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Streszczenie. W opracowaniu poddano analizie oraz ocenie system kontroli przestrzegania prawa
podatkowego w Polsce. System ten jest coraz bardziej skomplikowany i niespéjny. Przyczyna takiego
stanu rzeczy tkwi w nadmiernej liczbie, tj. pieciu réznych podatkowych procedur kontrolnych, oraz we
wprowadzaniu przez ustawodawce nowych narzedzi kontroli wykonania obowigzkéw instrumental-
nych w materialnym prawie podatkowym. Autor wskazat powody, dla ktérych konieczna jest wery-
fikacja podatkowych procedur kontrolnych, w kierunku uczynienia systemu kontroli przestrzegania
prawa podatkowego racjonalnym i przejrzystym. Zaproponowal takze ogélne zalozenia systemowe
zmierzajace do jego uporzadkowania, ktére powinien rozwazy¢ ustawodawca.

On the need to verify tax control procedures — a systemic approach
Keywords: control, tax law, control measures, customs and fiscal control

Summary. The study analyses and evaluates the system of tax compliance control in Poland. This
system is increasingly complicated and inconsistent. The reason for this state of affairs lies in the
excessive number, i.e. five different tax control procedures, and in the introduction by the legislator
of new tools for controlling the performance of instrumental duties in the substantive tax law. The
author pointed out the reasons why it is necessary to revise tax control procedures, towards making
the system of control of compliance with tax law rational and transparent. He also proposed general
system assumptions aimed at its ordering, which should be considered by the legislator.

1. Uwagi ogdlne

W ostatnich kilku latach mozna dostrzec poste¢pujacy rozrost réznych typéw kon-
troli. Zjawiska tego nie mozna ocenic jako korzystne. Jego konsekwencja jest bo-
wiem nadmierne intensyfikowanie dziatan kontrolnych, generowanie kosztéw czy
koniecznoé¢é wzmocnienia koordynacji dzialan kontrolnych!. Waznym przy tym
aspektem staje si¢ dbalo$¢ o zapewnienie kontroli odpowiednio wysokiej jakosci. Jej

1 J. Bo¢, Prawo administracyjne, Kolonia Limited 2010, s. 385.
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gwarancje stanowig przede wszystkim stworzone w prawie mechanizmy powodu-
jace unikanie dublowania réznych kontroli i naktadania si¢ instytucji kontrolnych?.

Wyzwaniom tym powinien sprosta¢ ustawodawca, biorac pod uwage, ze zbyt
czeste i wielorakie kontrole sg zbyt duzym obciazeniem dla przedsigbiorcéw, utrud-
niaja ich funkcjonowanie, a przy tym wzbudzaja nieufnos¢ i powstrzymywanie si¢
podmiotéw kontrolowanych od wspéldzialania z kontrolujacymi. Konsolidujac
administracje¢ finanséw publicznych i tworzac od 1 marca 2017 r. tzw. Krajowa
Administracje Skarbowg (a w jej ramach Stuzbe Celno-Skarbows), dostrzegano
problem dualizmu kontroli®. Likwidacja kontroli skarbowej i wprowadzenie w jej
miejsce autonomicznej procedury kontroli celno-skarbowej niewiele w tym aspek-
cie zmienito. PéZniejsze dziatania prawodawcy, wprowadzajace szereg nowych in-
stytucji prawnych w celu tzw. uszczelnienia systemu podatkowego, nie wydaja si¢
by¢ dostatecznie przemyslane pod wzgledem systemowym, bedac raczej remedium
na zalatwienie doraznych probleméw.

Celem artykutu jest analiza oraz ocena podatkowych procedur kontrolnych
skladajacych si¢ na system kontroli przestrzegania prawa podatkowego. Na jego
potrzeby przyjeto nast¢pujaca hipoteze: System kontroli przestrzegania prawa po-
datkowego jest coraz mniej przejrzysty. Na psucie tego systemu istotnie wplywa funkcjo-
nowanie licznych organdw kontroli, mnozenie podatkowych procedur kontrolnych w za-
leznosci od potrzeb i pojawiajgcych sig ryzyk oraz brak spdjnosci tych procedur, z ktorych
wigkszos¢ jest instytucjami autonomicznymi, o swoistych roxwigzaniach normatywmnych.

Do weryfikacji przyjetej hipotezy postuzono si¢ metodg dogmatyczno-prawna
jako podstawowa metoda prowadzenia badar.

2. System kontroli przestrzegania prawa podatkowego

Podjecie rozwazari w powyzszym zakresie wymaga wyjasnienia, czym jest system
kontroli przestrzegania prawa podatkowego i jakie sg jego komponenty. Nie ulega
watpliwosci, Ze jest on czescig szerzej rozumianego prawnego systemu kontroli.
Zlozono$¢ tego pojecia jest eksponowana w doktrynie prawa administracyjnego.
Musi ono bowiem uwzglednia¢ tak elementy organizacji, jak i elementy funkcjo-
nowania wszelkich podmiotéw powolanych do kontroli. System ten obejmuje za-
tem problematyke tak réznorodng, jak réznorodne s3 zadania kontroli, warunki

2 ].Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2007, s. 76 i n.

3 Zwracano uwagg na rozproszenie i powielanie niektérych zadan zwigzanych z procesem po-
boru naleznosci podatkowych i celnych w ramach poszczegélnych stuzb, podnoszac, iz réwnoczesne
funkcjonowanie kilku tozsamych postgpowari kontrolnych wobec podatnikéw sprzyja powstawaniu
istotnych réznic proceduralnych, ktére wptywaja na prawa i obowiazki podatnikéw; zob. Uzasadnie-
nie projektu ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, druk sejmowy Nr 826 z 3.06.2016 r. Sejm
VIII kadencji, www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=826.
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prawidlowej jej organizacji i funkcjonowania, organizacj¢ podmiotéw kontroluja-
cych, zasi¢g przedmiotowy i podmiotowy czy finalnie skutki kontroli*.

