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WSTEP

Ponoszenie cigzarow i $wiadczen publicznych, w tym okreslonych ustawowo
podatkéw, jest na gruncie art. 84 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej jednym
z obowigzkow kazdego obywatela. Niewywigzywanie si¢ z tego obowiazku po-
cigga za sobg nalozenie na niego okreslonych prawem sankcji. Podatnicy, w oba-
wie przed tymi sankcjami, a takze kierujac si¢ innymi, osobistymi motywami,
przyjmuja czesto bierng postawe, nie zmieniajac stanow faktycznych lub praw-
nych, z ktorymi ustawodawca zwiazal poszczegdlne kategorie obowiazkdéw po-
datkowych. Niektorzy z nich, majac na celu maksymalizacj¢ indywidualnych
korzys$ci oraz dysponujac jednoczesnie odpowiednig wiedza, umiejetnosciami
1 mozliwosciami, podejmuja dziatania, ktoére sa okreslane mianem oporu po-
datkowego. Moze on przybiera¢ zrdéznicowane formy, jednak nie kazda z nich
skutkuje bezposrednio zastosowaniem przez panstwo sankcji lub ma charakter
niezgodny z obowigzujacymi przepisami prawa badz tez z intencja ustawodaw-
cy. Co wiecej, wybrane z tych dziatan (np. zmiana metody amortyzacji Srodkoéw
trwalych, lokalizacji siedziby przedsi¢biorstwa czy formy opodatkowania dzia-
talnosci gospodarczej) sktadajg si¢ na tzw. zarzgdzanie przez podatki, okreslane
takze mianem zarzadzania ryzykiem podatkowym (tax risk management) (Soko-
towski, 1995, s. 9; Bakker i Kloosterhof, 2010, s. 5-12).

W literaturze z zakresu finansow publicznych i prawa podatkowego poza
pojeciem oporu podatkowego (fax resistance) wymienia si¢ pojecie tzw. dys-
cypliny podatkowej (fax compliance), bedacej w szerszym ujeciu jego przeci-
wienstwem. W publikacjach naukowych nie ma pelnej zgodnos$ci co do definicji
obydwu poje¢. Ponadto wprowadza si¢ liczne dodatkowe terminy (jak konte-
stacja wladzy podatkowej, ucieczka przed opodatkowaniem), rowniez niejedno-
znacznie definiowane i kategoryzowane. Postugiwanie si¢ odmienng terminolo-
gig w odniesieniu do tych samych zjawisk, postaw i zachowan prowadzi czesto
do niepelnej porownywalnosci prowadzonych analiz. O ile w polskiej literaturze

5



sformulowanie ‘dyscyplina podatkowa’ jest stosowane stosunkowo rzadko, o tyle
w literaturze anglojezycznej jest ono powszechne. Na ogdt rozumie si¢ przez nie
kontinuum postaw polegajacych na wywigzywaniu si¢ z obowigzkéow podatko-
wych. Poszczegolni autorzy postugujacy si¢ terminem ‘dyscyplina podatkowa’,
przywolujac nieco odmienng jej definicjg, sa zgodni co do tego, ze przejawem
jej braku powodujacym znaczny ubytek dochodéw publicznych jest uchylanie
si¢ od opodatkowania (fax evasion). Uznaje si¢ za nie $wiadome, celowe i za-
mierzone dziatanie podatnika, majace nielegalny charakter, a skutkujgce nierze-
telnym wywigzywaniem si¢ przez niego z obowigzkéw podatkowych. Moze ono
przybiera¢ zréznicowang posta¢, w tym zatajenia przedmiotu opodatkowania,
zatajenia rachunkowego, fatszywego kwalifikowania, zorganizowania niewypta-
calno$ci czy nawet jawnego nieptacenia podatkoéw (Dolata, 2013, s. 50).

Przeciwdziatanie zjawisku uchylania si¢ od opodatkowania stanowi jeden
z najistotniejszych priorytetow polityki podatkowej kazdego panstwa. Na grun-
cie klasycznej teorii ekonomii podstawowym instrumentem ograniczania jego
skali jest kontrola podatkowa (Allingham i Sandmo, 1972, s. 323; Pietrewicz,
1993, s. 72). Przypisuje si¢ jej wiele funkcji, w tym prewencyjna, penitencjarng
czy informacyjna. Nalezy jednoczesnie podkresli¢, ze zadaniem kontroli podat-
kowej jest nie tylko wykrywanie i zwalczanie przypadkow uchylania si¢ od opo-
datkowania, lecz takze eliminacja nieswiadomych btedow popetianych przez
podatnika w deklarowaniu zobowigzan podatkowych, skutkujacych zanizeniem
zobowigzania podatkowego. Zadanie to jest jednakze realizowane, w znacznie
szerszym stopniu, z wykorzystaniem instrumentow zwigkszania kooperatywnej
dyscypliny podatkowej, takich jak propagowanie wiedzy o systemie podatko-
wym i zakresie obowigzkow podatkowych (Co-operative Tax Compliance, 2016,
s. 10).

Kontrola wywigzywania si¢ z obowigzkow podatkowych jest na ogot tema-
tem rozwazan w literaturze prawniczej, znacznie rzadziej zajmuja si¢ nig eko-
nomisci. Czesciej przedmiotem analiz wsrdd ekonomistéw jest samo zjawisko
uchylania si¢ od opodatkowania i jego determinanty. Brak jest jednoczes$nie pu-
blikacji rozpatrujacych kontrolg podatkowa jako instrument zwigkszania dyscy-
pliny podatkowej. Niniejsza ksigzka ma na celu wypekienie tej luki. Podjeto si¢
w jej tresci oceny skutecznosci kontroli wywigzywania si¢ z obowigzkow po-
datkowych (kontroli skarbowej i podatkowej) w Polsce. Odniesiono si¢ jednak
w tym zakresie takze do rozwigzan stosowanych w innych panstwach Unii Eu-
ropejskiej i niektorych panstwach OECD. Nalezy bowiem zwroci¢ uwage na to,
ze wybrane mierniki skutecznosci kontroli podatkowej wykorzystywane sg do
okresowej ewaluacji funkcjonowania administracji podatkowej przeprowadza-
nej przez takie instytucje, jak Miedzynarodowy Fundusz Walutowy czy OECD.
Zwigkszenie tej skutecznosci stanowi miedzy innymi jeden z celow strategii
ukierunkowanej na zwigkszanie dyscypliny podatkowej, opracowywanej przez
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Forum Administracji Podatkowej (Forum on Tax Administration) — gremium
doradcze powotane w 2002 roku w ramach OECD. Zblizony cel zostat wska-
zany jako priorytetowy w ramach strategii zarzadzania ryzykiem zewngtrznym
przez administracje podatkowa, wdrazanej w poszczegdlnych panstwach czlon-
kowskich Unii Europejskiej 1 panstwach cztonkowskich OECD — stosownie do
przygotowanych przez Uni¢ Europejska i OECD modeli zarzadzania tym ryzy-
kiem. W Polsce pomiar skutecznosci kontroli wywigzywania si¢ z obowigzkow
podatkowych pozwala na ewaluacj¢ realizacji wybranych zadan okreslonych
w ramach budzetu zadaniowego, w tym miedzy innymi polegajacych na zapew-
nieniu ochrony intereséw finansowych Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu
terytorialnego, przeciwdziataniu wykroczeniom i przestepstwom skarbowym czy
zwickszeniu trafno$ci typowania podmiotow do kontroli.

Jak wspomina si¢ w literaturze przedmiotu, warunkiem skutecznosci kontroli
podatnikow jest posiadanie przez organy tej kontroli dostepu do odpowiednich
i roznorodnych informacji oraz mozliwosci ich zgromadzenia i przetworzenia
do wlasciwych tematycznie zbiorow (Pietrewicz, 1993, s. 72). Akcesja Polski
do Unii Europejskiej przyczynita si¢ do wprowadzenia licznych zmian w tym
zakresie. Obejmowaty one przede wszystkim wdrozenie nowych metod selekcji
podatnikow dla celéw prowadzonych czynno$ci kontrolnych i zastosowanie na
coraz szerszg skal¢ narzedzi informatycznych do przeprowadzenia tej selekcji,
pozyskiwania informacji stuzacych zidentyfikowaniu potencjalnych przypadkow
naruszenia dyscypliny podatkowej oraz monitorowania wynikow kontroli. Grun-
towne zmiany struktury organizacyjnej kontroli wywigzywania si¢ z obowigzkow
podatkowych wprowadzila takze reforma administracji skarbowej z 2017 roku.
Z dniem 1 marca 2017 roku powotano Krajowa Administracj¢ Skarbowa i po-
wierzono jej zadania realizowane wczesniej przez administracj¢ podatkowa, ad-
ministracj¢ celng i kontrole skarbowa. Zniesiono instytucj¢ kontroli skarbowej,
a w jej miejsce powotano kontrole celno-skarbowa. Zmodyfikowano takze prze-
pisy proceduralne odnoszace si¢ do zasad prowadzenia kontroli wywigzywania
si¢ z obowigzkoéw podatkowych.

Biorac pod uwage przedstawione wzgledy, podstawowym przedmiotem ana-
liz w niniejszej monografii uczyniono zagadnienia dotyczace organizacji i sku-
tecznosci kontroli wywigzywania si¢ z obowigzkow podatkowych. Przyjeto
hipoteze, ze po akcesji Polski do Unii Europejskiej nastepowat systematycz-
ny wzrost skutecznosci przeprowadzanych czynnosci kontrolnych, wynikajgcy
z usprawniania instytucji kontroli wywigzywania si¢ z obowigzkoéw podatko-
wych, migdzy innymi poprzez wykorzystanie rozwigzan stosowanych w innych
panstwach. Za skutecznos¢ dla celow tej publikacji uznano stopien realizacji
przypisywanych kontroli skarbowej i podatkowej celow, a jej miary zaczerpnigto
z publikacji OECD i Unii Europejskiej oceniajacych skutecznos¢ funkcjonowa-
nia administracji podatkowej w panstwach cztonkowskich oraz karty miernikow
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budzetu zadaniowego uwzgledniajacej problematyke zarzadzania finansami pan-
stwa. W niektorych wypadkach, w zaleznosci od dostepnosci danych statystycz-
nych, okres$lono takze wskazniki efektywnosci kontroli.

Podstawowym celem monografii jest ocena skutecznosci kontroli skarbowej

i podatkowej w Polsce w latach 2005-2016. Ponadto podj¢to w niej probe odpo-
wiedzi na nastepujgce pytania:

Jak na gruncie teorii ekonomii jest definiowane pojecie dyscypliny podatko-
wej 1 jakie czynniki ja determinujg?

Jakie teorie i modele ekonomiczne wyjasniajg zjawisko dyscypliny podatko-
wej?

Jaka jest skala i metody pomiaru zjawiska uchylania si¢ od opodatkowania
w Polsce i innych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej oraz w Sta-
nach Zjednoczonych?

Jakie $rodki wladcze sg stosowane w Polsce i w innych panstwach czionkow-
skich Unii Europejskiej w celu zapewnienia dyscypliny podatkowej?

Jakie byly zadania i struktura organow kontroli skarbowej oraz wywiadu
skarbowego, a takze jak ksztattowaty si¢ zasady i przebieg postepowan kon-
trolnych prowadzonych przed reformg administracji skarbowej z 2017 roku
w Polsce?

Jakie sa cele, zakres, organy oraz przebieg kontroli podatkowej i kontroli cel-
no-skarbowej w Polsce?

Jakie sg priorytety strategii zarzadzania ryzykiem zewnetrznym w admini-
stracji podatkowej i w jakim stopniu moze si¢ ona przyczyni¢ do zwigkszenia
skuteczno$ci przeprowadzania kontroli wywigzywania si¢ z obowigzkow po-
datkowych?

Czym r6znig si¢ modele zarzadzania ryzykiem zewnetrznym w administracji
podatkowej rekomendowane przez OECD i Uni¢ Europejska?

Jakie sg metody selekcji (typowania) podatnikéw dla celéw kontroli wywia-
zywania si¢ z obowigzkow podatkowych w Polsce i za granica?

Jakie obszary ryzyka dla celow kontroli podatkowej i skarbowej zdefiniowa-
no w ramach polskiej strategii zarzadzania ryzykiem zewngtrznym w latach
2005-2016?

Jakie sg zadania strategii zarzadzania ryzykiem zewnetrznym w administra-
cji podatkowej i jakie obszary ryzyka dla celow kontroli wywigzywania si¢
z obowigzkow podatkowych zdefiniowano w innych panstwach Unii Euro-
pejskiej oraz Stanach Zjednoczonych i Australii.

Jaka byta skuteczno$¢ postgpowan kontrolnych i kontroli podatkowych pro-
wadzonych w Polsce w latach 2005-2016?

Jak ksztattowaty si¢ wyniki kontroli skarbowych i podatkowych prowadzo-
nych w obszarach ryzyka w latach 2005-2016, w tym w poréwnaniu z kon-
trolami prowadzonymi poza zidentyfikowanymi obszarami ryzyka?



Osiggnigcie celow monografii wymagalo zastosowania odpowiednich metod
badawczych. Postuzono si¢ w niej takimi metodami, jak analiza krytyczna litera-
tury przedmiotu, analiza aktow prawnych, dokumentow zrédtowych oraz analiza
opisowa i porownawcza Srodkéw wiladczych wykorzystywanych w celu zapew-
nienia dyscypliny podatkowej, skali zjawiska unikania opodatkowania, strategii
zarzadzania ryzykiem stosowanych przez administracje podatkowe dla celow
kontroli oraz metod selekcji tych podatnikow. Zastosowano takze wskazniki
struktury i dynamiki oraz wskazniki skutecznosci i dla wybranych lat wskazniki
efektywnosci kontroli.

Ze wzgledu na niewielka liczbe opracowan w jezyku polskim rozpatrujacych
teorie i modele dyscypliny podatkowej, instrumenty stuzace zapewnianiu tej
dyscypliny w innych panstwach oraz strategie zarzadzania ryzykiem zewngetrz-
nym przez administracj¢ podatkowa wdrazane w panstwach Unii Europejskiej,
Stanach Zjednoczonych i Australii, postuzono si¢ glownie zrodtami obcojezycz-
nymi, w przewazajacej cze¢sci w jezyku angielskim. Obejmujg one monografie,
artykuly, akty prawne i pozostate zrodta, w tym w szczegolnosci publikacje Unii
Europejskiej i OECD. W analizach ilo$ciowych postuzono si¢ danymi zawartymi
w publikowanych raportach oraz udostepnionymi przez Ministerstwo Finansow.

Tres¢ i1 uktad monografii podporzadkowano problematyce badawczej, zato-
zonym celom i dazeniu do zweryfikowania trafnosci sformulowanej hipotezy.
Sktada si¢ ona ze wstegpu, pigciu rozdzialow i zakonczenia. Ponadto obejmuje
bibliografie, spis tresci i spis rycin. Rozdziat pierwszy jest poswiecony przede
wszystkim problematyce dyscypliny podatkowej w ujeciu teorii ekonomii.
Przedstawiono w nim pojecie tej dyscypliny w rozumieniu poszczegolnych auto-
row, a takze wybrane jej klasyfikacje, biorac pod uwage miedzy innymi rodzaje
obowigzkéw nakladanych na podatnikow. W jego tresci zaprezentowano deter-
minanty dyscypliny podatkowej wedtug ich kategorii oraz wptywu wywieranego
na decyzje podejmowane przez podatnikow. Rozdziat zawiera ponadto przeglad
teorii i modeli dyscypliny podatkowej. Uwzgledniono w nim modele klasyczne
(w tym oporu podatkowego), modele wykorzystujace teori¢ agencji i teori¢ gier,
modele z wykorzystaniem zatozen i teorii formutowanych na gruncie socjolo-
gii 1 psychologii (w tym odnoszace si¢ do teorii planowanego zachowania oraz
teorii zachowan dewiacyjnych), ekonomii behawioralnej (w tym odnoszace si¢
do teorii perspektywy czy ksiggowania umystowego), a takze neuroekonomii.
Odniesienie si¢ do teorii wywodzacych si¢ z innych dyscyplin niz ekonomia
wynika z wielowatkowos$ci i pogranicznego charakteru ekonomii jako nauki.
Jak wskazuje bowiem S. Flejterski (2007, s. 121), jest ono niezbedne dla pet-
nego zrozumienia zjawisk finansowych w celu rekonstrukcji kontekstu, w jakim
one zachodza.

Aspekty teoretyczne i praktyczne potaczono w monografii w dwoch ostatnich
punktach omawianego rozdziatu. W pierwszym wskazano na zroéznicowanie
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stosowanych w literaturze przedmiotu definicji uchylania si¢ od opodatkowa-
nia, opisano metody pomiaru jego skali i przedstawiono t¢ skale w panstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej oraz w Stanach Zjednoczonych. W drugim po-
rownano $rodki wladcze stosowane przez wybrane panstwa Unii Europejskiej
w celu zapewnienia dyscypliny podatkowej. Przedstawiono w nim najwazniej-
sze zasady przeprowadzania kontroli wywiazywania si¢ z obowigzkoéw podat-
kowych w tych panstwach, a takze sankcje za naruszenie prawa podatkowego.

Kolejne rozdziaty odnosza si¢ do zagadnien organizacji i funkcjonowania
dwoch kategorii kontroli wywigzywania si¢ z obowigzkéw podatkowych ist-
niejagcych w Polsce przed reformg administracji skarbowej z 2017 roku — czyli
kontroli skarbowej i kontroli podatkowej. W rozdziale drugim wskazano cele
i zakres kontroli skarbowej, scharakteryzowano jej organy, koncentrujac si¢ na
ich kompetencjach, wlasciwosci, strukturze i pracownikach, oraz odniesiono
si¢ do zasad postgpowan kontrolnych i przedstawiono ich przebieg. Na koncu
scharakteryzowano zadania wywiadu skarbowego i procedury stosowane przez
ten wywiad do konca lutego 2017 roku. Rozdziat trzeci zawiera opis celow, or-
ganow oraz zakresu podmiotowego i przedmiotowego kontroli podatkowej, jej
przebiegu, praw i obowigzkow stron, a takze srodkdéw ochrony prawnej podatni-
ka. W rozdziale tym uwzgledniono przepisy prawne wedlug stanu po reformie,
ujmujgc problematyke prowadzenia kontroli celno-skarbowej. Przedstawiono
schemat organizacyjny Ministerstwa Finanséw przed i po reformie, odniesiono
si¢ do zmian przepisoOw prawnych i wskazano na specyficzne cechy kontroli cel-
no-skarbowej w porownaniu z kontrolg podatkowa.

W rozdziale czwartym podjeto probe okreslenia znaczenia zarzadzania ryzy-
kiem zewnetrznym w kontroli wywigzywania si¢ z obowigzkéw podatkowych.
Odniesiono si¢ w nim nie tylko do polskich do$wiadczen w tej dziedzinie, lecz
takze innych panstw. Uwzgledniono przy tym te panstwa, ktore wypracowaty
w przedmiotowym zakresie tzw. dobre praktyki, w tym migdzy innymi Austra-
lig, Stany Zjednoczone oraz niektore panstwa Unii Europejskiej. Odwotanie do
australijskiego modelu zarzadzania ryzykiem zewnetrznym zwigzane byto z wy-
korzystaniem po raz pierwszy przez to panstwo w ramach tego modelu tzw. pi-
ramidy regulacyjnej 1. Ayresa i J. Braithwaite’a. Wdrozony przez australijska
administracj¢ model zarzadzania ryzykiem stat si¢ inspiracjg dla modelu reko-
mendowanego przez OECD. W pierwszym punkcie rozdziatu zaprezentowano
dwa modele zarzgdzania ryzykiem zewng¢trznym — model OECD i model Unii
Europejskiej. Przedstawiono priorytety i etapy zarzadzania ryzykiem wyodreb-
nione w tych modelach oraz wskazano najistotniejsze réznice pomiedzy nimi.
Drugi punkt jest zwigzany z metodami selekcji podatnikow do kontroli podatko-
wej. Uwzgledniono zarowno metody klasyczne, czyli screening i selekcje loso-
wa, jak i selekcje z wykorzystaniem rozktadu Benforda i metod nieparametrycz-
nych, w tym w szczego6lnosci metod eksploracji danych. W zakonczeniu punktu
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przestawiono macierz wyboru najskuteczniejszej metody selekcji podatnikow
do kontroli z uwzglednieniem okreslonych kryteriow. W rozdziale szczegoétowo
scharakteryzowano obszary ryzyka wyodrebnione w Polsce w latach 2005-2017
dla celow kontroli skarbowej i podatkowej. Na koncu rozdzialu przedstawio-
no obszary ryzyka wyodrebniane przez administracj¢ podatkowa w Australii,
Stanach Zjednoczonych i wybranych panstwach Unii Europejskiej. Poréwnano
w nim takze skutecznos$¢ kontroli wywigzywania si¢ z obowigzkow podatko-
wych, z wykorzystaniem najistotniejszego wskaznika tej skutecznosci w wybra-
nych panstwach OECD w latach 2007, 2010 i 2013.

W rozdziale piatym, na podstawie danych Ministerstwa Finansow, podjeto
probe oceny skutecznosci kontroli skarbowej 1 podatkowej przeprowadzanej
w Polsce w latach 2005-2016. W tym celu zbadano strukture¢ i wyniki wspo-
mnianych kategorii kontroli. W przypadku kontroli skarbowej okreslono migdzy
innymi udziat kontroli wywigzywania si¢ z obowigzkoéw podatkowych w kon-
trolach skarbowych ogoétem, udziat kontroli pozytywnych w kontrolach ogétem,
ustalenia kontroli, wybrane wskazniki skutecznosci kontroli czy tez strukture
stwierdzonych uszczuplen wedtug podatkéw. W przypadku kontroli podatko-
wej okreslono ponadto wskazniki pokrycia kontrola, a takze zbadano przypadki
wykrycia wykroczen lub przestepstw skarbowych oraz szczegdlne okoliczno-
$ci zwigzane z prowadzonymi kontrolami podatkowymi, takie jak przedtuzenie
czasu trwania kontroli, przeprowadzenie kontroli powtérnych czy tez kontroli
bez wyznaczonego limitu czasu trwania czynnosci kontrolnych. Ostatni punkt
rozdzialu uwzglednia analize kontroli skarbowych i podatkowych przeprowa-
dzonych wedtug obszaréw ryzyka podatkowego. Porownano ich skutecznos¢ ze
skutecznos$cig pozostatych kontroli wywigzywania si¢ z obowiazkow podatko-
wych.



ROZDZIAL 1

WYWIAZYWANIE SIE

Z OBOWIAZKOW PODATKOWYCH -
WYBRANE ASPEKTY TEORETYCZNE
I IMPLIKACJE PRAKTYCZNE

1.1. Pojecie i determinanty dyscypliny podatkowej

O ile zjawiska uchylania si¢ od opodatkowania i unikania opodatkowania maja
tak dluga histori¢ jak same podatki, o tyle podstawy teoretyczne wyjasniajgce
te zjawiska zaczgto formutowaé stosunkowo pozno. Wptyw na ich rozwdj wy-
wart migdzy innymi znaczgcy wzrost szarej strefy w gospodarce amerykanskiej
w latach siedemdziesigtych XX wieku. Przyczynit si¢ on do zwigkszenia zainte-
resowania wladz federalnych, administracji podatkowej oraz Swiata nauki zroz-
nicowanymi formami oporu podatkowego 1 motywami nieprzestrzegania dyscy-
pliny podatkowej. Nastepstwem ubytku dochodow publicznych byto uchwalenie
i wprowadzenie w zycie przez wladze federalne Stanéw Zjednoczonych licz-
nych ustaw naktadajacych dodatkowe obowigzki sprawozdawcze na podatni-
kéw 1 wyzsze kary za nieprzestrzeganie przepisow podatkowych czy tez usta-
nawiajacych podatek u zrédta od niektorych kategorii dochodow, w tym ustawy
z 1982 roku inicjujacej proces zmian prawa podatkowego, przewidujacej migdzy
innymi opodatkowanie dywidend i dochodow z tytutu odsetek podatkiem u zro-
dta w wysokosci 10% (Tax Equity and Fiscal Responsibility Act, 1982).
Reakcja srodowiska naukowego na rosngcy ubytek dochodow publicznych
w rezultacie uchylania si¢ od opodatkowania i unikania opodatkowania byto
podjecie badan i sformutowanie teorii majacych na celu odpowiedZ na pytanie:
jakie czynniki determinuja zjawiska uchylania si¢ od opodatkowania i unika-
nia opodatkowania badz alternatywnie odpowiedZ na pytanie, jakie czynniki
determinujg dyscypling podatkows. Jego sformutowanie jest uzaleznione od
przyjetych definicji, zatozen i celow badan. Pytanie to, w ramach prowadzo-
nych badan eksperymentalnych i opierajac si¢ na zatozeniach ekonomii gtdéwne-
go nurtu (konwencjonalnej), postawili migdzy innymi L. P. Feld i J.-R. Tyran,
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w nastepujacej formie: Dlaczego podatnicy, ktdrzy zgodnie z teorig oczekiwanej
uzytecznosci, daza do maksymalizacji wartosci oczekiwanej uzytecznosci, wy-
wigzujg si¢ z obowigzkow podatkowych, zamiast uchyla¢ si¢ od ponoszenia cig-
zarow podatkowych? (Feld i Tyran, 2002, s. 197). Jak wspomniano, wielu auto-
row precyzuje to pytanie inaczej, uwzgledniajac nie tylko poznawczy, lecz takze
aplikacyjny charakter badan naukowych. Na przyktad badania nad przyczynami

1 naturg braku dyscypliny podatkowej w grupie podatnikéw podatku dochodowe-

go od korporacji w Stanach Zjednoczonych prowadzone byty przez M. Hanlona,

L. F. Millsa, J. Slemroda (2007, s. 173-174). Autorzy poszukiwali odpowiedzi na

nastepujace pytanie: Czy przedsigbiorstwa o sktonnosci do braku dyscypliny po-

datkowej charakteryzuja si¢ specjalnymi cechami (np. przynaleznoscig do okre-
$lonego sektora przemystu, prowadzeniem dziatalno$ci w skali ponadnarodowej,
wielkoscia, notowaniem na gietdzie, okreslonym tadem korporacyjnym)?

Jak wskazujg K. Isa i J. Pope (2001, s. 133), badania dyscypliny podatko-
wej prowadzone od lat siedemdziesiatych XX wieku wyrozniaja si¢ nastgpuja-
cymi cechami:

— ich celem jest identyfikacja determinant dyscypliny podatkowej (badz ich
braku) oraz okreslenie roli podmiotéw gospodarczych w zakresie zapewnia-
nia tej dyscypliny,

— badanymi podmiotami sg albo podatnicy, albo organy podatkowe (badania
tych drugich sg jednak zdecydowanie rzadsze),

— determinanty s3 na og6t definiowane, przy czym nie mozna oceni¢ jedno-
znacznie, czy kazda z nich oddziatuje pozytywnie, czy negatywnie na zmien-
na objasniang,

— zastosowane w nich metody badawcze obejmuja w szczegdlnosci: modele
analityczne, analize regresji, badania eksperymentalne i ankietowe,

— wigkszos$¢ badan jest prowadzona w panstwach rozwinigtych (Stanach Zjed-
noczonych, Wielkiej Brytanii, panstwach skandynawskich, Australii, No-
wej Zelandii).

Literatura po$wiecona problematyce dyscypliny podatkowej jest do$¢ ob-
szerna. Jak wskazuja S. James i C. Alley, juz sama koncepcja dyscypliny po-
datkowej (tax compliance) nie jest jednoznaczna. Ekonomisci omawiaja na
przyktad dyscypling podatkowa w ujeciu waskim i szerokim (tab. 1). Podziat
ten jest zwigzany miedzy innymi z toczaca si¢ dyskusjg na temat specyfiki dys-
cypliny podatkowej i intencji oraz motywow podatnika podejmujacego decyzje
o uregulowaniu zobowigzania podatkowego. Pojeciem dyscypliny podatkowej
postuguje si¢ miedzy innymi L. Etel (2015), wskazujac, ze stanowi ona ,,wole
0sob i innych podmiotow podlegajacych opodatkowaniu, aby dziata¢ w zgo-
dzie z duchem i litera prawa podatkowego bez stosowania srodkoéw przymusu”
(s. 57). Jest to definicja w ujeciu szerokim przypisujaca dyscyplinie podatko-
wej charakter dobrowolny (voluntary tax compliance). Takie ujecie dyscypliny
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Tabela 1. Charakterystyka dyscypliny podatkowej w waskim i szerokim ujeciu

Wyszczegodlnienie Ujecie waskie Ujecie szerokie
Podejscie wyjasniajace zja- wylacznie ekonomiczne poza ekonomicznym na
wisko dyscypliny podatkowej przyktad psychologiczne czy
ijej braku behawioralne
Charakter dyscypliny podat- obowiazkowy dobrowolny
kowej
Motywy przestrzegania dyscy- | racjonalno$¢ ekonomiczna sktonno$¢ do kooperacji
pliny podatkowe;j
Cechy podatnika pragmatyk podejmujacy de- | dobry obywatel

cyzje na podstawie rachunku
zyskow i strat, rachunku kosz-
tow 1 korzysci, maksymalizu-
jacy swoja uzytecznos¢

Wybrane determinanty dyscy- | oczekiwana korzy$¢ z uchy- | normy moralne, zachowania

pliny lania si¢ od opodatkowania, | prospoteczne, zaufanie obywa-
sankcje podatkowe teli do wtadz i administracji
podatkowej

Zrédto: na podstawie: James i Alley, 2002, s. 33.

podatkowej zaktada, ze zaréwno podatnik, jak i organy podatkowe dziataja
w synergii dla realizacji wspdlnych celow, ktorymi sa dobro panstwa i jego oby-
wateli. Zwigzki pomiedzy tymi podmiotami przypominaja relacje zachodzace
pomiedzy dostawcg ustug (w tym wypadku ustug publicznych) a ich konsumen-
tami. Utrzymanie dobrowolnej dyscypliny podatkowej mozliwe jest wytacznie
wtedy, gdy w spoleczenstwie wystepuje wysoki poziom zaufania w odniesieniu
do panstwa i jego instytucji.

W alternatywnym ujeciu mowi si¢ o antagonistycznych zwigzkach pomiedzy
podatnikiem a organami podatkowymi, a dyscyplina podatkowa jest definiowana
jako zachowanie polegajace na wypetnianiu obowiazkéw podatkowych wymu-
szonym przez stosowany system sankcji podatkowych (enforced tax complian-
ce). Relacje pomiedzy podatnikiem a organem podatkowym moga by¢ porowny-
wane do wystepujacych pomiedzy przestepcami a organami Scigania (Kirchler,
Hoelzl i Wahl, 2008, s. 211). Dyscyplina podatkowa jest uzalezniona w tym po-
dejsciu od skutecznosci wdrozonych srodkow przymusu. Niektorzy autorzy pod-
kreslaja koniecznos$¢ integrowania wspomnianych podej$¢. Na przyktad E. Kir-
chler, A. Prinz i S. Muehlbacher (2014, s. 20) analizuja koncepcj¢ tzw. ,,rOwni
pochytej” czynnikow dyscypliny podatkowej. Dyscyplina podatkowa jest w niej
rezultatem stosownego taczenia przez panstwo dwoch kategorii srodkow, z jed-
nej strony ukierunkowanych na zwigkszanie zaufania w odniesieniu do wtadz,
a z drugiej — $§rodkoéw przymusu stuzacych zniechecaniu do podejmowania opo-
ru podatkowego. Koncepcja ta zaktada wystepowanie w spoteczenstwie dwdch
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kategorii podatnikow — podatnikow reagujacych w wigkszym stopniu na odpo-
wiednio skonstruowany system kar i drugiej — reagujacych w wigkszym stopniu
na odpowiednio skonstruowany system zachet.

Ekonomisci przeprowadzajg takze inne klasyfikacje tak lub inaczej rozumia-
nej dyscypliny podatkowej. D. McBarnet, powotujac si¢ na model dyscypliny
podatkowej stosowany przez organy podatkowe w Australii, dzieli dyscypling
podatkowa na: zdeklarowang (committed tax compliance) — gdy podatnik wy-
wigzuje si¢ z obowiazkoéw podatkowych dobrowolnie; podporzadkowang (capi-
tulative tax compliance) — gdy podatnik wywiazuje si¢ ze swoich obowiazkoéw
podatkowych niechgtnie i pod przymusem, oraz kreatywna (creative tax com-
pliance) — polegajaca na wykorzystaniu przez podatnikéw odpowiednich instru-
mentoéw prawnych (np. luk prawnych) w celu ukrycia braku dyscypliny podatko-
wej (McBarnet, 2001, s. 6). B. Erard i Ch. Ch. Ho (2004, s. 167) oraz E. Kirchler
(2007, s. 23) wskazuja na istnienie tak zwanego kontinuum postaw od postawy
,idealnego obywatela” rozumiejgcego potrzebe ptacenia podatkoéw i regulujace-
go zobowigzanie, pomimo mozliwo$ci uniknigcia opodatkowania, do podatnika
podejmujacego decyzje w zakresie optacenia podatku niechetnie, z obawy przed
kontrolg podatkowa i sankcjami podatkowymi. Kontinuum to sktada si¢ na defi-
nicje¢ dyscypliny podatkowe;j.

