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Kierunki reformy kontroli skarbowej
i ich wptyw na sytuacje podatnika

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie wybranych zmian w kontroli
skarbowej, ktéra 1 marca 2017 r. przeksztalcita si¢ w kontrole celno-skarbo-
wa, 1ich ocena przez pryzmat sytuacji podatnika oraz celéw stawianych przez
ustawodawce. Ocenie poddane zostalo stosowanie zasady rozstrzygania na
korzy$¢ podatnika przez nowe organy kontroli celno-skarbowej oraz poszano-
wanie zasady budowania zaufania do organéw podatkowych. Zwrécono uwa-
ge na potrzebe poprawienia jako$ci przepiséw zaréwno dotyczacych prawa
podatkowego, jak i odnoszacych si¢ do kontroli celno-skarbowej, aby jeszcze
lepiej mozna bylo realizowa¢ konstytucyjny obowiazek ponoszenia cigzaréw
i $wiadczen publicznych, a takze obowiazek czuwania nad ich spetnianiem.

Wprowadzenie

Wszelkie rozwazania na temat kontroli celno-skarbowej wymagaja przypo-
mnienia, ze ustawa o Krajowej Administracji Skarbowej', ktéra weszla w zy-
cie w dniu 1 marca 2017 r., zmienia 158 ustaw; w wickszosci sa to zmia-
ny dostosowujace, wynikajace z powotania jednolitej kontroli prowadzonej
przez KAS w miejsce rozproszonej dotychczas kontroli celnej i skarbowej. Na
gruncie tej ustawy podatnicy podlegaja dwém odr¢gbnym rezimom kontrol-
nym: kontroli podatkowej prowadzonej przez urzedy skarbowe oraz kontroli
celno-skarbowej w wykonaniu urzedéw celno-skarbowych. Ustawa wpro-
wadzajaca’, w zwiazku z utworzeniem Krajowej Administracji Skarbowej,

' Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. (Dz.U. z 2016 r., poz. 1947), dalej: Ustawa o KAS.

2 Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Administra-

qji Skarbowej (Dz.U z 2016 r., poz. 1948).
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uchyla: ustawe o kontroli skarbowej’, ustawe o urzedach i izbach skarbo-
wych?, ustawg o Stuzbie Celnej® oraz ustawg o administracji podatkowej®.

Podstawowy cel kontroli celno-skarbowej okresla art. 54 ustawy o KAS,
zawierajacy zakres przedmiotowy kontroli, ktdry zostat oparty na regulacjach
istniejacych w poprzednio obowiazujacych ustawach: o kontroli skarbowej
oraz o Stuzbie Celnej. Najwazniejszym celem obecnie obowiazujacych prze-
piséw dotyczacych kontroli celno-skarbowej jest: ograniczenie skali oszustw
podatkowych, zwigkszenie skutecznosci poboru naleznosci podatkowych
i celnych, zwigkszenie poziomu dobrowolnosci wypetniania obowiazkéw
podatkowych, zapewnienie obstugi klienta na wysokim poziomie, obnizenie
kosztéw funkcjonowania administracji skarbowej w relacji do poziomu uzy-
skiwanych dochodéw budzetowych i rozwéj profesjonalnej kadry’.

Zreformowana administracja celno-skarbowa, funkcjonujaca w ramach
struktur KAS, musi skutecznie dziala¢ na rzecz zapewnienia wplywéw $rod-
kéw finansowych do budzetu padstwa; réwnoczesnie podejmowane przez
nig czynno$ci musza zapobiega¢ powstawaniu nieprawidlowosci zagrazaja-
cych bezpieczeristwu finansowemu paristwa. Utworzenie tak skonsolidowanej
administracji ma takze na celu usprawnienie wspétpracy pomigdzy organami
KAS oraz poprawe wymiany informacji, a przez to zwigkszenie skutecznosci
i efektywnosci ich funkcjonowania®. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze zadaniem
organéw administracji celno-skarbowej jest przede wszystkim wykrywanie
i zwalczanie nieprawidtowosci na wielka skale, w sytuacjach, gdy rozmiary,
zlozonos¢ i stopien oddziatywania wystepujacych uchybien w sposéb istotny
wplywaja na system bezpieczeristwa finansowego paristwa’.