Podkresla si¢ réwniez, ze w okresleniu pojecia prawnego systemu kontroli nie
pomaga jej rozrost. Moze on przyjmowac jeden z trzech kierunkéw, tzn. 1) poste-
pujaca liczbe jednostek kontrolujacych badz zwigkszenie aparatu wykonawczego,
2) wzrost rodzajéw kontroli, 3) poszerzanie zasiggu kontroli w okreslonym rodzaju
kontroli. Rozrost kontroli wymaga wigc bezwzglednie réwnoczesnego harmoni-
zowania kontroli przez wzmozenie jej koordynowania’. Nalezy mie¢ przy tym na
wzgledzie, ze ustalenie obszaru kontroli administracji pozwala wyodrebnic¢ kontrole
wykonywang wobec administracji publicznej, jak i kontrole wykonywang przez ad-
ministracj¢. Ta ostatnia, jako skierowana ,na zewnatrz”, odnosi si¢ przede wszyst-
kim do podmiotéw nienalezacych do aparatu administracyjnego, w szczegdlno-
éci do os6b fizycznych i 0séb prawnych. Moze réwniez przybiera¢ posta¢ kontroli
wyspecjalizowanej o charakterze inspekcji® jednak funkcjonujacej w ramach zlo-
zonego i rozbudowanego systemu organizacyjnego.

Whytacznie podmiotowe postrzeganie kontroli dla naszych potrzeb nie jest jed-
nak wystarczajace. Dla okreslenia systemu kontroli przestrzegania prawa podat-
kowego niezbedne jest ustalenie przedmiotowego zakresu kontroli administracji.
Zakres ten okresla sfera dziatania administracji skarbowej, ktéra jest poddawana
sprawdzeniu i ocenie. Z nim z kolei powigzana jest problematyka zadan i celéw,
ktérym kontrola ma stuzy¢. W doktrynie podkresla sie, ze kontrola przestrzegania
prawa podatkowego stanowi cz¢$¢ systemu kontroli finanséw publicznych’ wyod-
rebniong ze wzgledu na jej specyficzny przedmiot. Jest ona réwniez przedmiotem
zainteresowan nauki prawa finansowego w ramach prowadzonych badan nauko-
wych nad kontrolg stanowienia i stosowania prawa podatkowego®.

Zasadniczym celem tej kontroli jest wiec przede wszystkim sprawdzenie oraz
ocena zachowan podmiotéw obowigzanych do przestrzegania norm prawa podat-
kowego. Tak zakreslony przedmiot i cel kontroli wskazuje, Ze jest ona wykonywana
przez administracje skarbowa w ramach stosowania prawa podatkowego w odnie-
sieniu do podmiotéw pozostajacych poza strukturami administracyjnymi, jak i wo-

J. Bo¢, Prawo...,s.384.
Thidem, s.385.
J. Jagielski, Kontrola..., s. 78.
Szerzej o systemie kontroli finanséw publicznych zob. E. Ruskowski, Kontrola finanséw pu-
blicznych w Polsce, Biatystok 2021,s. 45 i n.

8 Zob. E. Ruskowski, Kontrola stosowania prawa podatkowego, [w:] Kontrola tworzenia i sto-
sowania prawa podatkowego pod rzqdami Konstytucji RP , red. E. Ruskowski, Warszawa 2006, s. 83
in.; L. Etel, Kontrola tworzenia i stosowania lokalnego prawa podatkowego, [w:] Kontrola tworzenia...,

s. 174 i n.
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bec niektérych jednostek sektora finanséw publicznych?, o ile przepisy szczegol-
ne statuujg je jako podatnika, platnika albo inkasenta. Zrédtem obowiazkéw tych
ostatnich (tj. podmiotéw zobowiazanych) sa bowiem przepisy materialnego prawa
podatkowego. Pomijamy w tym miejscu kontrole samej administracji wykonywa-
ng przez tzw. podmioty niezawiste, kontrole instancyjna, a takze kontrolg sadowa.
Dookreslenie systemu kontroli przestrzegania prawa podatkowego wymaga
réwniez uwzglednienia dodatkowego czynnika w postaci stosowanych przez ad-
ministracj¢ podatkowsa (rzadows i samorzadows) instytucji proceduralnych. Nie
ulega watpliwosci, Ze zaangazowanie podmiotéw bedacych organami podatkowy-
mi w rozumieniu art. 13 Ordynacji podatkowej!® w procesie stosowania prawa po-
datkowego jest determinowane przede wszystkim rodzajem techniki podatkowej
preferowanej przez prawodawce. Ustalanie zobowigzan podatkowych w formie
konstytutywnej decyzji wymiarowej organu podatkowego!! powoduje, ze udziat
ten jest znacznie mniejszy niz w przypadku samoobliczenia podatkowego dokony-
wanego przez podatnika czy obliczenia platniczego realizowanego przez platnika.
O ile przy pierwszej z tych technik rola organu podatkowego sprowadza si¢ przede
wszystkim do analizy i oceny dostarczonych przez podmiot zobowigzany materia-
téw (informacji) niezb¢dnych do oceny podatkowoprawnego stanu faktycznego,
ustalenia podstawy wymiaru podatku'? i wydania decyzji ustalajacej jego wysokos¢,
o tyle przy preferowanym jednak przez prawodawce samoobliczeniu podatkowym
(obliczeniu platniczym) udzial organu podatkowego jako podmiotu kontrolujace-
go zdecydowanie wzrasta. Jego uprawnieniem, a jednoczesnie podstawowym obo-
wigzkiem jest kontrola tego samoobliczenia. Sprowadza si¢ ona do urzedowego
sprawdzenia wykonania przez podatnika natozonych na niego przez przepisy pra-
wa obowigzk6w!' w zakresie ustalania naleznosci podatkowych oraz ich realizacji'.
Sprawdzenie to odbywa si¢ w ramach przewidzianych przez prawodawce autono-
micznych instytucji procesowych, bedacych w dyspozycji organéw kontrolnych.

9 ‘W rozumieniu art. 9 ustawy z dnia 27.08.2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U.2 2022 .,
poz.1634) np. wobec jednostek samorzadu terytorialnego oraz ich zwigzkéw, samorzadowych zakta-
déw budzetowych, samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej, uczelni publicznych.

10" Ustawa z dnia 29.08.1997 r. Ordynacja podatkowa (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 2651 ze zm.) —
dalej powotywana jako o.p.

" Szerzej zob. C. Kosikowski, Postgpowanie finansowe, Warszawa 1986, s. 78; R. Mastalski,
Ustalanie podstawy wymiaru w polskim postgpowaniu podatkowym, Wroclaw 1973, s. 58.