Dyscypling podatkowa mozna postrzega¢ takze z punktu widzenia konse-
kwencji jej braku. S. James i C. Alley (2002, s. 29) przytaczaja jej definicje
odnoszaca si¢ do tak zwanej luki podatkowej, bedacej miarg braku dyscypliny
podatkowej. Luka ta stanowi roznice pomigdzy teoretycznymi dochodami po-
datkowymi, ktore mogtyby zosta¢ uzyskane, gdyby wszyscy podatnicy rzetelnie
wypehniali obowiazki podatkowe, a dochodami rzeczywistymi zrealizowanymi
przez administracj¢ podatkowa. Jej definicja i metody pomiaru r6znig si¢ w za-
leznosci od instytucji dokonujacej pomiaru tej luki (MFW, Komisja Europej-
ska, OECD). Uwzglednia ona ubytek dochodow publicznych bedacy rezultatem
zarowno $wiadomych dziatan podatnikow (unikania opodatkowania i uchylania
si¢ od opodatkowania), jak i1 popetnianych przez nich bledow (wynikajacych na
przyktad z blednej interpretacji przepisow prawa podatkowego czy tez btedow
rachunkowych), oraz takich czynnikéw, jak skala zjawiska upadtosci przed-
sigbiorstw (Lejeune i Daou, 2014, s. 619). Nalezy zauwazy¢, ze w niektorych
badaniach w ramach luki podatkowej jest takze uwzglgdniana tak zwana luka
polityczna, bedaca nastgpstwem wykorzystywania przez podatnikow preferencji
podatkowych wprowadzonych przez panstwo do systemu podatkowego w celu
realizacji innych funkcji podatku niz tylko funkcja fiskalna (7he concept of tax
gaps, 2016, s. 15). Z tego wzgledu luki politycznej nie uwzglednia si¢ przy
okreslaniu skali zjawiska braku dyscypliny podatkowej. Podobnie planowanie
podatkowe, ktore jest zgodne z intencja ustawodawcy, stanowi integralny ele-
ment dyscypliny podatkowej. Definicj¢ dyscypliny podatkowej odnoszaca sie
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do zjawiska uchylania si¢ od opodatkowania i unikania opodatkowania przed-
stawiono w publikacji T. O. Webera, J. Fookena i B. Herrmanna (2014, s. 5).
Wedhug tych autoréw dyscyplina podatkowa oznacza brak zjawiska uchylania
si¢ od opodatkowania. Jednoczesnie w ich opinii nie jest sprzeczne z dyscypling
podatkowa nie tylko planowanie podatkowe, lecz takze unikanie opodatkowania.
Drugie z tych zjawisk jest bowiem legalne, chociaz nie do konca zgodne z in-
tencja ustawodawcy.

Prawng definicja dyscypliny podatkowej postuguje si¢ migdzy innymi
J. A. Roth (Roth, Scholz i Witte, 1989a, s. 2). Twierdzi on, ze o dyscyplinie
podatkowej mozna moéwi¢ wtedy, gdy podatnicy sktadajg deklaracje podatkowe
w terminie, a wysoko$¢ zobowigzania podatkowego jest w nich zadeklarowana
zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa i obowigzujacym orzecznictwem.
Takie okreslenie dyscypliny podatkowej odpowiada w znacznym stopniu defi-
nicji stosowanej przez OECD. W publikacji z 1999 roku po$wigconej metodom
pomiaru zjawiska dyscypliny podatkowej i jej braku wskazano na dwie katego-
rie tej dyscypliny: administracyjng i techniczng (Tax compliance measurement,
1999, s. 3). Administracyjna polega na wywiazywaniu si¢ z obowigzkéw po-
datkowych o charakterze administracyjnym, wynikajacych z aktualnych przepi-
sOw prawa, takich jak na przyktad terminowo$¢ zaptaty podatku. W jej ramach
wyodrebniono migdzy innymi dyscypling sprawozdawczg czy tez proceduralng.
Dyscyplina techniczna wystepuje wtedy, gdy podatnik okresla wysoko$¢ zobo-
wigzania podatkowego w zgodno$ci z obowigzujacymi przepisami prawa podat-
kowego.

Zblizong klasyfikacje dyscypliny podatkowej, uwzgledniajaca kategorie obo-
wigzkoéw nakladanych na podatnika, prezentujg w swojej publikacji R. E. Brown
i M. J. Mazur (2003, s. 689). Dziela oni dyscypling podatkowa na dyscypli-
ng w zakresie: sprawozdawczo$ci (reporting compliance), deklarowania zo-
bowigzan podatkowych (filling compliance) oraz regulowania zobowigzan po-
datkowych (payment compliance). Podzial ten jest stosowany rowniez przez
administracj¢ podatkowa w Stanach Zjednoczonych (Internal Revenue Service).
Stosownie do L. A. Franzoniego (2000, s. 55), na dyscypling podatkowa sktadaja
si¢ natomiast nastgpujace dziatania podatnika: rzetelne deklarowanie podstawy
opodatkowania, poprawne okreslenie wysokosci podatku do zaptaty, terminowe
ztozenie deklaracji i terminowe uregulowanie zobowigzania.

Badania poswigcone czynnikom dyscypliny podatkowej sa bogate 1 wie-
lowatkowe. Czynniki te podlegajg na ogét podziatlowi na ekonomiczne i poza-
ekonomiczne (Alm, Sanchez i de Juan, 1995, s. 1-18) badz tez sa grupowane
jako: ekonomiczne, polityczne i spoteczne (Batrancea, Nichita i Batrancea, 2012,
s. 201-210). S. Dolata (2013, s. 53) wsrod przyczyn ucieczki przed podatkami
(stanowigcej konsekwencje i1 przejaw braku dyscypliny podatkowej) wymienia
przyczyny ekonomiczne, techniczne i moralne, podkreslajac jednoczesnie, ze
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pierwotng przyczyne stanowig warunki ekonomiczne, a pozostale determinanty
mogg jedynie nasila¢ lub ostabia¢ skalg¢ wystepowania tego zjawiska. S. Owsiak
(2017, s. 277) wyroznia, za P. M. Gaudemetem, etyczne, polityczne, ekonomiczne
1 techniczne przyczyny ucieczki przed podatkami. Pierwszym poswigca stosunko-
wo najwiecej miejsca w swoich rozwazaniach. Czynniki etyczne dotycza bowiem
W najszerszym stopniu obydwu stron stosunku prawnopodatkowego — zarowno
podatnika, jak i panstwa oraz reprezentujacych je organow podatkowych — i maja
relatywnie zlozony charakter. Niektorzy autorzy jako odrebng grupe determi-
nant dyscypliny podatkowej wskazujag migdzy innymi czynniki demograficzne
(Sowinski, 2009, s. 133). Inny podziat stosujg przykladowo N. A. Adimassu
i W. Jerene (2016, s. 967), wyrdzniajac czynniki ekonomiczne, instytucjonalne,
spoteczne, indywidualne i pozostate. W publikacji T. T. Nguyena (2013) wyod-
rgbniono pig¢ kategorii czynnikow dyscypliny podatkowej: czynniki przemy-
stowe (np. struktura kapitalowa przedsigbiorstw, marza zysku, konkurencyjnosé¢
rynku), rachunkowe (np. znajomos¢ przepisow podatkowych i rachunkowych),
psychospoleczne (np. normy moralne, percepcja sprawiedliwo$ci sytemu podat-
kowego), administracyjne (np. sankcje podatkowe, prawdopodobienstwo kon-
troli podatkowej) i ekonomiczne (np. stopa inflacji, stopy procentowe). G. Chau
i P. Leung (2009, s. 38) uwzgledniajag w badaniach czynniki kulturowe (np. dy-
stans wladzy, indywidualizm, sktonno$¢ do ryzyka) i czynniki sprzyjajace brako-
wi dyscypliny podatkowej (np. uzyskiwanie dochodéw z okreslonych zrodet przy-
chodow, wykonywanie okreslonego zawodu). P. Hofmann (2010, s. 22) wskazuje,
ze czynniki dyscypliny podatkowej z jednej strony i oporu podatkowego z drugiej
mozna podzieli¢ na trzy grupy: czynniki ulatwiajace brak dyscypliny podatko-
wej, czyli stwarzajace okazj¢ do unikania opodatkowania i uchylania si¢ od niego
(np. luki prawne), czynniki zniechgcajace do jej nieprzestrzegania, np. sankcje
podatkowe (badz zachecajace do jej przestrzegania, np. amnestia podatkowa) oraz
czynniki sktadajace si¢ na tzw. moralno$¢ podatkowa.

Czynniki dyscypliny podatkowej niezwigzane bezposrednio z systemem
podatkowym i jego konstrukcja mozna takze podzieli¢ na: demograficz-
ne (np. klasa spoleczna, wyksztatcenie, wiek), wynikajace z postaw (np. sto-
sunek do pracownikéw administracji podatkowej) czy tez cech osobowoscio-
wych, takich jak dogmatyzm (Kirchler, 2007, s. 58). Inng klasyfikacje stosuja
Y. Helhel oraz Y. Ahmed (2014, s. 48), analizujgc czynniki wewnetrzne (np. po-
parcie dla partii rzadzacej, religia) i zewngtrzne (np. stawki podatkowe) oraz
K. Devos (2014, s. 94-97), wskazujac na istnienie czynnikow wewnetrznych/
/osobowych (np. normy moralne) i zewngtrznych/sytuacyjnych (sprawiedliwos¢
opodatkowania). W tabeli 2 przedstawione zostaly najistotniejsze czynniki dys-
cypliny podatkowej wedlug klasyfikacji zaproponowanej przez E. E. Marandu,
Ch. Mbekomize i A. Ifezue (2015). Autorzy ci przeprowadzili analize po-
rownawczg 18 studiow empirycznych opublikowanych w latach 1985-2012,
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poswieconych badaniu czynnikow dyscypliny podatkowej. Z analizy tej wyni-
ka, ze brak jest zgodnos$ci nie tylko co do definicji dyscypliny podatkowe;j, lecz
takze czynnikow ja determinujacych. Ponadto w przypadku niektorych czynni-
kéw (np. zdolnosci platniczej podatnika, sankcji podatkowych) nie ma wsrod
badaczy zgodnosci co do kierunku oddziatywania na t¢ dyscypling.

Tabela 2. Przykladowe czynniki dyscypliny podatkowej zweryfikowane w bada-
niach naukowych

Kategoria czynnika Czynnik dyscypliny podatkowej Liczba badan weryfiku-
jacych dany czynnik

pozytywnie | negatywnie

Postawy percepcja sprawiedliwosci i rownosci
opodatkowania 4 1

oczekiwane konsekwencje
braku dyscypliny podatkowej 1 -

niesprawiedliwo$¢ spoteczna - 3
asertywno$¢ podatnika

wolnos¢ stowa

znajomo$¢ przepisow podatkowych

1
1
wolno$¢ wyznania (tolerancja) 1 -
2
1

Subiektywne normy oczekiwania normatywne
grupa referencyjna - 1
wysokie standardy moralne i etyczne 1 -
stawka podatkowa -

Postrzegalna kontrola | korupcja wtadz
behawioralna sankcje podatkowe

prawdopodobienstwo kontroli podatkowej

EENEV )

zdolnos¢ platnicza podatnika

— W = = N W

Pozostate stan cywilny -
wiek

N W
I

pte¢ -

Zrédto: Marandu, Mbekomize i Ifezue, 2015, s. 210-211.

W wickszosci badan za kluczowa grupe determinant dyscypliny podatkowej
uznawane sg czynniki ekonomiczne. W grupie tych czynnikéw wymieniane sg
determinanty zwigzane bezposrednio z systemem podatkowym, administracja
podatkowg i prowadzong polityka panstwa, takie jak: wydatki publiczne, stawka
podatkowa, wielokrotne opodatkowanie, dyskryminacja podatkowa, skompliko-
wanie prawa podatkowego, system wymiany informacji podatkowych, zakres za-
stosowania opodatkowania u zrodta, wysokos¢ i charakter sankcji za wykrocze-
nia i przestepstwa skarbowe, prawdopodobienstwo kontroli podatkowej. W tej
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grupie bardzo wazng rolg odgrywa sama konstrukcja podatku. Jak przyktadowo
wskazuje J. Zyzynski (2009, s. 194), zastosowanie stawek obnizonych w podat-
ku od warto$ci dodanej przy jednocze$nie wysokiej stawce standardowej moze
rodzi¢ silng pokuse naduzy¢ i wyludzen zwrotow tego podatku. Ponadto wsrod
czynnikow ekonomicznych wskazuje si¢ determinanty zwigzane bezposrednio
z sytuacja gospodarcza panstwa i sytuacja ekonomiczng podatnikow, takie jak:
PKB i inne zmienne makroekonomiczne, indeks percepcji korupcji, indeksy ja-
kosci panstwa, wysoko$¢ dochodow podatnika, zdolnos¢ platnicza podatnika,
zrodla jego przychodow. W grupie pozostatych determinant uwzglednia si¢ na
og6l: moralno$¢ podatkowa, normy moralne, percepcje sprawiedliwosci i rOw-
nos$ci opodatkowania, znajomo$¢ przepisow podatkowych, wptyw rowiesnikow
i grupy, do ktorej nalezy podatnik, korzystanie z ustug doradztwa podatkowe-
g0, pte¢, wiek, narodowos¢, rezydencje podatkowa, wyksztatcenie, stan cywilny,
zawod, asertywnos¢, altruizm, dogmatyzm, religijno$¢ i sktonno$¢ do ryzyka.
Badania weryfikujace znaczenie kazdej z tych determinant sg liczne i prowadza
niekiedy do przeciwstawnych rezultatow. Nizej scharakteryzowano wigc jedynie
niektore determinanty dyscypliny podatkowej; pominigto $rodki wiadcze (przy-
musu), ktore ze wzgledu na tematyke tej publikacji zostang omowione w odreb-
nym punkcie niniejszego rozdziatu.

Do jednej z najczgsciej weryfikowanych w badaniach naukowych determi-
nant nalezy moralno$¢ podatkowa. Podobnie jak w wypadku definicji dyscypliny
podatkowej, moralno$¢ podatkowa jest roznie rozumiana w zaleznosci od auto-
ra, celu i charakteru badan. Juz w latach siedemdziesiatych XX wieku zalezno-
$ci pomiedzy dyscypling podatkowa a moralnoscia podatkowa zostaty zbadane
przez G. Schmoldersa (1960, s. 97). Przez moralno$¢ podatkowa rozumie on
postawe grupy podatnikow lub ich catej populacji w odniesieniu do kwestii wy-
pemiania obowigzkow podatkowych, majacg zrodto w mentalnosci podatnikow
i $wiadomosci bycia obywatelem. Wedhug G. Schmdldersa zjawisko moralnosci
podatkowej wystepuje w szerszym zakresie w grupie podatnikow uzyskujacych
przychody ze stosunku pracy niz w grupie podatnikow pracujacych na wiasny
rachunek. Z tego wzgledu w drugiej grupie ryzyko nieprzestrzegania przepisow
podatkowych jest wyzsze (Torgler, 2007, s. 4-5). Stosownie do takich autorow,
jak Y. Song i T. E. Yarborough (1978, s. 444), na moralnos¢ podatkowa sktadaja
si¢ normy lub wzorce zachowan, ktorymi kierujg si¢ obywatele danego panstwa
jako podatnicy w relacjach z organami podatkowymi. E. F. P. Luttmer i M. Sin-
ghal (2014, s. 150) mianem moralno$ci podatkowej okreslaja zespot motywow
skutkujacych wywigzywaniem si¢ przez podatnikow ze zobowigzan podatko-
wych, ktére nie dajg si¢ wyjasni¢ na gruncie teorii oczekiwanej uzyteczno$ci.
Wskazuja oni takze, ze moralno$¢ podatkowa wynika z nastepujacych czynni-
koéw: wewnetrznej motywacji, reguty wzajemnos$ci, wptywu spotecznego, czyn-
nikéw kulturowych i niedoskonatej informacji.
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Postawy jednostki i postrzeganie przez nig norm etycznych zalezy w znacz-
nym stopniu od srodowiska, w ktorym si¢ rozwija i z ktérym koegzystuje. Istot-
nym czynnikiem wptywajacym na decyzje podatnikow jest wigc postepowanie
innych cztonkéw grupy, do ktorej nalezg i rozpowszechnienie zjawisk unikania
i uchylania si¢ od opodatkowania w tej grupie. Opor podatkowy moze wyni-
ka¢ takze z postaw ideologicznych, z ktérymi utozsamiajg si¢ okreslone gru-
py spoleczne. Wskazuja na to miedzy innymi P. Webley, H. Robben, H. Elffers
i D. Hessing (2010, s. 18), przywolujac przyktad oponentéw oplacania podatku
pogtownego w Wielkiej Brytanii. Wprowadzenie tego podatku doprowadzito na-
wet do powszechnego protestu w Londynie w 1990 roku.

Moralno$¢ podatkowa ma w opinii wielu autorow charakter kolektywny, wy-
stepuje na poziomie spoteczenstw i narodow. Jak podkresla M. Niesiobedzka,
moralno$¢ podatkowa jest najwyzsza w panstwach o bardzo silnych tradycjach
demokratycznych, takich jak Szwajcaria czy Stany Zjednoczone. W panstwach
tych wystepuje nie tylko wysokie ryzyko sankcji w wypadku niewywigzy-
wania si¢ z obowigzkéw podatkowych, lecz takze — co zdaje si¢ bardziej do-
tkliwe dla podatnika — ryzyko stygmatyzacji spolecznej (Niesiobgdzka, 2009,
s. 124). Twierdzenie to jest jednak dyskusyjne. Rzetelne wywigzywanie si¢
z obowigzkéw podatkowych w niektorych spoteczenstwach demokratycznych
wynika bowiem réwniez z innych przyczyn. Jak wskazuja W. W. Pommerehne
i H. Weck-Hannemann (1996, s. 161-170) na przyktadzie Szwajcarii, na poziom
dyscypliny podatkowej wptywa prawo obywateli (podatnikow) do uczestnictwa
w procesie stanowienia o dochodach i wydatkach budzetowych. W kantonach,
w ktorych na szeroka skalg jest wykorzystywana instytucja referendum odno-
$nie do kwestii budzetowych (demokracja bezposrednia), wystepuje wyzsza
dyscyplina podatkowa niz w tych, w ktérych wystepuje ustréj demokracji par-
lamentarnej. Zjawisko to jest wyjasniane istnieniem swoistej ,,psychologiczne;
umowy podatkowej” pomigdzy podatnikami a wladzami podatkowymi, bedace;j
rezultatem $cistej wigzi taczacej obywateli i wladze lokalne, ksztattowaniu kto-
rej sprzyjaja wlasnie system demokracji bezposredniej i niewielki obszar regio-
néw kraju, ktorymi sg kantony (Oreziak, 2007, s. 25).

W publikacji E. Kirchlera (2007, s. 28-103) moralno$¢ podatkowa jest zali-
czana do grupy czynnikéw dyscypliny podatkowej sktadajacych si¢ na spoteczny
system wartos$ci. Autor dzieli dodatkowo ten system na percepcj¢ sprawiedliwo-
$ci spotecznej, subiektywna wiedze o systemie podatkowym i jego postrzeganie
oraz postawy i normy (np. altruizm, autorytaryzm, dogmatyzm, egoizm, makia-
welizm, rozumowanie moralne, normy spoteczne i narodowosciowe). Drugim
czynnikiem dyscypliny podatkowej, ktory cieszyt si¢ i nadal cieszy znacznym
zainteresowaniem badaczy, jest percepcja sprawiedliwosci. Sprawiedliwos¢ roz-
patrywana jest na ogot na gruncie etyki lub filozofii (Bouvier, Esclassan i1 Lassa-
le, 2010, s. 808). Niektorzy ekonomisci uznajg ja jednak za bardzo istotng ceche
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dobrego systemu podatkowego (Miller i Oats, 2012, s. 6). Wedlug M. Bouviera
(2010, s. 299-300) w ramach systemu podatkowego istniejg trzy kategorie spra-
wiedliwo$ci: komutatywna — polegajaca na rownym rozlozeniu cigzaréw po-
datkowych pomiedzy wszystkich podatnikow, niezaleznie od ich sytuacji eko-
nomicznej, dystrybutywna — ktoéra skutkuje podziatem bogactw w panstwie
stosownie do zastug i wktadu w wytworzenie tych bogactw (podatkiem, ktory
spetnia wymogi tej sprawiedliwosci, jest podatek od wydatkow), i redystrybu-
tywna — ktora zaktada, ze panstwo w celu zmniejszenia nierownos$ci spotecznych
dokonuje redystrybucji dochodow.

J. Slemrod i J. Bakija (2008, s. 93-94) wyr6zniajg sprawiedliwos$¢ horyzon-
talna, polegajaca na nakladaniu na podatnikoéw o zblizonej sytuacji ekonomicz-
nej zblizonych obcigzen podatkowych, i wertykalna, ktora wyraza si¢ w rownym
traktowaniu wszystkich podatnikéw. Interesujaca kategorig jest takze analizo-
wana przez tych autoréw tzw. sprawiedliwos¢ przejsciowa zwigzana z koniecz-
noscig czesciowej ochrony podatnikow przed negatywnymi konsekwencjami
zmian prawa podatkowego. Wyraza si¢ ona na przyktad we wprowadzaniu do
prawa podatkowego przepisow przejsciowych (np. dotyczacych praw nabytych
do niektorych ulg podatkowych).

Sprawiedliwos¢ opodatkowania jest takze przedmiotem szerokich analiz
w polskiej literaturze przedmiotu. Na przyktad R. Sowinski wymienia i charak-
teryzuje kilka jej kategorii: wymienng (zalezno$¢ pomiedzy ptaconymi podatka-
mi a §wiadczeniem dobr publicznych), horyzontalng, wertykalna, proceduralng
(respektowanie praw podatnikow przez organy podatkowe), naprawcza (zapew-
nienie odszkodowania w wypadku zlamania zasad sprawiedliwosci; sprawiedli-
wo$¢, w ramach ktorej odbudowywana jest relacja pomiedzy ofiarg a sprawcg),
retrybutywna (przywrdcenie naruszonej sprawiedliwosci; sprawiedliwos¢, w ra-
mach ktorej kara powinna by¢ proporcjonalna do kategorii przestepstwa i stop-
nia winy). Autor wskazuje na znaczenie percepcji sprawiedliwosci dla zacho-
wania dyscypliny podatkowej, podkresla jednak, ze w wielu wypadkach wyniki
badania zalezno$ci pomiedzy tymi zmiennymi nie sg jednoznaczne (Sowinski,
2009, s. 104-131).

W celu okreslenia wptywu czynnikow stanowigcych spoteczny system war-
tosci na dyscypling podatkowa najczesciej sg przeprowadzane badania ankieto-
we. Sformulowanie pytan czesto predestynuje jednak wyniki badan. Na przyktad
M. L. Roberts, P. A. Hite i C. F. Bradley (1994, s. 165-190) analizowali stosu-
nek podatnikow do progresywnego opodatkowania. Uczestnicy badania odpo-
wiadali zarowno na pytania o abstrakcyjnym charakterze (np.: czy progresywna
skala podatkowa jest mniej, czy bardziej sprawiedliwa od stawki liniowej), jak
i na pytania o charakterze skonkretyzowanym, np.: Andy i Bob sg rowiesnikami.
Andy uzyskuje dochdod do opodatkowania w wysokosci 40 000 USD rocznie.
Bob uzyskuje dochod do opodatkowania w wysokosci 20 000 USD rocznie. Jaki
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podatek powinien zaptaci¢ Bob, a jaki Andy, aby system opodatkowania ich do-
chodéw mozna byto okresli¢ mianem sprawiedliwego? W odpowiedzi na pierw-
sze pytanie 75% respondentéw wskazato progresywna skale podatkowa jako
bardziej sprawiedliwg niz stawka liniowa. W odpowiedzi natomiast na drugie
tylko 12% respondentéw opodatkowato dochdd, ktory uzyskat Andy, podatkiem
progresywnym, a 61% za sprawiedliwy uznato podatek liniowy. W opinii tych
autorow badanie moze $wiadczy¢ o braku zrozumienia koncepcji progresywne-
go opodatkowania przez przecigtnego obywatela. Nalezy takze podkreslic, ze
koncepcja progresywnosci opodatkowania, dyskutowana zazwyczaj podczas de-
bat na temat sprawiedliwo$ci systemu podatkowego, moze by¢ postrzegana roz-
nie przez r6znych obywateli, w zaleznosci od roznych czynnikow, takich jak ich
dochdd czy sytuacja materialna.

Z grupy czynnikow demograficznych determinujacych dyscypling podatkowa
badaniu podlegaty przede wszystkim ple¢ i wiek podatnikow. Z badan tych na
og6l wynika, ze wigksza dyscypling podatkowa cechuja si¢ osoby starsze niz
mlodsze, samotne niz pozostajace w zwiazku matzenskim, kobiety niz mezczyz-
ni (Kornhauser, 2007, s. 154). Zasadniczo me¢zczyzni sg bardziej tolerancyjni
w stosunku do postaw skutkujacych brakiem dyscypliny podatkowej. Uwzgled-
nienie jednak wyksztalcenia jako dodatkowego czynnika zmienia wyniki badan.
Nalezy takze podkresli¢, ze i wyksztalcenie, 1 wysoko$¢ dochodu stanowig de-
terminanty, ktore moga zarowno zwigksza¢, jak 1 zmniejsza¢ dyscypling podat-
kowa. Na przyktad ignorancja podatkowa moze skutkowaé¢ brakiem dyscypli-
ny podatkowej, posiadanie jednak specjalistycznego wyksztatcenia, znajomos¢
mechanizméw oszustw podatkowych i sankcji podatkowych rowniez moze
by¢ czynnikiem sktaniajacym podatnika do uchylania si¢ od opodatkowania
(Richardson i Sawyer, 2001, s. 146). Na wyniki badan moze tez wptywac tacz-
ne uwzglednienie dwoch lub wigkszej liczby czynnikéw. Na przyktad kobiety
z wyzszym wyksztatceniem sg grupg bardziej tolerancyjng w stosunku do zja-
wiska braku dyscypliny podatkowej u innych podatnikoéw niz kobiety bez wy-
ksztalcenia. Odwrotnie jest w przypadku me¢zczyzn. Wyksztalcenie przyczynia
si¢ do zmniejszenia stopnia ich tolerancyjnosci w stosunku do takich zjawisk,
jak unikanie opodatkowania czy uchylanie si¢ od opodatkowania (Devos, 2014,
s. 87-94).

Nieliczne badania koncentrujg si¢ na problematyce dyscypliny podatkowe;j
wsrdd przedsigbiorcow. Z analiz przeprowadzonych przez niektorych autorow
wynika migdzy innymi, ze zjawisku braku dyscypliny podatkowej w tej gru-
pie sprzyja¢ moga konkretne cechy przedsigbiorstw. Na przyktad M. Hanlon,
L. F. Mills i J. Slemrod (2007, s. 171-210) wsrod tych cech wymieniaja miedzy
innymi: wielko$¢ — mniejsze podmioty sg bardziej sklonne do przestrzegania
dyscypliny podatkowej niz wigksze, struktur¢ wlasnosciowa — podmioty publicz-
ne sg bardziej sktonne do przestrzegania dyscypliny podatkowej niz prywatne,

23



pochodzenie kapitatu — podmioty krajowe sa bardziej sktonne do przestrzegania
dyscypliny podatkowej niz kontrolowane spotki zagraniczne, czy dziatalnosé¢
w skali migdzynarodowej — przedsigbiorstwa nieprowadzace dziatalnosci w skali
migdzynarodowej sa bardziej sklonne do przestrzegania dyscypliny podatkowe;j
niz podmioty taka dzialalno$¢ prowadzace.

Przeglad czynnikow dyscypliny podatkowej przedsigbiorcow zawarty jest
w raporcie OECD poswigconym problematyce zarzadzania ryzykiem podatko-
wym w administracji podatkowej (Compliance risk management. Managing...,
2004, s. 40). Jego autorzy wskazuja migdzy innymi na znaczenie takich czyn-
nikow, jak: specyfika przedsi¢biorstwa (forma prawna, rozmiary, okres prowa-
dzenia dziatalnos$ci, przedmiot dziatalno$ci, umi¢dzynarodowienie, dziatalnos¢
inwestycyjna, liczba posrednikow wspierajacych dziatalno$¢), sytuacja rynkowa
(rozmiary rynku, uczestnicy rynku, przecig¢tna marza zysku, struktura kosztow,
regulacje rynkowe, dostepno$¢ i sytuacja pracownikéw na rynku pracy, poziom
konkurencyjno$ci, dostepnosc¢ i jakos¢ infrastruktury, sezonowos$¢ rynku), czyn-
niki socjologiczne (normy kulturowe w przedsigbiorstwie, wyksztatcenie, wiek,
pte¢, narodowos¢ pracownikow i kadry menadzerskiej), czynniki ekonomiczne
(system podatkowy, polityka wtadz, stopa inflacji), czynniki psychologiczne
(wartosci 1 oczekiwania kadry, mozliwosci uchylania si¢ od opodatkowania).

1.2. Teorie i modele dyscypliny podatkowej

Jednym z najstarszych i najbardziej znanych modeli ekonomicznych wyjasnia-
jacych zjawisko dyscypliny podatkowej (lub jej braku) jest model oporu podat-
kowego (economic deterrence model). Jest on rozszerzeniem modelu zapropo-
nowanego w 1968 roku przez G. S. Beckera, stanowigcego podwaling nowego
ekonomicznego podejscia do zjawiska przestepczosci. Wedtug tego autora decy-
zja o popetnieniu czyndw niezgodnych z prawem jest podejmowana z uwzgled-
nieniem racjonalnej kalkulacji kosztow i korzysci. Liczba przestepstw jest bo-
wiem uzalezniona od prawdopodobienstwa ich wykrycia i wysokos$ci kary za ich
popehienie (Becker, 1968, s. 169-217). Kilka lat po publikacji artykutu Beckera
autorzy, tacy jak M. G. Allingham i A. Sandmo (1972, s. 324) oraz niezaleznie
od nich T. N. Srinivasan (1973, s. 339), odnies$li zalozenia modelu przestepczo-
$ci do relacji pomiedzy podatnikami a organami podatkowymi.

W modelu oporu podatkowego przedstawionym przez M. G. Allinghama
i A. Sandmo przyjeto zatozenie, ze w warunkach niepewno$ci podatnik, podej-
mujac decyzje o wywigzywaniu si¢ z obowigzku podatkowego, zachowuje si¢
jak racjonalny homo oeconomicus. Optacalnos¢ uchylania si¢ przez niego od
opodatkowania zalezy wytacznie od stawki podatku, prawdopodobienstwa wy-
krycia faktu uchylania si¢ od opodatkowania w toku kontroli podatkowej oraz
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wysokosci kary za to uchylanie si¢. Podatnik w opisywanym modelu dokonuje
wyboru pomigdzy dwiema strategiami: moze zadeklarowa¢ dochod faktycznie
osiagnigty 7, ktory bedzie podlegat opodatkowaniu obowigzujaca stawka podat-
kowa T(I), lub zadeklarowa¢ dochod nizszy o okreslong kwote C od faktycznie
osiggnietego, czyli dochod w wysokosci I-C. Jesli wybierze t¢ druga strate-
gie, osiaggniecie korzysci bedzie zalezato od tego, czy znizenie deklarowanego
dochodu zostanie wykryte przez kontrol¢ organow podatkowych. W wypadku
wykrycia tego faktu wymierzona zostanie podatnikowi kara F = F(I,C), kto-
rej wysokos$¢ bedzie uzalezniona albo od kwoty zanizonego dochodu C, albo
od wysokosci zanizenia zobowigzania podatkowego T(I)—T(I-C). Oznaczajac
prawdopodobienstwo przeprowadzenia kontroli i wykrycia zanizenia deklarowa-
nego dochodu jako p, oczekiwane koszty zanizenia deklarowanego dochodu EC
mozna okresli¢ nastgpujaco (Kirchler, 2007, s. 106):

EC=p-[T(1)+F(I1,0)]+(-p)- [T(I-O)l,
co jest rownoznaczne z zapisem:

EC=T(I)+ p-F(I,C)+(1-p)-[T(I-C)-T()].

Zgodnie z teorig racjonalnego wyboru, oczekiwane koszty zanizenia dekla-
rowanego dochodu sg porownywane ze statymi kosztami 7(/). Racjonalny po-
datnik podejmuje decyzje o nieuchylaniu si¢ od opodatkowania, jezeli D, czyli
roéznica pomiedzy tymi kosztami, wyrazona nastepujacym wzorem:

D=p-F(,C)+(1-p)-[TUI-C)-T ()],

jest dodatnia. Z tego wzgledu, ze D= D(p, F) jest funkcja rosnaca, zwigkszenie
prawdopodobienstwa wykrycia zanizenia deklarowanego dochodu i wysokosci
kary zwigksza prawdopodobienstwo zadeklarowania przez podatnika rzeczywi-
stego dochodu.

Model oporu podatkowego podlegat wielu modyfikacjom. Kolejni autorzy
uzupehniali ten model o dodatkowe zmienne. Pomimo bowiem wdrozenia w Sta-
nach Zjednoczonych wnioskéw wynikajacych z tego modelu poprzez podnie-
sienie wysokosci i rozszerzenie zakresu kar za uchylanie si¢ od opodatkowania,
skala tego zjawiska w latach osiemdziesigtych XX wieku nadal systematycz-
nie rosta. W modelu oporu zmodyfikowanym przez S. Scotchmera i J. Slem-
roda (1989, s. 17) przyjeto zalozenie, ze w razie wykrycia zanizenia dochodu
do opodatkowania wysoko$¢ podatku okreslanego w decyzjach wydawanych
po zakonczeniu kontroli jest uzalezniona od kontrolujacego. Moze on bowiem
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wymierzy¢ podatek od dwoch roznych podstaw opodatkowania: korzystniejsze;
dla podatnika (m—d) i1 mniej korzystnej (m+d). Prawdopodobienstwo wymie-
rzenia podatku od kazdej z tych podstaw wynosi 1/2. Poza tym, podobnie jak
w pierwotnym modelu oporu podatkowego, na podatnika naktadana jest kara.
Inne podejscie przyjeli miedzy innymi J. Falkinger i H. Walther (1991, s. 67).
W swoim modelu oporu podatkowego uwzglednili bowiem, poza karg za zaniza-
nie dochodu do opodatkowania, nagrodg za jego rzetelne deklarowanie.

Jak wskazujg niektorzy autorzy, model oporu podatkowego wyjasnia zacho-
wanie przede wszystkim o0sob fizycznych jako podatnikdéw, ma natomiast ogra-
niczone zastosowanie w odniesieniu do przedsiebiorstw posiadajacych forme
prawng spotek (korporacji). Przyczynito si¢ to do sformutowania modeli dys-
cypliny podatkowej w odniesieniu do korporacji zarzadzanych przez mene-
dzerow. Modele te skonkretyzowano z uwzglednieniem zalozen teorii agencji.
Ten kierunek badan zjawiska dyscypliny podatkowej zostat zainicjowany przez
J. F. Reinganum i L. L. Wilde’a (1985, s. 1-18). W swojej publikacji postuzyli
si¢ modelem pryncypata—agenta. W modelu tym pryncypal — organ podatkowy —
kontroluje dziatalno$¢ agenta—podatnika. Pryncypal naktada na agenta obo-
wigzek sktadania informacji o wysokos$ci osiagnigtego dochodu i na podstawie
niedoskonalej informacji o rzeczywistym dochodzie agenta podejmuje decyzje
odnosnie do przeprowadzenia kontroli podatkowej. Przyjmuje sig, ze agent po-
dejmuje dziatania majgce na celu maksymalizacj¢ wartosci oczekiwanego do-
chodu po jego opodatkowaniu. Dopodki agent pozostaje neutralny wzglgdem
ryzyka, dopoty kontrola podatkowa ukierunkowana wytacznie na podatnikow,
ktorych dochod deklarowany nie przekracza okreslonej kwoty, jest co najmniej
tak samo efektywnym instrumentem jak kontrola losowa. Staboscig tego modelu
jest przyjecie zatozenia, ze organy podatkowe informujg z wyprzedzeniem o re-
alizowanej strategii kontroli podatkowej, co w rzeczywistosci moze skutkowaé
deklarowaniem przez podatnikéw dochodu co najmniej rownego wspomniangj
kwocie (Roth, Scholz i Witte, 1989D, s. 85).

