowego wykonuje
kontrole celno-skarbowg na catym terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Co
wiecej, przeprowadzenie kontroli przez odlegly organ przektada sie na
wiasciwos¢ tego organu do prowadzenia postepowania podatkowego, a to z kolei
wptywa na wiasciwosé odlegtego sadu administracyjnego w przypadku
wnoszenia skargi od decyzji organu. Rozwigzanie to znacznie ostabia pozycje
kontrolowanego, chociazby z uwagi na dostep do akt prowadzonej wobec
niego procedury kontrolnej, a wedtug niektérych przedstawicieli doktryny moze
nawet negatywnie wptywaé na prawo do sgdu*!’. Zaktadajgc, ze zasada braku
wiasciwosci miejscowej miata stuzy¢ regulacji, ktora szeroko okresla zakres
miejsc, w ktérych moze by¢é prowadzona kontrola celno-skarbowa,
sformutowano postulat, aby kontrola celno-skarbowa mogta by¢
wszczynana jedynie przez organ majacy siedzibe na terenie wojewoédztwa
badanego podmiotu (jednak prowadzona takze poza tym wojewodztwem).
Zaproponowane rozwigzanie wydaje sie zdecydowanie bardziej adekwatne,
zapewnia bowiem podobne efekty przy znacznie mniejszej ingerencji w prawa i
obowigzki kontrolowanego. To z kolei podaje w watpliwo$¢ zachowanie zasady
proporcjonalno$ci przez obecng regulacje. Na marginesie warto dodaé, ze czes¢
problemoéw zwigzanych z wifasciwoscia miejscowg na gruncie dalszego
postepowania w sprawie mogtoby rozwigzaC samo przywrocenie cechy
dewolutywnosci odwotania w postepowaniu podatkowym prowadzonym po
kontroli celno-skarbowej. To rozwigzanie zresztg w niezasadny sposéb réznicuje

pozycje stron postepowania podatkowego w zaleznosci od tego, ktéry z organdw

47 Tak tez: A. Melezini, K. Teszner, Krajowa Administracja..., op. cit., s. 397 i n.
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je prowadzi. Jednoczesnie w obecnej formie pogtebia dualizm procedur na
gruncie prawa podatkowego — dualizm kontroli przenosi sie bowiem na dualizm

postepowania podatkowego.

Zmiany prawa zaproponowano takze w odniesieniu do sposobu
zakonczenia kontroli celno-skarbowej. Dokument konczgcy kontrole celno-
skarbowa, tj. wynik kontroli, w obecnym stanie prawnym zawiera mniej informacji
niz jego odpowiednik kornczacy kontrole podatkowa, przy czym nie przewidziano
zadnych sSrodkéw pozwalajgcych na polemizowanie z ustaleniami w nim
zawartymi. Dodatkowo skrocony zostat termin na dokonanie korekty deklaraciji,
ktoéry wynosi w tej procedurze jedynie 14 dni od doreczenia wyniku kontroli.
Korekta pokontrolna moze by¢ przy tym dokonana wytgcznie catkowicie zgodnie
z ustaleniami organu. Za jedyny rozsgdny cel wspomnianej regulacji uznaje sie
przyspieszenie tej procedury kontrolnej. Argument ten wydaje sie jednak
niezrozumiaty, biorgc pod uwage, ze sredni czas trwania kontroli celno-skarbowej
wynosi ponad 300 dni*'®, Wydaje sie zatem, ze prawa kontrolowanego zostaty
ograniczone nieproporcjonalnie do ewentualnych spodziewanych efektow, a
rozwigzanie nie spetnia kryterium celowosci. Zaréwno organ, jak i kontrolowany
(cho¢ gtéwnie ten drugi) odczuwajg negatywne skutki wymienionej wyzej
regulacji, bez wyraznego ku temu powodu. Ostabianie pozycji procesowej
kontrolowanego przez te rozwigzania jest zatem niezrozumiate. Nalezy
zatem sformulowaé postulat wprowadzenia mozliwosci skorygowania
deklaracji w stosunku do czesci zidentyfikowanych nieprawidtowosci i
uchronienia si¢ od postepowania podatkowego oraz mozliwosci
skonfrontowania argumentéw podatnika z ustaleniami organu przed
zaktualizowaniem sie prawa do korekty deklaracji — chociazby przez
odestanie do stosowania w odniesieniu do wyniku kontroli przepisow

dotyczacych wnoszenia zastrzezen do protokotu kontroli.