12 R. Mastalski, Ustalanie...,s.59.

13 Obowiazki procesowe podatnika sg wiec pochodng materialnego obowigzku podatkowego.
Podatnik, stosujac samoobliczenie, ustala, czy i w jakim zakresie podlega obowigzkowi podatkowe-
mu, nastepnie przeksztalca obowiazek podatkowy w zobowiazanie podatkowe oraz odprowadza na-
lezng kwote podatku na rachunek wierzyciela podatkowoprawnego; zob. szerzej K. Teszner, Reali-
zacja zobowigzar podatkowych w drodze samoobliczenia podatku, [w:] System prawa finansowego, T. I11:
Prawo daninowe, red. L. Etel, Warszawa 2010, s. 658 i n.

14 R. Mastalski, Stosowanie prawa podatkowego, Warszawa 2008, s. 42.
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Zatem przez system kontroli przestrzegania prawa podatkowego nalezy rozu-
mie¢ caloksztalt organéw i innych jednostek wykonujacych funkcje kontroli, ktérej
przedmiotem jest przestrzeganie przepiséw prawa podatkowego. Tak rozumiany
system kontroli obejmuje podmioty uprawnione do wykonywania kontroli, sto-
sujace okreslone podatkowe procedury kontrolne. Czyniac jednak przedmiotem
tych kontroli przestrzeganie przepiséw prawa podatkowego, mozna dostrzec uje-
cie przez prawodawce w tym systemie dwéch podstawowych komponentéw, tj.:
1) kontrolg realizacji zobowigzan podatkowych opartych na samoobliczeniu (ob-

liczeniu platniczym);

2) kontrol¢ wykonania obowigzkéw instrumentalnych okreslonych w przepisach
materialnego prawa podatkowego.

Powstaje zatem pytanie, czy wcigz mamy do czynienia z zamknigtym, spéjnym
systemem kontroli przestrzegania prawa podatkowego, czy tez nastgpuje jego stop-
niowe otwieranie i wypelnianie nowymi instytucjami kontrolnymi wprowadzanymi
przez prawodawce w zaleznosci od doraznych potrzeb oraz pojawiajacych sie ryzyk.

3. Autonomiczne instytucje kontrolne
w ramach podatkowych procedur kontrolnych

Udzielenie odpowiedzi na powyzsze pytanie wymaga nawigzania do pojmowania
istoty kontroli. W doktrynie prawa administracyjnego jest ona dos¢ zgodnie wig-
zana z dokonywaniem ustalen faktycznych, a nastepnie sprawdzania, dokonywania
oceny i wyciagania wnioskéw. Przyktadowo w ocenie Eugeniusza Ochendowskiego
kontrola polega na ustaleniu istniejacego stanu rzeczy oraz stanu pozadanego okre-
slanego przez wzorce (normy postepowania), nastepnie na ich poréwnaniu i wska-
zaniu réznic, ustaleniu przyczyn tych réznic oraz sformutowaniu zaleceri ukierun-
kowanych na usunigcie niepozadanych zjawisk". Podobnie istote kontroli rozumie
Jan Bog¢, tj. jako: 1) badanie zgodnosci stanu istniejacego ze stanem postulowanym,
2) ustalenie zasi¢gu i przyczyn rozbieznosci, 3) przekazanie wynikéw tego usta-
lenia, a czasem i wynikajacych stad dyspozycji, podmiotowi kontrolowanemu, jak
i podmiotowi organizacyjnie zwierzchniemu!¢. W nurt ten wpisuje si¢ poglad Jana
Zimmermanna, ktérego zdaniem kontrola polega na badaniu stanu istniejacego,
poréwnywaniu go ze stanem pozgdanym lub postulowanym oraz na ustalaniu za-
kresu i przyczyn zauwazonych rozbieznosci, przy czym moze ona wystepowaé sa-
moistnie albo stanowi¢ etap procedury nadzorczej”.

5 E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czesc ogolna, Torun 1999, s. 362.
16 Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2010, s. 378.
17 ]. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 229.
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Przenoszac powyzsze ustalenia na grunt prawa podatkowego, nalezy podkre-
§li¢, ze samo pojmowanie istoty kontroli wydaje si¢ by¢ spéjne!®. Uznajac jednak,
ze kontrola polega na ustaleniu istniejacego stanu rzeczy, a jej podstawowym ce-
lem jest sprawdzenie, czy podmioty obowigzane przestrzegaja przepisow pra-
wa podatkowego, to nalezy stwierdzié, ze stan pozadany (czyli wzorzec kontroli)
wyznaczaja przepisy materialnego prawa podatkowego. Ocena zaistniatych roz-
bieznosci moze natomiast wigzaé sie z adekwatng reakcjg uzalezniona od rodzaju
stwierdzonych nieprawidlowosci i zwykle ukierunkowang na ich usunigcie. Moze
to by¢ autokorekta organu, protokét kontroli stwierdzajacy nieprawidtowosci albo
ich brak, wynik kontroli, korekta deklaracji dokonana przez podmiot zobowigza-
ny czy wdrozenie procedury jurysdykeyjne;.

I tak w ramach podatkowych procedur kontrolnych zasadne jest wyréznienie
przynajmniej pigciu autonomicznych instrumentéw kontrolnych o charakterze
instytucjonalnym. Sg to:

1) czynnosci sprawdzajace — unormowane w Dziale V o.p.,

2) kontrola podatkowa — uregulowana w Dziale VI o.p.,

3) kontrola podatkowa przedsi¢biorcéw — unormowana przepisami Rozdziatu V
ustawy — Prawo Przedsi¢biorcow!?, a w zakresie nieuregulowanym — odpowied-
nio stosowanymi przepisami Dziatu VI o.p.,

4) kontrola celno-skarbowa —unormowana przepisami Dziatu V Rozdz.1 u.k.a.s.,
wprowadzona od 1 marca 2017 r. w miejsce zniesionej kontroli skarbowej,

5) nabycie sprawdzajace — nowa procedura kontrolna, wprowadzona od 1 stycznia
2022 r. w ramach Polskiego f.adu w Dziale V Rozdz. 1B u.k.a.s.

Nalezy zauwazy¢, ze przed 2018 r. wystgpowaly formalnie dwa rodzaje kon-
troli realizacji zobowigzan podatkowych przewidziane w Ordynacji podatkowej
(czynnosci sprawdzajace, kontrola podatkowa)?! oraz odre¢bny, trzeci rodzaj kon-
troli (kontrola skarbowa). Wykonywanie tej ostatniej normowaty przepisy ustawy
o kontroli skarbowej oraz w zakresie nieuregulowanym odpowiednio stosowane
przepisy Ordynacji podatkowej. Juz wowczas w doktrynie pojawily si¢ poglady
wskazujace na nadmierng ilo§¢ postepowan w sprawach podatkowych, a przede
wszystkim brak racjonalnego uzasadnienia dla istnienia az trzech réznych poste-
powan kontrolnych?2.