Odmienne podejscie do wyjasnienia zachowan podatnikoéw bazuje na zatoze-
niach teorii gier. Zostato ono przyjete miedzy innymi w publikacji J. M. Graetza,
J. F. Reinganum i L. L. Wilde’a z 1986 roku (s. 1-32). Autorzy dzielg podat-
nikow na dwie grupy: zazwyczaj rzetelnie wywiazujacych si¢ z obowigzkow
podatkowych i podejmujacych gre strategiczng z organami podatkowymi. Podat-
nicy maksymalizuja swoj dochdod po opodatkowaniu poprzez deklarowanie albo
wysokiej, albo niskiej kwoty dochodu. Grg te prowadza takze organy podatkowe,
jednakze w odrdznieniu od modelu pryncypata—agenta nie ujawniajg one podat-
nikom swojej strategii. Przeprowadzaja losowa kontrole pewnego okreslonego
odsetka podatnikow, ktorzy zadeklarowali niska kwot¢ dochodu. Prowadzac gre
strategiczng, obydwie strony osiagaja rownowage Nasha, w ktorej zadna ze stron
nie jest zainteresowana zmiang strategii.
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Teori¢ gier wykorzystal w swoim modelu dyscypliny podatkowej takze
J. Greenberg (1984, s. 1-13). Model ten zaklada mozliwo$¢ przeprowadzenia
powtornej kontroli 1 podzial podatnikow przez organy podatkowe na trzy gru-
py: grupe A — podatnikow uznawanych za uczciwych, w wypadku ktérych ist-
nieje niewielkie prawdopodobienstwo kontroli; grup¢ B — podatnikow znanych
z uchylania si¢ od opodatkowania stwierdzonego w toku poprzedniej kontroli,
w wypadku ktérych, co moze niekiedy zaskakiwaé, przyjeto nizsze prawdopo-
dobienstwo kontroli niz w przypadku podatnikow z grupy A; grupe C — podat-
nikow zawsze uchylajacych si¢ od opodatkowania, kazdorazowo podlegajacych
kontroli. Organy podatkowe informuja podatnikow o swojej strategii i stosowa-
nym podziale. Przeprowadzenie kontroli moze skutkowac¢ przesunigciami podat-
nikoéw z jednej grupy do drugiej. Na przyktad podatnik, w przypadku ktorego po
raz pierwszy stwierdzono w toku kontroli uchylanie si¢ od opodatkowania, zo-
staje przesunigty do grupy B, jesli natomiast kolejna kontrola ujawni uchylanie
si¢ od opodatkowania, zostaje on zaliczony do grupy C. Jak wskazuje P. Webley
(2004, s. 99), skutkiem zastosowania tego modelu w praktyce jest zmniejszenie
skali uchylania si¢ od opodatkowania przy niezmienionej liczbie kontroli podat-
kowych.

Alternatywe dla modeli oporu podatkowego stanowig modele wykorzystujace
podstawy psychologii, socjologii czy tez ekonomii behawioralnej. Pojawity sie
one w zwigzku z krytyka modeli oporu podatkowego. Jak wskazuja P. Webley,
C. Adams i H. Elffers (2006, s. 176), modele oporu podatkowego maja trzy pod-
stawowe wady: ignorujg proces podejmowania decyzji przez podatnikow i or-
gany podatkowe, traktujg podmioty gospodarcze jako racjonalne i kierujace si¢
wylacznie dazeniem do maksymalizacji oczekiwanej korzysci oraz zakladaja, ze
wszystkie podmioty gospodarcze sg homogeniczne. W literaturze wymienia si¢
kilka modeli i teorii wyjasniajacych zjawisko dyscypliny podatkowej, majacych
podtoze psychologiczne, socjologiczne lub behawioralne.

Jednym z najstarszych jest model B. Striimpela opracowany na Uniwersytecie
w Kolonii w drugiej potowie lat szes¢dziesigtych XX wieku. Jego autor przepro-
wadzil badanie mentalnos$ci podatkowej w Wielkiej Brytanii, Niemczech, Francji,
Wioszech 1 w Hiszpanii (Hessing, Kinsey, Elffers i Weigel, 1988, s. 525). W ba-
danym przez niego okresie zjawisko uchylania si¢ od opodatkowania byto szcze-
golnie rozpowszechnione w trzech ostatnich z wymienionych panstw, co wynika-
fo miedzy innymi z wrogiej postawy podatnikow w odniesieniu do idei ptacenia
podatkow i surowego systemu sankcji podatkowych. Jak zauwazat Striimpel, sto-
sowanie na szerokg skale srodkow przymusu moze prowadzi¢ do zjawiska braku
utozsamiania si¢ podatnika z panstwem i zniechgca¢ do rzetelnego wywigzywa-
nia si¢ z obowigzkéw podatkowych. Jednoczesnie pewna formg zachety moze
by¢ stworzenie mozliwosci legalnego unikania opodatkowania. Opracowany
przez niego model dyscypliny podatkowej prezentuje rysunek 1.
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WPLYW
Stosowane $rodki POZYTYWNY
przymusu
y
WPLYW DYSCYPLINA
NEGATYWNY PODATKOWA

Sktonnos¢ do kooperacji,
wola kooperacji,
mentalnos$¢ podatkowa WPLYW
POZYTYWNY

Rysunek 1. Model dyscypliny podatkowej B. Striimpela
Zrodlo: Hessing, Kinsey, Elffers i Weigel, 1988, s. 526.

Autor ujal w jego ramach dwie kategorie czynnikow dyscypliny podatkowe;.
Pierwsza, czyli $rodki przymusu, obejmuje wszystkie instrumenty zwiazane z na-
ktadaniem i egzekwowaniem obowiazkéw podatkowych. W ramach tej grupy
determinant wymienione zostaly takze: stawka podatkowa, sankcje podatkowe
czy tez stopien zbiurokratyzowania procedury wymiaru i poboru podatku. Dru-
ga kategoria czynnikow, obejmujaca postawy i percepcje systemu podatkowego,
zawsze pozytywnie wptywa na dyscypling podatkowa. Pierwsza natomiast, cho-
ciaz bezposrednio oddziatuje pozytywnie na dyscypling podatkowa, wywiera na
nig takze posredni negatywny wplyw, wynikajacy z negatywnego oddzialywania
na druga grupe czynnikow.

Model uwzgledniajacy spoteczno-psychologiczng typologie podatnikow
zostat zaprezentowany w 1974 roku przez J. Vogela (1974, s. 499). Dla ce-
low badan zaadaptowat on, wprowadzony przez H. C. Kalmana (1958, s. 53),
w ramach teorii wplywu spotecznego, podziat proceséw zachodzacych w re-
lacjach grupowych na: ulegto$¢ (podporzadkowanie grupie, niezaleznie od
przekonan i pogladow), identyfikacje (utozsamianie si¢ z grupg w celu zbu-
dowania pozytywnych relacji) i internalizacj¢ (utozsamianie si¢ z grupa ze
wzgledu na wewnetrzne przekonania i poglady). W ramach zaproponowanego
modelu Vogel podzielil podatnikow, taczac te postawy z wywigzywaniem si¢
lub nie z obowiazkow podatkowych. Na przyktad podatnik moze internalizo-
wacé sie z grupa, do ktérej przynalezy, i z tego wzgledu nie wywiazywac sie
z obowiazkéw podatkowych (za: Webley, 2004, s. 99-100). Autor uwzgled-
nit nastepujace czynniki dyscypliny podatkowej: stosunki wymienne z wta-
dza (oparte na zasadach sprawiedliwo$ci wymiennej), orientacje spoleczng
(przynalezno$¢ do grupy spotecznej, partii politycznej), mozliwo$ci uchylania
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si¢ od opodatkowania oraz wiedz¢ o innych podatnikach uchylajacych sie¢
od opodatkowania.

Niektore modele dyscypliny podatkowej odwotuja si¢ do takich teorii, jak
teoria uzasadnionego dziatania oraz bedaca jej rozszerzeniem — teoria plano-
wanego zachowania. Pierwsza z nich zostala sformutowana przez 1. Ajzena
i M. Fishbeina (1980, s. 1-287). Zgodnie z nig okres$lone dziatanie poprzedzone
jest intencjg, na intencje wplywaja natomiast subiektywne postawy i postrze-
ganie norm przez jednostkg. W teorii planowanego zachowania dodatkowym
czynnikiem oddzialujgcym na intencje jednostki jest jej subiektywne poczucie
sprawowania kontroli nad zachowaniem. Subiektywne normy sa ksztattowane
przez presj¢ spoteczna, wywierang w celu sktonienia jednostek do realizacji lub
powstrzymania si¢ od realizacji okreslonych dziatan. Wynikaja one z postrze-
gania danego zachowania jako akceptowalnego lub nieakceptowalnego przez
cieszacych si¢ powazaniem jednostki cztonkow grupy referencyjnej. Postawy
majg swoje zrodlo w przekonaniach jednostki o przewidywanej subiektywnie
ocenianej wartosci oczekiwanego rezultatu danego zachowania. Subiektywne
poczucie sprawowania kontroli nad zachowaniem jest rezultatem oceny posia-
danych zasoboéw i mozliwosci. Jednym z modeli dyscypliny podatkowej opar-
tych na zatozeniach tej teorii jest model R. B. Cialdiniego (Roth, Scholz i Witte,
19890, s. 200). Wskazuje on, ze do przestrzegania dyscypliny podatkowej moga
sktania¢ nastepujace czynniki: obowigzek wypetiania wczesniejszych zobowig-
zan i odwzajemniania przystug, kierowanie si¢ wskazowkami innych podobnych
do siebie, podporzadkowanie nakazom witadzy, korzystanie z rzadkich i krotko-
trwatych okazji, przychylanie si¢ do prosb osoéb darzonych sympatiag. Ponadto
w omawianym modelu przyjmuje si¢, ze mozna wplywac na decyzje podatnikow
poprzez ich edukacje i odwolywanie si¢ do poczucia odpowiedzialno$ci obywa-
telskiej.

Model czynnikéw dyscypliny podatkowej uwzgledniajacy zatozenia teorii
zachowan dewiacyjnych przedstawili R. H. Weigel, D. J. Hessing i H. Elffers
(1987, s. 215). W modelu tym jednoczesnie uwzglednili czynniki sytuacyjne (np.
liczba podatnikéw uchylajacych si¢ od opodatkowania w danej grupie, prawdo-
podobienstwo kontroli podatkowej), jak i osobowe (np. sktonno$¢ do koopera-
cji, postawe wobec zjawiska uchylania si¢ od opodatkowania) (Webley, Robben
i1in., 2010, s. 21). Przyjeli, Ze oszustwo podatkowe jest przejawem zachowania
dewiacyjnego begdacego nastepstwem dylematu spolecznego. Dylemat ten wy-
nika z dwoch przyczyn: po pierwsze, jednostki zyskuja, podejmujac decyzje
ukierunkowang wylacznie na wlasne interesy (w tym decyzje o uchylaniu si¢
od opodatkowania), traca natomiast, podejmujac decyzje o kooperacji w ramach
grupy. Po drugie, dobrobyt spoteczny obniza sie, jesli wszyscy cztonkowie gru-
py podejmuja decyzje stuzace wylacznie ich wlasnym interesom. Odnosi si¢
to takze do kwestii ptacenia podatkéw — jednostki zyskuja na uchylaniu si¢ od
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opodatkowania, jednak gdyby wszyscy podatnicy uchylali si¢ od opodatkowania,

wowczas nie bytoby srodkow finansowych na pokrycie wydatkow publicznych.
Do innych modeli dyscypliny podatkowej, powstalych jeszcze w latach sie-

demdziesiatych i osiemdziesigtych XX wieku, uwzgledniajacych czynniki psy-

chologiczne i spoteczne, mozna ponadto zaliczy¢ (Hessing i in., 1988, 526-532):

— model zaproponowany w latach siedemdziesigtych XX wieku przez organy
podatkowe w Stanach Zjednoczonych (U.S. IRS’ Model of Tax Compliance),
uwzgledniajacy wsroéd zmiennych migdzy innymi motywacje oraz wiedzg po-
datnika o systemie podatkowym i stopien skomplikowania prawa podatkowego,

— model przedstawiony w 1974 roku przez M. W. Spicera, w ktorym zosta-
ty uwzglednione: sprawiedliwo$¢ wymienna, stosunek podatnikow do sys-
temu podatkowego i zjawiska uchylania si¢ od opodatkowania oraz wplyw
norm kulturowych,

— model opracowany w 1978 roku przez J. D. Songa i T. E. Yarbrougha, na pod-
stawie badan dyscypliny podatkowej w stanie Karolina Poludniowa; w mode-
lu tym zostaly uwzglednione migdzy innymi takie zmienne, jak: uprawnienia
wladcze stanu podatnika, stopa bezrobocia, stawka podatkowa, efektywnos¢
administracji podatkowej, wysoko$¢ dochodu podatnika, normy etyczne,

— model opracowany na zlecenie organdow podatkowych Stanow Zjednoczo-
nych w 1980 roku przez spotke WESTAT Inc.; w modelu tym uwzgledniono:
postrzeganie amerykanskich organow podatkowych przez podatnikow, satys-
fakcje ze $wiadczonych ushug publicznych, stopien zadowolenia z osobistej
sytuacji finansowej, sktonnos¢ do ryzyka,

— model opracowany przez E. A. G. Groenlanda i G. M. van Veldhovena
w 1983 roku, uwzgledniajacy wiedze o systemie podatkowym, postrzeganie
systemu podatkowego, wyksztalcenie, osobiste predyspozycje podatnika do
uchylania si¢ od opodatkowania, a takze poczucie umiejscowienia kontroli.
Wsrod modeli sformutowanych w latach dziewigc¢dziesigtych XX wieku na

szczegblng uwage zastuguje, ze wzgledu na jego kompleksowy charakter, mo-

del C. M. Fishera, ktory w formie zmodyfikowanej przez G. Chaua i P. Leun-
ga (2009, s. 38) przedstawiono na rycinie 2. Uwzglgdniono w nim kilkanascie
czynnikow dyscypliny podatkowej podzielonych na cztery grupy, taczac jedno-
czes$nie determinanty o charakterze ekonomicznym, socjologicznym i psycholo-
gicznym. Niektore z badanych czynnikéw oddzialujg na siebie wzajemnie. Doty-
czy to zwlaszcza czynnikéw charakteryzujgcych strukture systemu podatkowego

i czynnikow determinujacych mozliwo$ci unikania opodatkowania i uchylania

si¢ od niego. Bezposredni wptyw na dyscypling podatkowa maja w tym mode-

lu trzy grupy czynnikéw: mozliwo$ci unikania opodatkowania i uchylania si¢
od opodatkowania, konstrukcja systemu podatkowego oraz postawy i percepcja.

Oddziatujg na nie bezposrednio dwie grupy czynnikow, a mianowicie czynniki

kulturowe i demograficzne.
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Mozliwosci unikania
opodatkowania i uchylania
si¢ od opodatkowania
(wykonywany zawdd,
zrdda dochodow)

A 4

Czynniki demograficzne ¢
(wiek, pte¢,
wyksztalcenie) Struktura systemu
podatkowego A 4
(sankcje podatkowe,
stawki podatkowe, R DYSCYPLINA
prawdopodobienstwo " PODATKOWA
Czynniki kulturowe kontroli podatkowej)
(normy spoteczne, Y
normy etyczne) v .
Postawy i percepcja

A\ 4

(altruizm, postrzeganie
»  systemu podatkowego)

Rysunek 2. Model dyscypliny podatkowej C. M. Fishera zmodyfikowany przez
G. Chaua i P. Leunga
Zrédho: Chau i Leung, 2009, s. 38.

Jak wskazuje S. James (2006, s. 592), waskie podejscie do procesu podej-
mowania decyzji, z uwzglednieniem wytacznie rachunku kosztow i korzysci,
nie wyjasnia w peli zjawiska dyscypliny podatkowej, stad coraz wigksza role
przy jego wyjasnianiu odgrywaja teorie konstruowane na gruncie ekonomii be-
hawioralnej. Teorie te sg formutowane w szczegdlnosci na podstawie badan eks-
perymentalnych, a takze przeprowadzanych wywiadéw i badan ankietowych.
E. McCaffery podkresla, ze ekonomia behawioralna zaczeta si¢ rozwija¢ dosé
pézno w odniesieniu do takich obszaréw badawczych, jak finanse publiczne,
polityka fiskalna czy tez podatki i prawo podatkowe. Pojawila si¢ jako nauka
oferujaca alternatywne podejscie do teorii klasycznych wyjasniajacych relacje
pomigdzy podmiotami podejmujacymi decyzje w warunkach wysokiego ryzyka
(McCaffery, 2014, s. 599). Dlatego zostata szeroko zastosowana do charaktery-
styki zjawisk zachodzacych na rynkach finansowych. Postuzono si¢ nig takze
w badaniach dyscypliny podatkowej z nastepujacych wzgledow (Cullis, Jones
i Lewis, 2006, s. 239):

— podmioty indywidualne czgsto postuguja si¢ uproszczonymi i ,,zautomaty-
zowanymi” metodami, technikami i procedurami w procesie przetwarzania
informacji, oceniania i rozwigzywania problemoéw oraz formutowania mysli,
czyli heurystykami (heuristics) — odnosi si¢ to rowniez do procesu podejmo-
wania decyzji o wypetieniu lub nie obowigzku podatkowego i pozwala na
jej podjecie w warunkach niedostatecznej informacji,
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— podmioty indywidualne popetniaja bledy poznawcze (cognitive biases) i nie
zawsze postrzegaja rzeczywisto$¢ w sposob racjonalny; btedy poznawcze
moga wplywa¢ na postawy, emocje i sposob rozumowania, stad oddziatuja
rowniez na podejmowane decyzje,

— na podejmowane decyzje przez podmioty indywidualne wywiera wpltyw tzw.
efekt sformutowania (framing), okreslany takze w polskiej literaturze mia-
nem efektu perspektywy, uwidaczniajacy si¢ w szczegoélnosci przy podejmo-
waniu decyzji w warunkach ryzyka; ocena i wybor zaleza bowiem od sposo-
bu przedstawienia sytuacji i jej wyniku.

Do opisanych zjawisk odnosi si¢ tzw. teoria perspektywy (Kahneman i Tver-
sky, 1979, s. 263), ktorej tworcy uznawani sg za prekursoréw ekonomii behawio-
ralnej. Autorzy ci na podstawie eksperymentéw zidentyfikowali i zdefiniowali
odstepstwa od racjonalnosci decyzji podejmowanych przez jednostki (Schmid,
2012, s. 40). Zgodnie z teorig perspektywy, decyzje sa podejmowane na dwoch
etapach: na etapie edycji (podczas ktorego jest przeprowadzana kodyfikacja
1 segregacja) i na etapie oceny (podczas ktorego dokonywany jest wybdr opcji
o najwyzszej subiektywnej wartosci). Nalezy podkresli¢, ze na etapie kodowania
dochodzi do okreslenia wynikow decyzji jako zyskow lub strat i zdefiniowania
domeny, w ramach ktorej dokonywany jest wybor. Domena ta moze by¢ dome-
ng zysku lub straty. Kodowanie to zachodzi wzglgdem specyficznego dla danej
sytuacji decyzyjnej punktu odniesienia (a nie w stosunku do absolutnej wartosci
zero). Moze to skutkowa¢ zakodowaniem warto$ci dodatniej jako straty, gdy jest
ona nizsza od wartosci oczekiwanej. Segregacja polega na oddzieleniu wynikoéw
pewnych od niepewnych (Rutkowska i Przybyszewski, 2015, s. 251).

W publikacjach z zakresu ekonomii behawioralnej wymienia si¢ kilkadzie-
sigt odmiennych heurystyk i bledow poznawczych. Jak sugeruja W. J. Congdon,
J. R. Kling i S. Mullainathan, z powodu tych bledow wigcej podatnikow prze-
strzega dyscypliny podatkowej, niz wskazywalyby na to niektore modele eko-
nomiczne. Podatnicy mogg bowiem przyktadowo ocenia¢ koszty i korzysci
z przestrzegania dyscypliny podatkowej w stosunku do okreslonych wartosci
referencyjnych lub dokonywac¢ btgdnego oszacowania (przeszacowywac) praw-
dopodobienstwa przeprowadzenia kontroli (Congdon, Kling i Mullainathan,
2011, s. 191). Analiza odstepstw od racjonalno$ci przy podejmowaniu decyzji
w obszarze opodatkowania zajmowali si¢ swoich publikacjach miedzy innymi
E. J. McCaffery i J. Baron (2003, s. 434). Stwierdzili oni, ze niezaleznie od oko-
liczno$ci ich wprowadzenia, podatki postrzegane sa zawsze bardziej negatywnie
niz optaty. Dlatego okreslenie wprowadzanej daniny publicznej mianem opflaty,
a nie podatku tagodzi negatywny stosunek podmiotow, na ktore zostata ona na-
fozona, 1 moze skutkowa¢ mniejszym oporem podatkowym. Ponadto stosunek
podmiotow do tej samej progresywnej skali podatkowej jest rozny, w zaleznos$ci
od tego, czy wysoko$¢ podatku jest wyrazona procentowo, czy tez kwotowo.
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Z reguly uznaja oni skalg podatkowa z podatkiem wyrazonym kwotowo za bar-
dziej progresywna niz skale podatkowa z podatkiem wyrazonym w procentach.
Podlegaja bowiem iluzji progresji w przypadku, gdy wysokos$¢ podatku jest usta-
lona kwotowo.

W odniesieniu do dyscypliny podatkowej wielu autoré6w zwraca uwage na
mechanizm ksiggowania umystowego, ktory zaobserwowat i opisat R. Thaler
(1999, s. 183). Polega on na odmiennym traktowaniu $rodkow pieni¢znych
w zaleznosci od ich przeznaczenia oraz przypisywaniu informacji o dochodach
i wydatkach do odmiennych kont mentalnych. Mechanizm ten wyjasnia wigksza
sktonno$¢ podatnikéw uchylajacych si¢ od opodatkowania do zanizania wyso-
kosci dochodu niz do zawyzania kwoty odliczen od dochodu w sktadanych de-
klaracjach podatkowych (Fochmann i Wolf, 2016, s. 25). Podatnicy dokonuja
bowiem podziatu oczekiwanych korzysci z uchylania si¢ od opodatkowania na
dwa ,konta mentalne”. Postrzegaja oni bowiem koniecznos¢ zaplaty podatku
jako strate, a mozliwo$¢ odliczenia ulgi jako zysk. Zachowanie to wynika tak-
ze z btedu poznawczego okreslanego mianem niecheci do strat, skutkujacego
ponoszeniem wigkszego wysitku w celu uniknigcia straty niz uzyskania zysku
w kwocie rownej wartos$ci straty.

Dyscyplina podatkowa jest przedmiotem badan takze neuroekonomii. T. Chor-
vat podkresla, ze w procesie podejmowania decyzji co do przestrzegania lub
nieprzestrzegania dyscypliny podatkowej zaangazowane sa mi¢dzy innymi takie
cze$ci mozgu, jak grzbietowo-boczna cze$¢ kory przedczotowej, brzuszno-przy-
srodkowa czg$¢ kory przedczolowej oraz wyspa. Badania prowadzone w tym
zakresie majg rowniez charakter eksperymentalny i sg stosunkowo nieliczne.
Dotycza one na przyktad przyczyn i skutkow popeiania oszustw, rozumianych
jako zachowania polegajace na stosowaniu nieuczciwych i zwodniczych $rod-
kéw w celu uzyskania korzysci lub przywtlaszczenia dobr nalezacych do innej
osoby. Postrzeganie i ocena zar6wno wiasnych zachowan, jak i zachowan in-
nych osob angazuje zblizone mechanizmy neurologiczne. Dowodzi to, Ze po-
datnik uchylajacy si¢ od opodatkowania dziata w sposob intencjonalny i w petni
$wiadomy. Nastepstwem zarowno uchylania si¢ od opodatkowania, jak i rzetel-
nego wywigzywania si¢ z obowigzkow podatkowych moze by¢ proces dtugo-
trwalego wzmocnienia synaptycznego w mozgu. W rezultacie podatnik, ktory
juz zachowatl si¢ w okreslony sposob, rozwija sktonno$¢ do powtarzania danego
zachowania. Jednocze$nie sktonnos¢ do oszustw moze by¢ przenoszona ze sfery
publicznej na inne dziedziny zycia i odwrotnie (Chorvat, 2006, s. 224).

Uchylanie si¢ od opodatkowania w sytuacji, gdy istnieje ryzyko przeprowa-
dzenia kontroli podatkowej i wymierzenia kary, wigze si¢ bezposrednio ze skton-
noscig lub awersja podatnikow do ryzyka. Wysoki stopien awersji do ryzyka
wsrdd podatnikow moze w opinii niektorych autorow wyjasnia¢ powszechnos¢
zjawiska dyscypliny podatkowej. Jak wskazuja liczne badania, angazowanie
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si¢ w przedsiewzigcia obarczone znacznym ryzykiem moze wynikac¢ z uszko-
dzenia ciata migdalowatego w mozgu. Uszkodzenie to moze skutkowac tak-
ze znacznym ostabieniem niecheci do ponoszenia strat finansowych (Martino,
Camerer i Adolphs, 2010, s. 3788). Na decyzj¢ o przestrzeganiu dyscypliny po-
datkowej maja takze wptyw takie cechy osobowosci podatnika, jak sktonnos¢ do
zachowania unikowego w odpowiedzi na bodzce awersyjne, ktora jest determi-
nowana mi¢dzy innymi funkcjonowaniem uktadu serotoninergicznego (Masters,
1994, s. 11).

1.3. Uchylanie si¢ od opodatkowania — definicja,
metody pomiaru i skala

Niezaleznie od definicji dyscypliny podatkowej, za przejaw jej braku jest po-
wszechnie uznawane zjawisko uchylania si¢ od opodatkowania. Stanowi ono
bardziej popularny przedmiot badan niz sama dyscyplina podatkowa. Uchyla-
nie si¢ od opodatkowania jest niekiedy porownywane z innymi formami opo-
ru podatkowego. Na przyktad A. Bernal (2008, s. 16-26) wymienia zjawisko
uchylania si¢ od opodatkowania w grupie takich reakcji na natozenie cigzaru
podatkowego, jak: nadrobienie podatku, przerzucenie podatku, wyeliminowanie
lub ograniczenie stanow faktycznych skutkujgcych natozeniem podatku, odmo-
wa zaplaty podatku, unikanie opodatkowania. Podkresla, ze uchylanie si¢ od
opodatkowania r6zni si¢ od pozostalych form oporu jego nielegalnym charak-
terem i polega na nieujawnieniu organowi podatkowemu stanu faktycznego lub
prawnego, z ktorym zwigzany jest obowigzek podatkowy, lub na podaniu nie-
prawdziwego stanu faktycznego albo prawnego. Uchylanie si¢ od opodatkowa-
nia jest aktem niezgodnym z literg prawa skutkujagcym obnizeniem zobowigzania
podatkowego przez podatnika. Jak zwraca uwage R. A. Tooma (2008, s. 14),
o ile unikanie opodatkowania nalezy rozpatrywaé¢ z punktu widzenia ztamania
umowy spotecznej, o tyle uchylanie si¢ od opodatkowania nalezy traktowac jako
forme¢ przestepstwa. Wedtug M. Bhandari (2017, s. 63-64) o uchylaniu si¢ od
opodatkowania mozna méwi¢ wtedy, gdy nie jest przestrzegana przez podatni-
ka dyscyplina podatkowa, dziatania podatnika majg charakter zamierzony oraz
podatnik podejmuje kroki majace na celu ukrycie przed organami podatkowymi
faktu uchylania si¢ od opodatkowania (ostatni z tych warunkow odnosi si¢ do
prawnej definicji uchylania si¢ od opodatkowania przyjetej w takich panstwach,
jak Stany Zjednoczone, Szwajcaria czy Filipiny). Zasadniczo okreslenie uchy-
lanie si¢ od opodatkowania (tax evasion) jest traktowane jak synonim oszustwa
podatkowego (tax fraud). Wyjatek stanowi Szwajcaria, gdzie uchylanie si¢ od
opodatkowania wyrazajace si¢ w zanizaniu dochodu do opodatkowania w dekla-
racji podatkowej jest traktowane jako wykroczenie i skutkuje natozeniem kary
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grzywny, oszustwo natomiast — czyli $wiadome i umys$lne zanizenie zobowigza-
nia podatkowego — stanowi przestgpstwo i wigze si¢ z nalozeniem kary przewi-
dzianej na gruncie prawa karnego (Guldimann, 2010, s. 107).

Proby szacowania skali zjawiska uchylania si¢ od opodatkowania podejmo-
wane przez licznych autoréw i poszczegodlne instytucje nie doprowadzity do jed-
noznacznych rezultatow. Ze wzgledu bowiem na nielegalny charakter zjawisko
uchylania si¢ od opodatkowania jest trudno obserwowalne. Ponadto, jak pod-
kresla J. Gtuchowski (2015, s. 38), uchylanie si¢ od opodatkowania nie zostato
jednoznacznie zdefiniowane w skali migdzynarodowej, a poszczegodlne panstwa
nie sg zainteresowane publikowaniem danych na jego temat. W tabeli 3 przed-
stawiono najwazniejsze metody pomiaru skali tego zjawiska i krotko je scha-
rakteryzowano. Pierwsze dwie z wymienionych metod maja charakter posredni,
ostatnie cztery natomiast — bezposredni. Do okreslenia skali zjawiska uchylania
si¢ od opodatkowania stosunkowo czgsto sa stosowane badania ankietowe i eks-
perymenty. Eksperymenty sa przeprowadzane przez badaczy reprezentujacych
przede wszystkim instytucje badawcze, w tym uniwersytety. Z tego wzgledu ich
uczestnikami sg na ogot studenci, stad w odniesieniu do nich podnoszony jest za-
rzut braku reprezentatywnos$ci proby. Podobnie w odniesieniu do badan ankieto-
wych wskazuje si¢ na niskg ich wiarygodnos¢. Ankietowani bowiem ze wzgledu
na przedmiot badan mogg nieche¢tnie udziela¢ odpowiedzi na pytania, obawia-
jac si¢ ewentualnych negatywnych konsekwencji swojej szczerosci. Najrzadziej
do pomiaru zjawiska uchylania si¢ od opodatkowania podatkami dochodowymi
wykorzystuje si¢ szacunki na podstawie danych o konsumpcji. Moga one jed-
nak prowadzi¢ do interesujagcych wnioskow. Na przyktad z badan N. Artavanisa,
A. Morse i M. Tsoutsoury (2015, s. 4) wynika, ze w Grecji osoba zatrudniona na
podstawie umowy o pracg i umoéw pokrewnych miesi¢cznie przeznacza na splate
zadluzenia $rednio 80% swojego zadeklarowanego dochodu, podczas gdy osoba
pracujaca na wilasny rachunek wydatkuje na ten cel powyzej 100% tego docho-
du. Naukowcy ustalili takze, Ze osoba pracujaca na wiasny rachunek uzyskuje
$redni dochod do opodatkowania okoto 1,92 razy wyzszy niz dochdd zadeklaro-
wany organom podatkowym.

Rosnaca popularnoscig — i to nie tylko wsrod ekonomistow — cieszg si¢ sza-
cunki tzw. luki podatkowej. Stanowi ona r6znice pomigdzy wysokos$cia podat-
koéw, ktore zostalyby zaplacone, gdyby wszyscy podatnicy rzetelnie deklarowali
ich wysokos$¢ i terminowo regulowali swoje zobowiazania podstawowe, a po-
datkami rzeczywiScie zrealizowanymi w danym okresie. Stad moze zostaé wy-
korzystana jako miara skali zjawiska uchylania si¢ od opodatkowania, czy tez
zjawiska braku dyscypliny podatkowej w jego szerszym ujeciu. Nalezy zauwa-
zy¢, ze luka podatkowa uwzglednia nie tylko zjawisko uchylania si¢ od opo-
datkowania, lecz réwniez w pewnym stopniu zjawisko unikania opodatkowa-
nia, a takze wysokos¢ zalegtosci podatkowych. Jak wspomniano w pierwszym
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Tabela 3. Metody pomiaru skali zjawiska uchylania si¢ od opodatkowania

z wykorzysta-
niem danych
dotyczacych
szarej strefy
gospodarki

kowski i Mroz,
2015, s. 34-51

Metoda Przykladowi Charakterystyka metody
autorzy i organi-
zacje wykorzy-
stujace metode
Szacunki Schneider, Racz- | Dziatalno$¢ w szarej strefie gospodarki nie jest prawnie

uregulowana i nie podlega opodatkowaniu, mozliwe jest
wigc wykorzystanie niektorych danych i metod, np. me-
tody popytu na pieniagdz, zar6wno do pomiaru rozmiaréw
szarej strefy, jak i zjawiska uchylania si¢ od opodatkowa-
nia. Niektdre zatozenia tych metod sa mato realistyczne
(np. zatozenie stalej szybkosci obiegu pienigdza), a dane
trudno obserwowalne.

Szacunki

z wykorzysta-
niem danych
dotyczacych
konsumpcji

Artavanis, Morse
i Tsoutsoura,
2015,

s. 1-72

Metody wykorzystuja zjawisko nadmiernej konsumpcji
dobr i ustug przez osoby zatrudnione na wtasny rachunek
w pordéwnaniu z konsumpcja dobr i ustug przez osoby za-
trudnione w ramach stosunku pracy i stosunkow pokrew-
nych, uzyskujacych ten sam dochdéd do opodatkowania.
Zaleta tej metody jest duza wiarygodnos¢ danych.

Badania ankie-
towe

(European Value
Study (EVS),
2017; World
Value Survey
(WVS), 2017)

Badania ankietowe przeprowadzane w ramach EVS
i WVS zawieraja pytania dotyczace stosunku do oszustw
podatkowych. Zaletg tej metody jest duza dostgpnos¢ da-
nych i porownywalno$¢ pomigdzy panstwami. Wada tych
badan moze by¢ udzielanie przez ankietowanych odpo-
wiedzi niezgodnych ze stanem faktycznym i rzeczywisty-
mi opiniami w zwigzku z tematyka badan.