Wybrane zmiany w przepisach

Ustawa o KAS skupifa regulacje dotyczace kontroli celnej i skarbowej,
w zwiazku z czym modyfikacji uleglo wiele przepiséw, ktore tacza kom-
petencje poprzednich organéw, jednoczesnie tworzac nowe. Zmiany te sa
wazne z punktu widzenia podatnika, poniewaz bezposrednio wplywaja na
jego sytuacje.

> Ustawa z dnia 29 kwietnia 2016 . (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 720, ze zm.).

4 Ustawa z dnia 8 kwietnia 2015 . (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 578, ze zm.).

> Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 1799).

¢ Ustawa z dnia 10 lipca 2015 . (Dz.U. z 2015 r., poz. 1269).

Uzasadnienie do ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, druk sejmowy nr 826, s. 3,
dalej: druk sejmowy nr 826, www.sejm.gov.pl.

8 Ibidem, s. 48.

O Ihidem,s. 51.
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Obecnie obowiazujaca ustawa ustanowita nowe organy Krajowej Admini-
stracji Skarbowej: Szefa Krajowej Administracji Skarbowej, dyrektora Krajo-
wej Informacji Skarbowej, dyrektora izby administracji skarbowej, naczelni-
ka urzedu skarbowego oraz naczelnika urzedu celno-skarbowego'. Ponadto
stworzyla nowe jednostki organizacyjne: Krajowa Szkotg Skarbowosci, Krajo-
wa Informacje Skarbowa, urzedy celno-skarbowe oraz Centrum Informatyki
Krajowej Administracji Skarbowej'.

Uwage zwraca rozbudowany katalog kompetengji przystugujacych orga-
nom KAS (zawarty w art. 64 ustawy o KAS) oraz katalog ich szczegdlnych
uprawnien, ktére zostaty przyznane réwniez funkcjonariuszom Stuzby Celno-
-Skarbowej w ramach kontroli celno-skarbowej zawarty w dziale 5 rozdziale
3 wspomnianej ustawy. Dzigki szczegétowemu ich wyliczeniu ustawodawca
jasno sprecyzowal, jakie dziatania moga podja¢ organy, i dat przyzwolenie na
wicksza ingerencyjnos¢ kontroli w celu wykonania ustanowionych w oma-
wianej ustawie zadan.

Istotne znaczenie dla podatnikéw ma zapis znajdujacy si¢ w art. 2 ust. 1
pkt 7, ktéry méwi o prowadzeniu dziatalnosci informacyjnej i edukacyjnej
w zakresie prawa podatkowego i celnego przez organy KAS. Wyodrebnie-
nie powyzszego zadania wynika z faktu, iz zapewnienie tak podatnikowi, jak
i przedsi¢biorcy jednolitej i fatwo dostepnej informacji w zakresie stosowania
przepiséw prawa podatkowego i celnego utatwi obu podmiotom prawidto-
we i samodzielne wywiazywanie si¢ z obowiazkéw podatkowych i celnych.
Spodziewanym efektem ma by¢ wzrost wpltywéw z podatkéw do budzetu
panistwa, a jednocze$nie zmniejszenie kosztéw funkcjonowania samej KAS,
w tym kosztéw zwigzanych z prowadzeniem kontroli podatkowych i kontroli
celno-skarbowych'.

Nowym zadaniem KAS, nienalezacym wczesniej do administracji podat-
kowej, Stuzby Celnej i organéw kontroli skarbowej a wskazanym w art. 2
ust. 1 pkt 16 ustawy, jest rozpoznawanie, zapobieganie, wykrywanie oraz
Sciganie sprawcéw szczegdtowo okreslonych w ustawie przestgpstw. Przypisa-
nie wykonywania takich zadani organom KAS umozliwi skupienie w jednym
miejscu rozpatrywania spraw, ktdre ze swej istoty sa powiazane z petnieniem
funkcji publicznej przez urzgdnikéw i funkcjonariuszy KAS'™.