8 Wynika to w duzej mierze z bliskich zwigzkéw prawa podatkowego z prawem administra-
cyjnym oraz traktowaniem go jako szczegélne postepowanie administracyjne.

19 Ustawa z dnia 6.03.2018 r. — Prawo przedsi¢biorcéw — dalej powotywana jako u.p.p.

20 Ustawa z dnia 16.11.2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (t.j. Dz.U.z 2023 1., poz. 615
ze zm.) powolywana jako u.k.a.s.

2 Szerzej zob. A. Mariariski, Rodzaje postgpowari w ordynacji podatkowej: czynnosci sprawdzajg-
ce, kontrola i postgpowanie podatkowe, ,Przeglad Podatkowy” 2010, nr 4, s. 39.

22 M. Masternak, Rodzaje postgpowar w sprawach podatkowych, [w:] Studia z zakresu Ordynacji
podatkowej. Ksigga pamigthowa ku czci docenta Eligiusza Drgasa, Torun 1998, 5. 118.
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W obecnym stanie prawnym mamy az pie¢ instytucji kontrolnych, ktérym
przeznaczono autonomiczne regulacje proceduralne. Wsréd nich sg tzw. czynno-
$ci sprawdzajace, osobno wyodrebniane w Dziale V o.p., ktérych charakter prawny
wecigz jest dyskusyjny?, a to z racji postepujacego zwigkszania ich zakresu przed-
miotowego znacznie juz wykraczajacego poza pierwotne zalozenia tej procedury.
W efekcie zatracily juz charakter odformalizowanego postgpowania ukierunkowa-
nego na wstepne, selektywne, urzedowe sprawdzenie deklaracji, nie hamujac orga-
néw podatkowych przed prowadzeniem pod szyldem czynnosci sprawdzajacych
pelnego postgpowania dowodowego w zakresie ustalenia podatkowoprawnego sta-
nu faktycznego?*. Taki stan rzeczy zdecydowanie sprzyja postgpujacemu wzrostowi
czynnosci sprawdzajacych o znamionach kontroli®, permanentnie prowadzonych
pomimo prawnie unormowanych mozliwosci ich stosowania tylko w $cisle okre-
$lonych przypadkach?.

W dalszej kolejnosci nalezy wyodrebni¢ kontrole podatkowa prowadzona wo-
bec podatnikéw niebedacych przedsigbiorcami — prowadzong wytacznie na pod-
stawie przepiséw o.p., kontrole podatkowa prowadzong wobec przedsi¢biorcéw na
podstawie przepiséw Rozdzialu V u.p.p. oraz o.p., a takze kontrole celno-skarbo-
wa, do ktérej stosuje si¢ przepisy u.k.a.s., a w zakresie nieuregulowanym przepisy
o.p. W doktrynie, wskazujac na 3 rezimy prawne, w ramach ktérych badane jest
przestrzeganie przepiséw prawa podatkowego, podkresla si¢ mozliwo$¢ ich sto-
sowania w zaleznosci od organu podejmujacego kontrole oraz formalnego statusu
podatnika, ktéry ma by¢ weryfikowany?. Wydaje si¢, ze taki stan rzeczy poglebia
krytykowany dualizm kontroli. Wielos¢ procedur kontrolnych wymaga przy tym
wdrozenia adekwatnych rozwigzan prawnych eliminujacych ich konkurencyjnosé
oraz pokrywanie kompetencji organéw kontrolnych. Stad pojawia si¢ pytanie, czy
wystarczajace jest odréznienie przez prawodawce na etapie projektowanych re-
gulacji prawnych kontroli podatkowej — dotyczacej spraw mniejszej wagi i mniej

2 W doktrynie prawa podatkowego niektére poglady sktaniajg si¢ ku uznaniu czynnosci spraw-
dzajacych za czes¢ kontroli podatkowej o odmiennej technice prowadzenia postgpowania albo za
rodzaj wstepnej kontroli podatkowej (B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordyna-
¢ja podatkowa. Komentarz 2003, Wroctaw 2003, s. 869). Wg innego stanowiska sg one rodzajem ak-
tywnosci organéw podatkowych o charakterze kontrolnym sytuowanej poza obrebem postepowania
kontrolnego czy jurysdykeyjnego (B. Brzezitiski, Prawo podatkowe, Torun 1999, s. 245). Jeszcze inny
poglad uznaje je za element postepowania podatkowego jako tzw. czynnosci kontrolne organu po-
datkowego (C. Kosikowski, L. Etel ez al., Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2011, s. 1118).

24 Szerzej zob. H. Dzwonkowski, Powstawanie i wymiar zobowigzania podatkowego, Warsza-
wa 2003, s. 203.

% Przy jednoczesnym spadku ilosci podejmowanych kontroli podatkowych.

% Szerzej zob. K. Koslicki, Czynnosci sprawdzajgce zamiast kontroli — organy podatkowe nad-
uzywajg prawa, https://www.prawo.pl/podatki/czynnosci-sprawdzajace-wykorzystywanie-przez-
organy-podatkowe,371795.html [dostep: 21.12.2022].

27 Szerzej D. Strzelec, Nowe zasady kontroli przestrzegania przepisow prawa podatkowego — real-
na czy iluzoryczna poprawa sytuacji kontrolowanych?, ,Przeglad Podatkowy” 2017, nr 3,s.17.
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skomplikowanych, od kontroli celno-skarbowej ukierunkowanej na szybkie reago-
wanie na popelniane przestgpstwa i wykroczenia skarbowe w sposéb umozliwiajacy
wyegzekwowanie przez paristwo dochodéw z podatkéw, oplat i cel. Zastrzezenie
w przepisach ustrojowych, ze naczelnik urzedu skarbowego nie jest uprawniony
do prowadzenia kontroli celno-skarbowej, a naczelnik urzedu celno-skarbowego
nie moze prowadzi¢ kontroli podatkowej na podstawie przepiséw o.p.%, nie wy-
daje si¢ wystarczajace w kontekscie zapewnienia ochrony prawnej podmiotéw zo-
bowiazanych objetych kontrola.

