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WSTEP

Wdrazanie coraz bardziej zaawansowanych technologicznie narzedzi
analitycznych, a takze wykorzystywanie baz danych wewnetrznych i ze-
wnetrznych (w tym JPK, STIR, KSeF) umozliwia administracji skarbo-
wej kompleksowg analize zaréwno danych podatkowych pojedynczych
podmiotdéw, jak i zachodzacych pomiedzy nimi relacji gospodarczych.
Doposazanie organdéw podatkowych w coraz nowsze narzedzia pozwa-
lajace bezposrednio monitorowaé procesy gospodarcze zachodzace
u podatnikéw sktania do postawienia pytania o najefektywniejsze spo-
soby ich wykorzystywania przez pracownikéw administracji. Oczywiste
jest bowiem, ze same te narzedzia analityczne, ktére dos¢ fatwo moga
zasygnalizowa¢ nieprawidtowosci w dziataniach podatnikéw, pokazuja
rozbieznos$ci w ewidencjonowaniu pewnych zdarzen (np. gdy kopia fak-
tury wystawionej przez wystawce nie znajduje si¢ w jego rozliczeniach
podatkowych), natomiast nie pozwalaja na oceng np. tego, czy faktura
dokumentuje rzeczywiste zdarzenia gospodarcze. Wszystkie te narzedzia
pozwalajg dokonac wstepnej selekcji i wytypowac obszary newralgiczne,
ale i tak kazdorazowo administracja skarbowa i pracujacy w niej czyn-
nik ludzki bedg zmuszone do podjecia dziatan, ktére w konsekwencji
moga pozwoli¢ na wskazanie obszaréw, w ktérych przepisy nie sg prze-
strzegane albo nawet w zwigzku z ich nieprzestrzeganiem dochodzi do
zjawisk kryminalnych. Stad niestabnace — cho¢ w ostatnich kilku latach
moze nieco w cieniu zmian podatkowych - zainteresowanie procedu-
rami kontrolnymi w sprawach podatkowych'. Z perspektywy organéw
Krajowej Administracji Skarbowej sprowadza si¢ ono do odpowiedzi
na pytanie, ktora z przewidzianych prawem procedur kontrolnych naj-

! D. Strzelec, Procedury kontrolne w sprawach podatkowych, Warszawa 2024.
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lepiej, najszybciej i najefektywniej spetnia swoje funkcje. Coraz czesciej
wskazuje sie przy tym koniecznos$¢ uczynienia z czynnosci sprawdza-
jacych te najpowszechniej wykorzystywang procedure. W zatozeniu
procedura ta powinna by¢ traktowana jako pewnego rodzaju czynnosci
o charakterze kontrolnym, cho¢ o jasno sprecyzowanym i zawezonym
wzgledem innych procedur celu. W samym swym pierwotnym zalozeniu
powinny one pozwoli¢ ograniczy¢ ryzyko zwigzane z mankamentami
samoobliczania podatku przez podatnika oraz realizacja rozbudowanych
obowiazkéw instrumentalnych.

Potrzeba istnienia czynnos$ci sprawdzajacych jako najmniej sformali-
zowanej procedury pozwalajacej na czynienie wstepnych ustalen nie
budzi jakichkolwiek watpliwosci. Natomiast te juz powstana, gdy analizie
poddac¢ realny zakres przedmiotowy spraw, w ktorych taka procedura
moze zosta¢ wykorzystana, zwlaszcza ze ustawodawca rozszerza zakres
spraw, ktore w tej procedurze mogg by¢ weryfikowane. Zmiany miaty
niekiedy charakter incydentalny, podyktowany orzeczeniami saddw,
w tym Trybunatu Konstytucyjnego, innym razem stanowity reakcje na
potrzeby praktyki. Pytaniem, ktdre warto sobie zada¢, jest: czy dokony-
wane na przestrzeni ostatnich 10 lat zmiany w obszarze tej procedury
mialy jaka$ mysl przewodnig. Patrzac po kolejnych dodanych do art. 272
punktach - tacznie z tym dodanym od 1.01.2026 r. - mozna miec co do
tego spore watpliwosci. Niezaleznie jednak nawet od samych zmian prze-
pisow dostrzezemy, ze w ostatnim okresie w praktyce wida¢ wzmozone
zainteresowanie wykorzystywaniem tej procedury przez administracje
skarbowa i czynienie z niej podstawowego sposobu weryfikowania wielu
zagadnien podatkowych, nawet bez formalnego dokonywania zmian
samych regulacji. Jednoczesnie wobec zglaszanych zastrzezen co do spo-
sobu stosowania przepiséw o czynnosciach sprawdzajacych wydawane
sa szczegolowe zalecenia w tym zakresie, kierowane do organéw po-
datkowych w celu standaryzacji dziatan?. To wszystko sprawia, ze wiele
pogladéw formutowanych czy to w pismiennictwie, czy tez w orzeczni-
ctwie na temat czynnoéci sprawdzajacych stracilo na aktualnosci, a na
te procedure nalezy aktualnie spojrze¢ z nieco szerszej perspektywy. Ma

