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WYKAZ SKRÓTÓW

Akty prawne

k.c. – ustawa z 23.04.1964 r. – Kodeks cywilny (Dz.U. z 2017 r. poz. 459 
ze zm.)

k.k. – ustawa z 6.06.1997 r. – Kodeks karny (Dz.U. z 2016 r. poz. 1137 
ze zm.)

k.k.s. – ustawa z 10.09.1999 r. – Kodeks karny skarbowy (Dz.U. z 2016 r. 
poz. 2137 ze zm.)

Konstytucja RP – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z  2.04.1997  r. (Dz.U. 
Nr 78, poz. 483 ze zm.)

k.p.a. – ustawa z 14.06.1960 r. – Kodeks postępowania administracyjne-
go (Dz.U. z 2017 r. poz. 1257)

k.p.k. – ustawa z  6.06.1997  r. – Kodeks postępowania karnego (Dz.U. 
z 2016 r. poz. 1749 ze zm.)

o.p. – ustawa z 29.08.1997 r. – Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2017 r. 
poz. 201 ze zm.)

p.p.s.a. – ustawa z  30.08.2002  r. – Prawo o  postępowaniu przed sądami 
administracyjnymi (Dz.U. z 2017 r. poz. 1369 ze zm.)

p.w.k.a.s. – ustawa z 16.11.2016 r. – Przepisy wprowadzające ustawę o Krajo-
wej Administracji Skarbowej (Dz.U. poz. 1948 ze zm.)

u.k.s. – ustawa z  28.09.1991  r. o  kontroli skarbowej (Dz.U. z  2016  r. 
poz. 720 ze zm.)

u.k.a.s. – ustawa z  16.11.2016  r. o  Krajowej Administracji Skarbowej 
(Dz.U. poz. 1947 ze zm.)

u.p.e.a. – ustawa z 17.06.1966 r. o postępowaniu egzekucyjnym w admini-
stracji (Dz.U. z 2017 r. poz. 1201 ze zm.)

u.p.t.u. – ustawa z  11.03.2004  r. o  podatku od towarów i  usług (Dz.U. 
z 2017 r. poz. 1221 ze zm.)

u.s.c. – ustawa z 27.08.2009 r. o Służbie Celnej (Dz.U. z 2016 r. poz. 1799 
ze zm.)

u.s.d.g. – ustawa z  2.07.2004  r. o  swobodzie działalności gospodarczej 
(Dz.U. z 2016 r. poz. 1829 ze zm.)
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Czasopisma i wydawnictwa promulgacyjne

CBOSA – Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych
KPP – Kwartalnik Prawa Podatkowego
Mon. Pod. – Monitor Podatkowy
POP – Przegląd Orzecznictwa Podatkowego
Pr. i Pod. – Prawo i Podatki
Prz. Pod. – Przegląd Podatkowy
ONSA – Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego
OSNC – Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Cywilna
OSP – Orzecznictwo Sądów Powszechnych
OTK – Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego
OTK-A – Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego; zbiór urzędowy, Se-

ria A

Inne

CKR – Centrum Kompetencyjne Rozliczeń
CRPO – Centralny Rejestr Pełnomocnictw Ogólnych
CRDP – Centralny Rejestr Danych Podatkowych
ePUAP – Elektroniczna Platforma Usług Administracji Publicznej
GIKS – Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej
GUS – Główny Urząd Statystyczny
JPK – Jednolity Plik Kontrolny
KAS – Krajowa Administracja Skarbowa
NIP – Numer Identyfikacji Podatkowej
NSA – Naczelny Sąd Administracyjny
NTA – Naczelny Trybunał Administracyjny
SN – Sąd Najwyższy
TK – Trybunał Konstytucyjny
WSA – Wojewódzki Sąd Administracyjny
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Rok 2017 przyniósł zmiany zarówno w zakresie samej organizacji administracji odpo-
wiedzialnej za pobór podatków1, jak i procedur służących weryfikowaniu przestrzegania 
przez podatników przepisów prawa podatkowego2. Są one związane z nowym modelem 
Krajowej Administracji Skarbowej oraz zmianami w zakresie innych aktów zawierają-
cych regulacje dotyczące procedur kontrolnych.