Dane pozyskane
z losowych kon-
troli podatko-
wych

(Compliance risk
management.
Use..., 2004,

s. 1-51)

Metoda ta dostarcza wiarygodnych danych dotyczacych
badanego zjawiska. Jej wada sa wysokie koszty i dostep-
no$¢ tylko w odniesieniu do niektorych panstw.

Eksperymenty | Alm i Jacobson, | Zaleta tej metody jest mozliwo$¢ przeprowadzenia bezpo-

laboratoryjne 2007, s. 129-152 | éredniego pomiaru, testowania zmian o charakterze insty-
tucjonalnym, oceny wpltywu zmiennych kulturowych oraz
zbadania przyczynowosci zjawisk. Wada jest brak mozli-
wosci odtworzenia wszystkich warunkow rzeczywistych
w warunkach laboratoryjnych.

Eksperymenty | Keleven, 2011, Zalety sa zblizone do zalet eksperymentéw laboratoryj-

terenowe s. 1-45 nych. Wada tej metody sa jej wysokie koszty i czaso-

chtonnos¢.

Zrédto: Weber, Fooken i Herrmann, 2014, s. 8-10.

punkcie tego rozdziatu, w niektoérych badaniach okresla si¢ takze tzw. luke po-
lityczna. Dla pomiaru luki podatkowej stosuje si¢ na ogét nastepujace metody:
badania ankietowe lub metody wykorzystujace dane pozyskane z losowych kon-
troli podatkowych (podejscie mikroekonomiczne), analiz¢ danych pochodzacych
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Tabela 4. Luka podatkowa w panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej w latach
201112014

Panstwo Luka podatkowa ogéltem Luka podatkowa
% PKB mld USD w VAT (2014;
(2014 rok) [~ 2011 rok 2014 rok % VITL)®
Austria 3,9 17,73 17,02 10,2
Belgia 9,5 51,47 50,56 8,4
Butgaria 8,4 4,90 4,69 19,8
Chorwacja 5,3 4,02 3,05 8,7
Cypr 5,8 1,55 1,36 bd.
Czechy 7,5 17,93 15,45 16,1
Dania 34 12,44 11,56 9,8
Estonia 13,6 3,77 3,52 9,6
Finlandia 5,2 14,62 14,08 6,9
Francja 6,6 206,87 186,54 14,2
Grecja 11,8 32,21 27,98 28,0
Hiszpania 10,8 107,89 152,02 8,9
Holandia 3,5 34,68 30,86 10,4
Irlandia 32 7,73 7,77 9,4
Litwa 11,9 5,44 5,75 36,8
Luksemburg 1,6 0,96 1,01 3,8
Lotwa 8,9 2,81 2,85 234
Malta 10,1 1,0 1,01 35,3
Niemcy 6,3 234,39 244 .41 10,4
Polska 9,2 51,78 50,47 24,1
Portugalia 8,1 20,33 18,50 12,5
Rumunia 12,3 23,51 2441 37,9
Stowacja 7,3 7,43 7,28 30,0
Stowenia 7,4 4,18 2,65 8,1
Szwecja 6,9 43,13 39,18 1,2
Wegry 10,6 16,53 14,54 18,0
Wielka Brytania 33 98,25 96,17 10,1
Witochy 13,8 326,96 295,90 27,6
Srednia UE 10,7 54,17 51,87 14,0
(UE-28) (UE-27; bez Cypru)

* VITL (VAT Total Tax Liability) — luka podatkowa jako odsetek teoretycznych dochodow z podatku od war-
tosci dodanej w danym roku podatkowym.

Zrodto: Raczkowski, 2015, s. 67-68; Study and reports on the VAT gap, 2016, s. 19.
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Tabela 5. Luka podatkowa wedlug kategorii podatkow w Wielkiej Brytanii w latach
podatkowych 2011/2012 i 2014/2015

Kategoria Rok podatkowy*
podatku 2011/2012 2014/2015
mld GBP | odsetek** | mld GBP | odsetek**

Podatek dochodowy i sktadki ubezpie-
czenia spotecznego 15,3 5,8 15,5 5,2
Podatek dochodowy od 0séb prawnych 4,7 9,6 3,7 7,6
Podatek od wartosci dodanej 11,4 10,4 12,7 10,3
Podatek akcyzowy 2,5 49 2,8 5,3
Pozostate podatki 1,1 42 1,3 4,0
Ogodtem 35,0 7,0 36,0 6,5

* W Wielkiej Brytanii rok podatkowy trwa od 6 kwietnia danego roku do 5 kwietna kolejnego roku kalenda-

rZowego.

** Luka podatkowa jako odsetek teoretycznych dochodéw z danego podatku.
Zrodto: Measuring tax gaps, 2016, s. 16; 2013, s. 6.

Tabela 6. Luka podatkowa wedlug kategorii podatkéw w Stanach Zjednoczonych

(Srednia roczna dla lat 2008-2010)

Kategoria Skladniki luki podatkowej
podatku zanizanie kwot | zanizanie kwot niezloZenie ogoélem
deklarowanych wplacanych deklaracji
podatkowej
i niezaplacenie
podatku
mld %o * mld Y%o* mld Y%o* mld %
USD USD USD USD
Podatek docho-
dowy od 0s6b
fizycznych 264,0 58,0 29,0 6,0 26,0 6,0 319,0 70,0
Podatek docho-
dowy od 0sdb
prawnych 41,0 9,0 3,0 1,0 bd. bd. 44,0 10,0
Sktadki na ubez-
pieczenie spotecz-
ne i zdrowotne 81,0 18,0 6,0 1,0 4,0 1,0 91,0 20,0
Podatek od nieru-
chomosci 1,0 0,0 1,0 0,0 2,0 0,0 4,0 0,0
Ogoétem 387,0 85,0 39,0 8,0 32,0 7,0 458,0 | 100,0

* Udziatl luki podatkowej brutto ogétem, w kwocie 458,0 mld USD.

Zrédlo: Tax gap estimates, 2016, s. 4.
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z rachunkow narodowych (np. poréwnanie dochodow i wydatkow, eksportu do
1 importu z poszczego6lnych panstw Unii Europejskiej), modele ekonometryczne
(Alink 1 van Kommer, 2011, s. 191).

Wedtug szacunkow K. Raczkowskiego (2015) przeprowadzonych dla wszyst-
kich panstw Unii Europejskiej, w tym Polski, udziat luki podatkowej w PKB dla
UE-28 w 2014 roku wynosit 10,7% (tab. 4). Byt on najwyzszy w takich pan-
stwach, jak Wtochy, Estonia i Rumunia, a najnizszy — w Luksemburgu, Irlandii,
Wielkiej Brytanii, Danii i Holandii. Udzial Iuki podatkowej w PKB Polski byt
wowczas o 1,5 punktu procentowego nizszy od sredniej dla UE-28. Najwyz-
sza luka podatkowa w wyrazeniu kwotowym wystepowata we Wioszech, Niem-
czech 1 Francji, a najnizsza — na Malcie i w Luksemburgu.

Jedynie niektore panstwa OECD szacujg wysokos¢ luki podatkowej. Naleza
do nich: Wielka Brytania, Francja, Dania, Szwecja, Stany Zjednoczone, Austra-
lia, Meksyk, Chile i Argentyna.

W wiekszos$ci tych panstw jest ona szacowana nieregularnie i nie zawsze sg
w niej uwzgledniane wszystkie daniny publiczne. Dla Wielkiej Brytanii od lat
dziewiecdziesigtych XX wieku corocznie luke podatkowa szacuje brytyjska ad-
ministracja podatkowa (HM Revenue & Customs). Jest ona szacowana w tym
kraju wedtug podatkow, kategorii podatnikow (takich jak: mate i $rednie przed-
sigbiorstwa (MSP), duze przedsigbiorstwa, przestepcy skarbowi, osoby fizyczne)
oraz przyczyn jej powstawania (jak: bledy w zakresie interpretacji prawa podat-
kowego, szara strefa, uchylanie si¢ od opodatkowania, unikanie opodatkowania,
zaleglosci podatkowe, nienalezyta starannos¢, btedy rachunkowe, przestepstwa
skarbowe) (Hybka, 2016, s. 190-191).

Nalezy podkresli¢, ze poczatkowo omawiang luke szacowano wytacznie dla
podatku od wartosci dodanej. W roku podatkowym 2015/2016 jej udziat w teo-
retycznych dochodach podatkowych wynidst 6,0% i w poréwnaniu z rokiem
2005/2006 zmniejszyt sie o 1,9 punktu procentowego (Measuring tax gaps,
2017, s. 7). Wysoko$¢ luki podatkowej w Wielkiej Brytanii wedlug kategorii
podatnikow przedstawia tabela 5. Z jej danych wynika, ze luka ta w wyrazeniu
kwotowym byta najwyzsza w podatku dochodowym 1 sktadkach na ubezpiecze-
nie spoteczne. Stanowita az 43% luki podatkowej ogoétem. Z kolei w wyrazeniu
wzglednym byta ona najwyzsza w podatku od wartosci dodanej. W roku podat-
kowym 2014/2015 stanowita ona az 10,3% teoretycznych dochodéw podatko-
wych z VAT. W Wielkiej Brytanii za powstawanie luki podatkowej odpowia-
daja az w 51% male i $rednie przedsigbiorstwa. Jest ona spowodowana przede
wszystkim wystepowaniem szarej strefy w gospodarce. Na te przyczyne przypa-
dato w roku podatkowym 2014/2015 az 17% luki podatkowej ogotem. Wynika
ona takze z uchylania si¢ od opodatkowania (14% luki podatkowe;j), przestepstw
skarbowych (13% luki podatkowej), nienalezytej staranno$ci (15% luki podatko-
wej) 1 blednej interpretacji prawa podatkowego (15% luki podatkowej).
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Dhugoletnim doswiadczeniem w zakresie pomiaru luki podatkowej moze
si¢ poszczyci¢ amerykanska administracja podatkowa. W Stanach Zjednoczo-
nych pomiar luki podatkowej zostat zapoczatkowany w latach szes¢dziesiatych
XX wieku w ramach krajowego programu dyscypliny podatkowej (Taxpayer
Compliance Measurement Program) (Bloomquist, 2006, s. 160). Niezaleznie
od administracji federalnej luka podatkowa szacowana jest takze przez admi-
nistracj¢ stanowa (w takich stanach, jak Minnesota czy Nowy Jork dla niekto-
rych podatkow, np. podatku od sprzedazy). W Stanach Zjednoczonych wyroznia
si¢ przy tym luke podatkowa brutto oraz luke podatkowa netto. Pierwsza jest
okreslana jako réznica pomiedzy kwota podatkow do zaptaty a kwotg podatkow
terminowo wplaconych w danym roku podatkowym. Druga natomiast stanowi
roznice pomiedzy luka podatkowa brutto a kwota podatku wptacong po terminie
ptatnosci oraz kwota dochodow uzyskang w nastgpstwie wszczgcia egzekucji
zalegto$ci podatkowych. Jak wynika z danych zawartych w tabeli 6, w Stanach
Zjednoczonych najwigksza jest luka w podatku dochodowym od o0séb fizycz-
nych. Na podatek ten przypada bowiem 58% luki podatkowej ogotem. W ramach
luki podatkowej brutto wyréznia si¢ trzy sktadniki (Alink i van Kommer, 2011,
s. 192): luk¢ podatkowa bedaca nastepstwem zanizania kwot deklarowanych,
luke wynikajaca z zanizania kwot wplacanych i luke¢ w nastepstwie nieztozenia
deklaracji podatkowej i niezaptacenia podatku. Pierwsza z nich stanowi az 85%
luki podatkowej ogoétem.

W panstwach Unii Europejskiej powazny problem stanowi luka w podatku
od wartosci dodanej. Pierwsze jej szacunki zostaty przeprowadzone i opubliko-
wanie na zlecenie Komisji Europejskiej w 2009 roku (Study to quantify, 2009,
s. 9). Jest ona spowodowana oszustwami w tym podatku, na ktorych znaczaca
skale juz kilkanascie lat temu zwracaly uwage brytyjskie i niemieckie organy
podatkowe (Hybka, 2008, s. 321-325). Znaczne rozpowszechnienie oszustw
w podatku od warto$ci dodanej wynika miedzy innymi z jego skomplikowane;
konstrukcji oraz przyjetej w nim reguty opodatkowania transakcji wewnatrzw-
spolnotowych w panstwie przeznaczenia towaréw. Mozliwosci wykorzystania
konstrukcji VAT w celu popetniania oszustw podatkowych byty badane przez
takich autorow, jak A. A. Tait (1988, s. 306-313) czy M. Keen i S. Smith (2006,
s. 861). Oszustwa popelniane sag migdzy innymi w zakresie rejestracji dla celow
VAT, zwolnien podmiotowych, transakcji wewnatrzwspolnotowych oraz importu
i eksportu, odliczania od podatku naleznego podatku naliczonego, prowadzonej
ewidencji, stawek podatkowych czy tez uproszczonych procedur rozliczania po-
datku. W podatku od wartos$ci dodanej najwigkszy ubytek dochodéw podatko-
wych jest jednak nastepstwem oszustw z udziatem znikajacego przedsigbiorcy.

Oszustwa te mozna podzieli¢ na proste i karuzelowe. W wypadku oszu-
stwa prostego towary sa dostarczane przez przedsigbiorce zarejestrowanego dla
celow transakcji wewnatrzwspolnotowych z jednego panstwa cztonkowskiego,
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przedsigbiorcy zarejestrowanemu dla celow transakcji wewnatrzwspolnotowych
w innym panstwie, ktory po odbiorze towarow sprzedaje je na rynku krajowym
konsumentowi, a nastgpnie nie sktada w kraju nabycia ani deklaracji, ani informacji
podsumowujacej i nie odprowadza podatku. Oszustwo karuzelowe rozni si¢ od
oszustwa prostego zaangazowaniem w proceder wickszej liczby przedsiebior-
cow, ktorych celem jest migdzy innymi utrudnienie organom podatkowym wy-
krycia omawianego procederu. Oszustwa z udziatem znikajacego przedsiebiorcy
moga wykorzystywac zroznicowane schematy przestgpcze. Schematy te staja
si¢ coraz bardziej skomplikowane, w miar¢ wdrazania instrumentéw prawnych
majacych na celu ograniczenie skali tych oszustw (np. odwrotnego opodatkowa-
nia VAT). Przyktadowy schemat oszustwa karuzelowego w zakresie transakcji
sprzedazy licencji na oprogramowanie oraz sprz¢tu komputerowego przedsta-
wiono na rysunku 3.

Na schemacie uwzgledniono przedsigbiorstwa prowadzace dziatalno$¢ na
terytorium Francji, Niemiec i Wielkiej Brytanii, a takze w innych panstwach
niebedacych cztonkami Unii Europejskiej. Przedstawiony na schemacie przed-
sigbiorca B z Wielkiej Brytanii nabywa od przedsigbiorcy C oprogramowanie

Niemey G — znikajacy
Netto: 1100 000 przedsigbiorca
VAT (19%): 209 000 ——p

G . Brutto: 1309 000
sprzedaje 209 000 — strata w nieodprowadzonym podatku
sprzgt e
komputerowy ' Wielka Brytania
H P i B sprzedaje sprzgt komputerowy C :
M : Netto: 1100 000
VAT (19%): F |:
Brutto: 1100 000 :
. B N . B nabywa sprzet :
Francja : . . : Y prze
) : B nabywa licencj¢ od A ] komputerowy od F

Kanada

| Netto: 1100000 L 1" INetto: 1000000
! VAT (19%): . © [ VAT (19%): 175 000
! Bruto: 1100000 ! [Brutto: 1175000

B ol .
sprzedaje licencje

i oprogramowanie D

Netto: 1300 000 - :

VAT (19%): 227 500
Brutto: 1527 500 B nabywa
D sprzedaje licencje oprogramowanie od C

© ioprogramowanie E I—" Netto: 100 000
: D VAT (19%): 17 500
: Netto: 1400 000 Brutto: 117 500
: VAT (19%):
: Brutto: 1400 000

A

Rysunek 3. Przykladowy schemat oszustwa karuzelowego z udzialem znikajgcego
przedsiebiorcy
Zrodto: Hybka, 2010, s. 418.
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i ptaci podatek wedtug stawki krajowej. Natomiast od przedsigbiorcy A zareje-
strowanego dla celow VAT we Francji nabywa licencj¢ na to oprogramowanie.

W odniesieniu do transakcji nabycia licencji, zgodnie z przepisami wspol-
notowymi, ma zastosowanie system odwrotnego obcigzenia VAT (art. 56 ust. 1
lit. a Dyrektywy Rady 2006/112/WE). Licencja na oprogramowanie i oprogra-
mowanie s3 dostarczane przez przedsigbiorcg B przedsiebiorcy D zarejestro-
wanemu dla celow VAT w Wielkiej Brytanii, od tej transakcji jest pobierany
podatek wedtug stawki krajowej. Przedsigbiorca D sprzedaje licencj¢ i opro-
gramowanie ustugobiorcy E (z siedzibg poza terytorium Unii Europejskie;j).
W odniesieniu do tej transakcji zastosowanie ma takze system odwrotnego
obcigzenia VAT. Niezaleznie od tych transakcji przedsigbiorca B nabywa od
przedsigbiorcy F z Wielkiej Brytanii sprzgt komputerowy oraz dostarcza ten
sprzet w ramach wewnatrzwspolnotowej dostawy przedsiebiorstwu G (zni-
kajagcemu przedsigbiorcy) zarejestrowanemu dla celéw transakcji wewnatrz-
wspolnotowych w Niemczech. Znikajacy przedsigbiorca G dostarcza nabyty
od B sprzet komputerowy przedsigbiorstwu H, nie odprowadzajac podatku od
tej transakcji.

Z szacunkow przeprowadzanych regularnie na zlecenie Komisji Europejskiej
wynika, ze w 2014 roku luka w podatku od wartosci dodanej w grupie panstw
UE-27 (bez Cypru) wyniosta 159,5 mld euro, co stanowi okoto 14,0% teore-
tycznych dochodow z tego podatku. Jak wskazujg autorzy raportu z 2009 roku,
w 2000 roku luka ta oceniana byta dla UE-25 na kwote 90,9 mld euro, czyli
13% teoretycznych dochodow z VAT. W ostatnich kilkunastu latach jej relacja
do teoretycznych dochodoéw z VAT wahala si¢ w granicach 2-3 punktow pro-
centowych. Luka podatkowa w VAT na ogo6t ro$nie wraz ze zwigkszaniem sta-
wek tego podatku. Prawidlowo$¢ ta wystepuje w szczegodlnosci w panstwach
o niskiej efektywnosci administracji podatkowej i jest wyraznie dostrzegalna
w okresie recesji (Consumption tax trends, 2014, s. 29-30). Wplyw na rozmiary
luki podatkowej w VAT ma wiec takze sytuacja gospodarcza.

W ostatnich latach ranking panstw Unii Europejskiej wedtug wielkosci luki
podatkowej w VAT nie ulegat znaczagcym zmianom. Luka ta jest najwicksza
w Rumunii, na Litwie, Malcie, Stowacji, w Grecji i we Wloszech (tab. 4). Jest
ona natomiast najmniejsza w Szwecji, Luksemburgu i Finlandii. W Polsce luka
ta jest znacznie wyzsza od $redniej dla UE-27 i w latach 2010-2014 wzrosta
o 3 punkty procentowe. W 2014 roku wyniosta ona 38,9 mld zi. Nalezy pod-
kresli¢, ze wedlug pierwotnych szacunkow luka podatkowa w VAT w Polsce
zmniejszyta si¢ z 14,2 mld zt w 2000 r. do 6,5 mld w 2006 1. Jej wzrost nastapit
w okresie kryzysu gospodarczego i w latach kolejnych. Podczas gdy w Polsce
luke podatkowa cechowala tendencja wzrostowa, zmniejszyta si¢ ona w latach
2010-2014 az o 11 punktow procentowych na Lotwie i o 6 punktéw procen-
towych w Czechach i Irlandii. Wzrosta natomiast we wspomnianym okresie
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w Holandii (o 6 punktow procentowych) i we Francji oraz w Bulgarii (0 4 punk-
ty procentowe). W Polsce przeprowadzono nieliczne badania luki podatkowe;j
w VAT. Publikuje je przyktadowo PricewaterhouseCoopers (tab. 7). Wedlug tych
szacunkow w 2016 roku luka podatkowa w VAT wyniosta okoto 45 mld zt.

Tabela 7. Luka podatkowa w VAT w Polsce jako % PKB w latach 2006-2016 we-
dlug szacunkéw PricewaterhouseCoopers

Lata 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016

Luka
(% PKB)| 1,0 0,6 1,0 1,5 1,5 1,9 2.3 29 2.4 2.8 2.5

Zrodto: Wyludzenia VAT, 2016.

Na problem rosngcego ubytku dochodéw publicznych w zwigzku z oszustwa-
mi w podatku od wartosci dodanej w Polsce niejednokrotnie zwracata uwage
w swoich raportach Najwyzsza Izba Kontroli. W opublikowanej w 2010 roku
informacji o wynikach kontroli opodatkowania transakcji wewnatrzwspolnoto-
wych podatkiem od wartoéci dodanej podkreslono migdzy innymi brak termi-
nowosci 1 rzetelnosci organow podatkowych w zakresie weryfikacji numerow
identyfikacyjnych podatnikéw VAT oraz udzielania odpowiedzi na wnioski in-
nych panstw cztonkowskich dotyczace podania informacji o tych podatnikach
(Informacja o wynikach..., 2010, s. 6). Dziatania te maja kluczowe znaczenie
dla przeciwdziatania oszustwom w VAT z udziatem znikajacego przedsigbior-
cy. W raporcie poswigconym skutecznosci procedur majacych na celu zwalcza-
nie oszustw w VAT realizowanych przez organy podatkowe, ktory ukazal sie
w 2013 roku, odniesiono si¢ do negatywnych konsekwencji wzrostu kwoty
stwierdzonych w toku kontroli uszczuplen w VAT, ktora w 2012 roku wyniosta
4,0 mld zt (Zwalczanie oszustw..., 2013, s. 8). Natomiast w raporcie z 2015 roku,
oceniajgcym rzetelnos¢ i skutecznos$¢ dziatan realizowanych w celu zapobiega-
nia wprowadzaniu do obrotu gospodarczego faktur dokumentujacych czynno-
sci fikcyjne, wskazano na coroczny wzrost kwot uszczuplen dochodéw budze-
towych, bedacych rezultatem wystawiania tego typu faktur (Przeciwdziatanie
wprowadzaniu do obrotu gospodarczego..., 2015, s. 9).

1.4. Srodki wladcze stosowane w celu zapewnienia dyscypliny
podatkowej

Ze wzgledu na znaczne zrdéznicowanie postaw podatnikow w odniesieniu do
naktadanych na nich obowigzkéw podatkowych niezbgdne jest stosowanie
przez panstwo catego wachlarza instrumentéw w celu zapewnienia dyscypliny
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podatkowej. Podziat podatnikow na rézne grupy i odniesienie do tych grup
okreslonych instrumentow tej dyscypliny przewiduje model odwotujacy si¢ do
koncepcji regulacji responsywnej i piramidy regulacyjnej (piramidy wdroze-
nia) zaproponowanej przez l. Ayresa i J. Braithwaite’a (1992, s. 5-7). Model
ten przedstawiono na rysunku 4. Podatnicy moga w nim przyjmowac nastgpuja-
ce postawy wobec obowiazkéw podatkowych: zaangazowanie, poddanie, opdr,
kontestacja, gra (Etel i in., 2015, s. 58). Srodki przymusu zalecane s3 w tym
modelu jako instrument dyscyplinowania kontestatoréw i graczy. Gracze sta-
nowig grupe podatnikow, ktérzy nie chca si¢ wywigzywaé z obowigzkow po-
datkowych, w wigkszym jednak stopniu starajg si¢ unika¢ opodatkowania, niz
od niego uchyla¢. Kontestatorzy podejmuja $wiadome dziatania majgce na celu
uchylenie si¢ od opodatkowania. Nalezy doda¢, ze na dole piramidy znajduja
si¢ podatnicy zaangazowani, ktorych jest najwiecej. Podatnicy ci nie wymagaja
stosowania $rodkoéw przymusu, a jedynie wsparcia informacyjnego ze strony or-
gandéw podatkowych.

Srodki przymusu sg w literaturze z zakresu polityki fiskalnej czesciej ana-
lizowane niz instrumenty tzw. kooperatywnej dyscypliny podatkowej (coope-
rative tax compliance). Te ostatnie stanowig bowiem uzupelnienie $rodkow
przymusu i stuzg zwigkszaniu zaufania do organéw podatkowych oraz pogte-
bianiu wspotpracy pomiedzy tymi organami a podatnikami w celu podniesienia
efektywnosci systemu podatkowego i $ciggalnos$ci podatkow. Ich stosowanie
ma takze za zadanie zmniejszenie niepewnosci opodatkowania wynikajacej ze

INSTRUMENTY
DYSCYPLINY PODATKOWE]

POSTAWY
PODATNIKOW

STRATEGIE
REGULACYJNE

Regulacje typu
,,dowodzenie i kontrola”
o charakterze nieuznaniowym
Kontrqla podatkowa ,,dowodzenie i kontrola”
Sankcje podatkowe .
o charakterze uznaniowym
Czynnosci sprawdzajace
Programy edukacyjne i perswazja
Wsparcie informacyjne

STRATEGIE DYSCYPLINY PODATKOWEJ

Opor i kontestacja

Regulacje typu
Gra

Samoregulacja

Poddanie .
ukierunkowana

Zaangazowanie Samoregulacja

Rysunek 4. Model $rodkéw dyscypliny podatkowej wykorzystujacy pira-
mide regulacyjna I. Ayresa i J. Braithwaite’a
Zrédto: Braithwaite, 2003, s. 3.
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skomplikowania, braku przejrzystosci i stabilnosci prawa podatkowego. Jak
wskazuje K. Bronzewska (2016, s. 7), niepewno$¢ ta jest postrzegana jako za-
grozenie dla dziatalno$ci gospodarczej przez 52% przedsigbiorcow prowadza-
cych dziatalno$é gospodarcza w Europie, na Srodkowym Wschodzie i w Afry-
ce (w tym przez 70% przedsigbiorstw prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza
w Polsce).

Niezaleznie od panstwa i struktury administracji podatkowej w celu za-
pewnienia dyscypliny podatkowej w grupie podatnikow niewywiazujacych
si¢ z obowiazkow podatkowych stosowane sg dwie kategorie srodkow wiad-
czych: kontrole podatkowe i sankcje podatkowe. Zarowno zakres zastosowania,
jak 1 konstrukcja tych srodkow sa jednak odmienne w zaleznosci od panstwa
i systemu podatkowego. Nalezy wskazaé, ze w odniesieniu do kontroli podat-
kowej obowiazuja regulacje wspdlnotowe dotyczace wspdlpracy przy ich prze-
prowadzaniu. Stosownie do art. 12 dyrektywy Rady 2011/16/UE panstwom
cztonkowskim przystuguje prawo do wspotprowadzenia kontroli (kontrole jed-
noczesne) w sprawie zweryfikowania sytuacji podatkowej jednego lub wigksze;j
liczby podatnikéw bedacych podmiotami wspolnego lub uzupehiajacego sie
zainteresowania, jesli kontrola taka wydaje si¢ bardziej efektywna niz kontro-
la prowadzona przez jedno panstwo cztonkowskie. Mozliwo$¢ przeprowadzenia
skoordynowanych kontroli podatkowych przez dwa lub wigcej panstw czton-
kowskich dla oceny sytuacji podatkowej podatnika lub podatnikéw powigzanych
w zwigzku z przeciwdziataniem oszustwom podatkowym w VAT przewiduje
rowniez rozporzadzenie Rady (UE) nr 904/2010. Kontrole jednoczesne wszczy-
nane s3 na wniosek administracji podatkowej jednego z panstw cztonkowskich.
Z danych o wspolpracy administracyjnej panstw UE w sprawach podatkowych
wynika, ze liczba panstw uczestniczacych w jednoczesnych kontrolach syste-
matycznie rosnie. W 2014 roku uczestniczyty w nich 23 panstwa cztonkowskie,
w 2015 roku — az 27 panstw (jedynym panstwem nieuczestniczacym w tej formie
wspolpracy byta Malta) (Fiscalis 2020 Programme, 2015, s. 34). W 2015 roku
zostalo przeprowadzonych 113 takich kontroli, przy czym najwigksza ich liczba
zainicjowana zostata przez Holandi¢ (14), Niemcy (12) i Francje¢ (11). Polska
nie byta w tym roku inicjatorem zadnej kontroli jednoczesnej. Jak wskazano jed-
nak w jednym z raportéw OECD, pracownicy polskiej administracji podatkowe;j
corocznie uczestniczg przecigtnie w czterech tego typu kontrolach, w zwigzku
z przypadkami zaangazowania podmiotow prowadzacych dziatalno$¢ gospo-
darczg w Polsce w proceder oszustwa karuzelowego (Joint audit report, 2010,
s. 47).

Zasady prowadzenia kontroli podatkowej w panstwach cztonkowskich Unii
Europejskiej znaczaco si¢ r6znig. Roznice te dotycza nawet form kontroli podat-
nikow. Na przyktad we Francji wyroznia si¢ (Bouvier, 2010, s. 128-134; Féna-
-Lagueny, Mercier i Plagnet, 2007, s. 531-534):
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— kontrole formalng deklaracji podatkowych (contréle formel) majaca na celu
identyfikacje, najczesciej za pomocg odpowiednich programéow komputero-
wych, bledow formalnych w deklaracjach podatkowych,

— kontrole dokumentow (contréle sur piece) uwzgledniajaca merytoryczng ana-
lize¢ wystepujacych nieprawidtowosci 1 polegajaca na porownywaniu danych
zadeklarowanych z danymi pozyskanymi z innych zrodet,

— tzw. kontrole ksiggowosci (veérification de comptabilité) przeprowadzang
w siedzibie lub zaktadzie przedsigbiorstwa, w ktérym podatnik prowadzi
dziatalnos$¢ gospodarcza,

— kontradyktoryjna weryfikacje osobistej sytuacji podatnika (examen contra-
dictoire de la situation fiscale personnelle — E.S.F.P.) — jej przedmiotem s3
dochody gospodarstwa domowego i moze by¢ ona przeprowadzana albo
w pomieszczeniach prywatnych podatnika, albo w organie podatkowym.

W Niemczech wyrdznia si¢ kilka kategorii kontroli podatkowej, w tym
w ramach tzw. kontroli zewnetrznej (Aufenpriifung) odbywajacej si¢ w siedzibie
przedsigbiorcy lub miejscu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez przed-
su—;blorce; (Vogelsang i Stahl, 2008, s. 90-95):

— kontrole uproszczong (abgekiirzte Aufienpriifung) przeprowadzang na

ogot w wypadku podmiotow gospodarczych o niewielkich rozmiarach

1 majacag na celu weryfikacje wylacznie wybranych aspektéw funkcjo-

nowania przedsigbiorstw czy tez jednego lub kilku wybranych okresow

sprawozdawczych, poprzedzong zawiadomieniem o zamiarze przeprowa-
dzenia kontroli,

— kontrole zobowigzan w podatku od wartosci dodanej (Umsatzsteuer-Nach-
schau), przeprowadzana bez uprzedniego zawiadomienia, obejmujaca swo-
im zakresem podmiotowym w szczegdlno$ci nowo powstale przedsigbior-
stwa i podmioty deklarujagce znaczng kwote nadwyzki podatku naliczonego
nad naleznym,

— kontrole specjalna (Sonderpriifung) obejmujaca poglebiona weryfikacje ksiag
i dokumentacji rachunkowej w celu stwierdzenia rzetelnosci wywigzywania
si¢ przez przedsigbiorce z obowigzkow w zakresie okreslonego podatku, po-
przedzong zawiadomieniem o zamiarze przeprowadzenia kontroli.

Przeglad wybranych obowiazkéw deklaracyjnych i zasad prowadzenia kon-
troli dla panstw cztonkowskich Unii Europejskiej zawiera publikacja L. van der
Hel (2011, s. 111-362). Z przegladu tego wynikaja nastgpujace wnioski dotycza-
ce zasad obowigzujacych w 2011 roku:

— 13 panstw cztonkowskich stosowato w odniesieniu do podatku dochodowego
od 0s6b fizycznych system wymiaru podatku z urzedu, dziewig¢ panstw stoso-
walo ten system w odniesieniu do podatku dochodowego od oséb prawnych,
w pozostatych obowigzek obliczenia i podania kwoty podatku w deklaracji
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podatkowej spoczywat na podatnikach; nalezy przy tym doda¢, ze system ten

zmnigjsza ryzyko naruszenia dyscypliny podatkowej,

— w polowie badanych panstw wystepowal ustawowy obowigzek zawiadamia-
nia podatnikow przez organy podatkowe o planowanej kontroli podatkowej,

— w wickszoséci panstw (17) nie istnialty zadne limity czasowe prowadzenia
kontroli podatkowej, w pozostatych natomiast ustawodawca wprowadzit
ograniczenia czasu trwania kontroli od miesigca (np. Wtochy) do 6 miesiecy
(np. Portugalia),

— w 24 panstwach ustawodawca wskazal dobowy limit prowadzenia czynno-
$ci kontrolnych (w wickszos$ci panstw kontrola mogla by¢ prowadzona przez
8 godzin dziennie),

— we wszystkich panstwach cztonkowskich kontrola podatkowa moze si¢ odby-
wac w miejscu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej podatnika lub w orga-
nie podatkowym, w 22 panstwach pracownikom organoéw podatkowych nie
przystuguje prawo wstepu do prywatnych pomieszczen i lokali podatnika bez
dodatkowego nakazu sagdowego czy tez asysty policji, w pigciu wstep taki
jest mozliwy wylacznie po uzyskaniu wczesniejszej zgody podatnika,

— w 25 panstwach organom podatkowym przystugiwato prawo do przestuchi-
wania pracownikow podatnika, w szesciu przestuchanie takie moze si¢ odby-
wac wylacznie za zgoda pracodawcy,

— we wszystkich panstwach cztonkowskich organom podatkowym przystuguje
prawo do oszacowania podstawy opodatkowania, w okreslonych ustawowo
okoliczno$ciach niewypehiania przez podatnika obowigzkéw podatkowych,

— w 25 panstwach protokot kontroli jest sporzadzany w dwoch jednobrzmig-
cych egzemplarzach, z ktérych jeden organy podatkowe sa ustawowo obo-
wigzane wreczy¢ kontrolowanemu po zakonczeniu kontroli.

