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WSTĘP

Wdrażanie coraz bardziej zaawansowanych technologicznie narzędzi 
analitycznych, a także wykorzystywanie baz danych wewnętrznych i ze-
wnętrznych (w tym JPK, STIR, KSeF) umożliwia administracji skarbo-
wej kompleksową analizę zarówno danych podatkowych pojedynczych 
podmiotów, jak i zachodzących pomiędzy nimi relacji gospodarczych. 
Doposażanie organów podatkowych w coraz nowsze narzędzia pozwa-
lające bezpośrednio monitorować procesy gospodarcze zachodzące 
u podatników skłania do postawienia pytania o najefektywniejsze spo-
soby ich wykorzystywania przez pracowników administracji. Oczywiste 
jest bowiem, że same te narzędzia analityczne, które dość łatwo mogą 
zasygnalizować nieprawidłowości w działaniach podatników, pokazują 
rozbieżności w ewidencjonowaniu pewnych zdarzeń (np. gdy kopia fak-
tury wystawionej przez wystawcę nie znajduje się w jego rozliczeniach 
podatkowych), natomiast nie pozwalają na ocenę np. tego, czy faktura 
dokumentuje rzeczywiste zdarzenia gospodarcze. Wszystkie te narzędzia 
pozwalają dokonać wstępnej selekcji i wytypować obszary newralgiczne, 
ale i tak każdorazowo administracja skarbowa i pracujący w niej czyn-
nik ludzki będą zmuszone do podjęcia działań, które w konsekwencji 
mogą pozwolić na wskazanie obszarów, w których przepisy nie są prze-
strzegane albo nawet w związku z ich nieprzestrzeganiem dochodzi do 
zjawisk kryminalnych. Stąd niesłabnące – choć w ostatnich kilku latach 
może nieco w cieniu zmian podatkowych – zainteresowanie procedu-
rami kontrolnymi w sprawach podatkowych1. Z perspektywy organów 
Krajowej Administracji Skarbowej sprowadza się ono do odpowiedzi 
na pytanie, która z przewidzianych prawem procedur kontrolnych naj-

1	  D. Strzelec, Procedury kontrolne w sprawach podatkowych, Warszawa 2024.
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lepiej, najszybciej i najefektywniej spełnia swoje funkcje. Coraz częściej 
wskazuje się przy tym konieczność uczynienia z czynności sprawdza-
jących tę najpowszechniej wykorzystywaną procedurę. W założeniu 
procedura ta powinna być traktowana jako pewnego rodzaju czynności 
o charakterze kontrolnym, choć o jasno sprecyzowanym i zawężonym 
względem innych procedur celu. W samym swym pierwotnym założeniu 
powinny one pozwolić ograniczyć ryzyko związane z mankamentami 
samoobliczania podatku przez podatnika oraz realizacją rozbudowanych 
obowiązków instrumentalnych.

Potrzeba istnienia czynności sprawdzających jako najmniej sformali-
zowanej procedury pozwalającej na czynienie wstępnych ustaleń nie 
budzi jakichkolwiek wątpliwości. Natomiast te już powstaną, gdy analizie 
poddać realny zakres przedmiotowy spraw, w których taka procedura 
może zostać wykorzystana, zwłaszcza że ustawodawca rozszerza zakres 
spraw, które w tej procedurze mogą być weryfikowane. Zmiany miały 
niekiedy charakter incydentalny, podyktowany orzeczeniami sądów, 
w tym Trybunału Konstytucyjnego, innym razem stanowiły reakcję na 
potrzeby praktyki. Pytaniem, które warto sobie zadać, jest: czy dokony-
wane na przestrzeni ostatnich 10 lat zmiany w obszarze tej procedury 
miały jakąś myśl przewodnią. Patrząc po kolejnych dodanych do art. 272 
punktach – łącznie z tym dodanym od 1.01.2026 r. – można mieć co do 
tego spore wątpliwości. Niezależnie jednak nawet od samych zmian prze-
pisów dostrzeżemy, że w ostatnim okresie w praktyce widać wzmożone 
zainteresowanie wykorzystywaniem tej procedury przez administrację 
skarbową i czynienie z niej podstawowego sposobu weryfikowania wielu 
zagadnień podatkowych, nawet bez formalnego dokonywania zmian 
samych regulacji. Jednocześnie wobec zgłaszanych zastrzeżeń co do spo-
sobu stosowania przepisów o czynnościach sprawdzających wydawane 
są szczegółowe zalecenia w tym zakresie, kierowane do organów po-
datkowych w celu standaryzacji działań2. To wszystko sprawia, że wiele 
poglądów formułowanych czy to w piśmiennictwie, czy też w orzeczni-
ctwie na temat czynności sprawdzających straciło na aktualności, a na 
tę procedurę należy aktualnie spojrzeć z nieco szerszej perspektywy. Ma 

