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Czasopisma i wydawnictwa promulgacyjne

CBOSA - Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych

KPP - Kwartalnik Prawa Podatkowego

Mon. Pod. - Monitor Podatkowy

POP - Przeglad Orzecznictwa Podatkowego

Pr.iPod. - Prawo i Podatki

Prz. Pod. - Przeglad Podatkowy

ONSA - Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

OSNC - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna

OSP - Orzecznictwo Sadéw Powszechnych

OTK - Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

OTK-A - Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego; zbidr urzedowy, Se-
ria A

Inne

CKR - Centrum Kompetencyjne Rozliczen

CRPO - Centralny Rejestr Pelnomocnictw Ogdlnych

CRDP - Centralny Rejestr Danych Podatkowych

ePUAP - Elektroniczna Platforma Ustug Administracji Publicznej

GIKS - Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej

GUS - Gloéwny Urzad Statystyczny

JPK - Jednolity Plik Kontrolny

KAS - Krajowa Administracja Skarbowa

NIP - Numer Identyfikacji Podatkowej

NSA - Naczelny Sad Administracyjny

NTA - Naczelny Trybunal Administracyjny

SN - Sad Najwyzszy

TK - Trybunal Konstytucyjny

WSA - Wojewddzki Sad Administracyjny



WSTEP

Rok 2017 przyniést zmiany zaréwno w zakresie samej organizacji administracji odpo-
wiedzialnej za pobdr podatkéw!, jak i procedur stuzgcych weryfikowaniu przestrzegania
przez podatnikow przepisow prawa podatkowego?®. Sg one zwigzane z nowym modelem
Krajowej Administracji Skarbowej oraz zmianami w zakresie innych aktéw zawieraja-
cych regulacje dotyczace procedur kontrolnych.

Reformie panstwowych organdéw podatkowych towarzyszylo pojawienie si¢ — obok
funkcjonujacej kontroli podatkowej — nowej procedury kontrolnej, tj. kontroli celno-
-skarbowej. W ramach jednej procedury przewidzianej w dziale V ustawy o Krajowej
Administracji Skarbowej wykonywana bedzie kontrola przestrzegania przepisow prawa
podatkowego i dewizowego, kontrola celna oraz kontrola wyrobdw akcyzowych (spra-
wowane wczeéniej w ramach szczeg6lnego nadzoru podatkowego), co stanowi realiza-
cje zamystu ustawodawcy ujednolicania procedur majacych zastosowanie do kontroli
rozliczen publicznoprawnych. Zakres tej procedury jest, jak wida¢, znacznie szerszy niz
tylko weryfikacja przestrzegania przez kontrolowanych przepiséw prawa podatkowego,
a zawarte w niej regulacje dotyczace zasad prowadzenia kontroli, uprawnien kontro-
lujgcych, w tym uprawnien o charakterze operacyjno-rozpoznawczym i obowigzkow
kontrolowanych, stanowia zsyntetyzowanie kilku aktéw prawnych?, z jednoczesnym
rozszerzeniem na pewne dotychczas nierealizowane przez organy podatkowe zadania,
w szczegolnosci w zakresie zwalczania przestepczosci gospodarczej.

Celem opracowania jest przedstawienie zasad prowadzenia kontroli przestrzegania
prawa podatkowego, tj. kontroli podatkowej oraz celno-skarbowej, ze wskazaniem
réznic w przebiegu obu tych procedur i probleméw prawnych, ktore wystepuja lub

! Ustawa z 16.11.2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. poz. 1947 ze zm.) oraz ustawa
z 16.11.2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. poz. 1948
ze zm.).

? Ustawa z 16.12.2016 r. o zmianie niektérych ustaw w celu poprawy otoczenia prawnego przedsigbior-
cow (Dz.U. poz. 2255).

* Na podstawie dotychczasowych regulacji zobowigzani podlegali réznym rezimom kontrolnym,
tj. prowadzonym na podstawie ustawy z 28.09.1991 r. o kontroli skarbowej (Dz.U. 2 2016 . 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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moga wystepowac w trakcie ich stosowania. Na tym tle warto zastanowic sie rowniez,
czy ustawodawca w ustawie o Krajowej Administracji Skarbowej rzeczywiscie dopro-
wadzit do unifikacji procedury w zakresie kontroli rzetelno$ci wywigzywania sie przez
podatnikéw z obowigzkéw publicznoprawnych®.