Znaczne roznice wystepuja w zakresie sankcji stosowanych w wypadku nie-
przestrzegania dyscypliny podatkowej. Poza tymi sankcjami organy podatkowe
sg uprawnione ponadto do wymierzania kar za brak wspoldzialania podatnika
z organami podatkowymi w zakresie wymiaru i poboru podatku (np. w wypadku
uniemozliwiania lub utrudniania organom podatkowym przeprowadzenia kon-
troli podatkowej). W panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej stosowana jest
na og6t grzywna, a w okreslonych przypadkach takze kara pozbawienia wolno-
$ci. Sankcje te dla wybranych panstw przedstawiono w tabeli 8. Uwzgledniono
w niej sankcje stosowane w odniesieniu do podatnikow, ktorzy dobrowolnie nie
zglosili naruszenia przepiséw podatkowych przed ujawnieniem tego faktu przez
organy podatkowe. W niektorych panstwach sankcje mogg przybieraé takze inne
formy (np. w Hiszpanii — cofnigcie licencji na dostawe towarow i §wiadczenie
ustug dla instytucji publicznych) (van der Hel, 2011, s. 313).

Jak wskazuje W. Maruchin (2011, s. 112), ustawodawca moze obcigza¢ po-
datnikow niewywiazujacych si¢ z obowigzkdéw podatkowych zarowno sankcjami
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podatkowymi, jak i sankcjami karnoskarbowymi. Mianem sankcji podatkowe;j
autor okreslit niepodatkowa nalezno$¢ budzetowa wynikajaca ze stosunku pu-
blicznoprawnego, naktadang w wypadku naruszenia przez podatnika okreslone-
go na gruncie ustawy podatkowej, cigzacego na nim obowigzku prowadzacego
do braku zaptaty lub zanizenia kwoty podatku. Sankcja podatkowa naktadana
jest w formie decyzji organu podatkowego (Maruchin, 2011, s. 71). W ramach
sankcji bedgcych skutkiem niewywiazywania si¢ z obowiazkow podatkowych
mozna wyr6zni¢ kilka kategorii.

P. Majka na przyktad stosuje ich podzial na wewngtrzne i zewngtrzne. Do
wewngetrznych zalicza sankcje procesowe i sankcje materialnoprawne, a do ze-
wnetrznych sankcje administracyjne (wynikajace z norm innych gatezi prawa
niz prawo podatkowe, w tym np. przepisow prawa administracyjnego reguluja-
cego egzekucje administracyjng obowigzkow o charakterze pienigznym) i sank-
cje karnoskarbowe (Majka, 2011, s. 74-87). Sankcje procesowe sa zwigzane
z toczacym si¢ postgpowaniem podatkowym i obejmuja: negatywne konsekwen-
cje procesowe w postaci pozostawienia podania bez rozpatrzenia, mozliwosé
obcigzenia strony kosztami prowadzonego postepowania oraz kary porzadkowe
w formie pienigznej, w nastgpstwie naruszenia przez uczestnikOw postgpowania
obowigzkéw zwigzanych z prowadzonym postgpowaniem dowodowym.

Tabela 8. Sankcje za wykroczenia i przestepstwa skarbowe w wybranych panstwach
czlonkowskich Unii Europejskiej

Panstwo Kara grzywny Kara pozbawienia wolnosci
UE
Austria do 200% kwoty niezadeklarowanego, do 2 lat — w wypadku uchylania si¢ od
zanizonego zobowigzania podatkowego | opodatkowania; do 3 lat — w wypadku
(do 300% — w wypadku powtorzenia powtdrzenia czynu zagrozonego karg
czynu zagrozonego kara) (do 5 lat — w wypadku kwoty zanizenia
zobowigzania podatkowego powyzej
500 000 euro); od 6 miesi¢cy do 10 lat
w wypadku uczestnictwa w zorganizo-
wanej grupie przestepezej
Belgia od 10 do 200% kwoty niezadeklaro- do 2 lat
wanego, zanizonego zobowiazania
podatkowego
Czechy od 1 do 20% kwoty niezadeklarowane- |do 10 lat
g0, zanizonego zobowiazania podatko-
wego
Dania od 50 do 200% kwoty niezadeklaro- do 8 lat
wanego, zanizonego zobowigzania
podatkowego
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cd. tabeli 8

Panstwo
UE

Kara grzywny

Kara pozbawienia wolnosci

Estonia

do 1200 euro w wypadku o0séb fizycz-
nych oraz do 32 000 w wypadku os6b
prawnych (w wypadku osoby prawnej
zaangazowanej w proceder przestepczy
nawet do 16 milionéw euro)

do 10 lat

Finlandia

w wysokosci 30% kwoty niezadekla-
rowanego, zanizonego zobowiazania
podatkowego

do 4 lat

Hiszpania

od 50 do 150% kwoty niezadeklaro-
wanego, zanizonego zobowiazania
podatkowego

od 1 do 6 lat

Holandia

do 100% kwoty niezadeklarowanego,
zanizonego zobowigzania podatkowego

do 6 lat

Luksem-
burg

w wysokosci 10% kwoty niezadekla-
rowanego, zanizonego zobowigzania
podatkowego (w wypadku uchylania
si¢ od opodatkowania — 4-krotnos¢ tego
zobowigzania; w wypadku przestgpstwa
skarbowego 10-krotnos¢ tego zobowia-
zania)

od 1 miesiaca do 5 lat

Stowacja

od 30 euro do 32 000 euro

do 12 lat

Stowenia

od 200 euro do 300 000 euro

do 12 lat

Szwecja

do 40% kwoty niezadeklarowanego,
zanizonego zobowigzania podatkowego

do 6 lat

Wegry

do 75% kwoty niezadeklarowanego,
zanizonego zobowigzania podatkowego

do 10 lat

Wtochy

od 3 do 240% kwoty niezadeklarowane-
g0, zanizonego zobowigzania podatko-
wego

od miesigca do 8 lat

Zrodto: Update on voluntary disclosure programmes, 2015, s. 36-129.

Sankcje wynikajgce bezposrednio z przepisow prawa podatkowego o charak-
terze materialnym stanowig w Polsce stosunkowo obszerny katalog. Wystepuja
one w szczegdlnosci w odniesieniu do obowigzkéw w zakresie deklarowania
1 uiszczania podatkow dochodowych oraz podatku od towardow i ustug. Przy-
ktadem tego typu sankcji w podatku od towardow i ustug moze by¢ dodatkowe
zobowiazanie podatkowe (stosownie do art. 112¢ ustawy o podatku od towaréw
i uslug) w wysokosci 100% zawyzenia podatku naliczonego, w nastepstwie po-
shuzenia si¢ fakturg wystawiong przez podmiot nieistniejgcy, fakturg dokumen-
tujaca czynno$ci pozorne, zawierajaca kwoty niezgodne z rzeczywistoscig albo
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dokumentujaca czynnosci stuzace obejsciu prawa podatkowego. Innym przykta-
dem jest sankcja z art. 111 ust. 6 tej ustawy, naktadajaca na podatnika obowig-
zek zwrotu odliczonych lub zwréconych podatnikowi kwot wydatkowanych na
zakup kas rejestrujacych, w przypadku gdy nie dokonal on w obowigzujacym
terminie zgloszenia kasy rejestrujacej do obowigzkowego przegladu techniczne-
go przez wlasciwy serwis. Jeszcze jednym przykladem jest sankcja wynikajaca
z art. 25¢ ustawy o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych w postaci staw-
ki w wysokosci 75% w odniesieniu do przychodéw podatnika nieznajdujacych
pokrycia w ujawnionych zrédlach lub pochodzacych ze zrodet nieujawnionych.
Sankcja za nieterminowe uiszczanie zobowigzan podatkowych sa natomiast
ustawowe odsetki od zalegtosci podatkowych przewidziane na gruncie art. 53
1 56 ordynacji podatkowe;.

Czyny zabronione prawem podatkowym obejmujag w szczegdlnosci wykro-
czenia i przestgpstwa skarbowe. R6znig si¢ one stopniem szkodliwosci spotecz-
nej i sa zagrozone odmiennymi karami. Stosownie do art. 53 § 3 kodeksu kar-
nego skarbowego wykroczeniem skarbowym jest czyn zabroniony pod grozba
kary grzywny okreslonej kwotowo, jesli kwota uszczuplonej lub narazonej na
uszczuplenie nalezno$ci publicznoprawnej albo warto$¢ przedmiotu czynu nie
przekracza pigciokrotnej wysokosci minimalnego wynagrodzenia w czasie jego
popeienia (czyli dla 2018 roku kwoty 10 500 zi; § 1 Rozporzadzenia Rady
Ministréw z dnia 12 wrze$nia 2017 roku). Wykroczeniem skarbowym jest takze
inny czyn zabroniony, jezeli stanowig tak przepisy kodeksu. Za przestepstwo
skarbowe uznaje si¢, zgodnie z art. 53 § 2 kodeksu karnego skarbowego, czyn
zabroniony pod grozba kary grzywny w stawkach dziennych, kary ograniczenia
wolnosci lub kary pozbawienia wolnosci.

W art. 54-84 kodeksu wskazano katalog wykroczen i przestgpstw skarbo-
wych przeciwko obowigzkom podatkowym oraz rozliczeniom z tytulu dotacji
i subwencji. Do pierwszych przestgpstw i wykroczen nalezg w szczegodlnosci:
uchylanie si¢ od obowigzku podatkowego (poprzez nieujawnianie organom
podatkowym przedmiotu, podstawy opodatkowania i nieskladanie deklaracji
podatkowej), zatajenie faktu prowadzenia lub skali dziatalnos$ci gospodarczej,
podanie nieprawdziwych danych lub zatajenie informacji w sktadanych dekla-
racjach podatkowych i oswiadczeniach, uporczywe niewplacanie podatku w ter-
minie, nieprowadzenie ksigg rachunkowych pomimo ustawowego obowigzku
badz tez prowadzenie ich w sposob nierzetelny albo wadliwy, niewystawianie
faktur lub rachunkoéw pomimo ustawowego obowigzku ich wystawiania, do-
konywanie obrotu wyrobami akcyzowymi bez znaku akcyzy, oznaczanie tych
wyrobow w sposob nieprawidtowy lub nieodpowiedni, falszowanie znakow ak-
cyzy, niewptacenie w terminie podatku pobranego przez inkasenta lub ptatnika,
brak zgtoszenia identyfikacyjnego lub aktualizacji danych pomimo ustawowego
obowigzku. Kara za wykroczenie skarbowe moze by¢ wymierzana przez urze-
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dy skarbowe mandatem, nakazem sadu lub wyrokiem sadu. Przy jej ustalaniu
sa uwzgledniane dochody sprawcy, jego warunki osobiste, rodzinne, stosunki
majatkowe 1 mozliwosci zarobkowe. Jej wysoko$¢ wynosi od jednej dziesiatej
do dwudziestokrotno$ci wysokosci minimalnego wynagrodzenia. Za popetnienie
przestepstwa skarbowego ustawodawca przewidzial miedzy innymi rowniez kare
grzywny. Wymierzana jest ona przez sad i wynosi od 10 do 720 stawek dzien-
nych. Jednoczesnie stawka dzienna nie moze by¢ nizsza od jednej trzydziestej
cze$ci minimalnego wynagrodzenia za prace ani przekraczac jej czterystukrot-
nosci. Wysoko$¢ tych kar w 2018 roku przedstawiono w tabeli 9. Ponadto moze
by¢ takze stosowana kara pozbawienia wolnosci, ktora, jesli kodeks nie stanowi
inaczej, trwa najkrocej pie¢ dni, najdtuzej natomiast pig¢ lat. Na przyklad po-
datnik uchylajacy si¢ od opodatkowania podlega karze grzywny do 720 stawek
dziennych albo karze pozbawienia wolnosci, albo obu tym karom tacznie, podat-
nik natomiast, ktory zataja dziatalno$¢ gospodarcza, podlega karze grzywny do
720 stawek dziennych albo karze pozbawienia wolnosci do lat trzech, albo obu
tym karom tacznie.

Tabela 9. Wysokos$¢ kary grzywny za wykroczenia i przestepstwa skarbowe
w Polsce w 2018 roku

Kategoria czynu Wymiar kary Kara Kara
zabronionego minimalna maksymalna
(zh) (zh

Wykroczenie Kara wymierzona mandatem urz¢du

skarbowe skarbowego 210,00 4200
Kara wymierzona nakazem sadu 210,00 21 000
Kara wymierzona wyrokiem sadu 210,00 42 000

Przeste¢pstwo Kara wymierzona nakazem sadu 700,00 5 600 000

skarbowe Kara wymierzona wyrokiem sadu 700,00 20 160 000

Zrédto: Rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 12 wrzesnia 2017 roku, § 1; Ustawa z dnia 10 wrzesnia 1999,
art. 23, art. 48, art. 53.

Zblizone pod wzgledem formy sankcje podatkowe obowiazuja w innych
panstwach. W Wielkiej Brytanii na podatnika, ktory ztozyl zeznanie podatkowe
po ustawowym terminie, moze zosta¢ nalozona kara w kwocie do 100 GBP, jesli
opoOznienie nie przekracza trzech miesigcy. Kara ta ro$nie w miar¢ wydtuzania
okresu opdznienia. W razie niezachowania nalezytej staranno$ci przy wypetianiu
dokumentow podatkowych, skutkujgcej zanizeniem zobowigzania podatkowego,
organy podatkowe moga natozy¢ kare w kwocie od 15 do 30% wartosci tego za-
nizenia. Kary od 5 do 15% podatku do zaplaty moga zosta¢ nalozone takze na po-
datnikow, ktorzy nie dokonujg rejestracji dla celéw podatku od wartosci dodane;,
pomimo ustawowego obowiazku. W wypadku umys$lnego dziatania, polegajacego
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miedzy innymi na popehieniu oszustwa w podatku od wartosci dodanej (takie-
go jak: wystawienie faktur niemajgcych pokrycia w rzeczywistych transakcjach
gospodarczych, zanizenie wartosci obrotu podlegajacego opodatkowaniu, uczest-
nictwo w zorganizowanej grupie przestepczej dokonujacej wytudzen podatku od
wartosci dodanej), moze zostac¢ natozona na podatnika kara w wysokosci do 100%
warto$ci zanizenia zobowigzania podatkowego lub kara do 10 lat pozbawienia
wolnos$ci. Dodatkowa sankcja, wprowadzong od 1 kwietnia 2010 roku, jest publi-
kowanie list podatnikoéw, na ktérych natozono kary za $wiadome i umyslne nie-
wywigzywanie si¢ z obowigzkow podatkowych, w sytuacji gdy kwota zanizenia
zobowigzania podatkowego przekracza 25 000 GBP (Current list of deliberate tax
defaulters, 2017).

Niemieckie prawo podatkowe rowniez wyroznia wykroczenia podatkowe
(Steuerordnungswidrigkeiten) 1 przestgpstwa podatkowe (Steuerstraftaten). Do
pierwszych zaliczane sg takie czyny, jak brak nalezytej staranno$ci w deklaro-
waniu zobowigzan podatkowych — stosownie do § 378 ordynacji podatkowej —
czy tez brak nalezytej starannosci w zakresie poboru i odprowadzania zali-
czek na podatek — stosownie do § 380 ordynacji podatkowej (Abgabenordnung
vom 1. Oktober 2002). Czyny te sa zagrozone kara grzywny w wysokosci do
50 tys. EUR. Do przestepstw podatkowych ustawodawca zalicza tzw. oszustwo
podatkowe (Steuerhinterziehung). Wynika ono albo z podjecia przez podatni-
ka okreslonych dziatan, albo z zaniechania okre$lonych dziatan. Oszustwo po-
datkowe popetnia podatnik, ktory podaje organom podatkowym nieprawdziwe
lub niepelne informacje, uniemozliwiajac w ten sposob prawidtowe ustalenie
wysokosci zobowigzania podatkowego, pomimo ustawowego obowiazku nie
informuje organéw podatkowych o faktach istotnych dla ustalenia wysokos$ci
zobowigzania podatkowego oraz nie stosuje znakoéw podatkowych czy legali-
zacyjnych, pomimo ustawowego obowigzku ich stosowania (Nohren, 2005,
s. 34). Oszustwa tego typu sa zagrozone karg pozbawienia wolnosci do lat pie-
ciu. W szczegolnych przypadkach, np. uczestnictwa w zorganizowanej grupie
przestepczej dokonujacej wyludzen podatku od wartosci dodanej, przewidzia-
na jest kara od sze$ciu miesigcy do 10 lat pozbawienia wolnosci (Dathe, 2006,
s. 20).

We Francji ustawodawca wprowadzit dwie kategorie sankcji za czyny nie-
zgodne z prawem podatkowym: sankcje administracyjne o charakterze pieni¢z-
nym (sanction pécuniaire) i sankcje karne (sanction pénale) (Bouvier, 2010,
s. 140-145). Pierwsze stosowane s3 migdzy innymi w wypadku nastgpujacych
umyslnych dziatan podatnika podejmowanych w ztej wierze, jak: niesktadanie
deklaracji podatkowych, ukrywanie przedmiotu lub podstawy opodatkowania,
doprowadzenie do upadlosci przedsigbiorstwa, a takze innych czynow, ktorych
zamiarem jest zanizenie zobowigzania podatkowego, utrudnienie lub unie-
mozliwienie poboru podatku. Ustawodawca przewidziat w tym wypadku kare
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w formie podwyzszenia podatku o 80%. Na podatnika moze zosta¢ natozona
takze kara grzywny. Na przyktad wysokos$¢ tej kary wynosi 15 EUR w sytuacji
nieztozenia organom podatkowym wymaganego ustawowo dokumentu (Code
général des impots, 2017, Article 1729 B (1)). W wypadku oszustwa podatko-
wego moze zosta¢ wymierzona kara grzywny do 500 000 EUR i pigciu lat po-
zbawienia wolno$ci. Podlega ona zwickszeniu do 2 000 000 EUR i siedmiu lat
pozbawienia wolno$ci w sytuacji uczestnictwa w zorganizowanej grupie prze-
stepcze;j.

Prowadzone badania naukowe nie doprowadzity dotychczas do jednoznacz-
nego zdefiniowania pojecia dyscypliny podatkowej ani precyzyjnego okreslenia
jej determinant. Watpliwosci powstajg przede wszystkim w zwigzku z przypisy-
waniem przez niektorych autorow dyscyplinie podatkowej, w ramach jej szero-
kiej definicji, dobrowolnego charakteru. Nawet w systemach demokratycznych
wladze sg reprezentantem zaledwie czgsci spoteczenstwa, a realizowana polityka
spoteczna czy gospodarcza nie znajduje aprobaty wszystkich obywateli. Brak
pelego ich utozsamiania si¢ z decyzjami wltadz moze stanowi¢ podstawe do
kontestowania wysokos$ci naktadanych obcigzen podatkowych. Opor podatkowy
jest wiec w tej sytuacji postawa w pelni zrozumiatg. Ponadto pomimo uwzgled-
niania przy podejmowaniu przez podatnikow decyzji co do stopnia wywigzy-
wania si¢ z obowigzkoéw podatkowych wzgledéw pozaekonomicznych, jednym
z podstawowych motywow jest dazenie do maksymalizacji indywidualnych ko-
rzysci. Korzysci indywidualne nie zawsze pozostaja w zgodno$ci z interesem
grupy czy spoteczenstwa. Im wigksza jest wiec, przy stosowanych instrumen-
tach przymusu, indywidualna sktonnos¢ danego podatnika do ryzyka i wigksze
mozliwosci unikania i uchylania si¢ od opodatkowania, tym nizsza dyscyplina
podatkowa. Ze wzgledu na przymusowy charakter podatkéw do najistotniej-
szych determinant ksztaltujacych te dyscypling nalezy kontrola wywigzywania
si¢ z obowiazkow podatkowych. Jednym z czynnikow wplywajacych na sku-
tecznos¢ tej kontroli jest jej organizacja i procedury kontrolne. Ze wzglgdu na
wage tego czynnika kolejne dwa rozdziaty tej publikacji po$wigcono wiasnie
organizacji i procedurom prowadzenia kontroli wywigzywania si¢ z obowigz-
kéw podatkowych.



ROZDZIAL 2

KONTROLA SKARBOWA —
ORGANIZACJA I FUNKCJONOWANIE
PRZED REFORMA ADMINISTRACJI
SKARBOWEJ Z 2017 ROKU

2.1. Zadania i struktura kontroli skarbowej

2.1.1. Cele i zakres kontroli skarbowej

Kontrola skarbowa byla jedng z dwoch form kontroli wywigzywania si¢
z obowigzkow podatkowych, ktore przeprowadzano w Polsce do konca lutego
2017 roku. Zarowno zadania, jak i zakres tej kontroli byly w okresie obowigzy-
wania przepisow ja regulujacych szersze niz w wypadku kontroli podatkowe;j.
Z dniem 1 marca 2017 roku nowo utworzone organy Krajowej Administracji
Skarbowej (KAS) — urzedy celno-skarbowe — przejety zadania dotychczas reali-
zowane przez organy kontroli skarbowej i organy celne (Ustawa z dnia 16 listo-
pada 2016). Jednoczesnie przeprowadzanie kontroli podatkowych pozostawiono
nadal w gestii urzedow skarbowych.

Instytucja kontroli skarbowej jako element systemu kontroli panstwowej
zostata wyodrebniona na mocy ustawy o kontroli skarbowej z 1991 roku, po
okoto czterdziestu latach od jej likwidacji (Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991)".
Miata ona za zadanie wyeliminowanie istotnej wady systemu kontroli finanso-
wej, w ktorym organ kontrolujacy orzekat jako organ drugiej instancji (Kandut
i Sedkowska, 2014, s. 103). Ponadto jednym z motywdow jej wprowadzenia byto
przekonanie, ze pozytywnie wptynie na skutecznos¢ panstwowej kontroli finan-
sowej, w szczegolnosci w przypadkach uchylania si¢ od opodatkowania przez
niektore grupy podatnikéw (Dgbski, 2003, s. 107).

' W 1945 roku zostal powotany przez ministra skarbu Gtéwny Inspektorat Ochrony Skarbo-
wej, do ktorego zadan nalezata walka z przestepczoscia podatkowa (Historia kontroli skarbowej,
2017).
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Ustawa o kontroli skarbowej okreslata w szczegolnosci cele i zakres kon-
troli skarbowej (przedmiotowy, podmiotowy i terytorialny), struktur¢ organow
kontroli, zasady powotywania i odwotywania tych organdéw oraz zatrudniania
pracownikow, ich obowiagzki stuzbowe, procedure kontroli oraz wywiadu skar-
bowego. Regulowata zatem znaczng cze¢§¢ zagadnien kontroli skarbowej, sta-
nowigc jednak w art. 31, ze w wypadku spraw nieuregulowanych w ustawie,
a dotyczacych postgpowania kontrolnego, zastosowanie maja przepisy ordynacji
podatkowej (Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997). Ponadto pewna grupe zagadnien
kontroli skarbowej regulowaly inne akty prawne, a na mocy ustawy o dziatach
administracji rzadowej nadzor nad kontrolg skarbowg i jej organami sprawowat
minister wlasciwy do spraw finansow publicznych. Ustawa o kontroli skarbowe;
w okresie jej obowigzywania byta kilkadziesigt razy nowelizowana oraz byla
pigciokrotnie przedmiotem postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
(Kulicki, 2014a, s. 118). Istotne jej modyfikacje, w okresie po przystgpieniu Pol-
ski do Unii Europejskiej, wprowadzita ustawa z 2010 roku o zmianie ustawy
o kontroli skarbowej oraz niektorych innych ustaw (Ustawa z dnia 25 czerwca
2010). W ich wyniku migdzy innymi wzrosly uprawnienia inspektoréw kontroli
skarbowej, w tym w zakresie kontroli realizacji projektoéw unijnych oraz trans-
akcji zawieranych drogg elektroniczng (Krdl, 2010).

Kontrola skarbowa stanowita jedng z kategorii kontroli finansowej sprawo-
wanej przez organy podleglte ministrowi wlasciwemu do spraw finanséw pu-
blicznych. Jej celem byla ochrona intereséw i1 praw majatkowych Skarbu Pan-
stwa, a takze zapewnianie skuteczno$ci wykonywania zobowigzan podatkowych
i innych naleznosci stanowigcych dochod budzetu panstwa lub panstwowych
funduszy celowych. Ponadto stuzyta badaniu zgodnosci z prawem gospodaro-
wania mieniem panstwowych osob prawnych oraz zapobieganiu i ujawnianiu
przestepstw popetnianych przez osoby zatrudnione lub peigce stuzbe w jed-
nostkach organizacyjnych podlegtych ministrowi wlasciwemu do spraw finan-
sow publicznych, a wyszczegdlnionych w art. 228-231 kodeksu karnego (Usta-
wa z dnia 6 czerwca 1997).

Ostatni z tych celow dodany zostal w nastepstwie nowelizacji ustawy o kon-
troli skarbowej obowiazujacej od 1 lipca 2002 roku (Ustawa z dnia 7 czerwca
2002). Miat na wzgledzie zapobieganie 1 ujawnianie przestepstw o charakterze
korupcyjnym popemianych przez funkcjonariuszy publicznych polegajacych na
przyjmowaniu w zwigzku z petieniem funkcji publicznej korzysci majatkowe;,
korzysci osobistej lub obietnicy otrzymania takiej korzysci (fapownictwo bierne;
sprzedajnosc), udzielaniu takiej korzysci lub jej obietnicy (fapownictwo czynne;
przekupstwo), uzaleznianiu wykonania czynnos$ci stuzbowej od otrzymania ko-
rzys$ci majatkowej lub osobistej albo obietnicy takiej korzysci, badz zadaniu opi-
sywanych korzysci, czy podejmowaniu si¢ posrednictwa w zatatwieniu sprawy
stuzbowej w zamian za tego typu korzysci (protekcja), albo dziataniu na szkode
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interesu publicznego lub prywatnego poprzez przekraczanie swoich uprawnien

lub niedopetianie obowiazkéw (naduzycie funkcji).
0Od 1992 roku zmianom podlegal takze ustawowy zakres przedmiotowy kon-

troli skarbowej. W doktrynie prawa zwracano czesto uwagg, ze zakres ten wy-
kraczatl daleko poza sfer¢ prawa daninowego czy tez prawa finansowego oraz ze
jego znaczne rozbudowanie stwarzato ryzyko sporadycznego lub powierzchow-
nego wykonywania cze$ci zadan w nim zawartych (Ruskowski i Stachurski,

2008, s. 462). Zakres ten zostat zwigkszony z trzech grup zagadnien w momen-

cie wejscia w zycie ustawy o kontroli skarbowej do kilkunastu i bezposrednio

przed reformg struktury administracji skarbowej z 2017 roku obejmowat (Usta-

wa z dnia 28 wrze$nia 1991):

— kontrole rzetelnosci deklarowanych podstaw opodatkowania i prawidlowo-
$ci obliczania i wptacania zobowigzan podatkowych stanowigcych dochod
budzetu panstwa a takze dochod jednostek samorzadu terytorialnego oraz in-
nych naleznosci pieni¢znych budzetu panstwa i panstwowych funduszy celo-
wych,

— kontrole i ujawnianie dziatalnosci gospodarczej, ktora nie zostata zgloszona
do opodatkowania,

— kontrole zroédet pochodzenia majatku oraz przychodéw nieznajdujacych po-
krycia w ujawnionych zrédlach przychodu lub pochodzacych ze Zrodet nie-
ujawnionych,

— kontrole o$wiadczen o stanie majatkowym 0sob zobowigzanych do ich skta-
dania,

— kontrole celowosci 1 zgodnosci z prawem gospodarowania $rodkami publicz-
nymi i $srodkami pochodzacymi z Unii Europejskiej i migdzynarodowych in-
stytucji finansowych (z wyjatkiem kontroli celowosci wykorzystania srodkow
zaliczanych do dochodéw wlasnych i subwencji ogolnej jednostek samorza-
du terytorialnego) oraz kontrole wywigzywania si¢ z warunkow finansowania
pomocy pochodzacej z tych srodkow,

— kontrole prawidlowosci przekazywania $rodkow wilasnych do budzetu
Unii Europejskie;j,

— audyt gospodarowania $rodkami pochodzacymi z budzetu Unii Europejskie;j
oraz $rodkami ze zrodet zagranicznych niepodlegajacymi zwrotowi,

— badanie celowosci i zgodnosci z prawem decyzji w zakresie wykorzystania
1 rozporzadzania mieniem panstwowym,

— badanie wykorzystania mienia Skarbu Panstwa w celu realizacji zadan pu-
blicznych oraz prawidtowosci prywatyzacji mienia Skarbu Panstwa,

— kontrole rzetelno$ci wypeliania zobowigzan wynikajacych z udzielonych
gwarancji i porgczen przez Skarb Panstwa, a takze kontrole wykorzystania
srodkoéw zgodnie z ich przeznaczeniem, jezeli splate tych srodkow gwaranto-
wat Skarb Panstwa lub za t¢ sptate Skarb Panstwa poreczyt,
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— zapobieganie i wykrywanie naruszen przepisow celnych,

— zapobieganie i ujawnianie niektorych przestepstw funkcjonariuszy publicz-
nych majacych korupcyjny charakter,

— badanie przestrzegania ograniczen i obowigzkow okreslonych w prawie de-
wizowym (Ustawa z dnia 27 lipca 2002) i zwigzanych z prowadzong dziatal-
noscig kantorowa,

— wspoldziatanie ze stuzba celng w zakresie zwalczania przestepstw skarbo-
wych polegajacych na urzadzaniu lub prowadzeniu gier losowych, gier na
automacie lub zaktadow wzajemnych wbrew przepisom ustawy (Ustawa
z dnia 19 listopada 2009), lub warunkom koncesji albo zezwolenia oraz na
uczestnictwie w zagranicznej grze losowej lub zagranicznym zakladzie wza-
jemnym.

Do dnia 30 lipca 2007 roku kontrola skarbowa stuzyta takze rozpoznawa-
niu, wykrywaniu, zapobieganiu i zwalczaniu przestepstw i wykroczen przeciw-
ko prawom wtasnosci intelektualnej (Ustawa z dnia 25 czerwca 2010). Zadania
w tym obszarze miaty jednak charakter subsydiarny — mogly by¢ realizowane
jedynie w wypadku kontroli rzetelnosci deklarowanych podstaw opodatkowania
1 prawidlowosci obliczania i wptacania zobowigzan podatkowych stanowigcych
dochod budzetu panstwa, innych naleznos$ci pieni¢znych budzetu panstwa i pan-
stwowych funduszy celowych, kontroli i ujawniania dziatalnosci gospodarczej,
ktora nie zostata zgtoszona do opodatkowania, kontroli zrodet pochodzenia ma-
jatku oraz przychodoéw nieznajdujacych pokrycia w ujawnionych zrédlach przy-
chodu lub pochodzacych ze zrodet nieujawnionych (Kandut i Sedkowska, 2014,
s. 73). Przedmiotem zainteresowania kontroli skarbowej, na wniosek lub zada-
nie pokrzywdzonego, mogly by¢ takze dziatania naruszajgce przepisy ustawy
o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Ustawa z dnia 16 kwietnia 1993) 1 nie-
ktorych aktow prawa miedzynarodowego (Kulicki, 2014a, s. 93), a takze bada-
nie prawidtowosci stosowania cen urzedowych.

W art. 4 ustawy o kontroli skarbowej ustawodawca okreslit podmiotowy za-
kres tej kontroli. Stosownie do jego tresci, kontroli skarbowej podlegaty naste-
pujace podmioty:

— zobowigzane do $wiadczen pieni¢znych na rzecz Skarbu Panstwa, jednostek
samorzadu terytorialnego lub panstwowych funduszy celowych,

— wydatkujace, przekazujace i otrzymujace $rodki pochodzace z budzetu Unii
Europejskiej i migdzynarodowych instytucji finansowych oraz podmioty zo-
bowigzane do wywigzywania si¢ z warunkoéw finansowania pomocy z tych
srodkéw pochodzacych,

— wladajace 1 zarzadzajace mieniem panstwowym,

— spotki z udzialem Skarbu Panstwa, a takze spotki wykorzystujace mienie
przekazane przez Skarb Panstwa oraz sprywatyzowane mienie Skarbu Pan-
stwa,
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— beneficjenci porgczen i gwarancji, ktorych udzielit Skarb Panstwa oraz za
ktore porgczyt lub ktore gwarantowat Skarb Panstwa,

— osoby zatrudnione lub pehiace stuzb¢ w jednostkach organizacyjnych admi-
nistracji celnej, podatkowej oraz kontroli skarbowej podlegtych ministrowi
wlasciwemu do spraw finanséw publicznych oraz w urzedzie obstugujacym
ministra wlasciwego do spraw finansow publicznych,

— podmioty przekazujace $rodki wiasne do budzetu Unii Europejskie;j.

Zakres podmiotowy byl wigc zwigzany bezposrednio z zakresem przedmio-
towym kontroli skarbowej. Podlegaty jej zarowno osoby fizyczne, jak i prawne
oraz podmioty nieposiadajagce osobowosci prawnej, jezeli realizowaty dziatania
objete zakresem przedmiotowym kontroli.

W art. 5 ust. 1 ustawy wskazywano jej ograniczenia zakresu przedmiotowego
i podmiotowego. Z zakresu tego wylaczono jednostki organizacyjne podlegle,
podporzadkowane lub nadzorowane przez ministra obrony narodowej, Policje,
Panstwowg Straz Pozarng, Straz Graniczng, Biuro Ochrony Rzadu oraz jednostki
organizacyjne Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu i Cen-
tralnego Biura Antykorupcyjnego (Kazmierski, 2014, s. 1078). Wylaczenie to
dotyczyto kontroli celowosci i sposobu wykorzystywania srodkow budzetowych
oraz mienia panstwowego na cele specjalne okreslone w Rozporzadzeniu Rady
Ministréow (z dnia 7 stycznia 2008) w sprawie celow specjalnych oraz trybu
przeprowadzania kontroli wykorzystania §rodkéw budzetowych i mienia pan-
stwowego na te cele.