Reformie państwowych organów podatkowych towarzyszyło pojawienie się – obok 
funkcjonującej kontroli podatkowej – nowej procedury kontrolnej, tj. kontroli celno-
-skarbowej. W ramach jednej procedury przewidzianej w dziale V ustawy o Krajowej 
Administracji Skarbowej wykonywana będzie kontrola przestrzegania przepisów prawa 
podatkowego i dewizowego, kontrola celna oraz kontrola wyrobów akcyzowych (spra-
wowane wcześniej w ramach szczególnego nadzoru podatkowego), co stanowi realiza-
cję zamysłu ustawodawcy ujednolicania procedur mających zastosowanie do kontroli 
rozliczeń publicznoprawnych. Zakres tej procedury jest, jak widać, znacznie szerszy niż 
tylko weryfikacja przestrzegania przez kontrolowanych przepisów prawa podatkowego, 
a zawarte w niej regulacje dotyczące zasad prowadzenia kontroli, uprawnień kontro-
lujących, w tym uprawnień o charakterze operacyjno-rozpoznawczym i obowiązków 
kontrolowanych, stanowią zsyntetyzowanie kilku aktów prawnych3, z jednoczesnym 
rozszerzeniem na pewne dotychczas nierealizowane przez organy podatkowe zadania, 
w szczególności w zakresie zwalczania przestępczości gospodarczej.

Celem opracowania jest przedstawienie zasad prowadzenia kontroli przestrzegania 
prawa podatkowego, tj. kontroli podatkowej oraz celno-skarbowej, ze wskazaniem 
różnic w przebiegu obu tych procedur i problemów prawnych, które występują lub 

1  Ustawa z 16.11.2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. poz. 1947 ze zm.) oraz ustawa 
z 16.11.2016 r. – Przepisy wprowadzające ustawę o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. poz. 1948 
ze zm.).

2  Ustawa z 16.12.2016 r. o zmianie niektórych ustaw w celu poprawy otoczenia prawnego przedsiębior-
ców (Dz.U. poz. 2255).

3  Na podstawie dotychczasowych regulacji zobowiązani podlegali różnym reżimom kontrolnym, 
tj. prowadzonym na podstawie ustawy z 28.09.1991 r. o kontroli skarbowej (Dz.U. z 2016 r. poz. 720 ze zm.), 
ustawy z 29.08.1997 r. – Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2017 r. poz. 201 ze zm.) oraz kontroli prowadzonej 
przez organy celne.
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mogą występować w trakcie ich stosowania. Na tym tle warto zastanowić się również, 
czy ustawodawca w ustawie o Krajowej Administracji Skarbowej rzeczywiście dopro-
wadził do unifikacji procedury w zakresie kontroli rzetelności wywiązywania się przez 
podatników z obowiązków publicznoprawnych4.

Praca składa się z siedmiu rozdziałów. W pierwszym rozdziale omówiono obecny kształt 
administracji odpowiedzialnej za pobór części danin publicznych oraz stawiane jej 
zadania. W tym zakresie opracowanie nie jest kompleksową analizą ustawy o Krajowej 
Administracji Skarbowej, lecz przedstawione rozważania dotyczą najistotniejszych 
kwestii mających znaczenie w obszarze prawa podatkowego.

Obowiązujące przepisy prawa wyróżniają kilka procedur mających znaczenie dla weryfi-
kacji prawidłowego wywiązywania się z obowiązków podatkowych. Już w ramach samej 
kontroli celno-skarbowej dostrzeżemy ponadto odmienności spowodowane szczegól-
nym przedmiotem kontroli, które dotyczą przede wszystkim przestrzegania przepisów 
prawa podatkowego. Instytucje te różnią się celem oraz uprawnieniami organów podat-
kowych, jak również stopniem ich sformalizowania. Podstawowe informacje dotyczące 
regulacji prawnych i procedur kontrolnych zostały zawarte w rozdziale drugim.

Rozdział trzeci zawiera analizę przepisów regulujących przebieg kontroli celno-skar-
bowej. Nie jest to jednak kompleksowa analiza kontroli celno-skarbowej, z uwagi na 
dość szeroki jej przedmiot, lecz rozważania tam zawarte w znacznej mierze zostaną 
ograniczone do regulacji mających znaczenie przy kontroli przestrzegania przepisów 
prawa podatkowego.