Ustawodawca, chcac usprawni¢ kontrolg celno-skarbowa, zrezygnowal nie
tylko z obowiazku zawiadamiania kontrolowanego o zamiarze przeprowadze-
nia takiej kontroli, ale réwniez z ustalania wlasciwosci organdéw ja przepro-

10 Art. 11 ustawy o KAS.

"' Art. 36 ust. 1 ustawy o KAS.
Druk sejmowy nr 826, s. 8.
13 Jbidem, s.11.
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wadzajacych. Omawiany art. 61 ustawy o KAS ustawy znosi na potrzeby
wykonywania kontroli wlasciwo$¢ miejscowa naczelnikéw urzedéw celno-
-skarbowych. Kazdy naczelnik urzedu celno-skarbowego moze wykonywaé
kontrolg na catym terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, niezaleznie od sie-
dziby kontrolowanego. Rozwiazanie to ma bezposredni wplyw na uspraw-
nienie oraz przy$pieszenie prowadzonej kontroli oraz eliminuje wystgpujace
w niektérych sytuacjach problemy zwiazane z ustalaniem organu wiasciwego
do przeprowadzania kontroli, a takze utrudnienia w przeprowadzeniu kon-
troli na skutek zmiany siedziby, miejsca zamieszkania lub miejsca prowadze-
nia dziatalno$ci gospodarczej'.

Duze zmiany dotycza samego postgpowania kontrolnego. Wszczgcie
kontroli nie jest juz poprzedzone zawiadomieniem kontrolowanego o tym,
iz taka procedura zostanie wzgledem niego wdrozona. Wynika to z art. 93
gloszacego, ze do kontroli celno-skarbowej nie stosuje si¢ przepiséw rozdzia-
tu 5 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej®,
ktéra w art. 79 przewiduje taki generalny obowiazek w przypadku kontro-
li przedsigbiorcéw. Uzasadnione jest to faktem, iz kontrole kierowane beda
w szczegdlnosci do podmiotéw, w stosunku do ktdrych istnieje podejrzenie
prowadzenia dziatalnosci z naruszeniem przepiséw prawa'c.

Warto zaznaczy¢, ze w ramach KAS prowadzone sa dwa rezimy kontrolne:
kontrola podatkowa oraz kontrola celno-skarbowa. W przypadku kontroli
podatkowej dziatania kontrolne nadal sa prowadzone przez urzedy skarbowe
na zasadach przewidzianych w Ordynacji podatkowej. Kontrola celno-skar-
bowa prowadzona jest przez urzedy celno-skarbowe, ktérych zadaniem jest
sprawdzanie przestrzegania prawa podatkowego, celnego, dewizowego oraz
przepiséw dotyczacych urzadzania i prowadzenia gier hazardowych. U pod-
staw utrzymania dwoch odrgbnych mechanizméw kontrolnych tkwi ogélne
zalozenie, ze kontrola celno-skarbowa, jako tzw. procedura twarda, bedzie
miala zastosowanie w przypadku czynéw zabronionych o wysokim cigzarze
gatunkowym, natomiast w pozostalych przypadkach bedzie prowadzona
kontrola podatkowa'” na podstawie przepiséw Ordynacji podatkowej'®.

Istotng zmiang dla podatnika sa nowe zasady dotyczace korygowania de-
klaracji. Ustawa o KAS przewiduje, ze w zakresie kontroli kontrolowanemu

Druk sejmowy nr 826, s. 53.

5 Dz.U.z2016 r., poz. 1829.

Druk sejmowy nr 826, s. 62.

Odpowiedz Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 25 listopada 2016r. na interpelacje poselska
nr 7376/2016, s. 4, www.sejm.gov.pl.

'8 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U. z 2017 r.,
poz. 201).
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przystuguje w terminie 14 dni od dnia dorgczenia upowaznienia do przepro-
wadzenia kontroli celno-skarbowej uprawnienie do skorygowania deklaracji
w zakresie objetym kontrola'® bez wezesniejszego wskazania nieprawidtowo-
§ci przez organ, co utrudnia podatnikowi usunigcie bledéw. Obecnie obo-
wigzujace przepisy daja mozliwos¢ odniesienia si¢ do zebranych dowodéw
w terminie 14 dni od dnia dor¢czenia wyniku kontroli*®. W pewnym sensie
regulacja ta wskazuje na stosowanie domniemania winy podatnika, ktéry
dopiero po zakonczeniu postgpowania kontrolnego moze si¢ wypowiedzie¢
i uwolni¢ od postawionych mu zarzutéw. Mozliwo$¢ wyznaczenia kontrolo-
wanemu 7-dniowego terminu umozliwiajacego odniesienie si¢ do zebranych
dowodéw przed wydaniem decyzji lub wyniku kontroli przewidywat art. 24
ust. 4 uchylonej ustawy o kontroli skarbowej.