Praca sklada sie z siedmiu rozdzialéw. W pierwszym rozdziale oméwiono obecny ksztatt
administracji odpowiedzialnej za pobor czesci danin publicznych oraz stawiane jej
zadania. W tym zakresie opracowanie nie jest kompleksowg analizg ustawy o Krajowej
Administracji Skarbowej, lecz przedstawione rozwazania dotycza najistotniejszych
kwestii majacych znaczenie w obszarze prawa podatkowego.

Obowiazujgce przepisy prawa wyrézniajg kilka procedur majacych znaczenie dla weryfi-
kacji prawidlowego wywiazywania sie z obowiazkow podatkowych. Juz w ramach samej
kontroli celno-skarbowej dostrzezemy ponadto odmiennosci spowodowane szczegol-
nym przedmiotem kontroli, ktore dotyczg przede wszystkim przestrzegania przepisow
prawa podatkowego. Instytucje te roznig sie celem oraz uprawnieniami organéw podat-
kowych, jak rdwniez stopniem ich sformalizowania. Podstawowe informacje dotyczace
regulacji prawnych i procedur kontrolnych zostaly zawarte w rozdziale drugim.

Rozdzial trzeci zawiera analize przepisow regulujacych przebieg kontroli celno-skar-
bowej. Nie jest to jednak kompleksowa analiza kontroli celno-skarbowej, z uwagi na
dos¢ szeroki jej przedmiot, lecz rozwazania tam zawarte w znacznej mierze zostang
ograniczone do regulacji majacych znaczenie przy kontroli przestrzegania przepiséw
prawa podatkowego.

W rozdziale czwartym przedstawiono regulacje dotyczace kontroli podatkowej, ze
szczegolnym uwzglednieniem tych probleméw, ktore na przestrzeni lat powstaly na
styku przepiséw normujgcych kontrole przedsiebiorcow zawartych w Ordynacji podat-
kowej oraz w ustawie o swobodzie dzialalnosci gospodarczej’, a ktére nierzadko byly
analizowane w orzecznictwie sadéw administracyjnych.

W rozdziale pigtym omodwiono zagadnienia zwigzane z gromadzeniem informacji
podatkowych przez organy podatkowe. Przeanalizowano w nim tryby pozyskiwania
informacji przez organy podatkowe przed wszczg¢ciem kontroli, jak réwniez w jej trakcie.

Rozdzial szosty poswiecony jest postepowaniu dowodowemu przeprowadzanemu w toku
procedur kontrolnych. Dopelnieniem analizowanej w opracowaniu tematyki jest rozdziat
dotyczacy pelnomocnictwa w kontroli podatkowej oraz celno-skarbowe;.

* Zob. D. Strzelec, Nowe zasady kontroli przestrzegania przepiséw prawa podatkowego - realna czy
iluzoryczna poprawa sytuacji kontrolowanych, Prz. Pod. 2017/3, s. 14-15.
* Ustawa z 2.07.2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. z 2016 1. poz. 1829 ze zm.).