W rozdziale czwartym przedstawiono regulacje dotyczące kontroli podatkowej, ze 
szczególnym uwzględnieniem tych problemów, które na przestrzeni lat powstały na 
styku przepisów normujących kontrolę przedsiębiorców zawartych w Ordynacji podat-
kowej oraz w ustawie o swobodzie działalności gospodarczej5, a które nierzadko były 
analizowane w orzecznictwie sądów administracyjnych.

W rozdziale piątym omówiono zagadnienia związane z gromadzeniem informacji 
podatkowych przez organy podatkowe. Przeanalizowano w nim tryby pozyskiwania 
informacji przez organy podatkowe przed wszczęciem kontroli, jak również w jej trakcie.

Rozdział szósty poświęcony jest postępowaniu dowodowemu przeprowadzanemu w toku 
procedur kontrolnych. Dopełnieniem analizowanej w opracowaniu tematyki jest rozdział 
dotyczący pełnomocnictwa w kontroli podatkowej oraz celno-skarbowej.

4  Zob. D. Strzelec, Nowe zasady kontroli przestrzegania przepisów prawa podatkowego – realna czy 
iluzoryczna poprawa sytuacji kontrolowanych, Prz. Pod. 2017/3, s. 14–15.

5  Ustawa z 2.07.2004 r. o swobodzie działalności gospodarczej (Dz.U. z 2016 r. poz. 1829 ze zm.).
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Rozdział 1

KRAJOWA ADMINISTRACJA SKARBOWA

1.1. Przyczyny zmian w organizacji administracji skarbowej 

Polska zasłużenie przytaczana jest jako przykład gospodarki skutecznie przekształcanej, 
a dynamiczny i trwały wzrost gospodarczy w ostatnich latach jest postrzegany jako 
dowód, iż często trudne wysiłki reformatorskie, dokonane w ostatnich 25 latach na 
przełomie XX i XXI w., w sposób wymierny przynoszą pozytywne efekty. Największym 
wyzwaniem, jakie stoi dziś przed naszym krajem, jest poprawa poziomu życia Polaków 
i zmniejszanie dystansu dzielącego nas od Unii Europejskiej. Można to osiągnąć jedynie 
przez utrzymanie szybkiego i stabilnego wzrostu gospodarczego, stworzenie proste-
go i przejrzystego systemu podatkowego oraz zmniejszenie kosztów funkcjonowania 
administracji publicznej. Ostatnie dwa elementy są ze sobą ściśle związane. System 
podatkowy w ujęciu ogólnym składa się z trzech głównych elementów: po pierwsze, 
ogólnego prawa podatkowego, obejmującego zarówno przepisy ogólnego materialnego 
prawa podatkowego, jak i postępowanie podatkowe, po drugie, prawa materialnego, 
rozumianego jako poszczególne ustawy regulujące opodatkowanie, oraz po trzecie, 
organizacji organów podatkowych i celnych, których zadaniem jest sprawna realizacja 
należności budżetowych, zarówno budżetu państwa, jak i budżetów jednostek samo-
rządu terytorialnego1. Pomiędzy tymi trzema elementami istnieje pewna zależność 
podporządkowania, a mianowicie przepisy poszczególnych ustaw powinny uwzględniać 
rozwiązania przewidziane w ogólnym prawie podatkowym, natomiast kształt admini-
stracji powinien być podporządkowany zarówno prawu ogólnemu, jak i materialnemu.