2	  Departament Nadzoru nad Kontrolami, Wytyczne do czynności sprawdzających, 
Warszawa, wrzesień 2021 r.
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to szczególnie istotne znaczenie w kontekście formułowanych niekiedy 
pomysłów, aby to czynności sprawdzające stały się główną procedurą 
kontrolną w związku z zamysłem rezygnacji z kompetencji naczelnika 
urzędu skarbowego do prowadzenia kontroli podatkowej3. Przy czym 
aktualna dyskusja nad zmianami w zakresie procedur i rozgraniczeniem 
w nowy sposób czynności sprawdzających od kontroli podatkowej nie 
jest tematem nowym, lecz takim, który w różnych odsłonach pojawiał 
się na przestrzeni ostatnich lat4. Zgłaszane w tym aspekcie postulaty 
związane były z rozszerzeniem zakresu tej procedury, stworzeniem pew-
nych gwarancji dla podmiotu sprawdzanego bądź też formułowaniem 
konkretnych regulacji dotyczących uprawnień organów podatkowych5.

Niemniej jednak po zapowiedzi, umownie to ujmując, „likwidacji kon-
troli podatkowej” oraz rozszerzenia zakresu czynności sprawdzających 
pojawiło się wiele opinii co do spodziewanych możliwych konsekwencji 
takiego przeobrażenia. Niektóre wypowiedzi medialne zamieszczane 
na stronach kancelarii prawniczych, blogach czy w innych formach, 
w których w ostatnim czasie prowadzi się działalność popularyzującą 
wiedzę o podatkach, utrzymane były w panicznym tonie. Sugerowano, 
że przedsiębiorcy już teraz nie tylko nie wiedzą, kiedy i na jakiej podsta-
wie zostaną objęci taką procedurą, ale też z uwagi na brak określonych 
rozwiązań proceduralnych nie mają jasnych informacji, jak długo taka 
procedura może względem nich trwać i co organ w jej ramach może we-
ryfikować. Tym samym, skoro – zdaniem niektórych – już dziś jest z tym 
duży problem, to należy się spodziewać, że rozszerzenie tej procedury 
istniejące już problemy jeszcze bardziej pogłębi, a jednocześnie będzie to 
zwrot w kierunku kompletnego regresu uprawnień podmiotów spraw-
dzanych, czyli takich, względem których ta procedura jest wdrażana.

Niektóre z takich stwierdzeń rezonują w przestrzeni publicznej i są me-
chanicznie powielane, stąd warto szerzej przyjrzeć się samej procedurze 

3	  Projekt z 13.06.2023 r.
4	  M. Łoboda, Czynności sprawdzające w Ordynacji podatkowej – stan obecny i kierunki 

zmian, „Procedury Administracyjne i Podatkowe” 2019/6, s. 31.
5	  L. Etel i in. Ordynacja podatkowa. Kierunkowe założenia nowej regulacji, Białystok 

2015, s. 272. 
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w takim kształcie, w jakim ona aktualnie obowiązuje. W niniejszym 
opracowaniu przedstawiono, co wolno organom podatkowym w ramach 
czynności sprawdzających oraz jakie problemy praktyczne w toku tej 
procedury powstają i w jaki sposób ich unikać. Przeanalizowano, jak 
ewoluowały regulacje dotyczące czynności sprawdzających, szczegól-
nie jeśli chodzi o dopuszczalne obszary, w których ta procedura może 
być wykorzystana. Skoro formułuje się krytyczne uwagi odnośnie do 
działania organów, to podjęto próbę ustalenia, o jakich działaniach ad-
ministracji skarbowej w ramach tej procedury możemy powiedzieć, że 
stanowią naruszenie prawa i jakie konsekwencje prawne ma naruszenie 
przepisów o czynnościach sprawdzających.

Warto także rozważyć, skąd bierze się spora popularność – szczególnie 
w ostatnim okresie – tej procedury oraz czy w aktualnym kształcie 
prawnym czynności sprawdzające mogą stać się podstawowym narzę-
dziem sprawdzania, a także czy podatnicy wywiązują się z obowiązków 
podatkowych. Rodzi to kolejną wątpliwość, a mianowicie: czy wobec 
okrojonych regulacji prawnych normujących tę procedurę istniejące 
braki można wypełniać w drodze wytycznych kierowanych przez Mi-
nisterstwo Finansów do organów podatkowych, ewentualnie co można 
poprawić w regulacjach prawnych normujących procedurę czynności 
sprawdzających? Analiza powyższych kwestii może pozwolić na poczy-
nienie ustaleń, jaki może być kierunek przeobrażeń prawnych związany 
z tą procedurą. Jednocześnie warto się zastanowić, czy będzie ona taką 
atrakcyjną alternatywą dla kontroli podatkowej czy celno-skarbowej. 
Skłania to do oceny, na ile w aktualnym kształcie prawnym procedura ta 
mogłaby przejąć w sposób efektywny realizację celów, które dotychczas 
spoczywały na kontroli podatkowej. Samo stwierdzenie i życzeniowe 
myślenie, szczególnie w kontekście dyskutowanej ostatnio deregulacji, 
że liczba kontroli powinna się zmniejszyć – wydaje się – nie rozwiąże 
problemu ani podatników, ani tym bardziej budżetu państwa. Wszystkie 
te okoliczności skłaniają do bliższego przyjrzenia się tej procedurze: 
najmniej sformalizowanej, choć – jak chciałoby tego Ministerstwo Fi-
nansów – o największym potencjale.
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Rozdział I