Konsekwencja nieztozenia korekty deklaracji podatkowej lub nieuwzgled-
nienia przez organy KAS korekty jest przeksztalcenie si¢ kontroli celno-skar-
bowej w postgpowanie podatkowe?'. W zwiazku z tym nalezy zwréci¢ uwagg
na brak dwuinstancyjnosci*? w przypadku odwotania od decyzji koriczacej
postgpowanie podatkowe wydanej przez naczelnika urzedu celno-skarbowe-
go, ktéry sporzadzit dokumenty zawierajace wynik kontroli®. Wprowadzenie
takiej regulacji oznacza, ze podatnik poddany kontroli nie ma mozliwosci
zlozenia odwotania do innego organu niz organ kontrolujacy. W ustawie za-
znaczono réwniez, ze chodzi w tej sytuacji o odwotanie, o ktérym mowa
w art. 221 Ordynacji, przewidujacym, ze w przypadku wydania decyzji
w pierwszej instancji przez Szefa Krajowej Administracji Skarbowej, dyrekto-
ra izby administracji skarbowej lub przez samorzadowe kolegium odwotaw-
cze - odwolanie od decyzji rozpatruje ten sam organ podatkowy. Uzasadnie-
nie do ustawy nie odnosi si¢ do tej kwestii. Trudno wigc ustali¢, jaki cel miato
wprowadzenie takiego przepisu. Mozna jedynie przypuszczaé, ze, podobnie
jak w przypadku rezygnacji z ustalania wasciwosci organéw podatkowych
zobowiazanych do przeprowadzania kontroli, modyfikacja ta ma przyspieszy¢
postgpowanie podatkowe.

Analizujac wprowadzone do kontroli celno-skarbowej zmiany, mozna
stwierdzi¢, ze nowe regulacje stuza uproszczeniu i ujednoliceniu procedury

¥ Art. 62 ust. 4 ustawy o KAS.
2 Art. 82 ust. 3 ustawy o KAS.
21 Art. 83 ust. 1 ustawy o KAS.
2 Wigcej na ten temat: J. Gluminska-Pawlic, Zasada dwuinstancyjnosci postgpowania podatko-
wego — rozwazania na gruncie ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, w: Praktyczne i teo-
retyczne problemy prawa finansowego wobec wyzwan XXI wieku, red. J. Gliniecka, A. Dyrwa,
E. Juchniewicz, T. Sowiriski, CeDeWu, Warszawa 2017.

»Art. 83 ust. 4 ustawy o KAS.
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kontrolnej. Celem tych przepiséw jest przyspieszenie i usprawnienie kontroli.
Warto zwrdci¢ uwagg, ze kontrola celno-skarbowa ma obecnie wigksze mozli-
wosci dziatania, jednak reforma nie wyeliminowata wigkszosci mankamentéw
dotychczasowej kontroli skarbowej**. Dopiero szczegélowa ocena stosowania
tych przepiséw przez organy podatkowe oraz organy kontroli celno-skarbo-
wej w praktyce pozwoli na rzetelne zaopiniowanie omawianych zmian.

Stosowanie zasady in dubio pro tributario w stosunku
do kontroli celno-skarbowej

Zasada rozstrzygania na korzy$¢ podatnika powinna by¢ stosowana nie tylko
przez organy podatkowe, lecz takze przez organy kontroli celno-skarbowej.
Minister Finanséw w Interpretacji ogélnej” dokonal oméwienia sytuacji,
w ktérych nalezy stosowa¢ ta zasadg i stwierdzil, ze umiejscowienie jej w art.
2a w przepisach ogélnych Ordynacji podatkowej pozwala na stosowanie tej
zasady nie tylko w stosunku do postgpowania podatkowego. Zaznaczyl, ze
warto mie¢ na uwadze to, ze rozstrzyganie spraw przez organy podatkowe
nastgpuje w drodze aktdéw wladczych, jakimi sg decyzje (postanowienia),
dotyczy to takie interpretacji przepiséw prawa podatkowego. Zatem sporne
kwestie zwiazane z zastosowaniem art. 2a Ordynacji podatkowej lub wskaza-
niem braku przestanek jego zastosowania powinny stanowi¢ przedmiot tych
aktéw administracyjnych.