Nabycie sprawdzajace to instytucja kontrolna obowiazujaca od 1 stycznia 2022 r.
Poza zbieznym nazewnictwem nie ma niczego wspélnego z czynnosciami spraw-
dzajacymi. Przypisane jej autonomiczne rozwigzania proceduralne nie zostaly za-
warte w Ordynacji podatkowej, ale w przepisach Dziatu V Rozdz.1B u.k.a.s. Zakres
przedmiotowy nabycia sprawdzajacego jest bardzo waski. Jego istota sprowadza sie
do nabywania towaréw lub ustug w celu sprawdzenia wywigzywania si¢ przez po-
datnika z obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa podatkowego wylacznie
w zakresie ewidencjonowania sprzedazy na kasie rejestrujacej, a takze wydawania
nabywcy paragonu fiskalnego (art. 94k u.k.a.s.). Ta odformalizowana procedura
zostala wigc ukierunkowana na wykrywanie nieprawidlowosci w stosowaniu tylko
niektérych przepiséw regulujacych VAT. Chodzi w niej o stwierdzenie faktu nie-
prowadzenia ewidencji sprzedazy przy zastosowaniu kasy rejestrujacej oraz nie-
wystawienie (niewydanie) nabywcy paragonu fiskalnego, czego nastepstwem ma
by¢ zastosowanie wobec podatnika VAT sankcji karnoskarbowej. Wprowadzony
mechanizm ma w zalozeniu funkcjonowac¢ obok juz istniejacych narzedzi syste-
mowych umozliwiajacych skuteczng walke z szarg stref i wyludzeniami w VAT?
(w tym kontroli podatkowej i celno-skarbowej), a przy tym dopelnia¢ je i wzmac-
niac®®. Nabycie sprawdzajace moga stosowaé dwa organy KAS — naczelnik urz¢du
skarbowego (art. 28 ust.1 u.k.a.s.) oraz naczelnik urz¢du celno-skarbowego (art. 33
ust. 1 u.k.a.s.), nie dzialajac przy tym jako organy podatkowe w rozumieniu art. 13
§ 1 o.p., w ktérym zostaly wymienione jako organy I instancji w jurysdykcyjnym
postepowaniu podatkowym.

Wprowadzenie instytucji nabycia sprawdzajacego obok podstawowych instytu-

¢ji kontrolnych jako remedium na dorazne potrzeby dowodzi, Ze nie mozna méwic¢

28 A. Melezini, K. Teszner, Kontrola celno-skarbowa — wybrane aspekty ustrojowe i proceduralne,
»Biatostockie Studia Prawnicze” 2019, vol. 24 nr 3, 5. 17.

2 Tj. system kas on-line, przesylanie plikéw JPK_VAT, podzielona ptatnosé, systemy STIR
i SENT itp.

30 Uzasadnienie rzadowego projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od
0s6b fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych oraz niektérych innych ustaw,
druk sejmowy nr 1532 z 8.09.2021 r. Sejm IX kadencji, 2021, www.sejm.gov.pl/sejm9.nst/druk.
xsprnr=1532.
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juz o zamknietym, spéjnym systemie kontroli przestrzegania prawa podatkowe-
go. Wydaje si¢, ze mamy do czynienia ze zjawiskiem jego oddolnego otwierania
oraz wypelniania nowymi instytucjami kontrolnymi wprowadzanymi w zalezno-
§ci od pojawiajacych sie ryzyk. Kolejnym przyktadem na jego potwierdzenie jest
wprowadzenie w Ordynacji podatkowej instytucji unormowanej w Dziale I1IB
,Przeciwdzialanie wykorzystywaniu sektora finansowego do wyludzen skarbowych”
w ramach tzw. uszczelniania systemu podatkowego. Przyjrzyjmy sie dzialaniom
Szefa KAS oraz upowaznionych przez niego naczelnikéw urzedéw celno-skar-
bowych wobec przedsigbiorcéw, ukierunkowanych na identyfikacje potencjalnych
wyludzen skarbowych. Wykonujac zadanie okreslone w art. 14 ust. 1 pkt 5a u.k.a.s.
dzialaja oni jako organy administracji publicznej, ale nie korzystaja z uprawnien
organu podatkowego w rozumieniu art. 13 §2 o.p. i nie sg gospodarzem postepo-
wania jurysdykcyjnego. Analiza ryzyka, o ktérej mowa w Rozdziale 2 Dzialu I11B
0.p., ma w mojej ocenie znamiona kontroli wyspecjalizowanej, gabinetowej, pro-
wadzonej nie w siedzibie przedsi¢biorcy, ale przy wykorzystaniu materialéw zgro-
madzonych w zasobach wiasnych oraz dostarczonych przez instytucje finansowe.
Zasadniczym celem analizy ryzyka jest bowiem sprawdzenie, czy rachunek ban-
kowy przedsigbiorcy potencjalnie moze by¢ wykorzystywany do wyludzen skar-
bowych. Analiza ryzyka polega przede wszystkim na przetwarzaniu przez organy
skarbowe danych w CRDP, w tym wynikajacych ze skiadanych deklaracji, plikéw
JPK, decyzji zwigzanych z obowiazkami podatkowymi, analizy przeptywéw pie-
ni¢znych, informacji przekazywanych na zadanie przez banki, a takze wskaznikéw
ryzyka ustalanych przez izbg rozliczeniowa w STIR. Czynnosci analityczne maja
charakter kameralny, a przedsigbiorca nie jest o nich informowany. Powszechna
praktyka stalo si¢ dokonywanie analizy ryzyka, nastepnie kierowanie do bankéw
zadan ustanowienia blokady krétkiej rachunku bankowego, wszczynanie i prowa-
dzenie kontroli celno-skarbowych, a w ich trakcie wydawanie postanowieri o prze-
dluzeniu blokady na okres do 3 miesigcy. W istocie tzw. analiza ryzyka wystapienia
nieprawidlowosci oraz jej wynik maja znamiona tzw. kontroli wstepne;.