CZYNNOŚCI SPRAWDZAJĄCE – ISTOTA, 
FUNKCJE I MIEJSCE W SYSTEMIE 

PROCEDUR KONTROLNYCH

1. Procedury służące ustaleniu stanu 
faktycznego. Rola przepisów proceduralnych 
w sprawach podatkowych

W przepisach normujących zasady działania administracji podatkowej 
w zakresie prowadzonych postępowań oraz czynności o charakterze 
kontrolnym związanych z realizacją zobowiązań podatkowych, czyli 
w Ordynacji podatkowej oraz w ustawie o KAS, przewidziano kilka pro-
cedur umożliwiających weryfikowanie, czy obowiązki publicznoprawne 
nałożone na podatników i inne podmioty są przez nich prawidłowo 
wypełniane.

Przepisy Ordynacji podatkowej z punktu widzenia interesującego nas 
problemu przewidują trzy odrębne tryby postępowania. Najbardziej 
sformalizowane jest postępowanie podatkowe, normowane przepisami 
działu IV Ordynacji podatkowej, które może być prowadzone w celu 
zapewnienia właściwego wykonania obowiązków wynikających z prze-
pisów prawa podatkowego. W jego trakcie następuje, w drodze decyzji, 
konkretyzacja norm prawa podatkowego. Oprócz tzw. jurysdykcyjnego 
postępowania podatkowego, z jakim mamy do czynienia przy rozstrzy-



18� Rozdział I. Czynności sprawdzające – istota, funkcje i miejsce w systemie...

ganiu spraw podatkowych, w których konkretyzacja przepisów prawa 
podatkowego następuje w drodze decyzji wydawanej przez organ1, 
ustawodawca przewidział dwie procedury o charakterze kontrolnym, 
tj. czynności sprawdzające, normowane przepisami działu V Ordyna-
cji podatkowej, oraz kontrolę podatkową, regulowaną przez przepisy 
działu VI Ordynacji podatkowej2.

W toku czynności sprawdzających stosuje się odpowiednio wybrane 
przepisy działu IV, do których enumeratywnie odsyła art. 280 o.p. Po-
dobnie rzecz się przedstawia w przypadku kontroli podatkowej, z uwa-
gi na odesłanie zawarte w art. 292 o.p. stosuje się określone przepisy 
działu IV. Oba te odesłania nie są jednak identyczne, a ich odmienny 
zakres powoduje, że tych procedur nie można utożsamiać, służą one 
bowiem innym celom.

W ramach ustawy o KAS zadania ustawowe jej organów w interesu-
jącym nas obszarze są realizowane m.in. przez prowadzenie kontroli 
celno-skarbowej (dział V) oraz postępowania podatkowego, w które 
przekształca się kontrola, gdy w toku kontroli celno-skarbowej stwier-
dzono nieprawidłowości, a kontrolowany nie dokonał korekty dekla-
racji podatkowej. Ponadto ustawa ta przewiduje liczne uprawnienia 
o charakterze operacyjno-rozpoznawczym, nawiązujące w pewnym 
zakresie do instytucji wywiadu skarbowego normowanego przepisa-
mi uchylonej ustawy o kontroli skarbowej3. Jednocześnie w dziale V 
normuje ona inne procedury kontrolne, które jednak nie mają bezpo-
średniego zastosowania do weryfikowania przestrzegania przepisów 

1	  Przykładowo B. Brzeziński, W. Nykiel, Uwagi o treści i zakresie pojęcia „procedura 
podatkowa” [w:] Procedura administracyjna wobec wyzwań współczesności. Profesorowi 
zwyczajnemu dr. hab. Januszowi Borkowskiemu przyjaciele i uczniowie, Łódź 2004, s. 57; 
M. Masternak, Rodzaje postępowań w sprawach podatkowych [w:] Księga pamiątkowa 
ku czci Docenta Eligiusza Drgasa. Studia z zakresu ordynacji podatkowej, Toruń 1998, 
s. 103.

2	  Zob. szerzej D. Strzelec, Postępowanie podatkowe, przepisy proceduralne, stosowanie 
prawa podatkowego. Zagadnienia pojęciowo-terminologiczne, TRP 2009, s. 140 i n.

3	  Zob. M. Kowalczyk, Wywiad skarbowy a kontrola skarbowa, Prok. i Pr. 2007/5, 
s. 110 i n.
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