Rozdziat 1

KRAJOWA ADMINISTRACJA SKARBOWA

1.1. Przyczyny zmian w organizacji administracji skarbowe;j

Polska zastuzenie przytaczana jest jako przyktad gospodarki skutecznie przeksztalcanej,
a dynamiczny i trwaly wzrost gospodarczy w ostatnich latach jest postrzegany jako
dowdd, iz czgsto trudne wysilki reformatorskie, dokonane w ostatnich 25 latach na
przefomie XX i XXI w., w sposdb wymierny przynosza pozytywne efekty. Najwigkszym
wyzwaniem, jakie stoi dzi$ przed naszym krajem, jest poprawa poziomu zycia Polakow
izmniejszanie dystansu dzielgcego nas od Unii Europejskiej. Mozna to osiggna¢ jedynie
przez utrzymanie szybkiego i stabilnego wzrostu gospodarczego, stworzenie proste-
go i przejrzystego systemu podatkowego oraz zmniejszenie kosztow funkcjonowania
administracji publicznej. Ostatnie dwa elementy sa ze sobg $cisle zwigzane. System
podatkowy w ujeciu ogolnym sktada sie z trzech gtéwnych elementéw: po pierwsze,
ogolnego prawa podatkowego, obejmujacego zaréwno przepisy ogolnego materialnego
prawa podatkowego, jak i postepowanie podatkowe, po drugie, prawa materialnego,
rozumianego jako poszczegdlne ustawy regulujace opodatkowanie, oraz po trzecie,
organizacji organéw podatkowych i celnych, ktérych zadaniem jest sprawna realizacja
naleznosci budzetowych, zaréwno budzetu panstwa, jak i budzetéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego'. Pomiedzy tymi trzema elementami istnieje pewna zaleznos¢
podporzadkowania, a mianowicie przepisy poszczegdlnych ustaw powinny uwzgledniaé
rozwigzania przewidziane w ogélnym prawie podatkowym, natomiast ksztatt admini-
stracji powinien by¢ podporzadkowany zaréwno prawu ogélnemu, jak i materialnemu.

Polski system podatkowy z cala pewnoécig jest bardzo rozbudowany i w wielu miejscach
niespdjny koncepcyjnie, co bylo wielokrotnie sygnalizowane zaréwno przez instytucje
pozarzadowe, przedsigbiorcow, jak i samg administracje podatkows. Zmiany w oto-
czeniu gospodarczym oraz politycznym wielokrotnie wymuszaly nowelizacje ustaw

! Oczywiscie nie sposob zapomnie¢ o innych elementach wplywajacych na pobér naleznosci, takich
jak egzekucja administracyjna, Kodeks karny skarbowy, umowy o unikaniu podwdjnego opodatkowania
czy tez prawo Unii Europejskiej stosowane bezposrednio przez organy, np. Wspdlnotowy Kodeks Celny,
jak rowniez zasady poboru - rachunkowosci podatkowej.
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podatkowych, co przetozylo sie na jako$¢ i koherentno$é¢ calego systemu podatkowego
oraz, w sposob wymierny, na skuteczno$¢ poboru naleznosci podatkowych. Funkcjo-
nujacy w Polsce skomplikowany system podatkowy i konsekwencje prawno-finansowe
blednego zastosowania norm prawnych przez zobowigzanych do placenia réznych danin
narzecz budzetu panstwa podwyzszaja ryzyko prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;.

Trend w kierunku globalizacji, zwigzany ze zwickszong mobilnoscig kapitatéw oraz in-
tegracja z Unig Europejska, stawia przed administracja podatkowa i celng coraz wigksze
wyzwania, a tylko sprawne dziatanie organow panstwa odpowiedzialnych za pobér danin
publicznych pozwala realizowac¢ cele gospodarcze i spoleczne. Nie sposob nie zgodzi¢
sie ze stanowiskiem, iz podmioty gospodarcze zarejestrowane w Polsce prowadza swoja
dziatalnos¢ na coraz wieksza skale w ramach globalnej gospodarki rynkowej, korzysta-
jac z wszelkich mozliwych Zrdédet finansowania swojego rozwoju. W tym celu czgsto
wykorzystujg rowniez agresywna optymalizacje podatkows, stosujac szeroki wachlarz
instrumentow prawnych i finansowych dostepnych na rynkach zagranicznych.

Z cala pewnoécig obowigzkiem panstwa jest przeciwdzialanie sytuacjom patologicznym.
Przedsigbiorca, ktéry unika opodatkowania, znajduje si¢ — mimo braku uzasadnienia
gospodarczego — w ekonomicznie lepszym potozeniu niz pozostali uczestnicy rynku,
co jest sprzeczne z podstawowa zasada rownos$ci podmiotéw gospodarczych i zaburza
mechanizmy konkurencji rynkowej. Unikanie opodatkowania jest zatem zjawiskiem
groznym nie tylko dla finanséw publicznych, ale przede wszystkim wolnej konkurencji.
Przepis art. 84 Konstytucji RP* okresla bowiem zasade powszechnosci opodatkowania,
bedaca wyrazem zasady sprawiedliwo$ci podatkowej wynikajacej z art. 217 Konstytu-
cji RP.