Ustawa o KAS nie zawiera bezposredniego odwotania do stosowania
art. 2a Ordynacji podatkowej, jednak poprzednio obowiazujaca ustawa
o kontroli skarbowej réwniez go nie zawierata, niemniej jednak, przegladajac
orzecznictwo po wprowadzeniu zasady in dubio pro tributario, nalezy stwier-
dzi¢, ze sady powolywaly si¢ na naruszanie tej zasady przez organy kontro-
li. Przytoczy¢ tu warto m.in. wyrok WSA w Gdansku z dnia 19 stycznia
2016 ., w ktérym sad bezposrednio odwotat si¢ do zasady rozstrzygania na
korzy$¢ podatnika, stwierdzajac, ze skoro w sprawie powstaly niedajace si¢
usunad¢ watpliwosci, nalezalo je rozstrzygna¢ na korzy$¢ podatnika. Dodatko-
wo nalezy wzia¢ tu pod uwagg, ze po ponad rocznym obowiazywaniu tej za-
sady jest ona coraz chetniej przywotywana przez skarzacych, co spowodowato
z pewnoscig wzrost jej znaczenia®. W miarg uptywu czasu by¢ moze pozwoli
nawet diametralnie zmieni¢ sytuacj¢ podatnika.

2 E. Ruskowski, Reforma administracji skarbowej — szanse i zagrozenia, [w:] Praktyczne...,

op. cit., s. 109.
»  Interpretacja ogélna Ministra Finanséw z dnia 29 grudnia 2015 r., Nr PK4.8022.44.2015.
% Sygn. akt I SA/Gd 1348/15.
7 A. Dyrwa, Stosowanie zasady ogdinej rozstrzygania watpliwosci prawnych na korzysé podatnika

(art. 2a 0.p.) w orzecznictwie, w: Praktyczne. .., op. cit., s. 326.
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Zgodzi¢ si¢ nalezy z argumentem wysuni¢tym w uzasadnieniu ustawy
o KAS podnoszacym, ze w poprzednio obowiazujacym stanie prawnym
funkcjonowaty regulacje, ktére w odmienny sposéb regulowaty kwestie kon-
troli przeprowadzanych przez organy kontroli skarbowej, organy podatkowe
oraz organy celne. Takie rozwigzanie powodowato, ze podatnicy podlegali
réznym rezimom kontrolnym. Zatem réwnoczesne funkcjonowanie kilku
tozsamych postgpowan kontrolnych wobec podatnikéw sprzyjato powstawa-
niu istotnych réznic proceduralnych, ktére wplywaly na prawa i obowiazki
podatnikéw. Potaczenie tych organéw pozwoli ujednolici¢ procedury prze-
prowadzania kontroli i zniweluje dobrowolno$¢ w wypelnianiu zobowiazan
o charakterze powszechnym?.

Jednak odnoszac si¢ do wczesniej przytoczonych zmian dotyczacych
kontroli, mozna mie¢ watpliwosci, czy zasada rozstrzygania na korzys¢
podatnika bedzie stosowana. Przyznanie poszczegdlnym organom KAS
okreslonych w ustawie uprawnieri o charakterze kontrolnym czy operacyj-
no-rozpoznawczym ma przede wszystkim na celu zwalczanie szarej strefy
gospodarczej oraz skuteczne $ciganie najpowazniejszych przestgpstw o cha-
rakterze finansowym?®. Szczegdlng uwage nalezy zwréci¢ na prawo zadania
od kontrolowanego dokumentéw, ktére to prawo dotyczy wszelkiego ro-
dzaju dokumentéw zwiazanych z przedmiotem kontroli, réwniez za okres
inny niz obj¢ty kontrola, jezeli nie uptynat jeszcze termin ich przechowywa-
nia przewidziany w odrgbnych przepisach®. Oczywiscie uprawnienie to nie
oznacza zgody, aby w ramach kontroli za dany okres rozliczeniowy przed-
miotem weryfikacji uczyni¢ takze okresy rozliczeniowe nieobjete przed-
miotem kontroli. Daje ono jedynie uprawnienie do zadania dokumentéw
za inne okresy rozliczeniowe w zakresie weryfikacji zdarzeni, ktére miaty
w nich miejsce, jesli wptywaja na okresy rozliczeniowe obj¢te przedmiotem
kontroli (np. rozliczenie straty, nadwyzka VAT, kwestia odpiséw amorty-
zacyjnych)?'. Istnieje jednak obawa, jak organy kontroli beda korzysta¢ ze
swojego uprawnienia i czy nie beda narusza¢ zasady rozstrzygania na ko-
rzy$¢ podatnika.