Polski system podatkowy z całą pewnością jest bardzo rozbudowany i w wielu miejscach 
niespójny koncepcyjnie, co było wielokrotnie sygnalizowane zarówno przez instytucje 
pozarządowe, przedsiębiorców, jak i samą administrację podatkową. Zmiany w oto-
czeniu gospodarczym oraz politycznym wielokrotnie wymuszały nowelizacje ustaw 

1  Oczywiście nie sposób zapomnieć o innych elementach wpływających na pobór należności, takich 
jak egzekucja administracyjna, Kodeks karny skarbowy, umowy o unikaniu podwójnego opodatkowania 
czy też prawo Unii Europejskiej stosowane bezpośrednio przez organy, np. Wspólnotowy Kodeks Celny, 
jak również zasady poboru – rachunkowości podatkowej.
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podatkowych, co przełożyło się na jakość i koherentność całego systemu podatkowego 
oraz, w sposób wymierny, na skuteczność poboru należności podatkowych. Funkcjo-
nujący w Polsce skomplikowany system podatkowy i konsekwencje prawno-finansowe 
błędnego zastosowania norm prawnych przez zobowiązanych do płacenia różnych danin 
na rzecz budżetu państwa podwyższają ryzyko prowadzenia działalności gospodarczej.

Trend w kierunku globalizacji, związany ze zwiększoną mobilnością kapitałów oraz in-
tegracją z Unią Europejską, stawia przed administracją podatkową i celną coraz większe 
wyzwania, a tylko sprawne działanie organów państwa odpowiedzialnych za pobór danin 
publicznych pozwala realizować cele gospodarcze i społeczne. Nie sposób nie zgodzić 
się ze stanowiskiem, iż podmioty gospodarcze zarejestrowane w Polsce prowadzą swoją 
działalność na coraz większą skalę w ramach globalnej gospodarki rynkowej, korzysta-
jąc z wszelkich możliwych źródeł finansowania swojego rozwoju. W tym celu często 
wykorzystują również agresywną optymalizację podatkową, stosując szeroki wachlarz 
instrumentów prawnych i finansowych dostępnych na rynkach zagranicznych.

Z całą pewnością obowiązkiem państwa jest przeciwdziałanie sytuacjom patologicznym. 
Przedsiębiorca, który unika opodatkowania, znajduje się – mimo braku uzasadnienia 
gospodarczego – w ekonomicznie lepszym położeniu niż pozostali uczestnicy rynku, 
co jest sprzeczne z podstawową zasadą równości podmiotów gospodarczych i zaburza 
mechanizmy konkurencji rynkowej. Unikanie opodatkowania jest zatem zjawiskiem 
groźnym nie tylko dla finansów publicznych, ale przede wszystkim wolnej konkurencji. 
Przepis art. 84 Konstytucji RP2 określa bowiem zasadę powszechności opodatkowania, 
będącą wyrazem zasady sprawiedliwości podatkowej wynikającej z art. 217 Konstytu-
cji RP.

Z drugiej jednak strony w kontekście przywołanych norm prawa konstytucyjnego nie 
można zapomnieć o podstawowej i zasadniczej regule tworzenia prawa podatkowego, 
czyli stworzenia takich mechanizmów (instrumentów prawnych), które prowadziłyby 
do wyważenia interesu publicznego i podatnika, w tym przede wszystkim uczciwego 
podatnika. Sprawy dotyczące materii tak wrażliwej, jak podatki muszą być rozwią-
zywane z uwzględnieniem interesu państwa, ale także – o czym się często zapomina, 
z poszanowaniem praw podatników3. Powszechnie zgłaszane są bowiem zasadne po-
stulaty zwiększenia ochrony pozycji podatnika w relacjach z administracją podatkowa. 
Osiągnięcie takiego stanu równowagi jest bardzo trudne, ale obowiązkiem każdej władzy 
(ustawodawczej, wykonawczej i sądowniczej) jest dążenie do tego poprzez stworze-
nie w pierwszej kolejności założeń nowego i kompleksowego systemu podatkowego, 

2  Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).
3  Zob. W. Nykiel: O potrzebie równowagi między uprawnieniami i obowiązkami podatnika oraz organów 

podatkowych, Pr. i Pod. 2005/12 oraz Prawo do zapłaty podatku w wysokości wynikającej z przepisów prawa, Pr. 
i Pod. 2008/1, s. 1–5; D. Strzelec, Dowody i postępowanie dowodowe w prawie podatkowym, Warszawa 2015.
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a następnie konsekwentne prace legislacyjne, wprowadzające spójne we wszystkich 
aspektach rozwiązania prawne.