Otwarcie systemu kontroli przestrzegania prawa podatkowego jest réwniez do-
strzegalne w kontekscie wprowadzanych mechanizméw kontroli wykonania na-
ktadanych na podatnikéw tzw. obowiazkéw instrumentalnych. Okreslajg je prze-
pisy materialnego prawa podatkowego. Mozna dla przyktadu wskaza¢ obowigzek
przekazywania ksiag podatkowych i dowodéw ksiegowych w postaci elektroniczne;j
w formie ustalonych struktur jednolitych plikéw kontrolnych (art. 193a o.p.) czy
obowiazek przekazywania informacji o schematach podatkowych (art. 86b o.p.),
jak i obowiazek wdrozenia tzw. wewnetrznej procedury, o ktérej mowa w art. 861
o.p. Sprawdzenie wywiazywania si¢ z tych obowigzkéw dokonywane jest w po-
staci e-kontroli.
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4. Czynniki przemawiajace za koniecznoscia
weryfikacji podatkowych procedur kontrolnych

Otwarcie systemu kontroli przestrzegania prawa podatkowego negatywnie wply-
wa na jego stabilno$¢ i przejrzystos¢. Mozna to zaobserwowaé zaréwno na przy-
ktadzie zakresu przedmiotowego poszczegdlnych typéw kontroli, jak i konkret-
nych rozwigzan proceduralnych. Zasadne wydaje si¢ wskazanie przynajmniej kilku
czynnikéw przemawiajacych za potrzebg przegladu oraz weryfikacji podatkowych
procedur kontrolnych, patrzac przez pryzmat systemu. Czynniki te zostaly nizej
wskazane enumeratywnie.

1)

2)

Utrzymanie dualizmu kontroli — zakres przedmiotowy kontroli celno-skarbo-
wej w cze$ci, w jakiej dotyczy przestrzegania prawa podatkowego (art. 54 ust. 1
pkt 1 uk.a.s.), pokrywa si¢ z zakresem kontroli podatkowej (art. 281 §2 o.p.).
Obie kontrole literalnie s3 ukierunkowane na ten sam cel. Sprawdzane prze-
strzeganie przepiséw prawa podatkowego to przeciez nic innego jak wywiazy-
wanie si¢ z wynikajacych z tychze przepiséw obowiazkéw. Gramatyczna wy-
ktadnia powyzszych norm, bez uwzglednienia kontekstu systemowego stwarza
powazne ryzyko obejmowania procedurg ,twardej kontroli” uczciwych podat-
nikéw i platnikéw. Poniewaz nie zostaly wprowadzone mechanizmy prawne
umozliwiajace przeksztalcenie kontroli podatkowej w kontrolg celno-skarbowa
(gdy ustalenia kontroli prowadzonej na zasadach ogélnych wykazuja prawdo-
podobienistwo popelnienia przestgpstwa lub przestepstwa skarbowego), a pro-
wadzg je dwa rézne organy KAS, pojawia si¢ kwestia standardéw typowania
podmiotéw do poszezegélnych kontroli. Takim ustawowym standardem usta-
nowionym dla kontroli celno-skarbowej sa wyniki analizy ryzyka wystapienia
nieprawidlowosci (art. 58 u.k.a.s.). Nie mogg by¢ jednak jedynym wyréznikiem,
skoro na podstawie analizy ryzyka uruchamiane s3 réwniez kontrole podatko-
we albo czynnosci sprawdzajace’!.

wPrzeladowany” zakres przedmiotowy kontroli celno-skarbowej a problem
podmiotéw bedacych obiektem kontroli — zakres kontroli celno-skarbowej
wymaga rewizji. Aktualnie obejmuje juz 10 podstawowych tematéw, a takze
18 dodatkowych wyznaczen. Kontroli tej podlega wiec nie tylko przestrzega-
nie przepiséw prawa podatkowego w rozumieniu art. 3 pkt 2 o.p. i przestrzega-
nie przepiséw prawa celnego. Permanentne zwickszanie zakresu art. 54 u.k.a.s.

31 Odpowiedz Ministra Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalnej nr DNK7.054.45.2020

z 31.12.2020 r. na interpelacje poselska nr 16227, www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/interpelacje xsp?vie-
w=s [dostep: 18.06.2024].
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3)

4)

5)

w zaleznosci od potrzeb i pojawiajacych si¢ ryzyk®? sprawilo, ze kontrola ta nie
odpowiada juz nawet semantycznie swemu nazewnictwu. Ogdlnie zakreslony
przedmiot kontroli celno-skarbowej odnoszacy si¢ do przestrzegania przepiséw
prawa podatkowego daje organom KAS mozliwos¢ elastycznego i nieograniczo-
nego obejmowania nig réznych kategorii podmiotéw do tego zobowigzanych.
Funkcjonalne zalozenia tej kontroli powoduja natomiast uzasadnione watpli-
wosci, czy 1 w jakim zakresie mogg by¢ nia obejmowane podmioty publiczno-
prawne (w tym jednostki sektora finanséw publicznych)33.

Problem z ustaleniem wlasciwos$ci organéw kontrolnych na podstawie prze-
pis6w ogolnego prawa podatkowego — aktualnie nie ma mozliwosci ustalenia
wlasciwego rzeczowo i miejscowo organu kontrolnego wylacznie na podstawie
przepiséw Ordynacji podatkowej. Konieczne w tym jest réwnolegle stosowanie
przepiséw ustrojowych, regulujacych organizacje i zadania administracji skar-
bowej. Prawodawca bezrefleksyjnie, bez wymaganego uzasadnienia normuje
kolejne wprowadzane instytucje prawne raz w Ordynacji podatkowej (MDR,
STIR), innym razem w ustawie o KAS (nabycie sprawdzajace).

Tworzenie podatkowych procedur kontrolnych dla zaspokojenia doraznych
potrzeb — wprowadzenie procedury nabycia sprawdzajacego w u.k.a.s., prze-
znaczonej do niejawnej kontroli jedynie wykonywania obowiazku rejestrowania
sprzedazy na kasie rejestrujacej oraz wydawania paragonéw fiskalnych nabyw-
com towaréw i ustug, legalizujacej w praktyce urzednicze prowokacje wylacznie
po to, by w nast¢pstwie ustaleni tej kontroli wdrozy¢ postepowanie mandatowe,
budzi powazne watpliwosci odnosnie do jej zgodnosci z Konstytucja. Nabycie
sprawdzajace jako instytucja catkowicie odr¢bna od czynnosci sprawdzajacych,
do ktérej nie stosuje si¢ (nawet odpowiednio) zadnych przepiséw Ordynacji
podatkowej normujacych zasady prowadzenia postgpowania, nie gwarantuje
podmiotom zobowigzanym zadnych uprawnieri procesowych3.
Wykorzystywanie procedur kontrolnych do gromadzenia dowodéw na po-
twierdzenie okre$lonych faktéw nawet wbrew ustawowym ograniczeniem —
postepowanie wyjasniajace juz od dawna wykroczylo poza ramy jurysdykeyj-
nego postepowania podatkowego. Organy skarbowe powszechnie wykorzystuja

32 Np. kontrola ta obejmuje réwniez przestrzeganie przepiséw o przeciwdzialaniu praniu pie-

niedzy oraz finansowaniu terroryzmu, przepiséw ustawy o szczegélnych rozwigzaniach w zakresie
przeciwdziatania wspieraniu agresji na Ukraing oraz stuzacych ochronie bezpieczeristwa narodowe-
go czy przestrzeganie przepiséw z zakresu ochrony zdrowia zwierzat i ochrony roslin.