W zwiazku z pewnym pokrewieristwem prawa podatkowego z prawem
karnym i biorac pod uwage poréwnywalna ingerencyjno$¢ norm prawa po-
datkowego do prawa karnego, powinny zosta¢ do nich zastosowane zblizone

2 Druk nr 826, s. 1.

2 Ibidem, s. 48.

% Art. 64 ust. 3 ustawy o KAS.
3 D. Suzelec, Nowe zasady kontroli przestrzegania przepiséw prawa podatkowego — realna czy

iluzoryczna poprawa sytuacji kontrolowanych, ,Przeglad Podatkowy” 2017, nr 3, s. 10.
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srodki ochrony®. W przypadku prawa karnego, w ktérym podejrzani cze-
sto zdajg sobie sprawe z zarzucanych im czynéw, chronieni sa oni domnie-
maniem niewinnosci. W postgpowaniu karnym to podejrzanemu udowad-
nia si¢ wing, natomiast podczas kontroli celno-skarbowej kontrolowany ma
szereg obowiazkéw zmierzajacych do udowodnienia swojej niewinnosci.
Przepis art. 72 ustawy o KAS, naktadajacy na kontrolowanego, pracow-
nikéw, osoby wspéldziatajace z kontrolowanym oraz podmiot prowadzacy
lub przechowujacy ksiegi podatkowe lub dokumenty okreslone obowiazki,
zawiera dotychczasowe obowiazki, wynikajace z obowiazujacych przed re-
forma przepiséw dla kontroli wykonywanych przez Stuzbg Celna, pracow-
nikéw urzedéw skarbowych oraz organy kontroli skarbowej*.

Natomiast brak dwuinstancyjnosci w stosunku do odwotania od decy-
zji koficzacej postgpowanie podatkowe wydanej przez naczelnika urzedu
celno-skarbowego, ktéry sporzadzit wynik kontroli, powoduje, ze kazdy
model postgpowania prawnego powinien przewidywaé mozliwosé korekey
btedu dokonanego przez organ procesowy w toku procedowania, a zwlasz-
cza przy wydawaniu przez niego orzeczenia badz zarzadzenia czy tez doko-
nywaniu innej czynnosci procesowej, a takze jej zaniechania.

Niezaleznie od tego, czy chodzi o wady decyzji, bedace wynikiem nie-
wlasciwie przeprowadzonego postgpowania, czy tez o korekte wadliwie do-
konanej innej czynnosci procesowej (zwlaszcza jesli naruszaja one prawa lub
godza w interesy procesowe stron albo innych uczestnikéw postgpowania),
konieczne jest stworzenie takich mozliwosci procesowych, by podmiot za-
interesowany mégt doprowadzi¢ do zmiany lub pozbawienia mocy prawnej
zapadlej decyzji procesowej albo zada¢ poddania kontroli przez inny organ
wadliwie dokonanej czynnosci procesowej® . Jezeli odwolanie przystuguje
do tego samego organu, jak w przypadku decyzji wydanej przez naczelnika
urzedu celno-skarbowego sporzadzajacego wynik kontroli, trudno méwi¢
o prawidlowej korekcie decyzji zawierajacej btedy.
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Kontrola a poszanowanie zasady budowania zaufania
do organdéw podatkowych

Przypomnie¢ warto, ze podstawa, od ktérej nalezy zacza¢ formutujac t¢ zasa-
dg, jest jasne i precyzyjne prawo. Prawo podatkowe wplywa na ogét obywa-
teli*, powinno wigc by¢ przejrzyste i powszechnie zrozumiate. Sprawne sto-
sowanie prawa bedzie mozliwe tylko wtedy, gdy podatnicy beda znali swoje
obowiazki, ktdre zostang jasno sprecyzowane — wéwczas organy podatkowe
beda mogty zgodnie z prawem wyciagna¢ konsekwencje prawne w przypadku
niespelnienia obowiazkéw przez podatnika™.