2.1.2. Organy kontroli skarbowej, ich kompetencje i wlasciwosé

Kontrola skarbowa byta przeprowadzana przez organy kontroli skarbowej, do
ktorych ustawodawca zaliczal: ministra wlasciwego do spraw finanséw publicz-
nych, Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej oraz dyrektorow urzgdow
kontroli skarbowej. Umiejscowienie tych organdow w strukturze organizacyjnej
Ministerstwa Finansow obowigzujacej do konca lutego 2017 roku przedstawia
rysunek 5. Nalezy przy tym dodaé, ze w pierwotnej wersji ustawy do organdéw
kontroli skarbowej zaliczano nie tylko dyrektoréw urzedow kontroli skarbowe;j,
lecz takze inspektorow kontroli skarbowej (Baczynski, 2001, s. 18). Minister
wlasciwy do spraw finanséw publicznych byt naczelnym organem kontroli skar-
bowej. Do jego zadan zdefiniowanych w ustawie o kontroli skarbowej nalezato
miedzy innymi powotywanie i odwotywanie, na wniosek Generalnego Inspek-
tora Kontroli Skarbowej, dyrektoréw urzedoéw kontroli skarbowej, precyzowa-
nie warunkow przeprowadzania konkursu na to stanowisko, okreslanie siedziby,
organizacji 1 terytorialnego zasiggu urzedoéw kontroli skarbowej, trybu poste-
powania w zakresie kontroli wewnetrznej, niektorych wymogoéw zwigzanych
z funkcjonowaniem urzedoéw kontroli skarbowej (np. warunkéw legitymowania,

58



zatrzymywania i przestuchiwania osob, wzoroéw legitymacji i znakoéw identyfi-

kacyjnych, wymogdéw zwiazanych z umundurowaniem i uzbrojeniem pracowni-

koéw, liczby inspektorow i pracownikow urzedoéw kontroli skarbowej, sposobu
dokumentowania wskazanych ustawowo czynnosci stuzbowych).

Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej byt organem koordynujacym dziata-
nia w zakresie kontroli realizowane przez organy kontroli skarbowej. Wykony-
wal on zadania okre$lone w ustawie za pomocg komorek organizacyjnych wyod-
rebnionych w tym celu w strukturze urzgdu obshugujacego ministra wlasciwego
do spraw finansow publicznych oraz koordynowat ich prace (Gluchowski, 2006,
s. 130). Generalnemu Inspektorowi Kontroli Skarbowej przystugiwato takze
prawo do podawania do publicznej wiadomosci zbiorczej informacji dotyczacej
dziatalnosci kontroli skarbowej. Ponadto nadzorowat on stosownie do art. 10
ust. 1 ustawy o kontroli skarbowej nastgpujace podmioty:

— dyrektoréw urzgdow kontroli skarbowe;j,

— inspektoréw zatrudnionych w urzedzie obstugujacym ministra wlasciwego do
spraw finansow publicznych,

— inspektoréw i pracownikow zatrudnionych w wyodrgbnionych komorkach
organizacyjnych kontroli skarbowe;j,

— pracownikéw wywiadu skarbowego.

Zakres jego kompetencji okreslony w art. 10 ust. 2 ustawy o kontroli skarbo-
wej byt dos¢ szeroki i obejmowat w szczegolnosci:

— okreslanie zadan urzedow kontroli skarbowej i sprawowanie kontroli nad
tymi urzgdami,

— organizacje szkolen inspektoréw i pracownikow urzedow kontroli skarbowe;,

— powotywanie sposrdd inspektorow, wicedyrektorow urzedow kontroli skar-
bowej i ich odwotywanie,

— wydawanie upowaznien inspektorom i pracownikom zatrudnionym lub od-
delegowanym do wykonywania zadan stuzbowych w urzedzie obstugujacym
ministra wtasciwego do spraw finansow publicznych do przeprowadzania
czynno$ci kontrolnych, a takze, w uzasadnionych przypadkach, decydowanie
o zmianie inspektora lub pracownika prowadzacego czynnosci kontrolne,

— wydawanie decyzji, o ktorych mowa w ustawie, wydawanie wynikow kon-
troli oraz ustalanie planow kontroli,

— analizowanie wynikow dziatalnosci kontroli skarbowej i przedstawianie mi-
nistrowi wlasciwemu do spraw finansé6w publicznych propozycji ich wyko-
rzystania,

— ustalanie zasad i kryteriow dokonywania ocen kwalifikacyjnych inspektorow,
ktorzy wykonywali czynnosci kontrolne Iub prowadzili postgpowania przy-
gotowawcze,

— tworzenie i zapewnianie sprawnego funkcjonowania systemoéw informacji
w podlegtych urzedach i zapewnianie wspoldzialania tych systemow z syste-
mami innych instytucji oraz organizacji panstwowych i samorzadowych,
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— przekazywanie Komisji Europejskiej planow kontroli w zakresie kontroli
srodkoéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych
zwrotowi srodkow z innych zrédet zagranicznych,

— uczestniczenie w pracach migdzynarodowych organizacji i instytucji zajmu-
jacych sie kontrolg skarbowa,

— wyznaczanie w uzasadnionych przypadkach dyrektora urzedu kontroli skar-
bowej wlasciwego do wszczgcia 1 przeprowadzenia postgpowania kontrolne-
go, kontroli podatkowej lub przeprowadzenia innej czynnosci w sprawach
z zakresu kontroli skarbowej, takze poza wlasciwoscia miejscowa dyrektora
urzedu kontroli skarbowej,

— prowadzenie dzialalnosci analitycznej i prognostycznej w odniesieniu do ne-
gatywnych zjawisk wystepujacych w zakresie kontroli skarbowej oraz przed-
stawianie w tym zakresie informacji i analizy organom administracji rzagdowe;j,

— zapewnianie za pomocg wyodrebnionych komorek organizacyjnych kontro-
li skarbowej, ochrony fizycznej i technicznej inspektorom i pracownikom,
a w uzasadnionych przypadkach takze innym osobom, organom i instytu-
cjom panstwowym.

Dyrektorzy urzgdow kontroli skarbowej byli powotywani w drodze konkur-
su, przeprowadzanego przez komisje konkursowa. Cztonkowie tej komisji byli
wybierani przez Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej. Zgodnie z art. 8
ust. 4 ustawy o kontroli skarbowej, w konkursie mogty uczestniczy¢ osoby po-
siadajace wyzsze wyksztatcenie, ktore:

— posiadaly wylacznie obywatelstwo polskie i korzystaty z petni praw publicz-
nych, miaty nieposzlakowang opini¢ i nie zostaly skazane prawomocnym wy-
rokiem za umys$lne przestepstwo lub umyslne przestepstwo skarbowe, byty
zatrudnione w jednostkach organizacyjnych kontroli skarbowej i posiadaty
co najmniej pigcioletni staz pracy w organach administracji podatkowej albo
trzyletnig praktyke w jednostkach organizacyjnych kontroli skarbowej oraz
ztozyly egzamin kwalifikacyjny na stanowisko inspektora przed komisja po-
wolang przez Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej, lub

— posiadaly wylacznie obywatelstwo polskie i korzystaty z petni praw publicz-
nych, mialy nieposzlakowana opini¢ i nie zostaly skazane prawomocnym
wyrokiem za umyslne przestepstwo lub umyslne przestepstwo skarbowe, po-
siadaty wyzsze wyksztalcenie prawnicze, ekonomiczne lub inne wyzsze wy-
ksztalcenie o specjalnos$ci przydatnej do kontroli skarbowej, byty zatrudnione
w jednostkach organizacyjnych kontroli skarbowej i posiadaly co najmnie;j
pigcioletni staz pracy w organach administracji podatkowej albo trzyletnig
praktyke w jednostkach organizacyjnych kontroli skarbowej oraz byty wpisa-
ne na list¢ doradcow podatkowych.

Do zadan dyrektorow urzedow kontroli skarbowej nalezato ustalanie planow
kontroli, wydawanie upowaznien inspektorom i pracownikom urzedu do przepro-
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wadzania czynno$ci kontrolnych, wydawanie decyzji w sprawach wskazanych
w ustawie, wydawanie wynikow kontroli, dokonywanie, w uzasadnionych wy-
padkach, zmiany inspektora lub pracownika prowadzacego czynnosci kontrolne
(Matysiak, 2008, s. 18).

Ustawa o kontroli skarbowej w art. 9a precyzowata rowniez zasady ustalania
wiasciwosci miejscowej organow kontroli skarbowej. W wypadku Generalnego
Inspektora Kontroli Skarbowej obejmowata ona cate terytorium Rzeczypospo-
litej Polskiej. Wlasciwo$¢ miejscowa dyrektorow urzedow kontroli skarbowe;
byla ustalana wedlug miejsca zamieszkania albo adresu siedziby kontrolowa-
nego. Ustawa przewidywata jednak mozliwo$¢ wyznaczenia przez Generalnego
Inspektora Kontroli Skarbowej do przeprowadzania czynnosci z zakresu kontroli
skarbowej (W tym wszczynania i przeprowadzania postgpowan kontrolnych czy
tez kontroli podatkowej) dyrektora urzedu kontroli skarbowej innego niz wyni-
kajacy ze wskazanych regulacji ustawy. Ponadto w uzasadnionych wypadkach
mogl on przekazywac¢ wszczgte postgpowanie kontrolne, kontrole podatkowsa
albo inng czynnos¢ w sprawach z zakresu kontroli skarbowej do dalszego pro-
wadzenia innemu dyrektorowi urzedu kontroli skarbowe;.

W sytuacji gdy dany podmiot posiadat oddzialy na obszarze wilasciwosci
miejscowej innego dyrektora urzedu kontroli skarbowej niz dyrektor wilasciwy
dla siedziby tego podmiotu, do przeprowadzania czynnos$ci kontrolnych w tym
oddziale byl uprawniony takze inspektor upowazniony przez dyrektora urzedu
kontroli skarbowej wlasciwego ze wzgledu na miejsce potozenia tego oddziatu.
Jesli ustalenie wlasciwosci miejscowej w odniesieniu do danego podmiotu nie
byto mozliwe, wlasciwy stawat si¢ Generalny Inspektor Kontroli Skarbowe;.

Ustawodawca wskazywal w przepisach ustawy o kontroli skarbowej, ze or-
gan kontroli skarbowej, ktory wszczal postgpowanie kontrolne, pozostawat wta-
$ciwy az do momentu jego zakonczenia nawet wtedy, gdy nastepowala zmiana
przestanek ustalania wlasciwos$ci w odniesieniu do danego podmiotu (np. zmia-
na miejsca zamieszkania lub potozenia siedziby tego podmiotu). Jezeli natomiast
postepowanie kontrolne dotyczyto okresu, w ktorym wiasciwy miejscowo byt
inny organ kontroli skarbowej niz w dniu wszczgcia postgpowania, wiasciwy
do prowadzenia postgpowania za caly okres objety postgpowaniem byt dyrektor
urzedu kontroli skarbowej wlasciwy miejscowo w dniu wszczecia tego postepo-
wania.

Jak wspomniano wcze$niej, minister wlasciwy do spraw finansow publicz-
nych okreslat siedziby urzedow kontroli skarbowej i terytorialny zasi¢g dziatania
dyrektorow urzeddéw kontroli skarbowej. Przy okreslaniu tego zasiegu uwzgled-
nial w szczegdlnosci: administracyjny podziat terytorialny panstwa, dostepnos¢
organow kontroli skarbowej, konieczno$¢ realizacji zadan na obszarze kilku wo-
jewodztw lub ich czgsci oraz dazenie do przeciwdziatania zbiegowi czynnosci
kontrolnych (w odniesieniu do tej samej sprawy lub tych samych organow), oraz
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do przeciwdziatania sporom o witasciwos¢ (Smolen, 2015, s. 126). Stosownie
do wykazu urzgdow kontroli skarbowej zawartego w Rozporzadzeniu Ministra
Finansow z dnia 4 stycznia 2011 roku w sprawie siedzib i organizacji urzedow
kontroli skarbowej liczba urzedow kontroli skarbowej byta rowna liczbie woje-
wodztw. Zasigg terytorialny tych urzedow wskazany byl natomiast w Rozporza-
dzeniu Ministra Finanséw z dnia 29 listopada 2010 roku w sprawie okre$lenia
terytorialnego zasiegu dziatania urzgdow kontroli skarbowej. Nie pokrywal si¢
on jednak w peilni z obszarem wojewodztw. Siedziby urzedéw kontroli skar-
bowej w Polsce byly zlokalizowane w Warszawie, Biatymstoku, Bydgoszczy,
Gdansku, Katowicach, Kielcach, Krakowie, Lublinie, L.odzi, Olsztynie, Opolu,
Poznaniu, Rzeszowie, Szczecinie, Wroctawiu i Zielonej Gorze. Strukture organi-
zacyjng urzedoéw kontroli skarbowej okreslalo Zarzadzenie nr 2 Ministra Finan-
sOw z dnia 13 stycznia 2011 roku w sprawie statutu urzgdéow kontroli skarbowe;.
W strukturze tych urzgdow funkcjonowaty komorki merytoryczne (analityczno-
-planistyczna, kontroli podatkowej, kontroli §rodkéw publicznych, audytu $rod-
kéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz innych zrodet zagranicz-
nych, postepowan przygotowawczych, wywiadu skarbowego, realizacyjna) oraz
komorki ogdlne (kadr, szkolenia zawodowego i spraw socjalnych, informatyki,
obstugi prawnej, spraw administracyjno-gospodarczych, kancelaryjno-sekretar-
ska, ksiggowosci) (Kulicki, 2013, s. 285).

2.1.3. Pracownicy jednostek organizacyjnych kontroli skarbowej

Zadania kontroli skarbowej wykonywali inspektorzy i pracownicy kontroli skar-
bowej. Byli oni zatrudniani w trzech komorkach zajmujacych si¢ kontrolg prze-
strzegania przepisow prawa podatkowego, a mianowicie komoérkach kontroli
podatkowej, wywiadu skarbowego i komorkach realizacyjnych (Kulicki, 2014b,
s. 430). Inspektorzy skarbowi byli powotywani przez Generalnego Inspektora
Kontroli Skarbowej. Kierownik jednostki organizacyjnej wskazany w akcie po-
wolania inspektora, w terminie nie dtuzszym niz siedem dni od powotania, przy-
znawal powolanemu inspektorowi stanowisko pracy, okreslal wynagrodzenie
1 pozostate elementy zwigzane z wykonywaniem czynno$ci shuzbowych. Zmiana
stanowiska inspektora wymagata dokonania zmiany tresci aktu powotania.
Ustawodawca precyzowat warunki, ktore musieli spetniac¢ tacznie inspektorzy
kontroli skarbowej, a mianowicie obowigzani byli oni (Ustawa z dnia 28 wrze-
$nia 1991, art. 39 ust. 1):
— posiada¢ wylacznie obywatelstwo polskie i korzysta¢ z pelni praw publicz-
nych,
— mie¢ nieposzlakowang opini¢ i nie by¢ osoba skazang prawomocnym wyro-
kiem za umyslne przestepstwo lub umysine przestepstwo skarbowe,
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— posiada¢ wyzsze wyksztalcenie prawnicze, ekonomiczne lub inne wyzsze
wyksztalcenie o specjalnosci przydatnej do kontroli skarbowe;j,

— mie¢ zatrudnienie w jednostkach organizacyjnych kontroli skarbowej i posia-
da¢ co najmniej pigcioletni staz pracy w organach administracji podatkowe;
albo trzyletnig praktyke w jednostkach organizacyjnych kontroli skarbowe;j,

— zlozy¢ egzamin kwalifikacyjny na stanowisko inspektora przed komisjg po-
wolang przez Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowe;j.

Ponadto inspektorem mogta zosta¢ osoba, ktora byta zatrudniona w jednostce
organizacyjnej kontroli skarbowej, jezeli spelniata wszystkie wymienione wa-
runki, z wyjatkiem warunku zlozenia egzaminu kwalifikacyjnego na stanowisko
inspektora, ale ktora byla wpisana na liste¢ doradcow podatkowych. Ustawodaw-
ca przewidywat takze mozliwos¢ powotania przez Generalnego Inspektora Kon-
troli Skarbowej, w uzasadnionych wypadkach, na inspektora kontroli skarbowe;
osoby niespetniajacej wskazanych warunkow.

Inspektor skarbowy byl odwotywany ze stanowiska przez Generalnego In-
spektora Kontroli Skarbowej. Zachodzito to w wypadku utraty przez inspekto-
ra nieposzlakowanej opinii, przyjecia obywatelstwa innego panstwa, orzeczenia
trwalej niezdolno$ci do pracy, otrzymania negatywnej oceny kwalifikacyjne;
potwierdzonej ponowna oceng negatywng oraz ztozenia rezygnacji z zajmo-
wanego stanowiska (Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991, art. 42 ust. 1). Ponadto
Generalnemu Inspektorowi Kontroli Skarbowej przystugiwato prawo do odwo-
tania inspektora kontroli ze stanowiska, jezeli dopuscit si¢ ciezkiego narusze-
nia podstawowych obowiazkow (gdy jego wina byta oczywista), przedtuzata sie
jego nieobecnos¢ w pracy z powodu choroby trwajacej dtuzej niz rok, popeknit
on w trakcie trwania umowy o prace albo stosunku pracy przestepstwo, ktore
uniemozliwialo dalsze zatrudnienie (gdy przestepstwo bylo oczywiste). Usta-
wa wskazywata takze okoliczno$ci wygasnigcia stosunku pracy inspektora, do
ktorych nalezaty: zrzeczenie si¢ obywatelstwa polskiego, pozbawienie praw
publicznych prawomocnym orzeczeniem sadu, skazanie prawomocnym wyro-
kiem za umyslne przestgpstwo lub umyslne przestepstwo skarbowe, prawomoc-
ne orzeczenie kary dyscyplinarnej wydalenia ze stuzby cywilnej lub wydalenia
z pracy w urzedzie, uplyw trzech miesiecy nieobecnosci w pracy z powodu tym-
czasowego aresztowania, Smierc.

Do dnia 30 czerwca 2002 roku inspektorzy kontroli skarbowej pemili funk-
cje organu tej kontroli. Stosownie do przepisow obowigzujacych od 1 lipca
2002 roku do momentu wprowadzenia w zycie ustawy o Krajowej Administracji
Skarbowej inspektorom kontroli skarbowej przystugiwato prawo do samodziel-
nego prowadzenia czynno$ci kontrolnych. Ponadto wykonywali oni czynnosci
w zakresie audytu. Inspektorzy kontroli skarbowej byli takze uprawnieni do pro-
wadzenia postgpowan przygotowawczych w trybie i na zasadach okreslonych
w przepisach kodeksu postepowania karnego (Ustawa z dnia 6 czerwca 1997),
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kodeksu postepowania w sprawach o wykroczenia (Ustawa z dnia 24 sierpnia

2001) 1 kodeksu karnego skarbowego (Ustawa z dnia 10 wrzesnia 1999).

Prawo do prowadzenia czynno$ci kontrolnych przystugiwato inspektorom na
zasadzie wyltacznosci, jednakze mogli oni cze¢§¢ swoich uprawnien w zakresie
ich przeprowadzania powierzy¢ pracownikom niebgdgcym inspektorami oraz —
w wypadku uczestnictwa w czynno$ciach kontrolnych pracownikéw instytucji
Unii Europejskiej — pracownikom tych instytucji. Nie dotyczyto to jednak takich
czynnosci, jak: zarzadzanie inwentaryzacji, przestuchiwanie swiadkow, przestu-
chiwanie kontrolowanego w charakterze strony, dokonywanie ostatecznych obli-
czen naleznosci budzetowych, a takze dokonywanie ogledzin oraz przeszukania
lokali mieszkalnych, innych pomieszczen lub rzeczy, w sytuacji gdy powzicto
informacj¢ o prowadzeniu niezgtoszonej do opodatkowania dziatalnosci gospo-
darczej albo gdy przechowywano tam przedmioty, ksiegi podatkowe, akta lub
inne dokumenty mogace mie¢ wpltyw na ustalenie istnienia obowigzku podat-
kowego lub okreslenie wysokosci zobowigzania podatkowego (Ustawa z dnia
28 wrzesnia 1991, art. 38 ust. 1).

Inspektorom, podobnie jak pozostatym pracownikom organow kontroli skar-
bowej, w toku realizowanych przez nich zadan przystugiwaty uprawnienia do:
— legitymowania osob, w celu ustalenia ich tozsamosci; szczegotowe zasady

legitymowania os6b regulowalo Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia

8 lipca 2011 roku,

— zwracania si¢ o niezbedna pomoc do innych jednostek organizacyjnych,
przedsigbiorcow i organizacji spolecznych, jak rowniez zwracania si¢ w na-
glych wypadkach do kazdej osoby o udzielenie doraznej pomocy, w ramach
obowigzujacych przepisow prawa.

Postgpowania w sprawach o przestgpstwa i wykroczenia skarbowe przepro-
wadzane przez inspektorow kontroli skarbowej dotyczyty czyndéw zabronionych
ujawnionych w toku kontroli skarbowej i obejmowaly przestepstwa oraz wy-
kroczenia przeciwko obowigzkom podatkowym 1 rozliczeniom z tytutu dotacji
lub subwencji, obrotowi dewizowemu i organizacji gier hazardowych. Szerokie
uprawnienia wynikajace z przepisow kodeksu karnego skarbowego, przystugu-
jace finansowym organom postgpowania przygotowawczego, byty w odniesie-
niu do inspektorow skarbowych obwarowane pewnymi wyjatkami. Inspektorzy
skarbowi nie byli uprawnieni (Melezini, 2012, s. 158):

— do zarzadzenia zatrzymania i przymusowego doprowadzenia osoby podejrza-
nej, w przypadku gdy istniata uzasadniona obawa, Ze nie stawi si¢ ona na
wezwanie lub w inny bezprawny sposob bedzie utrudniaé postgpowanie,

— do dokonywania osobiscie zatrzymania osoby podejrzane;j,

— do wykonywania czynno$ci przymusowego doprowadzenia podejrzanego,
w przypadku nieusprawiedliwionego niestawiennictwa oskarzonego,

65



— w sprawach, o ktérych mowa w kodeksie postgpowania karnego, dotycza-
cych osob podlegtych orzecznictwu sadéw wojskowych.

Przystugiwalo im natomiast prawo do prowadzenia dochodzen w sprawach
o przestepstwa korupcji (fapownictwa, ptatnej protekcji, naduzycia funkcji pu-
blicznej) oraz naruszenia przepisdw ustawy o rachunkowosci (Kandut i Sed-
kowska, 2014, s. 607). W ostatnim przypadku prawo to odnosito si¢ do odpo-
wiedzialno$ci karnej przewidzianej w art. 77-79 ustawy o rachunkowosci, czyli
dotyczqcej nastepujacych sytuacji (Ustawa z dnia 29 wrzesnia 1994):

nieprowadzenia ksigg rachunkowych, prowadzenia ich wbrew przepisom

ustawy lub podawania w tych ksiggach nierzetelnych danych,

— niesporzadzania wymaganych ustawowo sprawozdan finansowych lub spo-
rzadzenia ich niezgodnie z przepisami ustawy albo umieszczania w tych spra-
wozdaniach nierzetelnych danych,

— sporzadzania przez bieglego rewidenta niezgodnej ze stanem faktycznym
opinii o sprawozdaniu finansowym i stanowigcych podstawe jego sporza-
dzenia ksiggach rachunkowych jednostki lub sytuacji finansowo-majatkowe;j
tej jednostki,

— zaniechania ustawowego obowigzku: poddania sprawozdania finansowego
badaniu przez bieglego rewidenta; udzielania informacji, wyjasnien, o$wiad-
czen bieglemu rewidentowi; sktadania sprawozdania finansowego do ogto-
szenia; skladania wymaganych ustawowo sprawozdan finansowych we
wlasciwym rejestrze sagdowym; udostgpniania wspolnikom, akcjonariuszom
lub cztonkom sprawozdania finansowego i innych dokumentéw przed zgro-
madzeniem wspolnikow, walnym zgromadzeniem akcjonariuszy lub wal-
nym zgromadzeniem cztonkéw albo zgromadzeniem przedstawicieli czton-
kow spotdzielni,

— udzielania bieglemu rewidentowi informacji, wyjasnien, o$wiadczen nie-
zgodnych ze stanem faktycznym albo niedopuszczania biegtego rewidenta do
petnienia obowigzkow,

— prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w zakresie ustugowego prowadzenia
ksiag rachunkowych bez spetnienia ustawowych warunkow lub prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej w zakresie ustugowego prowadzenia ksigg rachun-
kowych bez spetnienia obowiazku zawarcia umowy ubezpieczenia.

Poza inspektorami w jednostkach organizacyjnych kontroli skarbowej byli
zatrudniani takze pracownicy wywiadu skarbowego i komoérek realizacyjnych
(okreslanych rowniez mianem komorek specjalnych) (Szustek-Janowska, 2005,
s. 482-483) oraz pozostali pracownicy merytoryczni. Wywiad skarbowy zostat
wyodrebniony od dnia 1 stycznia 1998 roku, kiedy to w wyniku nowelizacji
ustawy o kontroli skarbowej zostaty doprecyzowane jego zadania i zakres. Do
tworzenia komorek realizacyjnych od 1 lipca 2002 roku zostaty natomiast zo-
bligowane urzgdy kontroli skarbowej (Betdzikowski, 2011, s. 86). Powstawa-
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ty one zarowno w urzedach kontroli skarbowej, jak i w urzedzie obstugujacym
ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych. Komorka realizacyjna
w urzedzie obstlugujacym ministra wlasciwego do spraw finansow publicznych
koordynowata i nadzorowata dziatania komorek realizacyjnych zlokalizowanych
w urzedach kontroli skarbowej. Zadania tych komorek, podobnie jak zadania
pozostatych komorek organizacyjnych urzedoéw kontroli skarbowej, precyzowa-
fo Zarzadzenie nr 2 Ministra Finanséw z dnia 13 stycznia 2011 roku. Stosownie
do jego tresci, komorka taka realizowata zadania z zakresu ujawniania i kontroli
niezgloszonej do opodatkowania dziatalnosci gospodarczej, kontroli zrodet po-
chodzenia majatku oraz przychodéw nieznajdujgcych pokrycia w ujawnionych
zrodlach Iub pochodzacych ze zrodel nieujawnionych oraz zapewniania ochrony
fizycznej i technicznej inspektorom i pracownikom, a za zgoda Generalnego In-
spektora Kontroli Skarbowej takze innym osobom, organom i instytucjom pan-
stwowym. Ustawodawca przyznal pracownikom komorek realizacyjnych licz-
ne uprawnienia o szczegdlnym charakterze. Przystugiwato im umundurowanie
stuzbowe i bron stuzbowa. Ponadto, stosownie do art. 11 a ust. 1 ustawy o kon-
troli skarbowej, mieli oni prawo do:

— zatrzymywania i przeszukiwania osob, a takze przeszukiwania pomieszczen,
bagazu i tadunku w trybie i przypadkach okreslonych w przepisach kodek-
su postepowania karnego i kodeksu karnego skarbowego (np. przeszukania
w celu wykrycia lub zatrzymania osoby podejrzanej, znalezienia rzeczy mo-
gacych stanowi¢ dowod w sprawie),

— zatrzymywania pojazdow i innych $rodkow przewozowych w celu przepro-
wadzenia kontroli przewozonych towarow lub dokumentéw przewozowych
dotyczacych tych towarow, a takze badania towardéw i pobierania ich probek,
oraz przeprowadzania kontroli rodzaju uzywanego paliwa przez pobieranie
probek paliwa ze zbiornika pojazdu mechanicznego,

— przeprowadzania doprowadzenia osoby zatrzymanej ujetej lub przymuso-
wo doprowadzanej do wlasciwych organoéw lub instytucji (Ustawa z dnia
24 maja 2013, art. 4 pkt 2 lit. a) lub konwoju os6b albo mienia (Ustawa
z dnia 24 maja 2013, art. 4 pkt 3),

— uzycia $rodkow przymusu bezposredniego, na przyklad w postaci technik
obrony, obezwladnienia czy ataku, a takze kajdanek, palki stuzbowej, po-
jazdow stuzbowych (np. w celu przeciwdzialania niszczeniu mienia, wyeg-
zekwowania wymaganego prawem zachowania zgodnie z wydanym przez
uprawnionego poleceniem, pokonania biernego lub czynnego oporu) oraz
uzycia i wykorzystywania $rodkoéw przeznaczonych do pokonywania za-
mkni¢¢ budowlanych i innych przeszkod, z wytaczeniem materiatow wybu-
chowych,

— uzycia 1 wykorzystywania broni palnej, miedzy innymi w celu ujecia, uda-
remnienia ucieczki, w bezposrednim poscigu.
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Prawo do uzycia $rodkoéw przymusu bezposredniego oraz broni przystugiwa-
to takze pracownikom wywiadu skarbowego. Inspektorom i pracownikom orga-
néw kontroli skarbowej przystugiwato prawo do stosowania srodkow przymusu
bezposredniego, w zakresie, w ktérym bylo to niezbedne do osiggnigcia pod-
porzadkowania poleceniom osoby uprawnionej do ich wydawania, lub odparcia
zamachu na pracownika, inspektora, inng osobg, mienie i obiekty administra-
cji skarbowej. Ustawodawca przyjal, ze ich zastosowanie powinno powodowaé
mozliwie najmniejszg dolegliwos¢ i1 by¢ proporcjonalne do stopnia zagrozenia.
Przewidziane byly takze wylaczenia ich stosowania, w tym w odniesieniu do ko-
biet w widocznej cigzy, oséb o widocznym kalectwie lub podesztym wieku oraz
0sob, ktorych wyglad wskazywat na wiek ponizej 13 lat (Maruchin, 2011, s. 55).

W artykule 11b ustawy o kontroli skarbowej sprecyzowano niektore obowigz-
ki inspektoréw i pracownikow organow tej kontroli, ktore spoczywaly na nich
w trakcie wykonywania zadan wynikajacych z tresci ustawy o kontroli skarbo-
wej. Nalezaly do nich: poszanowanie godnosci cztowieka oraz respektowanie
innych praw i wolnosci obywatelskich a takze wykonywanie czynnosci stuzbo-
wych w sposdb mozliwie najmniej naruszajacy dobra osobiste i majatkowe 0sob
i przedsiebiorcow, ktorych te czynnosci dotyczyty. Zatrzymanie osoby mogto
by¢ stosowane tylko wtedy, gdy pozostate srodki byty bezcelowe lub okazaty
si¢ nieskuteczne, jesli natomiast zaistniata taka potrzeba, osobie zatrzymanej in-
spektor Iub pracownik byli obowigzani zapewni¢ wykonanie badania lekarskie-
go 1 udzielenie pierwszej pomocy medycznej. Ponadto zatrzymywanie pojazdow
mechanicznych i innych §rodkéw przewozowych mogto by¢ dokonywane tylko
przez odpowiednio umundurowanych inspektoréw i pracownikéw znajdujacych
si¢ w poblizu oznakowanego pojazdu stuzbowego. Ustawa wskazywata takze
na liczne obowigzki nakladane na inspektorow i pracownikow organéw kontroli
skarbowej dotyczace zasad dokumentowania czynnosci specjalnych (w tym spo-
rzadzania protokolow i notatek stuzbowych).

Prace w komodrkach wywiadu i komorkach realizacyjnych mogty podejmo-
wac tylko osoby spetniajace nastepujace warunki:

— posiadajace wylacznie obywatelstwo polskie i1 korzystajace z pelni praw pu-
blicznych,

— majace nieposzlakowang opinig, ktore nie zostaty skazane prawomocnym
wyrokiem za przestgpstwo lub przestgpstwo skarbowe,

— posiadajace co najmniej $rednie wyksztalcenie oraz zdolnos¢ fizyczng i psy-
chiczng do stuzby w formacjach uzbrojonych podleglych szczegolnej dyscy-
plinie stuzbowej, ktorej gotowe byly si¢ podporzadkowac,

— dajace rgkojmie zachowania tajemnicy stosownie do wymogdéw okreslonych
w przepisach o ochronie informacji niejawnych.

Ponadto pracownikow zarowno wywiadu skarbowego, jak i komorek realiza-
cyjnych dotyczyly takie same przepisy w zakresie:
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— wylaczenia z obowigzku upowszechniania i udostgpniania informacji o na-
borze, kandydatach zglaszajacych si¢ do naboru oraz zatrudnieniu w wyni-
ku naboru,

— postepowania kwalifikacyjnego poprzedzajacego przyjecie do pracy,

— badan lekarskich, specjalistycznych i psychologicznych pracownikow,

— czasu pracy.

Do grupy pozostatych pracownikow urzedoéw kontroli skarbowej nalezeli

w szczegblnosci pelnomocnik do spraw informacji niejawnych, administrator

bezpieczenstwa informacji, rzecznik dyscyplinarny, radca prawny, pracownicy

kontroli wewnetrznej, pracownicy zatrudnieni na stanowiskach jednoosobo-
wych do spraw audytu wewngtrznego, komunikacji, bezpieczenstwa i higieny

pracy, a takze pracownicy innych komorek wymienionych w Zarzadzeniu nr 2

Ministra Finansow z dnia 13 stycznia 2011 roku (przyktadowa strukturg¢ orga-

nizacyjng Urzgdu Kontroli Skarbowej w Poznaniu zawierat § 3 Zarzadzenia nr

0201.41.2014).

2.2. Post¢powanie kontrolne

2.2.1. Zasady ogoélne postepowania kontrolnego

W obowigzujacym obecnie stanie prawnym obywatele Rzeczypospolitej Polskiej
moga podlegaé licznym kontrolom wynikajagcym z réznych aktéw prawnych (na
przyktad kontrole te mogg dotyczy¢ przestrzegania przepisow pracy czy tez
zgodnosci prowadzonej dziatalno$ci z udzielong koncesja), jednakze to w przy-
padku kontroli wywigzywania si¢ z obowiazkow podatkowych powstaje najwie-
cej kwestii spornych (Marianski i1 Strzelec, 2012, s. 13). Sprawdzeniu stopnia
wywiazywania si¢ ze wspomnianych obowigzkow do konca lutego 2017 roku
stuzyto miedzy innymi prowadzenie przez organy kontroli skarbowej postgpo-
wan kontrolnych. Postgpowanie to mogto by¢ podejmowane takze w celu we-
ryfikacji prawidtowosci odprowadzania niepodatkowych nalezno$ci budzetu
panstwa 1 naleznosci panstwowych funduszy celowych czy tez prawidlowosci
sktadanych o$wiadczen majatkowych, gospodarowania $rodkami publicznymi,
przekazywania srodkow wilasnych do budzetu Unii Europejskiej i gospodarowa-
nia mieniem panstwowym oraz w odniesieniu do obrotu dewizowego.
Przewidziany ustawowo obowiazek prowadzenia przez urzedy kontroli skar-
bowej postepowania kontrolnego i jednoczesnie kontroli podatkowej oraz poste-
powania podatkowego (w tym begdacego nastgpstwem ustalenia nieprawidtowosci
w toku kontroli podatkowej) przez organy podatkowe na gruncie ordynacji po-
datkowej powodowat zjawisko dualizmu kontrolnego, ktéry wzbudzat liczne kon-
trowersje 1 spotykat si¢ z krytyka zarowno ze strony pracownikow administracji
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podatkowej, jak i podatnikow. Jednoczesnie postgpowanie kontrolne prowadzone
przez urzedy kontroli skarbowej byto zblizone (co do charakteru) do kontroli po-
datkowej (Kowalczyk, 2013, s. 66-67). Na dualizm ten wskazywato wielu auto-
row, w tym takze P. Stolarski, podkreslajac, ze zjawisko to nie tylko prowadzi do
zbiegu dziatan r6znych podmiotow w ramach tych samych procedur stosowanych
w odniesieniu do konkretnego (jednego podmiotu), lecz takze skutkuje réznicowa-
niem pozycji prawnej i faktycznej kontrolowanych na gruncie tych procedur i go-
dzi w konstytucyjng zasadg rownosci 1 sprawiedliwosci (Stolarski, 2016, s. 175).