Z drugiej jednak strony w kontekscie przywotanych norm prawa konstytucyjnego nie
mozna zapomnie¢ o podstawowej i zasadniczej regule tworzenia prawa podatkowego,
czyli stworzenia takich mechanizméw (instrumentéw prawnych), ktore prowadzilyby
do wywazenia interesu publicznego i podatnika, w tym przede wszystkim uczciwego
podatnika. Sprawy dotyczace materii tak wrazliwej, jak podatki muszg by¢ rozwia-
zywane z uwzglednieniem interesu panstwa, ale takze — o czym sie¢ czesto zapomina,
z poszanowaniem praw podatnikéw’. Powszechnie zglaszane sa bowiem zasadne po-
stulaty zwigkszenia ochrony pozycji podatnika w relacjach z administracja podatkowa.
Osiggniecie takiego stanu réwnowagi jest bardzo trudne, ale obowigzkiem kazdej wladzy
(ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej) jest dazenie do tego poprzez stworze-
nie w pierwszej kolejnosci zalozen nowego i kompleksowego systemu podatkowego,

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

> Zob. W. Nykiel: O potrzebie réwnowagi miedzy uprawnieniami i obowigzkami podatnika oraz organdw
podatkowych, Pr.iPod. 2005/12 oraz Prawo do zaplaty podatku w wysokosci wynikajgcej z przepiséw prawa, Pr.
iPod. 2008/1,s. 1-5; D. Strzelec, Dowody i postepowanie dowodowe w prawie podatkowym, Warszawa 2015.
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a nastepnie konsekwentne prace legislacyjne, wprowadzajace spdjne we wszystkich
aspektach rozwigzania prawne.

Jednym z podstawowych konstytucyjnych* zadan administracji paiistwowej jest zatem
gromadzenie dochoddéw i zapewnienie bezpieczenstwa finansowego panstwa. Tylko
sprawna organizacyjnie administracja danin publicznych, wyposazona w odpowiednie
instrumenty prawne i analityczne, moze zapewnic¢ realizacje powyzszego celu. Samej
zmiany w sferze organizacji administracji, bez odpowiednich zmian systemowych
wymiaru i poboru podatkéw, na pewno nie mozna nazwa¢ dostosowaniem do zmie-
niajacych si¢ realiow rynkowych.

Administracje skarbowa, a wladciwie administracje danin publicznych, mozna zdefi-
niowac¢ jako organizatorska dzialalnos¢ panstwa w dziedzinie gromadzenia $rodkéw
publicznych, obejmujacg od strony przedmiotowej podatki panstwowe i samorzado-
we, a takze niepodatkowe naleznosci budzetowe. Obowigzek ich ponoszenia wynika
z ustaw®. Dzjatalno$¢ administracji danin publicznych obejmuje zatem z jednej strony
zarzadzanie daninami publicznymi, przez co nalezy rozumie¢ kierowanie i organi-
zowanie wykonywania przez organy podatkowe prawa podatkowego oraz realizacje¢
funkcji edukacyjnej, z drugiej natomiast samo wykonywanie publicznej dziatalnosci
panstwa w zakresie prawa podatkowego, rozumiane jako rejestracja, wymiar, weryfi-
kacja, kontrola, pobdr i windykacja, ale réwniez funkcja prewencyjna, informacyjna
oraz dochodzeniowo-§ledcza®.

1.2. Przemiany administracji podatkowej, celnej
i skarbowe;j

1.2.1. Przemiany administracji skarbowej - rys historyczny

Administracja skarbowo-celna podlegata wielokrotnym reformom na przestrzeni ostat-
nich prawie 30 lat funkcjonowania w gospodarce rynkowej. Na poczatku lat 90. XX w.
zmiany dotyczyly przede wszystkim dostosowania organizacji organéw podatkowych
do nowych uregulowan prawnych w zakresie prawa materialnego. Jednakze ustawa
z 28.09.1991 r. o kontroli skarbowej” dokonano wewnetrznego podzialu na cze¢s¢ po-
datkowg, realizujgcg co do zasady wszystkie funkcje z zakresu wykonywania publicznej
dziatalnosci panstwa w dziedzinie danin publicznych, oraz czg¢s¢ kontroli skarbowej,
z wyodrebnionymi organami kontroli skarbowej, ktérej celem byla ochrona intereséw

* Por. art. 216 Konstytucji RP.