* Departament Nadzoru nad Kontrolami, Wytyczne do czynnosci sprawdzajgcych,
Warszawa, wrzesien 2021 r.
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to szczegolnie istotne znaczenie w kontekscie formulowanych niekiedy
pomystow, aby to czynnosci sprawdzajace staly sie gléwng procedura
kontrolng w zwigzku z zamystem rezygnacji z kompetencji naczelnika
urzedu skarbowego do prowadzenia kontroli podatkowej®. Przy czym
aktualna dyskusja nad zmianami w zakresie procedur i rozgraniczeniem
w nowy sposob czynnosci sprawdzajacych od kontroli podatkowej nie
jest tematem nowym, lecz takim, ktoéry w réznych odstonach pojawiat
sie na przestrzeni ostatnich lat'. Zgtaszane w tym aspekcie postulaty
zwigzane byly z rozszerzeniem zakresu tej procedury, stworzeniem pew-
nych gwarangcji dla podmiotu sprawdzanego badz tez formulowaniem
konkretnych regulacji dotyczacych uprawnien organéw podatkowych®.

Niemniej jednak po zapowiedzi, umownie to ujmujac, ,,likwidacji kon-
troli podatkowej” oraz rozszerzenia zakresu czynnosci sprawdzajacych
pojawito sie wiele opinii co do spodziewanych mozliwych konsekwencji
takiego przeobrazenia. Niektdre wypowiedzi medialne zamieszczane
na stronach kancelarii prawniczych, blogach czy w innych formach,
w ktorych w ostatnim czasie prowadzi si¢ dzialalno$¢ popularyzujaca
wiedze o podatkach, utrzymane byly w panicznym tonie. Sugerowano,
ze przedsiebiorcy juz teraz nie tylko nie wiedzg, kiedy i na jakiej podsta-
wie zostang objeci taka procedurs, ale tez z uwagi na brak okreslonych
rozwigzan proceduralnych nie majg jasnych informacji, jak dlugo taka
procedura moze wzgledem nich trwac i co organ w jej ramach moze we-
ryfikowa¢. Tym samym, skoro — zdaniem niektdrych - juz dzi$ jest z tym
duzy problem, to nalezy si¢ spodziewac, ze rozszerzenie tej procedury
istniejace juz problemy jeszcze bardziej poglebi, a jednoczesnie bedzie to
zwrot w kierunku kompletnego regresu uprawnien podmiotéw spraw-
dzanych, czyli takich, wzgledem ktérych ta procedura jest wdrazana.

Niektdre z takich stwierdzen rezonuja w przestrzeni publicznej i s3 me-
chanicznie powielane, stad warto szerzej przyjrzec si¢ samej procedurze

* Projekt z 13.06.2023 r.

* M. Loboda, Czynnosci sprawdzajgce w Ordynacji podatkowej - stan obecny i kierunki
zmian, ,Procedury Administracyjne i Podatkowe” 2019/6, s. 31.

* L. Eteliin. Ordynacja podatkowa. Kierunkowe zatozenia nowej regulacji, Biatystok
2015, 5. 272.
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w takim ksztalcie, w jakim ona aktualnie obowigzuje. W niniejszym
opracowaniu przedstawiono, co wolno organom podatkowym w ramach
czynnos$ci sprawdzajacych oraz jakie problemy praktyczne w toku tej
procedury powstaja i w jaki sposéb ich unikaé. Przeanalizowano, jak
ewoluowaly regulacje dotyczace czynnoéci sprawdzajacych, szczegdl-
nie jesli chodzi o dopuszczalne obszary, w ktorych ta procedura moze
by¢ wykorzystana. Skoro formuluje sie krytyczne uwagi odnoénie do
dzialania organéw, to podjeto probe ustalenia, o jakich dziataniach ad-
ministracji skarbowej w ramach tej procedury mozemy powiedzie¢, ze
stanowig naruszenie prawa i jakie konsekwencje prawne ma naruszenie
przepiséw o czynnosciach sprawdzajacych.