Z punktu widzenia podatnika istotne jest réwniez poczucie bezpieczeri-
stwa, zagwarantowane przez precyzyjnos¢ prawa i sprawne dziatanie organéw
panstwowych. Jak wynika z raportu NIK, obecny stan prawa podatkowego
nie jest zadowalajacy, podatnicy zbyt dlugo oczekuja na zmiang blednych
interpretacji zaréwno z powodu odmiennych stanowisk organéw podatko-
wych, jak i sadéw administracyjnych. W wielu przypadkach stwierdzono
nawet niezgodnos¢ przepiséw krajowych z przepisami wspélnotowymi Unii
Europejskiej, a takze z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Orzekanie na
podstawie takich przepiséw podwaza zaufanie do organéw podatkowych?.

W ustawie nie zostal réwniez precyzyjnie okreslony zakres kontroli po-
datkowej i celno-skarbowej. Brak wskazania warunkéw dotyczacych objecia
danym typem kontroli moze doprowadzi¢ do naruszenia zaréwno zasady
réwnosci podatnikéw wobec prawa®®, jak i zasady budowania zaufania do or-
ganéw podatkowych, gdyz poteguje niepewnos¢ w kwestii podlegania okre-
Slonym regulacjom oraz prowadzi do ponoszenia konsekwencji zwiazanych
z ich nieprzestrzeganiem.

Jak juz wspomniano, przy omawianiu braku dwuinstancyjnosci w stosun-
ku do odwotania od decyzji koriczacej postgpowanie podatkowe, wydanej
przez naczelnika urzgdu celno-skarbowego, w ustawie o KAS wprowadzo-
no przepis o brzmieniu: ,Od decyzji, o ktérej mowa w ust. 4 i 5, stronie
przystuguje odwotanie, o ktérym mowa w art. 221 Ordynacji podatkowej,
do naczelnika urzedu celno-skarbowego, ktéry wydat decyzj¢”™. Chodzi tu

% A. Marianski, op. ciz., s. 22.

% L. Kinecka, Zasada in dubio pro tributario jako gwaranacja stabilnosci prawa podatkowego,
,Studia Prawnicze. Rozprawy i materialy” 2016, nr 2, s. 143.

% Raport NIK: Informacja o wynikach kontroli, przestrzeganie praw podatnika przez wybrane

Urzedy Skarbowe i Izby Skarbowe, KBF-4101-06-00/2013, s. 10.

W. Modzelewski, Opinia w zakresie oceny potencjalnych skutkéw wejscia w zycie praepiséw

projektowanej ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, s. 20, https://www.interwizja.edu.

pl/pliki/doc/2016/KAS%200pinia%2016%2008%202016.pdf [dostep: 17.11.2019].
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o decyzje wydane przez naczelnika urzedu celno-skarbowego, ktéry sporzadzi
wynik kontroli celno-skarbowej*’ oraz o decyzje orzekajace o odpowiedzial-
no$ci w przypadku, gdy spétka cywilna, jawna, partnerska i komandytowa
zostala rozwiazana w trakcie kontroli celno-skarbowej*!. Watpliwosci budzi
zawarte w art. 83 ust. 6 ustawy o KAS odwotanie do art. 221 Ordynacji
podatkowej, rozpatrywanie odwotania od decyzji naczelnika urzedu celno-
-skarbowego reguluje bowiem art. 221a Ordynacji. Bfad w ustawie swiadczy
niewatpliwie o pospiechu w przygotowywaniu tekstu ustawy. Warto zauwa-
zy¢, ze tego typu niescistoéci moga wplynaé negatywnie na sytuacjg¢ podatni-
kéw. Niska jakos¢ przepiséw nie zbuduje zaufania do organéw podatkowych.
W samej opinii do ustawy** znajduje si¢ stwierdzenie, ze nie byto mozliwosci
kompleksowej ani wyczerpujacej oceny zaproponowanych w ustawie rozwia-
zani prawnych, a powodem tego zastrzezenia jest zbyt krétki termin na analizg
tre$ci opiniowanej ustawy. Prawo podatkowe jest ingerencyjne, podobnie jak
prawo karne, powinno wiec by¢ precyzyjne i niebudzace watpliwosci.

Jezeli prawo podatkowe nie daje podatnikowi poczucia bezpieczenstwa,
to cafa procedura kontroli, odnoszaca si¢ do czuwania nad wywiazywaniem
si¢ z nieprecyzyjnie sformutowanych obowiazkéw podatkowych, nie moze
realizowa¢ zasady budowania zaufania do organéw podatkowych.