Jednym z podstawowych konstytucyjnych4 zadań administracji państwowej jest zatem 
gromadzenie dochodów i zapewnienie bezpieczeństwa finansowego państwa. Tylko 
sprawna organizacyjnie administracja danin publicznych, wyposażona w odpowiednie 
instrumenty prawne i analityczne, może zapewnić realizację powyższego celu. Samej 
zmiany w sferze organizacji administracji, bez odpowiednich zmian systemowych 
wymiaru i poboru podatków, na pewno nie można nazwać dostosowaniem do zmie-
niających się realiów rynkowych.

Administrację skarbową, a właściwie administrację danin publicznych, można zdefi-
niować jako organizatorską działalność państwa w dziedzinie gromadzenia środków 
publicznych, obejmującą od strony przedmiotowej podatki państwowe i samorządo-
we, a także niepodatkowe należności budżetowe. Obowiązek ich ponoszenia wynika 
z ustaw5. Działalność administracji danin publicznych obejmuje zatem z jednej strony 
zarządzanie daninami publicznymi, przez co należy rozumieć kierowanie i organi-
zowanie wykonywania przez organy podatkowe prawa podatkowego oraz realizację 
funkcji edukacyjnej, z drugiej natomiast samo wykonywanie publicznej działalności 
państwa w zakresie prawa podatkowego, rozumiane jako rejestracja, wymiar, weryfi-
kacja, kontrola, pobór i windykacja, ale również funkcja prewencyjna, informacyjna 
oraz dochodzeniowo-śledcza6.

1.2. Przemiany administracji podatkowej, celnej 
i skarbowej 

1.2.1. Przemiany administracji skarbowej – rys historyczny

Administracja skarbowo-celna podlegała wielokrotnym reformom na przestrzeni ostat-
nich prawie 30 lat funkcjonowania w gospodarce rynkowej. Na początku lat 90. XX w. 
zmiany dotyczyły przede wszystkim dostosowania organizacji organów podatkowych 
do nowych uregulowań prawnych w zakresie prawa materialnego. Jednakże ustawą 
z 28.09.1991 r. o kontroli skarbowej7 dokonano wewnętrznego podziału na część po-
datkową, realizującą co do zasady wszystkie funkcje z zakresu wykonywania publicznej 
działalności państwa w dziedzinie danin publicznych, oraz część kontroli skarbowej, 
z wyodrębnionymi organami kontroli skarbowej, której celem była ochrona interesów 

4  Por. art. 216 Konstytucji RP.
5  Zob. szerzej J. Kulicki, Prawne aspekty budowy modelu administracji danin publicznych w Polsce, 

„Analizy Biura Analiz Sejmowych” 2010/5 (30), s. 2–5.
6  Zob. J. Kulicki, Administracja danin publicznych w Polsce, Warszawa 2014, s. 141 i n.
7  Tekst pierwotny Dz.U. z 1991 r. Nr 100, poz. 442.
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w zakresie kontroli podatkowej oraz postępowania dowodowego”.

Prof. dr hab. Włodzimierz Nykiel

W książce zaprezentowano: 
– zasady prowadzenia kontroli podatkowej oraz celno-skarbowej, ze wskazaniem tych odmien-

ności i problemów prawnych, które występują lub mogą występować w trakcie stosowania 
przepisów; 

– zagadnienia związane z ustaleniem stanu faktycznego, ale przede wszystkim z władczym dzia-
łaniem organów podatkowych, jak również katalog praw i obowiązków leżących po stronie 
kontrolowanego; 

– analizę przepisów związanych z gromadzeniem informacji podatkowych przez organy po-
datkowe, co jest szczególnie istotne ze względu na możliwość wykorzystania tych informacji 
przez organy podatkowe zarówno przed wszczęciem postępowania kontrolnego, jak i w samym 
postępowaniu; 

– zagadnienia związane z ustanowieniem i rolą pełnomocnika w trakcie kontroli. 
Publikacja przeznaczona jest dla pracowników Krajowej Administracji Skarbowej, doradców 
podatkowych, adwokatów, radców prawych oraz sędziów sądów administracyjnych.

ZAMÓWIENIA:
INFOLINIA 801 04 45 45, FAX 22 535 80 01
ZAMOWIENIA@WOLTERSKLUWER.PL
WWW.PROFINFO.PL

WOLTERS KLUWER POLECA
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