FORMY KONTROLI SKARBOWE]

. Audyt
Postepowanie Kontrola Postgpowanie Wywiad Czynnosci srodkow
kontrolne podatkowa przygotowaw- skarbowy realizacyjne Unii
cze Europejskiej

Rysunek 6. Formy kontroli skarbowej
Zrodto: Maruszewski, 2013, s. 170.

Postgpowanie kontrolne byto jedng z form prawnych realizacji zadan kontroli
skarbowej. Do pozostatych jej form nalezaty: wywiad skarbowy, postgpowanie
przygotowawcze, czynnosci realizacyjne oraz audyt srodkow Unii Europejskie;j
i innych $rodkéw zagranicznych. Niektorzy autorzy wymieniali takze w gru-
pie tych form kontrole podatkowsa (rys. 6). Postgpowanie kontrolne bylo forma
najczesciej stosowang w praktyce (Wojtowicz, 2011, s. 377). Ustawa nie pre-
cyzowala jego pojecia, wskazywata natomiast na cel oraz zakres podmiotowy
i przedmiotowy tego postepowania.

Postgpowanie kontrolne taczyto nie tylko uprawnienia kontrolne, lecz takze
uprawnienia do stosowania metod i sSrodkoéw operacyjnych oraz techniczno-§led-
czych (Zacharko, 2016, s. 12). Stanowilo ono szczegdlng procedur¢ administra-
cyjna zawierajaca elementy postgpowania podatkowego uregulowanego w prze-
pisach ordynacji podatkowej oraz elementy charakterystyczne tylko dla kontroli
skarbowej uregulowane w ustawie o kontroli skarbowej. Ponadto dotyczyly go
takze przepisy o kontroli podatkowej ujete w ordynacji podatkowej w zwigzku
z wprowadzong przez ustawodawce mozliwoscia wszczecia tej kontroli w toku
postepowania kontrolnego (Marianski, 2014, s. 80).

W postepowaniu kontrolnym stosowano zasady ogolne przewidziane dla
postepowania podatkowego prowadzonego na gruncie przepisow ordynacji po-
datkowej. Zasady te maja charakter normatywny, obowigzuja zarowno w poste-
powaniu przed organami podatkowymi, jak i w odpowiednim zakresie w po-
stepowaniu sgdowo-administracyjnym (Gomulowicz i Matecki, 2011, s. 420).
Do pewnego stopnia sg odwzorowaniem zasad ogoélnego postgpowania admini-
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stracyjnego okreslonych w art. 6-16 kodeksu postgpowania administracyjnego
(Ustawa z dnia 14 czerwca 1960). Naleza do nich zasady (Bartosiewicz i Kubac-
ki, 2008, s. 505): praworzadnosci, dzialania w sposob budzgcy zaufanie do or-
gandéw prowadzacych postepowanie, udzielania informacji i wyjasnien, prawdy
obiektywnej, przejrzystosci, przekonywania, szybkosci i prostoty postgpowania,
pisemnosci, dwuinstancyjnosci oraz jawnosci.

Zasada praworzadnosci sformulowana jest w art. 120 ordynacji podatkowej,
zgodnie z ktérym organy podatkowe dziataja na podstawie przepisow prawa.
Maja one rowniez swoje umocowanie w art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej, wedtug ktorego organy wiadzy publicznej dziatajg na podstawie i w gra-
nicach prawa. Stosownie do art. 121 ordynacji podatkowej organy podatkowe
powinny prowadzi¢ postgpowanie w sposob budzacy zaufanie oraz udziela¢ nie-
zbednych informacji i wyjasnien dotyczacych przepisow prawa pozostajacych
w zwiazku z przedmiotem tego postgpowania. Jak wskazuje J. Kulicki, zaufanie
moze budzi¢ takie dzialanie organu kontrolnego, ktére nie jest ukierunkowane
wylacznie na cel fiskalny, to znaczy w procesie wyktadni prawa wykluczone
jest postugiwanie si¢ reguly in dubio pro fisco, czyli rozstrzygania wszystkich
watpliwosci na korzys¢ Skarbu Panstwa (Kulicki, 2013, s. 505). Ponadto or-
gan prowadzacy postgpowanie powinien udziela¢ stronie niezbednych wyja-
$nien i wskazowek zar6wno w zakresie prawa materialnego, jak i procesowego
(Staniszewski, 2011, s. 14). Przyktadem realizacji tej zasady jest, przewidziany
w art. 290 § 2 pkt 7 ordynacji podatkowej, ustawowy obowigzek umieszczenia
w protokole kontroli pouczenia kontrolowanego o mozliwosci ztozenia zastrze-
zen 1 wyjasnien do protokotu kontroli podatkowej oraz o prawie do ztozenia
korekty deklaracji.

Znaczacy wplyw na przebieg postepowania ma takze zasada prawdy obiek-
tywnej, wyrazona w art. 122 ordynacji podatkowej. Artykul ten naktada na
organy podatkowe obowiazek podjecia wszelkich dziatan niezbgdnych dla do-
ktadnego wyjasnienia stanu faktycznego i zatatwienia sprawy w postepowaniu
podatkowym. Zgodnie z tg zasada, organ prowadzacy postepowanie jest zobli-
gowany do zebrania i rozpatrzenia w sposob wyczerpujacy cato$ci materiatu do-
wodowego (Melezini 1 Zalewski, 2013, s. 70). Zasada ta moze takze stanowi¢
istotng przestanke, w rezultacie ktorej moze doj$¢ do uchylenia decyzji admi-
nistracyjnej, nawet jesli w toku postepowania nie zostaty naruszone pozostate
przepisy ordynacji podatkowej (Filipczyk, 2013, s. 60).

Organy prowadzace postgpowanie sg obowigzane zapewni¢ stronom czynny
udziat w kazdym stadium postgpowania, a przed wydaniem decyzji umozliwi¢
im wypowiedzenie si¢ co do zebranych dowodow i materiatow oraz zgloszonych
zadan. Obowiazki te naktada na organy podatkowe zasada przejrzystosci. W art.
123 § 2 ustawy zostato przewidziane odstepstwo od tej zasady. Organ moze od
niej odstgpi¢, jesli w postepowaniu wszczetym na wniosek strony ma zostac
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wydana decyzja w pelni uwzgledniajaca wniosek strony, a takze w sprawach
zabezpieczenia 1 zastawu skarbowego.

Zasada przekonywania stron zostata ujeta w art. 124 ordynacji podatkowe;j
1 stanowi, ze organy prowadzgce postepowanie powinny wyjasnia¢ stronom za-
sadno$¢ przestanek, ktorymi kierujg si¢ przy zatatwianiu sprawy. Powinna ona
skutkowaé tym, aby w miar¢ mozliwosci doprowadzi¢ do wykonywania przez
stron¢ decyzji bez stosowania srodkow przymusu (Dzwonkowski, 2016, s. 728).
Organy prowadzace postepowanie sg obowigzane stosownie do art. 125 § 1 or-
dynacji podatkowej dziata¢ w danej sprawie wnikliwie i szybko oraz postugiwacé
si¢ przy tym najprostszymi Srodkami. Jak wskazuja A. Bartosiewicz 1 R. Ku-
backi, zasada ta powinna by¢ rozpatrywana w kontekscie zasady prawdy obiek-
tywnej, bowiem szybko$¢ postepowania nie moze mie¢ wptywu na wyjasnienie
stanu faktycznego, oraz zasady praworzadnos$ci — czyli nie moze ona pociagaé
za sobg naruszenia prawa podatkowego (Bartosiewicz i Kubacki, 2008, s. 524).
Ustawodawca zobligowat organy podatkowe do zatatwiana spraw w toku po-
stepowania w formie pisemnej (Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997, art. 126). For-
me taka majg na przyktad decyzje, postanowienia czy zawiadomienia. Ponadto
kazda czynno$¢ dokonywana przez pracownika organu kontrolujacego stopien
wywigzywania si¢ podatnika z obowigzkéw podatkowych powinna mie¢ forme
pisemng (Zalewski i Melezini, 2015, s. 240-241).

Istotng cecha postepowan jest takze ich dwuinstancyjnos¢, ktora oznacza, ze
w sytuacji wniesienia przez stron¢ odwotania od decyzji wydanej w pierwszej
instancji sprawa jest rozpoznawana przez organ odwotawczy. Z zasady tej wy-
nika normatywny nakaz ponownego merytorycznego rozpatrzenia sprawy przez
organ odwolawczy (Szymata, 2013, s. 233). Organem odwotawczym od decy-
zji dyrektora urzedu kontroli skarbowej byli, w okresie obowigzywania ustawy
o kontroli skarbowej, wlasciwi dla kontrolowanego dyrektor izby skarbowej
i dyrektor izby celnej (tab. 10). Zasada dwuinstancyjnosci odnosita si¢ do de-
cyzji dyrektora Urzedu Kontroli Skarbowej wydanej w toku postgpowania kon-
trolnego, w celu zabezpieczenia zobowigzania podatkowego na majatku kontro-
lowanego oraz decyzji konczacej postepowanie kontrolne. W sytuacji gdy nie
mozna bylo ustali¢ wlasciwego dyrektora Izby Skarbowej lub dyrektora Izby
Celnej, odwotanie stuzyto do dyrektora izby skarbowej lub dyrektora izby celnej
wlasciwego ze wzgledu na siedzibe urzedu kontroli skarbowej, ktorego dyrektor
wydal decyzje (Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991, art. 26 ust. 1). Jednoczesnie
od decyzji wydawanych przez Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej oraz
od decyzji w sprawach stwierdzenia niewazno$ci decyzji, uchylenia lub zmiany
decyzji ostatecznej oraz o wznowieniu postegpowania wydawanych przez Gene-
ralnego Inspektora Kontroli Skarbowej Iub dyrektora urzedu kontroli skarbowej
nie przystugiwalo odwotanie.
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Zasadg jawnosci postgpowania, wyrazong w art. 129 ordynacji podatkowej,
nalezy rozpatrywa¢ w powigzaniu z zasadg czynnego udziatlu strony w tym po-
stepowaniu. Wyrazem tych zasad jest prawo strony do przegladania akt sprawy
oraz sporzadzania z nich notatek, kopii i odpiséw, w kazdym stadium postgpo-
wania. Z zasadami tymi koresponduja przepisy odnoszace si¢ do tajemnicy skar-
bowej. Stosownie do art. 34 ustawy o kontroli skarbowej stanowity jg informacje
gromadzone i przetwarzane w ramach kontroli skarbowej. Do jej przestrzegania
zobowigzani byli:

— inspektorzy i pracownicy zatrudnieni w urzedach kontroli skarbowej,

— Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej oraz inspektorzy i pracownicy za-
trudnieni w urzedzie obslugujacym ministra wtasciwego do spraw finan-
sOw publicznych,

— osoby odbywajace staz, praktyke zawodowa Iub studencka w jednostkach or-
ganizacyjnych kontroli skarbowej,

— osoby uczestniczace w czynnosciach kontrolnych na podstawie ratyfikowa-
nych przez Polske uméw migedzynarodowych oraz inne osoby, ktérym udo-
stepniono informacje objete tajemnicg skarbowa.

Ujawnienie informacji objetych tajemnicg skarbowg jest przestepstwem indy-
widualnym wilasciwym i stosownie do art. 306 ust. 1 ordynacji podatkowej pod-
lega karze pozbawienia wolno$ci od miesigca do lat pigciu (Jachimowicz, 2005,
s. 88). Ponadto zasadg¢ jawnosci mogg ogranicza¢ przepisy ustawy o ochronie
informacji niejawnych (Ustawa z dnia 5 sierpnia 2010).

Prawo wgladu do akt sprawy nie dotyczy bowiem dokumentow zawierajacych
informacje niejawne i dokumentéw wytaczonych z akt sprawy ze wzgledu na in-
teres publiczny. Zasady ogolne sg integralng czgscig przepisoOw proceduralnych,
ich nieprzestrzeganie lub niewlasciwe stosowanie stanowi wade o charakterze
procesowym. Moze ono, w zalezno$ci od stopnia i charakteru ich naruszenia,
skutkowaé odwotlaniem od decyzji, wznowieniem postgpowania, stwierdzeniem
niewaznosci decyzji, uchyleniem lub zmiang, a takze ztozeniem skargi do Na-
czelnego Sadu Administracyjnego (Wowra, 2003, s. 26).

Nieco odmienny katalog ogélnych zasad kontroli wywigzywania si¢ z obo-
wigzkow podatkowych prezentuje R. Blicharz. Wymienia on mianowicie nastg-
pujace zasady: legalnosci (odpowiadajaca w swej tresci zasadzie praworzadno-
$ci), proporcjonalnosci (stosowany srodek prawny powinien by¢ adekwatny do
sytuacji, okolicznosci jej towarzyszacych, w tym do wykrytych nieprawidtowo-
$ci), dowolnosci wyboru okreslonego $rodka prawnego przez organ kontroluja-
cy, minimalizacji ucigzliwosci postgpowania kontrolnego w dziatalnosci kontro-
lowanego, wyrazania interesu publicznego oraz shusznych intereséw podmiotow
kontrolowanych, obiektywizmu oraz prawa kontrolowanego do informacji (Bli-
charz, 2013, s. 103-108).
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2.2.2. Przebieg postepowania kontrolnego

Szczegoélowe regulacje odnoszace si¢ do prowadzenia postgpowania kontrolne-
go zawieral rozdziat Il ustawy o kontroli skarbowej. W odniesieniu do podat-
kéw postepowanie kontrolne obejmowato: weryfikacje rzetelnosci deklarowa-
nia podstaw opodatkowania, prawidlowosci obliczania 1 wptacania podatkow,
ujawnianie i kontrolg dziatalnosci gospodarczej niezgtoszonej do opodatkowania
oraz kontrole zrodet pochodzenia majatku i przychoddéw nieznajdujacych pokry-
cia w ujawnionych zrédlach, a takze pochodzacych ze zrddet nieujawnionych.
Zgodnie z art. 13 tej ustawy, postgpowanie kontrolne byto wszczynane z urzedu.
Przeprowadzano je zgodnie z planem kontroli ustalanym przez dyrektorow kon-
troli skarbowej, stosownie do zadan wyznaczanych przez Generalnego Inspekto-
ra Kontroli Skarbowej. Mogto by¢ ono prowadzone nie tylko zgodnie z planem,
lecz takze w nastepstwie pozyskanych informacji czy przeprowadzonych analiz.
Wszczecie postepowania kontrolnego wymagalo zawiadomienia kontrolowa-
nego. Do 30 lipca 2010 roku obowigzek zawiadamiania o zamiarze wszczecia
postepowania kontrolnego nie dotyczyt m.in. kontroli skarbowej w zakresie we-
ryfikacji prawidlowosci wykorzystania srodkow unijnych czy tez budzetowych.
Nowelizacja ustawy z 2010 roku znacznie rozszerzyta okolicznosci wystepowa-
nia obowigzku uprzedzania strony o planowanym postgpowaniu w poréwnaniu
z poprzednio obowigzujacg wersjg ustawy (Zalewski i Melezini, 2010b, s. 27).

W kwestiach odnoszacych si¢ do warunkow tego zawiadomienia (w tym jego
elementoéw, obowigzku wszczecia postepowania we wskazanym w ustawie ter-
minie od dor¢czenia zawiadomienia oraz wylaczen z obowiazku przestania za-
wiadomienia) ustawa o kontroli skarbowej odsytata do odpowiednich przepisow
ordynacji podatkowej. Nalezy przy tym dodaé, ze przepisy dotyczace zawiada-
miania o postegpowaniu kontrolnym zostaty wprowadzone w zycie od 1 stycznia
2009 roku. Regulacje te byly tozsame z obowigzujacymi w odniesieniu do kon-
troli podatkowe;.

Postegpowanie bylo wszczynane w dniu dorgczenia kontrolowanemu posta-
nowienia 0 wszczgciu postgpowania kontrolnego. W ramach prowadzonego po-
stepowania organ kontroli skarbowej mogt takze przeprowadzi¢ kontrole podat-
kowa (Maruchin, 2011, s. 56). Jej wszczecie nastepowalo poprzez doreczenie
upowaznienia kontrolowanemu lub w przypadku osoby prawnej — cztonkowi za-
rzadu, wspolnikowi badz innej osobie upowaznionej do reprezentowania kontro-
lowanego i1 prowadzenia jego spraw albo — w odniesieniu do 0s6b zagranicznych
— osobie faktycznie nadzorujacej lub reprezentujacej dzialalno$¢ prowadzong
na terytorium RP. Czynnosci kontrolne przeprowadzano po okazaniu legityma-
cji shuzbowej 1 znakow identyfikacyjnych (Gluminska-Pawlic, 2016b, s. 149).
Ich wzory byly zawarte w zatacznikach do Rozporzadzenia Ministra Finansow
z dnia 27 stycznia 2011 roku. Kontrola mogta by¢ wszczeta takze po okazaniu
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legitymacji stuzbowych, znakow identyfikacyjnych i dorgczeniu postanowienia
0 wszczeciu postepowania kontrolnego. W tej sytuacji upowaznienie do przepro-
wadzania czynno$ci kontrolnych dorgczano nie pdzniej niz w terminie 3 dni od
dnia wszczecia kontroli. Upowaznienie do jej przeprowadzenia byto wydawane
przez dyrektora urzedu kontroli skarbowej lub Gtownego Inspektora Kontroli
Skarbowej 1 zawierato podstawe prawng jego wydania, informacje¢ o organie ja
wydajacym, date i miejsce wydania, oznaczenie kontrolujacego oraz kontrolo-
wanego, pouczenie o jego prawach i obowigzkach, a takze informacje o dacie
1 przewidywanym terminie zakonczenia oraz zakresie kontroli.

Ustawa o kontroli skarbowej nie precyzowala czasu trwania postepowania
kontrolnego, w zwigzku z czym ujecie w ramy czasowe tego postgpowania na-
stepowalo na mocy przepisow ordynacji podatkowej (Melezini, 2010, s. 26).
Zastosowanie w tym przypadku mial art. 139 ordynacji podatkowej, zgodnie
z ktorym zatatwienie sprawy wymagajacej przeprowadzenia postegpowania do-
wodowego powinno nastgpi¢ bez zbednej zwloki, jednak nie p6zniej niz w ciggu
miesigca, a w wypadku sprawy szczegolnie skomplikowanej — nie pdzniej niz
w ciggu dwoch miesiecy od dnia wszczecia postgpowania. Do termindéw tych nie
wliczano terminow przewidzianych w przepisach prawa podatkowego dla do-
konania okreslonych ustawowo czynnosci (np. terminu do dostarczenia dowodu
w sprawie, terminu do zajgcia stanowiska przez inny organ, terminu wyznaczo-
nego przez organ kontrolny na usuni¢cie brakow pisma procesowego), okresow
zawieszenia postgpowania oraz okresow opoznien spowodowanych z winy stro-
ny albo z przyczyn niezaleznych od organu.

Organ prowadzacy postepowanie, w wypadku niezakonczenia postgpowania
w terminie, byt zobowiazany do powiadomienia kontrolowanego i wskazania
przyczyn opdznien oraz nowego terminu zakonczenia postegpowania. Kontrolo-
wanemu, W sytuacji nieterminowego zakonczenia postgpowania kontrolnego,
przystugiwato prawo do wniesienia ponaglenia (Dolata, 2013, s. 150). Wnoszo-
ne byto ono do Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej (w przypadku poste-
powan prowadzonych przez dyrektora urzedu kontroli skarbowej) i do ministra
finanséw (w sytuacji gdy postgpowanie prowadzit Generalny Inspektor Kontroli
Skarbowej). W odniesieniu do czasu oraz terminéw zakonczenia prowadzonej
w trakcie postepowania kontrolnego kontroli podatkowej zastosowanie miaty
natomiast art. 284b ordynacji podatkowej, a takze — w przypadku kontroli przed-
sigbiorcy — art. 83 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Ustawa z dnia
2 lipca 2004).

Na gruncie ordynacji podatkowej 1 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospo-
darczej uregulowane zostaly rowniez kwestie zwigzane z prawami i obowigzka-
mi podmiotow kontrolowanych. Najistotniejszym obowigzkiem kontrolowane-
go bylo umozliwienie przeprowadzenia postgpowania kontrolnego przez organ
kontroli. Udaremnianie przeprowadzenia kontroli lub utrudnianie jej przeprowa-
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dzenia jest penalizowane zgodnie z art. 83 kodeksu karnego skarbowego karg
grzywny, ktorej wysoko$¢ moze wynie$¢ do 720 stawek dziennych. Do czynno-
$ci podlegajacych opisywanej karze nalezy na przyktad odmowa okazania ksie-
gi lub innego dokumentu dotyczacego prowadzonej dziatalnosci gospodarczej,
niszczenie lub uszkadzanie ksiggi lub dokumentu, czynienie ich bezuzyteczny-
mi, ukrywanie ich lub usuwanie (Wilk i Zagrodnik, 2016). Podstawowe prawa
kontrolowanego nawigzywaty do zasad ogdlnych postepowania podatkowego.
Obejmowaty one w szczego6lnosci prawo do czynnego udziatu w postepowaniu,
zglaszania wnioskow dowodowych oraz dostepu do akt sprawy.

W postgpowaniu kontrolnym organy kontroli skarbowej dysponowaty roz-
legtymi uprawnieniami, znacznie szerszymi od tych, ktorymi dysponuja organy
podatkowe (Mastalski i Fojcik-Mastalska, 2013, s. 284). Wynikaty one zarow-
no z zapisow ordynacji podatkowej, jak i samej ustawy o kontroli skarbowe;j.
Znaczna czg$¢ tych uprawnien zostata opisana w poprzednim podpunkcie. W art.
13b ustawy o kontroli skarbowej przewidziana byta takze mozliwo$¢ przepro-
wadzania w toku postgpowania kontrolnego kontroli krzyzowej. W jej ramach
inspektorzy 1 pracownicy organéw kontroli skarbowej mogli zada¢ od kontra-
hentéw kontrolowanego (z wyjatkiem os6b fizycznych nieprowadzacych dzia-
falnosci gospodarczej) przedstawienia dokumentow w celu sprawdzenia ich
rzetelnos$ci 1 prawidlowosci oraz przekazania, za pomocg $rodkéw komunikacji
elektronicznej lub na informatycznym no$niku danych, wyciagu z ksiag podat-
kowych i dowoddéw ksiggowych zapisanych w postaci elektronicznej, w sytu-
acji gdy prowadzil on ksiegi podatkowe i przetwarzal dowody ksiegowe przy
uzyciu programow komputerowych. Czynnosci te wykonywane byly na wiasny
koszt kontrolowanego.

Ustawa o kontroli skarbowej regulowata rowniez kwestie wspotpracy orga-
néw tej kontroli z innymi podmiotami, przy wykonywaniu ich zadan, w tym
w toku prowadzonych postgpowan kontrolnych. Ponadto zgodnie z art. 7 ust. 3
ustawy organy kontroli skarbowej wspotpracowaty z szefem Krajowego Centrum
Informacji Kryminalnych w zakresie niezb¢dnym do realizacji jego zadan. Usta-
wodawca przyznawat organom kontroli skarbowej uprawnienia do nieodptatne-
go korzystania z informacji zawartych w aktach spraw, rejestrach, ewidencjach
i zbiorach danych, ktore byly gromadzone przez organy administracji rzadowej,
samorzadowej, sady, panstwowe i samorzadowe jednostki organizacyjne oraz
panstwowe osoby prawne. W art. 7 ust. 1 ustawy o kontroli skarbowej ustawo-
dawca wskazat, ze przy wykonywaniu zadan w niej okreslonych byty obowigza-
ne wspotdziala¢ organy administracji rzadowej 1 samorzadowej oraz panstwowe
1 samorzadowe jednostki organizacyjne. Byly one zobligowane do nieodptatne-
go udostgpniania informacji i udzielania pomocy organom kontroli skarbowej
oraz jej pracownikom. Katalog organéw zobowiazanych do wspolpracy z orga-
nami kontroli skarbowej byl stosunkowo szeroki i obejmowat migedzy innymi
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ministrow kierujacych dzialami administracji rzadowej, prezesa Gtownego Urze-
du Statystycznego, prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow, szefa
Agencji Wywiadu, Komendanta Gtownego Policji, szefa Stuzby Cywilnej, pre-
zesa Urzedu Zamowien Publicznych. Szczegotowe zasady tej wspolpracy regu-
lowato Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 19 kwietnia 2011 roku. Organy
kontroli skarbowej wspotpracowaty takze z instytucjami zagranicznymi, w tym
odpowiedzialnymi za ochrong interesow finansowych Unii Europejskiej. Wspot-
praca ta koncentrowata si¢ w szczegdlno$ci na wymianie informacji i uczestnic-
twie w czynnosciach kontrolnych osob uprawnionych na podstawie umow mig-
dzynarodowych ratyfikowanych przez Rzeczypospolita Polska.

Organ kontroli skarbowej konczyt postepowanie kontrolne decyzja lub wy-
nikiem. W zakresie realizacji zobowiazan podatkowych postepowanie konczyto
si¢ decyzja w rozumieniu przepisow ordynacji podatkowej, w sytuacji gdy:

— ustalenia dotyczyly podatkow, ktorych okreslanie lub ustalanie nalezato do
wlasciwosci naczelnikow urzedow skarbowych, podatku akcyzowego oraz
podatku od wydobycia niektérych kopalin,

— ustalenia dotyczyly oplat i niepodatkowych naleznosci budzetu panstwa,
ktorych okreslanie lub ustalanie nalezato do wlasciwosci naczelnikow urze-
dow skarbowych,

— w trakcie toczacego si¢ postepowania kontrolnego zobowigzanie podatkowe
ulegto przedawnieniu.

Decyzja wydawana przez organ kontroli skarbowej mogla mie¢ zréznicowa-
ny charakter. Jak wskazuja D. Zalewski i A. Melezini (2015, s. 338), mogta to
by¢ decyzja okreslajaca lub ustalajaca zobowiazanie podatkowe, zmniejszajaca
wysokos$¢ poniesionej straty, stwierdzajaca nadptate podatku, okreslajaca optaty
i niepodatkowe naleznosci budzetu panstwa, umarzajaca postepowanie. Ponadto,
jesli postepowanie kontrolne dotyczyto spotki cywilnej, jawnej, partnerskiej, ko-
mandytowej lub komandytowo-akcyjnej, a spotka ta ulegta rozwigzaniu w trakcie
tego postgpowania, decyzja byta kierowana do wspdlnikow takiej spotki i miata
charakter decyzji orzekajacej o odpowiedzialno$ci za zobowigzanie podatkowe.

Wynik kontroli sporzadzano w pozostatych przypadkach, to znaczy wowczas,
gdy (Kulicki, 2013, s. 427):

— ustalenia dotyczyly innych nieprawidlowosci niz te, ktorych stwierdzenie
wymagalo wydania decyzji, a wiec: w zakresie podatkow nalezacych do wia-
$ciwosci samorzadowych organow podatkowych, o$wiadczen majatkowych,
przekazywania $rodkow do budzetu Unii Europejskiej, wykorzystania mienia
otrzymanego od Skarbu Panstwa w celu realizacji zadan publicznych, pry-
watyzacji mienia Skarbu Panstwa, wypetniania zobowigzan wynikajacych
z udzielonych przez Skarb Panstwa porgczen i gwarancji, wykorzystywania
srodkow, ktorych splate poreczyt lub gwarantowat Skarb Panstwa, i prze-
strzegania norm prawa dewizowego,
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— nie stwierdzono nieprawidlowosci,
— ustalenia dotyczyly spraw zakonczonych decyzja organu podatkowego lub
organu celnego.

W niektorych wypadkach postepowanie kontrolne mogto zosta¢ zakonczone
jednoczesnie decyzja i wynikiem kontroli. W praktyce dochodzito w tej sytuacji
do podziatu prowadzonego postepowania na dwie oddzielne i niezaleznie czesci,
z odrebnymi zakresami przedmiotowymi. Podziat ten nie miat jednak charakteru
formalnego. Zdaniem D. Zalewskiego, mogto to wystapi¢ na przyktad wtedy,
gdy postepowanie kontrolne bylo prowadzone w celu sprawdzenia rzetelno$ci
rozliczenia zobowigzania podatkowego w VAT za dwa rozne okresy (miesigce),
a w obydwu okresach VAT byt rozliczany w sposob nieprawidlowy. Ponadto
kontrolowany zgadzal si¢ jedynie cze$ciowo z ustaleniami kontroli i w tym
czeSciowym zakresie sktadat korekte deklaracji. Organ skarbowy konczyt wte-
dy postgpowanie wynikiem kontroli w zakresie ustalen kontroli, ktére podatnik
uznat, 1 decyzjg w zakresie, w jakim podatnik nie zgodzit si¢ z ustaleniami kon-
troli (Zalewski, 2015, s. 11). Nalezy przy tym doda¢, ze przed wydaniem decyzji
lub wyniku kontroli organ kontroli skarbowej wyznaczat kontrolowanemu sied-
miodniowy termin do wypowiedzenia si¢ w sprawie zebranego materialu dowo-
dowego.

Wydawana przez organ kontroli skarbowej decyzja zawierata elementy wska-
zane w art. 210 ordynacji podatkowej. Elementy wyniku postgpowania kontrol-
nego precyzowal natomiast art. 27 ustawy o kontroli skarbowej. Stosownie do
jego tresci, wynik ten zawierat: oznaczenie organu kontroli skarbowej, oznacze-
nie kontrolowanego, dat¢ wydania, zakres postgpowania kontrolnego, powolanie
podstawy prawnej, koncowe ustalenia i wnioski oraz termin usuni¢cia nieprawi-
dlowosci wskazanych przez organ kontroli i podpis organu kontroli.

Kontrolowanemu, ktory otrzymat decyzj¢ organu kontroli skarbowej w zwigz-
ku z zakonczeniem postepowania kontrolnego, przystugiwato prawo do zlozenia
odwotania w terminie 14 dni od dnia dorgczenia decyzji. Wymagania formalne,
jakie musiato spelnia¢ odwotanie od decyzji organéw kontroli skarbowej, wska-
zywat art. 222 ordynacji podatkowej, stosownie do ktérego odwotlanie powinno
byto zawiera¢ zarzuty przeciw decyzji, okreslac istote i zakres zadania bedace-
go przedmiotem odwotania oraz wymienia¢ dowody uzasadniajace to zadanie.
Kluczowg role odgrywalo w wypadku tych wymogow sformutowanie zarzutow
przeciw decyzji, ktore mogty dotyczy¢ zar6wno prawa materialnego, jak i proce-
sowego (np. mogly dotyczy¢ naruszenia zasad prowadzenia postgpowania kon-
trolnego). W odroznieniu od wskazania zarzutow przeciw decyzji, wniesienie
dowodow mialo charakter fakultatywny. Powotanie si¢ bowiem w odwotaniu
na dowody nie zwalniato organu odwolawczego od ustalenia stanu faktyczne-
g0, zgodnie z zasada prawdy obiektywnej, przez przeprowadzenie w toku po-
stepowania odwotawczego innych dowodow niz tylko te wskazane w odwotaniu

79



(Bucholski i Mikos-Sitek, 2014, s. 19). Jednoczesnie, jak orzekt Wojewddzki
Sad Administracyjny w Gdansku w swoim wyroku, skarzacy, ktéry powotywat
si¢ na istnienie dowodow majacych $wiadczy¢ o tym, ze stan faktyczny jest inny
niz ustalony przez organ podatkowy, powinien byt te dowody przedtozy¢. Zanie-
chanie ich przedlozenia moglo skutkowaé uznaniem przez organ odwolawczy,
ze okolicznosci podnoszone przez skarzacego nie zostaty udowodnione (Wyrok
WSA w Gdansku z dnia 10 marca 2009).

Jesli kontrolowany nie skorzystal z odwotania od decyzji, przystugiwaty mu
nadzwyczajne $rodki umozliwiajace wzruszenie decyzji ostatecznej, do ktorych
nalezaly: wznowienie postgpowania, uchylenie badz zmiana decyzji oraz stwier-
dzenie niewaznosci decyzji. Ztozenie wniosku przez kontrolowanego wszczyna-
to procedury ekstraordynaryjne, do ktorych odnosity sie¢ odpowiednio: w wypad-
ku wniosku o wznowienie postepowania — art. 240-246 ordynacji podatkowe;j,
wniosku o uchylenie badz zmian¢ decyzji ostatecznej — art. 253-256 ordynacji
podatkowej, oraz wniosku o stwierdzenie niewaznosci decyzji — art. 247-252 or-
dynacji podatkowej. W uzasadnionych wypadkach $rodki te mogty by¢ rowniez
zastosowane z urzedu, czyli bez wniosku strony.

W sytuacji wydania decyzji przez Generalnego Inspektora Kontroli Skarbo-
wej oraz decyzji w sprawach stwierdzenia niewaznosci decyzji, uchylenia lub
zmiany decyzji ostatecznej oraz decyzji o wznowieniu postepowania przez Ge-
neralnego Inspektora Kontroli Skarbowej lub dyrektora urzedu kontroli skar-
bowej kontrolowanemu przystugiwatlo prawo do zlozenia wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy. Organem wlasciwym w sprawie stwierdzenia niewaznosci
decyzji byl wtedy organ, ktory t¢ decyzje wydal, czyli Generalny Inspektor Kon-
troli Skarbowej lub dyrektor urzedu kontroli skarbowej. Generalny Inspektor
Kontroli Skarbowej byt takze wtasciwy do wszczynania z urzgdu postgpowania
w kwestii stwierdzenia niewaznosci decyzji, w razie gdy decyzje ostateczng wy-
dat urzad kontroli skarbowe;j.