° Zob. szerzej ]. Kulicki, Prawne aspekty budowy modelu administracji danin publicznych w Polsce,
»Analizy Biura Analiz Sejmowych” 2010/5 (30), s. 2-5.

¢ Zob. J. Kulicki, Administracja danin publicznych w Polsce, Warszawa 2014, s. 141 in.

7 Tekst pierwotny Dz.U. z 1991 r. Nr 100, poz. 442.
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Dariusz Strzelec - doktor habilitowany nauk prawnych z zakresu prawa podatkowego, adiunkt
w Katedrze Prawa Podatkowego Uniwersytetu Lodzkiego, adwokat, doradca podatkowy, cztonek
komisji egzaminacyjnej ds. doradztwa podatkowego V i VI kadencji, czlonek Komisji Kodyfi-
kacyjnej Ogdlnego Prawa Podatkowego. Jest autorem i wspofautorem wielu publikacji z zakresu
prawa podatkowego, w tym monografii poswieconych kontroli podatkowej, dochodom nieujaw-
nionym, postegpowaniu dowodowemu oraz opodatkowaniu §wiadczen na rzecz pracownikow.

Marcin Loboda - ekonomista i prawnik, wieloletni pracownik organéw podatkowych, byly
Dyrektor Izby Skarbowej w Bydgoszczy odpowiedzialny za ksztaltowanie polityki podatkowej
i organizacji administracji podatkowej, doradca podatkowy, czlonek komisji egzaminacyjnej
ds. doradztwa podatkowego V kadencji, czlonek Komisji Kodyfikacyjnej Ogdlnego Prawa
Podatkowego. Jest autorem wielu artykuldéw z zakresu prawa podatkowego.

»Na szczegllng uwage zasluguje fakt, iz monografia stanowi jedno z pierwszych opracowan
przedstawiajacych nowy ksztalt i funkcje panstwowych organéw podatkowych oraz wprowa-
dzenia tzw. twardej procedury kontrolnej, czyli kontroli celno-skarbowej, ktora z zatozenia ma
stuzy¢ zwalczaniu przestepczosci gospodarczej, jednakze moze by¢ wykorzystana wobec wszyst-
kich podatnikow. Wielka zaletg ksigzki jest doskonaty przeglad poréwnawczy funkcjonujacych
w Polsce procedur kontrolnych, ale takze uzupelnienie i podsumowanie dotychczasowej wiedzy
w zakresie kontroli podatkowej oraz postepowania dowodowego”

Prof. dr hab. Wiodzimierz Nykiel

W ksigzce zaprezentowano:

- zasady prowadzenia kontroli podatkowej oraz celno-skarbowej, ze wskazaniem tych odmien-
nosci i problemdéw prawnych, ktére wystepuja lub moga wystepowaé w trakcie stosowania
przepisow;

zagadnienia zwigzane z ustaleniem stanu faktycznego, ale przede wszystkim z wtadczym dzia-
taniem organéw podatkowych, jak réwniez katalog praw i obowigzkow lezacych po stronie
kontrolowanego;

analize przepiséw zwigzanych z gromadzeniem informacji podatkowych przez organy po-
datkowe, co jest szczegolnie istotne ze wzgledu na mozliwos¢ wykorzystania tych informacji
przez organy podatkowe zaréwno przed wszczeciem postepowania kontrolnego, jak i w samym
postepowaniu;

- zagadnienia zwigzane z ustanowieniem i rolg pelnomocnika w trakcie kontroli.

Publikacja przeznaczona jest dla pracownikéw Krajowej Administracji Skarbowej, doradcow
podatkowych, adwokatéw, radcéw prawych oraz sedziéw sadéw administracyjnych.
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