3 Zob. K. Teszner, Kontrola celno-skarbowa w gminie — czy to mozliwe?, ,Procedury Administra-

cyjne i Podatkowe” 2019, nr 4, s. 26.

3% Brak mozliwosci odpowiedniego stosowania przepiséw Ordynacji podatkowej do nabycia

sprawdzajacego oznacza w mojej ocenie konieczno$¢ stosowania zasad konstytucyjnych, przede
wszystkim legalizmu i praworzadnosci, réwnosci, proporcjonalnosci oraz prawa do sadu.
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procedury kontrolne do gromadzenia dowodéw na potrzeby postgpowania po-
datkowego. Spadek ilosci kontroli podatkowych i wzrost prowadzonych czyn-
nosci sprawdzajacych stanowi pokuse do nieuprawnionego prowadzenia w ich
trakcie postgpowania dowodowego®.

6) Wprowadzanie uprzednio nieznanych i systemowo niespdéjnych mecha-
nizméw prawnych — przykladem jest przeksztalcenie zakoriczonej (wskutek
dorgczenia wyniku kontroli) kontroli celno-skarbowej w postepowanie podat-
kowe. Nie wydaje si¢ przy tym i nie dor¢cza kontrolowanemu postanowienia
o wszczgciu postgpowania podatkowego®. Z art. 83 ust. 1 u.k.,a.s. wynika, ze
przy zaistnieniu chocby jednej z przestanek okreslonych w pkt 1-3 tego przepisu
zakoniczona kontrola celno-skarbowa ,przeksztalca si¢” (ex /ege) w postepowa-
nie podatkowe. Przepis art. 83 ust. 3 u.k.a.s., okreslajac chwile tego przeksztal-
cenia jako dzien dorgczenia kontrolowanemu niezaskarzalnego postanowienia
o przeksztalceniu, przesadza jednak o aktywnosci organu skarbowego. Powstaje
wiec kwestia racjonalnosci i celowosci tego mechanizmu. Rozwigzanie ukie-
runkowane na szybkie wydanie decyzji na podstawie dowodéw zgromadzonych
w toku kontroli, wlaczonych nast¢pnie do akt postgpowania jurysdykeyjnego,
nie moze w zadnym stopniu by¢ stosowane z pominigciem inicjatywy dowo-
dowej strony i jej uprawnien procesowych.

7) Normowanie ,jednorodne;j” problematyki odmiennie na potrzeby réznych
kontroli — obowigzujaca w Ordynacji podatkowej zasada otwartego katalogu
dowodéw daje mozliwo$¢ uznania za dowéd w postgpowaniu podatkowym
wszystkiego, co moze przyczynié sie do wyjasnienia sprawy, przy czym nie jest
sprzeczne z prawem (art. 180 §1 o.p.). Réwnoprawnymi dowodami w $wietle
art. 181 o.p. moga by¢ dokumenty zgromadzone w toku czynnosci sprawdza-
jacych, kontroli podatkowej lub kontroli celno-skarbowej. Nie znajduje dosta-
tecznego uzasadnienia odmienne regulowanie, na potrzeby poszczegélnych
kontroli, pozyskiwania dowodéw ,poza tokiem” kontroli, ktére nie moga sta-
nowi¢ dowodu w postgpowaniu podatkowym. Problematyke te unormowano:
a) w kontroli podatkowej przedsi¢biorcéw — w art. 46 ust. 2 u.p.p.¥

% Por. wyrok NSA 7 5.10.2018 1., I FSK 1768/16, Lex nr 2588046; wyrok NSA z 5.09.2017 r.,
IT1 FSK 2196/15, Lex nr 2364434; wyrok WSA w Warszawie z 14.03.2017 r., IIT SA/Wa 1149/16, Lex
nr 2415900.

3% Przepis art. 94 ust. 2 u.k.a.s. wylacza odpowiednie stosowanie art. 165 o.p.

37 Zgodnie z art. 46 ust. 2 u.p.p. ,Dowody przeprowadzone w toku kontroli przez organ kon-
troli z naruszeniem przepiséw ustawy lub z naruszeniem innych przepiséw prawa w zakresie kon-
troli dziatalnosci gospodarczej przedsigbiorcy, jezeli mialy istotny wplyw na wyniki kontroli, nie
moga stanowi¢ dowodu w postepowaniu administracyjnym, podatkowym, karnym lub karnym skar-

bowym dotyczacym przedsi¢biorcy”.
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b) w kontroli podatkowej pozostalych podatnikéw — w art. 284a §3 oraz
art. 284b §3 0.p.8

¢) w kontroli celno-skarbowej — w art. 63 ust. 4 u.k.a.s.%

Prawodawca w sposéb dos¢ swobodny postuzy! sie terminami zakresowo rézny-
mi, tj. ,dowody przeprowadzone” (u.p.p.*), ,dokumenty z czynnosci kontrolnych”
(0.p.1), ,dokumenty zgromadzone”, (u.k.a.s.*?) nadto wprowadzajac dla kontroli
celno-skarbowej wyjatki dotyczace dokumentéw, o ktére wystapiono do obcych
administracji podatkowych, a nie otrzymano ich przed zakonczeniem kontroli.

5. Whioski koncowe

Przeprowadzona analiza procedur kontrolnych tworzacych system kontroli prze-
strzegania prawa podatkowego potwierdzila przyjeta wstepnie hipoteze. System
kontroli przestrzegania prawa podatkowego stal si¢ malo przejrzysty. Przyczyna
tego stanu rzeczy tkwi w mnozeniu podatkowych procedur kontrolnych. W duze;j
mierze jest to podyktowane doraznymi potrzebami aparatu skarbowego oraz do$¢
chaotycznym reagowaniem na pojawiajace si¢ ryzyka. W konsekwencji zauwazal-
ny jest brak spéjnosci procedur bedacych w znacznym stopniu instytucjami auto-
nomicznymi. Powszechnym zjawiskiem stalo si¢ wprowadzanie rozwigzan praw-
nych przeznaczonych tylko jednej konkretnej procedurze czy odpowiedniego sto-
sowania przepiséw w zakresie nieuregulowanym z wylaczeniem niektérych z nich.