Podsumowanie

Analiza kierunkéw reformy kontroli skarbowej pozwala zauwazy¢, ze jest ona
coraz silniej ingerencyjna w stosunku do podatnika — dotkliwo$¢ kontroli ma
by¢ przestroga przed skutkami popetniania przestgpstw podatkowych. War-
to jednak zwréci¢ uwagg, ze jezeli kontrola ma by¢ skuteczna, to wymagania
i obowiazki, ktére ma spetni¢ kontrolowany, nie powinny budzi¢ watpliwosci.

Poprawa skutecznosci kontroli wymaga przede wszystkim oceny mozli-
wosci uproszezenia i uszczelnienia samego prawa podatkowego, ktére unie-
mozliwitoby obchodzenie prawa. Uzasadnienie do ustawy o KAS zwraca
réwniez uwagg, ze efektywne dzialanie w obszarach kontroli stuzy nie tylko
budzetowi panstwa, ale takze przedsi¢gbiorcom. Ograniczenie bowiem prak-
tycznych mozliwosci uchylania si¢ od ptacenia danin publicznych przektada
si¢ na ochrong uczciwej konkurencji rynkowej i zwigksza si¢ pewnos¢ obrotu
gospodarczego®.

9 Art. 83 ust. 4 ustawy o KAS.
1 Art. 83 ust. 5 ustawy o KAS.
# Opinia do ustawy Kancelarii Senatu — Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Admini-
stracji Skarbowej, druk nr 313, s. 3.

Druk sejmowy nr 826, s. 49.

43



Kierunki reformy kontroli skarbowej i ich wptyw na sytuacje podatnika 121

Potaczenie procedury kontroli celnej ze skarbowa powinno wplynaé na
ujednolicenie stosowania przepiséw przez organy sprawujace kontrole. Uza-
sadnienie do ustawy o KAS jednoznacznie wskazuje, ze utrzymywanie ak-
tualnego stanu, w ktérym administracja podatkowa, celna i skarbowa nie
dziata wedtug jednolitych procedur, wywiera niewatpliwie negatywny wptyw
na stopien $ciagalnoéci naleznych zobowiazani podatkowych i uksztaltowanie
budzetu paristwa, a zatem na mozliwosci wykonywania funkeji pafistwowych
przez jednostki administracji rzadowej. Z tych powodéw koszty administra-
cyjne poboru podatkéw w Polsce ksztattuja si¢ na zbyt wysokim poziomie.
Regulacje wprowadzone przez ustawg o KAS pozwola zmniejszy¢ koszty
i uprosci¢ procedurg kontroli*.

Z punktu widzenia podatnika nalezy zwrdci¢ uwage na dwie kwestie:
pierwsza, czy zasada rozstrzygania na korzy$¢ podatnika bedzie stosowana
przez nowo powstate organy i druga — czy na skutek wprowadzenia pisanych
tu nowych regulacji nie zostanie naruszona zasada budowania zaufania do or-
ganéw podatkowych; trzeba tak konstruowaé przepisy, aby nie naruszaé tych
dwoch bardzo waznych zasad. Tworzenie jasnych, niebudzacych watpliwo-
§ci regulacji przyczyni si¢ do wzrostu poczucia bezpieczeristwa u podatnika.
Kontrola ma stuzy¢ wykrywaniu naruszeri prawa, a nie obciaza¢ podatnikéw,
ktérzy z powodu wadliwych przepiséw nieswiadomie popetnili bledy.
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Abstract
Directions of Fiscal Control Reform and its Influence
of Tax Payer’s Situation

The article shows a few changes in the fiscal control. Rules of settlements in taxpayer’s
favor by the new customs and fiscal inspection bodies have been evaluated. The influ-
ence of quality and accuracy of created regulations on taxpayers’ situation in relation to
interference regulations has also been noted.

Key words: fiscal control, tax, lawmaking

Streszczenie
Kierunki reformy kontroli skarbowej i ich wptyw na sytuacje podatnika

W artykule przedstawiono wybrane zmiany w kontroli skarbowej. Ocenie poddane
zostalo stosowanie zasady rozstrzygania na korzy$¢ podatnika przez nowe organy kon-
troli celno-skarbowej orazposzanowanie zasady budowania zaufania do organéw po-
datkowych. Zwrécono réwniez uwage na wplyw jakosci i precyzyjnosci tworzonych
przepiséw na sytuacj¢ podatnikéw w kontekscie omawianych ingerencyjnych regulacji.

Stowa kluczowe: kontrola skarbowa, podatek, tworzenie prawa