Warto takze rozwazy¢, skad bierze si¢ spora popularnos¢ - szczegélnie
w ostatnim okresie - tej procedury oraz czy w aktualnym ksztalcie
prawnym czynnosci sprawdzajace moga stac sie podstawowym narze-
dziem sprawdzania, a takze czy podatnicy wywigzujg si¢ z obowigzkow
podatkowych. Rodzi to kolejng watpliwo$¢, a mianowicie: czy wobec
okrojonych regulacji prawnych normujacych te procedure istniejace
braki mozna wypelnia¢ w drodze wytycznych kierowanych przez Mi-
nisterstwo Finanséw do organéw podatkowych, ewentualnie co mozna
poprawi¢ w regulacjach prawnych normujacych procedure czynnosci
sprawdzajacych? Analiza powyzszych kwestii moze pozwoli¢ na poczy-
nienie ustalen, jaki moze by¢ kierunek przeobrazen prawnych zwigzany
z ta procedurg. Jednocze$nie warto si¢ zastanowi¢, czy bedzie ona taka
atrakcyjng alternatywg dla kontroli podatkowej czy celno-skarbowe;.
Sklania to do oceny, na ile w aktualnym ksztalcie prawnym procedura ta
mogtlaby przeja¢ w sposdb efektywny realizacje celow, ktore dotychczas
spoczywaly na kontroli podatkowej. Samo stwierdzenie i zyczeniowe
myslenie, szczegdlnie w kontekscie dyskutowanej ostatnio deregulacji,
ze liczba kontroli powinna si¢ zmniejszy¢ — wydaje sie — nie rozwiaze
problemu ani podatnikéw, ani tym bardziej budzetu pafistwa. Wszystkie
te okolicznosci sktaniajg do blizszego przyjrzenia si¢ tej procedurze:
najmniej sformalizowanej, cho¢ - jak chciatoby tego Ministerstwo Fi-
nansow — o najwiekszym potencjale.



Rozdziat |

CZYNNOSCI SPRAWDZAJACE - ISTOTA,
FUNKCJE | MIEJSCE W SYSTEMIE
PROCEDUR KONTROLNYCH

1. Procedury stuzace ustaleniu stanu
faktycznego. Rola przepisdw proceduralnych
w sprawach podatkowych

W przepisach normujacych zasady dziatania administracji podatkowe;
w zakresie prowadzonych postgpowan oraz czynnosci o charakterze
kontrolnym zwiazanych z realizacja zobowiazan podatkowych, czyli
w Ordynacji podatkowej oraz w ustawie o KAS, przewidziano kilka pro-
cedur umozliwiajacych weryfikowanie, czy obowigzki publicznoprawne
nalozone na podatnikéw i inne podmioty sa przez nich prawidtowo
wypelniane.

Przepisy Ordynacji podatkowej z punktu widzenia interesujacego nas
problemu przewiduja trzy odrebne tryby postepowania. Najbardziej
sformalizowane jest postepowanie podatkowe, normowane przepisami
dzialu IV Ordynacji podatkowej, ktdre moze by¢ prowadzone w celu
zapewnienia wlasciwego wykonania obowigzkéw wynikajacych z prze-
pisow prawa podatkowego. W jego trakcie nastepuje, w drodze decyzji,
konkretyzacja norm prawa podatkowego. Oprocz tzw. jurysdykcyjnego
postepowania podatkowego, z jakim mamy do czynienia przy rozstrzy-
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ganiu spraw podatkowych, w ktérych konkretyzacja przepiséw prawa
podatkowego nastepuje w drodze decyzji wydawanej przez organ',
ustawodawca przewidzial dwie procedury o charakterze kontrolnym,
tj. czynnosci sprawdzajace, normowane przepisami dziatu V Ordyna-
cji podatkowej, oraz kontrole podatkows, regulowang przez przepisy
dziatu VI Ordynacji podatkowej>.

W toku czynnosci sprawdzajacych stosuje si¢ odpowiednio wybrane
przepisy dziatu IV, do ktérych enumeratywnie odsyla art. 280 o.p. Po-
dobnie rzecz si¢ przedstawia w przypadku kontroli podatkowej, z uwa-
gi na odestanie zawarte w art. 292 o.p. stosuje si¢ okreslone przepisy
dzialu IV. Oba te odestania nie s3 jednak identyczne, a ich odmienny
zakres powoduje, ze tych procedur nie mozna utozsamiaé, stuza one
bowiem innym celom.

W ramach ustawy o KAS zadania ustawowe jej organdéw w interesu-
jacym nas obszarze sg realizowane m.in. przez prowadzenie kontroli
celno-skarbowej (dzial V) oraz postepowania podatkowego, w ktore
przeksztalca sie kontrola, gdy w toku kontroli celno-skarbowej stwier-
dzono nieprawidlowosci, a kontrolowany nie dokonat korekty dekla-
racji podatkowej. Ponadto ustawa ta przewiduje liczne uprawnienia
o charakterze operacyjno-rozpoznawczym, nawigzujace w pewnym
zakresie do instytucji wywiadu skarbowego normowanego przepisa-
mi uchylonej ustawy o kontroli skarbowej’. Jednoczesnie w dziale V
normuje ona inne procedury kontrolne, ktére jednak nie maja bezpo-
$redniego zastosowania do weryfikowania przestrzegania przepiséw

' Przykladowo B. Brzezinski, W. Nykiel, Uwagi o tresci i zakresie pojecia ,,procedura
podatkowa” [w:] Procedura administracyjna wobec wyzwan wspotczesnosci. Profesorowi
zwyczajnemu dr. hab. Januszowi Borkowskiemu przyjaciele i uczniowie, L6dz 2004, s. 57;
M. Masternak, Rodzaje postepowan w sprawach podatkowych [w:] Ksigga pamigtkowa
ku czci Docenta Eligiusza Drgasa. Studia z zakresu ordynacji podatkowej, Torun 1998,
s. 103.

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

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