De lege lata istnienie w prawnym systemie kontroli przestrzegania prawa podat-
kowego wielu réznorodnych procedur kontrolnych o charakterze instytucjonalnym,
wspomaganych kontrolami wykonywania obowigzkéw instrumentalnych, nie ma
racjonalnego uzasadnienia. Jesli juz prawodawca na to si¢ zdecydowal, system ten
powinien by¢ bezwzglednie poddany weryfikacji i uporzadkowany.

Wydaje si¢, ze w pierwszej kolejnosci nalezy dokonaé przegladu wszystkich
procedur kontrolnych ukierunkowanych na przestrzeganie przepiséw prawa po-

38 Zgodnie z tymi przepisami: ,Dokumenty z czynnosci kontrolnych dokonanych z narusze-

niem obowiazku, o ktérym mowa w § 2 (tj. obowigzku dor¢czenia upowaznienia do przeprowa-
dzenia kontroli w terminie 3 dni od wszczecia kontroli na legitymacje — KT), nie stanowiag dowodu
w postepowaniu podatkowym”. Ponadto: ,Dokumenty dotyczace czynnosci kontrolnych dokona-
nych po uplywie terminu wskazanego w upowaznieniu nie stanowia dowodu w postepowaniu po-
datkowym, chyba ze zostal wskazany nowy termin zakoriczenia kontroli”.

% Zgodnie z art. 63 ust. 4 u.k.a.s. ,Dokumenty zgromadzone po uplywie terminéw, o ktérych
mowa w ust. 112,z wylaczeniem dokumentéw, o ktérych udostepnienie wystapiono przed uplywem
tych terminéw, nie stanowig dowodu w kontroli celno-skarbowej, postepowaniu podatkowym, po-
stepowaniu celnym lub postgpowaniu karnym skarbowym, chyba ze zostal wskazany nowy termin
zakoriczenia kontroli”.

40 Zob. przyp. 37.

4 Zob. przyp. 38.

%2 Zob. przyp. 39.
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datkowego oraz wyodrebnié¢ poza ogélne prawo podatkowe te instytucje, ktérych
odpowiednim miejscem unormowania powinny by¢ ustawy szczegélne. Dotyczy
to przede wszystkim kontroli obowigzkéw instrumentalnych oraz procedur prze-
widujacych rozwigzania sankcyjne (w tym MDR i STIR).

W kolejnym etapie nalezy wyeliminowaé¢ dualizm postgpowari kontrolnych.
Efekt ten mozna uzyska¢ dzigki ich redukcji oraz przywréceniu pierwotnego ksztal-
tu podstawowym instytucjom kontrolnym wraz z okresleniem czytelnych zasad ich
wyboru przez organy skarbowe. Pozadane zmiany powinny i$¢ w kierunku unifi-
kacji kontroli podatkowej przedsigbiorcéw oraz kontroli pozostatych podatnikéw,
ktére powinny by¢ prowadzone wedlug jednolitych standardéw unormowanych
w Ordynacji podatkowej. Nie ma bowiem przekonujacych argumentéw za tym,
by podatnik nieb¢dacy przedsiebiorca nie podlegal ochronie przed nadmiernym
i nieproporcjonalnym dzialaniem organéw kontroli, np. nie bedac zawiadomionym
o zamiarze kontroli, byt pozbawiony §rodka zaskarzenia w postaci sprzeciwu wobec
podjecia i wykonywania kontroli. Odste¢pstwa przypisane kontroli przedsi¢biorcéw,
jak zakaz powtdrnych kontroli czy ograniczenia czasu trwania kontroli, moga by¢,
rzecz jasna, unormowane odrebnie w ogélnym prawie podatkowym.

Czynnosci sprawdzajace powinny pozosta¢ odformalizowana procedurg realizu-
jaca swoj podstawowy cel, ktérym jest badanie formalnej poprawnosci dokumentéw,
deklaracji w znaczeniu nadanym przez art. 3 pkt 5 o.p. oraz terminowosci wplaca-
nia zadeklarowanych podatkéw. W zalozeniu ich podjecie powinno powodowaé
unikniecie wszczynania i prowadzenia kontroli podatkowej oraz pelnego postepo-
wania podatkowego, bez szkody dla uprawnieri procesowych strony. Stad nalezy je
podejmowac w pierwszej kolejnosci, a zakres ustalania stanu faktycznego powinien
by¢ ograniczony do minimum, tj do stwierdzenia zgodnosci z przedstawionymi
przez podatnika (platnika, inkasenta) dokumentami. Wykorzystywanie tej proce-
dury do prowadzenia pelnego postgpowania dowodowego jest niedopuszczalne.

Powazne zastrzezenia budzi obecny zakres kontroli celno-skarbowej wykracza-
jacy daleko poza sprawdzenie przestrzegania przepiséw prawa podatkowego. Jej
przedmiot nalezy podda¢ weryfikacji i znaczaco zawezié, co de lege ferenda wyma-
ga zmiany art. 54 u.k.a.s. Zwazywszy, ze kontrola ta ma na celu ochrong intereséw
finansowych Skarbu Paristwa oraz stanowi¢ adekwatng reakcje na przestepstwa
skarbowe i wyludzenia podatkéw dokonywane w postaci zorganizowanej, powin-
na by¢ podejmowana na podstawie danych komoérek wywiadu skarbowego, mie¢
charakter wyspecjalizowany i ukierunkowany na dziatania typu policyjnego (policja
skarbowa). Niezbe¢dne jest wprowadzenie, obok analizy ryzyka, innych standardéw
eliminujacych stosowanie kontroli celno-skarbowej wobec uczciwych podatnikéw.
Zasadne wydaje si¢ wprowadzenie progu kwotowego, a takze ustawowego katalogu
podmiotéw wylaczonych z kontroli (w tym jednostek samorzadu terytorialnego).
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Proponowane postulaty maja jedynie charakter ogélnych zatozer systemowych
i wymagaja poglebionej dyskusji nad wypracowaniem przez prawodawce racjonal-
nych rozwigzan szczegélowych.
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