Ostatecznie zwrécono uwage, ze kontrola celno-skarbowa odznacza sie

szerszym zakresem uprawnien kontrolujgcych oraz brakiem stosowania

418 \Wystgpienie pokontrolne Najwyzszej lzby Kontroli nr P/19/011, Skutecznos$¢ i
efektywnos¢ administracji skarbowej w poborze podatkéw,
https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/19/011/, dostep: 21.02.2023 r.
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gwarancyjnych regulacji zapewnionych przedsiebiorcom w ramach innych
kontroli. Niewatpliwie ostabia to pozycje procesowg kontrolowanego, jednak jej
poprawa nie moze zostaC dokonana jedynie przez aktywowanie regulacji
gwarancyjnych czy ograniczenie uprawnien organu, co mogtoby sparalizowac¢
system kontroli w panstwie. Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze omawiane cechy
kontroli celno-skarbowej jako procedury ,twardej” wynikajg z tego, ze w zatozeniu
miata ona stuzy¢ do prowadzenia spraw szczegodlnie waznych dla
bezpieczenstwa majgtkowego Skarbu Panstwa. Istota problemu systemu
dualistycznego procedur kontrolnych jest to, ze pozycja procesowa
kontrolowanego zalezy wytacznie od tego, ktéry z organdéw postanowi
przeprowadzi¢ procedure kontrolng. Analizujgc jedynie przepisy prawa
regulujgce procedury kontrolne, mozna stwierdzi¢, ze sytuacja kontrolowanego
jest réznicowana bezpodstawnie, bez wskazania jakichkolwiek istotnych cech
tych podmiotow. Prawodawca pomimo dotychczasowych krytycznych gtoséw nie
zdecydowat sie na sformutowanie zadnych zasad w tym zakresie. Dlatego
odnoszac sie do istniejagcych na gruncie prawa podatkowego wzorcéw,
proponuje sie ograniczenie mozliwosci wszczynania kontroli celno-
skarbowej przez kryterium przychodowe (obrotowe) czy dotyczace

przeciwdziatania popetnieniu przestepstwa.

Majgc na uwadze powyzsze, nalezy stwierdzi¢, ze problem badawczy
podjety w rozprawie doktorskiej bedzie wymagac w przyszitosci dalszych badan.
Rozwazania w materii procesowego prawa podatkowego nalezatoby skierowac
przede wszystkim w strone stworzenia modelu zunifikowanej, optymalnej
procedury kontrolnej wraz z koncepcjg ujednolicenia rozproszonych organdw i
kompetencji kontrolnych w ramach obecnej administracji podatkowe;.
Zagadnienie to wymagatoby jednak dalszych badan prowadzonych nie tylko z
perspektywy kontroli celno-skarbowej jako instytucji badania przestrzegania
prawa podatkowego (ktéry to temat wyczerpano w niniejszej rozprawie), ale

takze z perspektywy funkcjonowania catego systemu administracji podatkowe;.
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STRESZCZENIE

Przedmiotem rozprawy jest jedna 2z najwazniejszych zmian w
proceduralnym prawie podatkowym w ciggu ostatnich 25 lat, czyli regulacja
wprowadzajgca Krajowg Administracje Skarbowg (KAS). Ustawa o Krajowej
Administracji Skarbowej uchyla i zastepuje m.in. ustawe o urzedach i izbach
skarbowych, ustawe o stuzbie celnej oraz ustawe o kontroli skarbowej. Przepisy
wprowadzajgce KAS zniosty rowniez szereg organow administracji podatkowej i
skarbowej. Jednoczesnie wiele przepiséw dotyczacych procedur weryfikacji
rozliczen podatkowych, w tym postepowania kontrolnego i kontroli celnej, zostato
zastgpionych w ramach ustawy o KAS kontrolg celno-skarbowg — znacznie
przebudowang procedurg kontrolng, ktérej przebieg rézni sie od dotychczas
obowigzujgcych procedur kontrolnych. W przedmiotowej rozprawie dokonano
analizy kontroli celno-skarbowej jako instytucji stuzgcej badaniu przestrzegania

prawa podatkowego.

Nie ulega watpliwosci, ze wejscie w zycie przepisdw ustawy o KAS
catkowicie zmienito funkcjonujgcg dotychczas administracje podatkows.
Prowadzona analiza prowadzi jednak do wniosku, ze regulacja wprowadzajgca
KAS, szczegdlnie zwigzana z kontrolg celno-skarbowg, pogarsza pozycje
kontrolowanego podmiotu i jeszcze bardziej komplikuje system kontroli
podatkowej. Tym samym analizowana instytucja kontroli celno-skarbowej
pogtebia problemy dualizmu procedur kontrolnych, a przy tym nie odpowiada
wspofczesnym tendencjom w zakresie oparcia kontroli na wspétpracy
i wzmacniania zaufania w relacji miedzy podatnikiem a organami podatkowymi,

a co za tym idzie — narusza bezpieczenstwo prawne kontrolowanego podmiotu.
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ABSTRACT

The subject of the thesis is one of the most important amendments to the
procedural tax law within the last 25 years, i.e. the regulation introducing the
National Revenue Administration (NRA). The Act on National Revenue
Administration repeals and replaces, inter alia, the Act on Tax Offices and
Chambers, the Act on Customs Service and the Act on Tax Control. The
provisions introducing NRA also abolished a number of bodies of tax and fiscal
administration. At the same time, many provisions regarding the procedure of
verifying tax settlements, including control proceedings and customs control,
were replaced within the Act on NRA by the customs-fiscal control - a significantly
remodeled control procedure, the course of which differs significantly from the
control procedures that were previously in force. In the dissertation in question,
The customs-fiscal control was analyzed within the dissertation as an institution

for examining compliance with tax law.

The entry into force of the provisions of the Act on NRA completely
changed the tax administration that had been functioning so far. The conducted
analysis, however, leads to the conclusion that the regulation introducing the
NRA, especially related to customs and fiscal control, worsens the position of the
controlled entity and further complicates the tax control system. Thus, the
analyzed institution of customs-fiscal control exacerbates the problems of duality
of control procedures, and at the same time does not correspond to contemporary
trends in basing control on cooperation and strengthening trust in the relationship
between the taxpayer and tax authorities, and thus violates the legal security of

the controlled entity.
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