Po wyczerpaniu srodkow zaskarzenia, takich jak zazalenie, odwotanie lub
wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, kontrolowanemu przystugiwato prawo
do wniesienia skargi do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (Bernat, 2014,
s. 195). Skarga ta byla wnoszona zgodnie z art. 52 prawa o postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi (Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002). W odniesieniu do
wyniku kontroli nie miaty zastosowania wskazane $rodki odwotawcze. Jesli na-
tomiast wynik ten wywotywal dla kontrolowanego bezposrednie skutki prawne,
podlegal on kontroli sagdéow administracyjnych stosownie do wtasciwosci tych
sadow przewidzianej na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 prawa o postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi i rowniez mogt stanowi¢ podstawe zaskarzenia.
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2.3. Wywiad skarbowy jako szczegolna forma prawna realizacji
zadan kontroli skarbowej

Instytucja wywiadu skarbowego zostala uregulowana po raz pierwszy w usta-

wie o kontroli skarbowej z 1991 roku. Powotany wowczas wywiad skarbowy

nie zaistniat jednak organizacyjnie (Wojcik, 2011, s. 217). Nowelizacja ustawy

o kontroli skarbowej i niektorych innych ustaw z dnia 7 listopada 1996 roku

uzupetnita zakres wywiadu skarbowego i realizowanych w jego ramach czynno-

$ci operacyjno-rozpoznawczych (Ustawa z dnia 7 listopada 1996). Jak podkre-
slaja D. Zalewski i A. Melezini (2015, s. 457), celem utworzenia wywiadu skar-
bowego bylo dazenie do zwigkszenia skutecznosci kontroli skarbowej poprzez
wyposazenie jej w instrumenty prawne o charakterze niejawnym.
Funkcjonowanie komoérek wywiadu skarbowego odnosito si¢ wylacznie do
wybranych obszarow kontroli skarbowej. Stosownie do art. 36 ustawy o kontroli
skarbowej, wywiad ten byt jednostka powotang w celu wspomagania kontro-

li skarbowej, a przeprowadzanie czynnosci wywiadu skarbowego polegato na

uzyskiwaniu, gromadzeniu, przetwarzaniu i wykorzystywaniu informacji o do-

chodach, obrotach, rzeczach i prawach majatkowych podmiotow podlegajacych
kontroli skarbowej w celu wykonywania nastgpujacych zadan:

— kontroli rzetelnosci deklarowanych podstaw opodatkowania oraz prawidto-
wosci obliczania i wplacania podatkow stanowigcych dochod budzetu pan-
stwa, a takze innych nalezno$ci pieni¢znych budzetu panstwa lub panstwo-
wych funduszy celowych,

— ujawniania i kontroli niezgloszonej do opodatkowania dziatalno$ci gospodarcze;j,

— kontroli zrodet pochodzenia majatku oraz przychodéw nieznajdujacych po-
krycia w ujawnionych zrédtach Iub pochodzacych ze zrodet nieujawnionych,

— zapobiegania i wykrywania naruszen krajowych przepisow celnych oraz $ci-
gania naruszen krajowych lub unijnych przepiséw celnych,

— kontroli o$wiadczen o stanie majatkowym osob — zobowigzanych do ich skta-
dania — zatrudnionych lub pehiacych stuzbg w jednostkach organizacyjnych
administracji celnej, podatkowej oraz kontroli skarbowej podlegtych mini-
strowi wlasciwemu do spraw finanséw publicznych, w tym w urzedzie obstu-
gujacym tego ministra,

— zapobiegania i ujawniania przest¢pstw korupcji (fapownictwa, ptatnej protek-
cji, naduzycia funkcji publicznej) popelianych przez osoby zatrudnione lub
pemiace stuzbe w jednostkach organizacyjnych podlegltych ministrowi wia-
sciwemu do spraw finanséw publicznych;

— badania rzetelno$ci deklarowanych podstaw opodatkowania oraz prawidto-
wosci obliczania i wplacania zobowigzan podatkowych stanowigcych dochod
jednostek samorzadu terytorialnego.
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Ponadto do zakresu przedmiotowego wywiadu skarbowego nalezaty czynnosci
polegajace na uzyskiwaniu, gromadzeniu, przetwarzaniu i wykorzystywaniu infor-
macji o podmiotach, co do ktorych zachodzito uzasadnione podejrzenie popeknie-
nia przestepstwa skarbowego polegajacego na urzadzaniu lub prowadzeniu gry lo-
sowej, gry na automatach lub zakladu wzajemnego wbrew obowiazujagcym w tym
zakresie przepisom lub warunkom koncesji albo zezwolenia w celu wspoldziatania
ze Shuzbg Celng w zakresie zwalczania tego rodzaju przestepstw skarbowych.

Czynnosci wywiadu skarbowego mialy wigc prowadzi¢ do zgromadzenia
materialu dowodowego, ktory stanowitby podstawe do wszczecia postgpowania
kontrolnego wobec okreslonego podmiotu lub ktory pemitby funkcje materiatu
uzupetniajacego material dowodowy w toczacym si¢ postepowaniu kontrolnym
(Matysiak, 2008, s. 109). Stosowanie przez wywiad szeregu Srodkow technicz-
nych stuzyto ochronie interesu finansowego panstwa oraz obywateli, w ktorych
wymierzone byly skutki popelianych przestepstw, oraz zapewnianiu bezpie-
czenstwa ekonomicznego (Melezini, 2012, s. 111). Srodki techniczne byly sto-
sowane przez pracownikow wyznaczonych do ich wykonywania, spetniajacych
okreslone prawem wymogi i okreslanych mianem pracownikéw wywiadu skar-
bowego. Przy wykonywaniu czynnosci stuzbowych pracownicy wywiadu byli
wyposazani w odpowiedni ubidr, sprzet i legitymacje stuzbowa. Ponadto, wyko-
nujac czynnosci operacyjno-rozpoznawcze, mogli si¢ postugiwaé¢ dokumentami,
ktére uniemozliwialy ustalenie danych ich identyfikujacych oraz srodkéw, ktore
wykorzystywali (Kowalczyk, 2010, s. 196).

Wywiad skarbowy realizowal swoje zadania w formie czynnos$ci operacyjno-
-rozpoznawczych, jak i metod nieoperacyjnych (Kulicki, 2014a, s. 292). Czyn-
nos$ci operacyjno-rozpoznawcze umozliwialy uzyskiwanie informacji oraz
utrwalanie $ladow i dowodow w sposob tajny i poufny (Kowalczyk, 2007,
s. 112). Pemity one funkcje informacyjna, profilaktyczng i dowodowa. Ustawa
o kontroli skarbowej wyrdzniata nastgpujace metody prowadzenia czynnos$ci
operacyjno-rozpoznawczych: obserwacje¢ i rejestracje przy uzyciu srodkoéw tech-
nicznych obrazu zdarzen w miejscach publicznych oraz dzwigku towarzysza-
cego tym zdarzeniom, kontrole operacyjng, niejawne nadzorowanie wytwarza-
nia, przemieszczania i przechowywania przedmiotow przestgpstwa oraz obrotu
nimi. W grupie metod nieoperacyjnych stosowanych przez wywiad skarbowy
wymienia si¢ (Kulicki, 2014a, s. 292-293):

— dostep do danych telekomunikacyjnych,
— dostegp do danych identyfikujacych podmiot korzystajacy z ustug pocztowych,
— dostep do informacji uzyskanych przez inne organy (instytucje, stuzby)

w toku czynnosci operacyjno-rozpoznawczych,

— dostep do informacji znajdujacych si¢ w krajowym Centrum Informacji Kry-
minalnych,
— dostep do informacji z baz danych bedacych w posiadaniu innych instytucji.
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Pracownikom wywiadu skarbowego zostato przyznane prawo do obserwowa-
nia i rejestrowania przy uzyciu srodkow technicznych obrazu zdarzen w miej-
scach publicznych oraz dzwigku towarzyszacego tym zdarzeniom (Ustawa
z dnia 28 wrzesnia 1991, art. 36aa). Jak wskazuje K. Sulima, w orzecznictwie
sadow administracyjnych dominowat poglad, Zze miejsce publiczne nalezy in-
terpretowaé z punktu widzenia jego ogolnej dostepnosci dla ogoétu spoteczen-
stwa. Jednoczesnie pracownikom wywiadu skarbowego nie przystugiwato pra-
wo stosowania $rodkow technicznych w miejscach niepublicznych (Sulima,
2015, s. 26). Dziatania wywiadu skarbowego w omawianym zakresie i z wy-
korzystaniem wskazanych $rodkow mogly by¢ podejmowane wylacznie w toku
czynnosci realizowanych dla ustalenia sprawcow oraz uzyskania i utrwalenia
dowodow przestepstw korupcji (fapownictwa, ptatnej protekcji, naduzycia funk-
cji publicznej), a takze naruszen krajowych lub unijnych przepisow celnych.
Na pracownikow wywiadu skarbowego naktadano obowigzek ich stosowania
W sposob mozliwie najmniej naruszajacy dobra osoby, wobec ktorej zostaty pod-
jete. Osoba ta, stosownie do art. 36aa ust. 3 ustawy o kontroli skarbowej, miata
prawo do ztozenia zazalenia do Prokuratora Generalnego, w ciaggu 7 dni od dnia
powzigcia wiadomosci o ich stosowaniu.

Kontrola operacyjna stanowita szczeg6lng forme czynnosci operacyjno-rozpo-
znawczych prowadzonych przez wywiad skarbowy. W Polsce moga ja stosowac
takze Policja, Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencja Wywiadu, Cen-
tralne Biuro Antykorupcyjne, Straz Graniczna, Zandarmeria Wojskowa, Shuzba
Kontrwywiadu i Stuzba Wywiadu Wojskowego (Kosmaty, 2011, s. 47). Kontrole
operacyjng wywiad skarbowy stosowal na zasadzie subsydiarnosci, co oznaczato,
ze mogla by¢ ona prowadzona wtedy, gdy pozostate srodki okazaly si¢ bezsku-
teczne lub nieprzydatne (Bozek, Czuryk, Karpiuk i Kostrubiec, 2014, s. 126).

Mozliwosci jej zarzadzenia i czas prowadzenia na gruncie ustawy o kontroli
skarbowej byly ograniczone ustawowo. Zarzadzano jg na okres nie dtuzszy niz
trzy miesigce. Okres ten mogt zosta¢ jednorazowo przediuzony o kolejne trzy
miesigce, jesli nie ustaty przyczyny zarzadzenia kontroli operacyjnej. Ponadto
mozliwe bylo jej przedtuzenie na kolejne okresy (lagczna ich dlugos$¢ nie mo-
gla jednak przekroczy¢ 12 miesigcy), jesli w jej toku pojawity si¢ nowe oko-
liczno$ci istotne dla wykrycia przestgpstwa lub przestgpstwa skarbowego albo
ustalenia sprawcow 1 uzyskania dowoddéw takich przestepstw. Postanowienie
0 jej zarzadzeniu wydawal Sad Okregowy w Warszawie, na pisemny wniosek
Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej ztozony wraz z materiatami uzasad-
niajacymi potrzebe zastosowania kontroli operacyjnej, po uzyskaniu pisemne;
zgody Prokuratora Generalnego. Przedmiotowy wniosek zawieral: numer spra-
wy oraz ewentualnie kryptonim, opis przestgpstwa (w tym w miar¢ mozliwosci
jego kwalifikacje prawng), opis okolicznosci uzasadniajacych potrzebe zarza-
dzenia kontroli operacyjnej, ze wskazaniem stwierdzonej bezskutecznosci lub
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nieprzydatnosci innych srodkow, dane osoby lub inne dane pozwalajace na jed-

noczesne okreslenie podmiotu lub przedmiotu kontroli, a takze miejsce, sposob,

cel, czas i zakres tej kontroli.

Jezeli zachodzila uzasadniona obawa utraty informacji lub zatarcia dowodow
przestepstwa, kontrola operacyjna mogta zosta¢ zarzadzona przez Generalnego In-
spektora Kontroli Skarbowej, po uzyskaniu pisemnej zgody Prokuratora General-
nego. Jednocze$nie w tym wypadku wymagano ztozenia wniosku do sadu w celu
wydania postanowienia. Brak wydania tego postanowienia w terminie pig¢ciu dni
od dnia zarzadzenia kontroli operacyjnej skutkowat jej wstrzymaniem i wydaniem
przez Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej niezwlocznego protokolarnego,
komisyjnego zniszczenia materiatow zgromadzonych w wyniku jej stosowania.

Kontrola operacyjna mogta by¢ realizowana wylacznie w celu wykrywania,
ustalenia sprawcOw oraz uzyskania i utrwalenia dowoddéw nastgpujacych kate-
gorii przestepstw:

— skarbowych, jezeli warto$§¢ przedmiotu czynu lub uszczuplenie nalezno$ci
publicznoprawnej przekraczaty w dacie popetlienia czynu zabronionego
pig¢dziesieciokrotng wysoko$¢ minimalnego wynagrodzenia za prace okre-
slonego na podstawie odrebnych przepisow,

— skarbowych, ktore polegaty na prowadzeniu lub urzadzaniu wbrew przepi-
som ustawy lub warunkom koncesji lub zezwolenia gry losowej, gry na auto-
macie lub zaktadu wzajemnego,

— przeciwko obrotowi gospodarczemu, ktére spowodowaty szkode majatkowa,
ktorej wysokos¢ przekraczata w dacie popelnienia czynu zabronionego pigc-
dziesigciokrotng wysoko$¢ minimalnego wynagrodzenia za prace okreslone-
go na podstawie odrebnych przepisow,

— przeciwko mieniu, jezeli warto$¢ mienia przekraczata w dacie popehienia
czynu zabronionego pig¢cdziesigciokrotng wysoko$¢ minimalnego wynagro-
dzenia za prace okreslonego na podstawie odrgbnych przepisow,

— przyjmowania lub wreczania korzysci majatkowej w zwigzku z petiong
funkcja publiczng lub funkcja zwigzang ze szczegdlng odpowiedzialnoscia,

— $ciganych na mocy umow migdzynarodowych ratyfikowanych za uprzednia
zgoda wyrazong w ustawie, okreslonych w polskiej ustawie karnej.
Stosownie do art. 36¢ ust. 4, kontrola operacyjna byta prowadzona w sposéb

niejawny i obejmowata czynnosci:

— uzyskiwania i utrwalania obrazu lub dzwigku 0s6b z pomieszczen, srodkow
transportu lub miejsc innych niz miejsca publiczne,

— uzyskiwania i utrwalania tre$ci rozmoéw prowadzonych przy uzyciu srodkow
technicznych, w tym z wykorzystaniem sieci telekomunikacyjnych,

— uzyskiwania i utrwalania danych zawartych w informatycznych nos$nikach
danych, telekomunikacyjnych urzadzeniach koncowych, systemach informa-
tycznych i teleinformatycznych,
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— uzyskiwania i utrwalania tre$ci korespondencji, w tym korespondencji pro-
wadzonej za pomocg srodkow komunikacji elektronicznej,

— uzyskiwania dostepu do przesytek i kontroli ich zawartosci.

Ustawodawca przewidzial szczegdlne zasady dokumentowania kontroli ope-
racyjnej. Sprecyzowane zostaty one w Rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia
21 marca 2012 roku. Rozporzadzenie to wskazywalo takze warunki przechowy-
wania i przekazywania wnioskow i1 postanowien oraz przechowywania, przeka-
zywania, przetwarzania i niszczenia materialow uzyskanych podczas stosowania
tej kontroli, oraz wzory stosowanych drukow i rejestrow.

Formg czynnosci operacyjno-rozpoznawczych stanowito takze niejawne nad-
zorowanie wytwarzania, przemieszczania i przechowywania przedmiotow prze-
stepstwa i obrotu nimi. Czynno$ci te mogty by¢ przeprowadzane pod warunkiem
bezskutecznosci lub nieprzydatnosci pozostatych srodkoéw. Ponadto mogty zo-
sta¢ wykorzystane jedynie wtedy, gdy nie stwarzaly zagrozenia dla zycia lub
zdrowia ludzkiego. Opisywana forma czynnos$ci operacyjno-rozpoznawczych
byta zarzadzana przez Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej. W tym wy-
padku nie wymagano, w odroznieniu od kontroli operacyjnej, zgody Sadu Okre-
gowego w Warszawie ani Prokuratora Generalnego. Prokurator Generalny byt
jednak zawiadamiany o ich zarzadzeniu i byt na biezgco informowany o wyni-
kach prowadzonych czynnosci. Jednoczesnie przystugiwato mu prawo do naka-
zania zaniechania tych czynnosci.

Niejawne nadzorowanie moglo zosta¢ zarzadzone wylacznie wtedy, gdy ist-
nial zwigzek pomiedzy koniecznos$cia jego zastosowania a celem wykrycia, usta-
lenia sprawcow 1 uzyskania, a takze utrwalenia dowodow nastepujacych prze-
stepstw (Zalewski i Melezini, 2015, s. 240-241):

— skarbowych, jezeli warto$§¢ przedmiotu czynu lub uszczuplenie nalezno$ci
publicznoprawnej przekraczaty w dacie popehlienia czynu zabronionego
pig¢dziesieciokrotng wysoko$¢ minimalnego wynagrodzenia za prace okre-
slonego na podstawie odrebnych przepisow,

— skarbowych, ktore polegaty na urzadzaniu lub prowadzeniu wbrew przepi-
som ustawy lub warunkom koncesji badz zezwolenia gry losowej, gry na au-
tomacie lub zakladow wzajemnych,

— przeciwko obrotowi gospodarczemu, ktére spowodowaty szkode majatkowa,
ktorej wysokos¢ przekraczata w dacie popelnienia czynu zabronionego pigc-
dziesigciokrotng wysoko$¢ minimalnego wynagrodzenia za prace okreslone-
go na podstawie odrebnych przepisow,

— przeciwko mieniu, jezeli warto$¢ mienia przekraczata w dacie popehienia
czynu zabronionego pig¢cdziesi¢ciokrotng wysoko$¢ minimalnego wynagro-
dzenia za prac¢ okreslonego na podstawie odrgbnych przepisow,

— przyjmowania lub wreczania korzysci majatkowej w zwigzku z petiong
funkcja publiczng lub funkcja zwiazang ze szczegdlng odpowiedzialnoscia,
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— $ciganych na mocy uméw i porozumien mi¢dzynarodowych,
— naruszajacych krajowe lub unijne przepisy celne.

Szczegoélowe regulacje dotyczace procedur przeprowadzania i dokumento-
wania przez wywiad skarbowy omawianej formy czynnosci operacyjno-rozpo-
znawczych, a takze wzory stosowanych w przypadku ich realizacji dokumentow
1 rejestrow zawieralo Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 8 lutego 2007
roku. Stosownie do § 2 tego rozporzadzenia, czynno$ci niejawnego nadzorowa-
nia wytwarzania, przemieszczania, przechowywania i obrotu przedmiotami prze-
stepstwa obejmowaty obserwowanie: przesytek (w sytuacji gdy zachodzito uza-
sadnione przypuszczenie, ze zawieraty przedmioty przestepstwa), nieruchomosci
lub przedmiotow ruchomych, w tym pojazdow (jesli zachodzilo uzasadnione
przypuszczenie, ze sa wykorzystywane do przemieszczania, przechowywania,
wytwarzania przedmiotow przestepstwa lub obrotu nimi), oséb (jesli zachodzito
uzasadnione przypuszczenie, ze moga przemieszczac, przechowywac, wytwa-
rza¢ przedmioty przestepstwa lub dokonywaé obrotu nimi).

W toku analizowanych czynno$ci pracownicy wywiadu skarbowego byli
uprawnieni do otwierania przesytek w celu sprawdzenia ich zawarto$ci, oznako-
wania, a takze w celu usunigcia przedmiotow przestgpstwa, zastgpienia ich in-
nymi przedmiotami, badz w celu ujawnienia §ladéw kryminalistycznych. W roz-
porzadzeniu przewidziana byta takze mozliwo$¢ pobierania probek zawartosci
przesytki do badan wlasciwos$ci fizykochemicznych, innych cech identyfikacyj-
nych, a takze w celu stwierdzenia, czy prowadzenie czynnosci nie stworzy za-
grozenia dla zycia lub zdrowia ludzkiego.

W ramach czynno$ci wywiadu skarbowego pracownicy tego wywiadu mogli
uzyskiwac 1 przetwarza¢ bez wiedzy i zgody osoby, ktorej dotycza, dane prze-
kazu telekomunikacyjnego, przesylki pocztowej albo przekazu w ramach ustu-
gi $wiadczonej drogg elektroniczng. Ustawodawca ograniczyt cel udostepniania
omawianych danych do zapobiegania lub wykrywania przestepstw skarbowych
lub przestepstw korupcji (fapownictwa, ptatnej protekcji, naduzycia funkcji pu-
blicznej) popetianych przez osoby zatrudnione lub pehigce stuzbe w jednost-
kach organizacyjnych podlegtych ministrowi wlasciwemu do spraw finansow
publicznych, a takze naruszen krajowych lub unijnych przepisow celnych przez
wykonywanie nadzoru transgranicznego osob, miejsc, srodkow transportu i to-
wardéw oraz dostawy kontrolowane;j.

Nalezy jednakze wspomnie¢, ze omawiane przepisy byty wielokrotnie no-
welizowane, w tym w nastgpstwie wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego, ktory
stwierdzat ich niekonstytucyjnos¢. Na przyktad regulacje obowiazujace przed
nowelizacjg z dnia 15 stycznia 2016 roku nie przewidywaly w opinii Trybuna-
tu Konstytucyjnego nalezytej kontroli udostgpniania danych, co wigzalo si¢ ze
znacznym ryzykiem naduzy¢ (Brzezinski, Opalinski i Rogalski, 2016, s. 157).
Nowelizacja ta miala wiec na celu dostosowanie systemu prawa do wyroku
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Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 lipca 2014 roku. W wyroku tym wskazano
na potrzebe dookreslenia sposobu wkraczania w sfer¢ prywatng jednostki, w tym
koniecznos¢ doprecyzowania przedmiotowych przestanek podejmowania czyn-
no$ci niejawnych, zamknigtego rodzajowo katalogu srodkow i metod dziatania,
maksymalnego czasu prowadzenia czynnosci niejawnych, zakresu wykorzysta-
nia danych pozyskanych w sposob niejawny i procedur zarzadzania omawianych
czynnosci (Uzasadnienie do poselskiego projektu, 2015, s. 2-5).

Stosownie do art. 36b ustawy o kontroli skarbowej, przedsigbiorca teleko-
munikacyjny udostepniat nieodplatnie dane okreslone w art. 180c i 180d prawa
telekomunikacyjnego (Ustawa z dnia 16 lipca 2004), czyli dane niezbgdne do
ustalenia zakonczenia sieci, telekomunikacyjnego urzadzenia koncowego, uzyt-
kownika koncowego, ktory inicjowat potaczenie oraz do ktorego kierowane byto
potaczenie. Zobowigzany byl takze do przekazania nastgpujacych informacji:
daty i godziny potaczenia oraz czasu jego trwania, rodzaju polaczenia i lokaliza-
cji telekomunikacyjnego urzadzenia koncowego. Zakres danych niezbednych do
ustalenia zakonczenia sieci, telekomunikacyjnego urzadzenia koncowego, uzyt-
kownika koncowego, inicjujacego potaczenie okreslalo Rozporzadzenie Ministra
Infrastruktury z dnia 28 grudnia 2009 roku.

Ponadto przedsigbiorca telekomunikacyjny byt takze zobowigzany do udo-
stepniania przetworzonych przez siebie danych zwigzanych ze $wiadczong ustu-
g3, w tym danych:

— transmisyjnych (czyli danych przetwarzanych dla celow przekazywania ko-

munikatow w sieciach telekomunikacyjnych lub naliczania oplat za ustugi

telekomunikacyjne, uwzgledniajacych dane lokalizacyjne, ktore oznaczaja
wszelkie dane przetwarzane w sieci telekomunikacyjnej lub w ramach ustug
telekomunikacyjnych wskazujgce potozenie geograficzne urzadzenia konco-
wego uzytkownika),

— dostepnych danych lokalizacyjnych wykraczajacych poza dane niezbgdne do
transmisji komunikatu lub wystawienia rachunku,

— 0 probach uzyskania potaczenia miedzy zakonczeniami sieci, w tym o nie-
udanych probach potaczen.

Do udostepniania danych zostali takze zobowiazani operator pocztowy i ushu-
godawca $wiadczacy ustugi droga elektroniczng. Od pierwszego z nich wywiad
skarbowy uzyskiwat dane okreslone w art. 82 ust. 1 pkt 1 prawa pocztowego
(Ustawa z dnia 23 listopada 2012). Regulacje te odnosity si¢ do danych o ope-
ratorze pocztowym, $wiadczonych ustugach pocztowych oraz do informacji
umozliwiajacych identyfikacje oséb korzystajacych z tych ustug. W wypadku
ustugodawcy §wiadczacego ustugi droga elektroniczna obowigzek udostepniania
dotyczyt danych wskazanych w art. 18 ust. 1-5 ustawy o $wiadczeniu ustug dro-
g3 elektroniczng (Ustawa z dnia 18 lipca 2002). Obejmowaty one:
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— dane osobowe ustugobiorcy niezbedne do nawigzania, uksztaltowania tre-
$ci, zmiany lub rozwigzania stosunku prawnego miedzy nim a ustlugodawca
(w tym dotyczace imienia i nazwiska, numeru ewidencyjnego PESEL, adresu
zamieszkania, adresu elektronicznego),

— inne dane niezbedne ze wzgledu na wlasciwos$¢ swiadczonej ushugi lub spo-
sob jej rozliczenia,

— inne dane dotyczace ustugobiorcy, ktore nie sa niezbgdne do $wiadczenia
ustugi droga elektroniczng, przekazane za zgoda ushugobiorcy,

— tzw. dane eksploatacyjne, w tym oznaczenia identyfikujace ustugobiorcg,
oznaczenia identyfikujace zakonczenie sieci telekomunikacyjnej lub system
teleinformatyczny, z ktorego korzystat ustugobiorca, informacje o rozpoczg-
ciu, zakonczeniu oraz zakresie kazdorazowego korzystania z ustugi $wiad-
czonej droga elektroniczng, informacje o skorzystaniu przez ustugobiorce
z ustug $wiadczonych drogg elektroniczng.

Udostepnienie omawianych danych nastgpowato na pisemny wniosek Gene-
ralnego Inspektora Kontroli Skarbowej, pracownika wywiadu skarbowego po-
siadajgcego pisemne upowaznienie Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowe;
do wystepowania w jego imieniu o udostepnienie danych, a takze za posred-
nictwem sieci telekomunikacyjnej pracownikowi wywiadu skarbowego posia-
dajagcemu pisemne upowaznienie. Mogto ono nastgpi¢ za posrednictwem sieci
telekomunikacyjnej, w przypadku gdy sie¢ ta pozwalata na identyfikacje¢ pra-
cownika wywiadu skarbowego uzyskujacego dane, rodzaju tych danych oraz
czasu, w ktorym zostaly uzyskane, oraz zapewniata zabezpieczenie technicz-
ne i organizacyjne uniemozliwiajace osobie nieuprawnionej dostep do danych.
Whniosek o udostepnienie przedmiotowych danych nie wymagal uzasadnienia.
Ponadto podmiotowi, do ktorego zostat skierowany, nie przystugiwato prawo do
odmowy udostepnienia danych. Koszty zwigzane z udostepnianiem danych po-
nosit podmiot prowadzacy dziatalnos¢ telekomunikacyjng i operator swiadczacy
ustugi pocztowe lub elektroniczne.

Na Generalnym Inspektorze Kontroli Skarbowej ciazyt obowiazek prowadze-
nia rejestrow wystapien o uzyskanie danych telekomunikacyjnych, pocztowych
1 internetowych. Rejestry te byly prowadzone w formie elektronicznej i zawie-
raty informacje pozwalajace na identyfikacje jednostki organizacyjnej wywiadu
skarbowego i jej pracownika uzyskujacych dane, cel ich uzyskania, rodzaj oraz
informacjg, kiedy zostaty one uzyskane. Ponadto przy ich prowadzeniu uwzgled-
niano przepisy o ochronie informacji niejawnych (czyli takich, ktorych stosow-
nie do art. 1 ust. 1 Ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 roku o ochronie informacji
niejawnych, nieuprawnione ujawnienie spowodowatoby lub mogtoby spowodo-
wac szkody dla Rzeczypospolitej Polskiej albo byloby z punktu widzenia jej
interesow niekorzystne).
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W art. 36ba ustawy o kontroli skarbowej uregulowano kwestie kontroli s3-
dowej nad uzyskiwaniem danych telekomunikacyjnych, pocztowych i interneto-
wych. Omawiany przepis wprowadzony zostat od 7 lutego 2016 roku (Ustawa
z dnia 15 stycznia 2016 o zmianie ustawy o policji). Przedmiotowa kontrole
sprawowal Sad Okregowy w Warszawie. W okresach potrocznych otrzymy-
wat on od Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej sprawozdania, ktorych
tres¢ uwzgledniata liczbe przypadkoéw pozyskania danych telekomunikacyjnych,
pocztowych lub internetowych oraz kwalifikacje prawne czynow (przestepstw),
w zwiazku z ktérymi wystosowano wniosek o udostgpnienie danych (okreslenie
przestepstw, w zwigzku z ktéorymi pozyskiwano te dane, miato przed noweli-
zacja niewystarczajgco precyzyjny charakter, np. przestgpstwa godzace w pod-
stawy ekonomiczne panstwa). Sad Okregowy w Warszawie informowal Gene-
ralnego Inspektora Kontroli Skarbowej o wynikach kontroli w ciggu 30 dni od
jej zakonczenia.

Poza przepisami odnoszacymi si¢ do wzmocnionego nadzoru sadowego nad
omawianymi czynnos$ciami wywiadu skarbowego Ustawa z dnia 15 stycznia
2016 roku o zmianie ustawy o policji uzupehita ustawe o kontroli skarbowej
o art. 36bb. Stosownie do jego tresci, wywiad skarbowy uzyskal uprawnienia
do uzyskiwania i przetwarzania bez wiedzy i zgody danej osoby nastepujacych
danych przekazu telekomunikacyjnego:

— wynikajacych z elektronicznego wykazu abonentoéw, uzytkownikow lub za-
konczen sieci (w tym danych uzyskiwanych przy zawarciu umowy),

— dotyczacych uzytkownika bedacego osoba fizyczna (miedzy innymi jego na-
zwisk 1 imion, imion rodzicow, miejsca i daty urodzenia, adresu miejsca za-
mieszkania i adresu korespondencyjnego, numeru ewidencyjnego PESEL),

— objetych tajemnicg telekomunikacyjng (zbieranych, utrwalanych, przechowy-
wanych, opracowywanych, zmienianych, usuwanych lub udost¢gpnianych tyl-
ko wowecezas, gdy czynnosci te dotyczyly ustugi $wiadczonej uzytkownikowi
lub byly niezbgdne do jej wykonania),

— w przypadku uzytkownika niebedacego osoba fizyczng — numeru zakoncze-
nia sieci oraz siedziby lub miejsca wykonywania dzialalnosci gospodarczej,
firmy lub nazwy i formy organizacyjnej tego uzytkownika,

— w przypadku stacjonarnej publicznej sieci telekomunikacyjnej — dodatkowo
nazwy miejscowosci oraz ulicy, przy ktorej znajdowato si¢ zakonczenie sieci,
udostgpnianej uzytkownikowi.

W zwiazku z niejawnym charakterem danych pozyskiwanych przez wywiad
skarbowy ustawodawca wprowadzit szczegotowe regulacje dotyczace zasad po-
stepowania ze zgromadzonymi materialami w toku realizowanych czynnosci.
Odnosity si¢ one do podmiotow, ktérym przekazywane byly materialy zebrane
przez wywiad skarbowy, podmiotow decydujacych o sposobie ich wykorzysta-
nia, zakresu ich wykorzystania, procedury podejmowania decyzji o sposobie ich
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wykorzystania i procedury postepowania z tymi materiatami. Regulacje te odno-
sily si¢ do materiatow zebranych zarowno w toku czynnosci operacyjno-rozpo-
znawczych, jak 1 metod nieoperacyjnych. W artykule 36d ustawodawca wskazat
dwie kategorie materiatow gromadzonych przez wywiad skarbowy: materiaty
zawierajagce informacje majace znaczenie dla postgpowania kontrolnego oraz za-
wierajgce dowody pozwalajace na jego wszczgcie badz majace znaczenie dla
postepowania w sprawie o przestepstwo lub przestgpstwo skarbowe. Pierwsze
przekazywano wlasciwemu miejscowo organowi kontroli skarbowej, z ewen-
tualnym wnioskiem o wszczgcie postgpowania. Materiaty nalezace do drugiej
kategorii Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej przekazywat Prokuratorowi
Generalnemu.

Odmienne procedury odnosity si¢ do materialu zgromadzonego w toku kon-
troli operacyjnej. W przedmiotowym zakresie ustawodawca uwzglednit regula-
cje majace na celu ochrong tajemnicy zawodowej i informacji objetych zakaza-
mi zawodowymi. Jesli zebrane w toku kontroli operacyjnej materialy zawieraty
informacje objete tajemnicg zawodowa adwokata, radcy prawnego, ktory udzie-
lat pomocy prawnej zatrzymanemu, lub tajemnica duchownego co do faktow,
o ktorych wiedze pozyskat w trakcie spowiedzi, podlegaty niezwlocznemu, ko-
misyjnemu i protokolarnemu zniszczeniu (Chmaj, 2015, s. 14). Jesli materiaty
te zawieraly informacje objete tajemnicg zawodowa mediatora, dziennikarza lub
innych osob zobowigzanych do zachowania tajemnicy notarialnej, adwokackiej,
radcy prawnego, doradcy podatkowego, lekarskiej, dziennikarskiej lub staty-
stycznej oraz tajemnicy Prokuratorii Generalnej, podlegaty one przekazaniu Pro-
kuratorowi Generalnemu, ktory kierowal je niezwtocznie po otrzymaniu do sadu.
Wyjatek w tej kwestii stanowily materiaty dotyczace niektorych przestepstw,
w tym na przyktad przestepstw eksterminacji, przeciwko ludzkosci, zastosowa-
nia $§rodkéw masowej zaglady, zamachu na osoby, zastosowania srodkow walki
zakazanych przez prawo miedzynarodowe, zamachu stanu, szpiegostwa czy za-
machu terrorystycznego.

Sad na wniosek Prokuratora Generalnego stwierdzat, czy otrzymane materia-
ty zawieraly informacje naruszajace tajemnice zawodowa, a nastgpnie wydawat
postanowienie o dopuszczeniu materialdw do wykorzystania w postepowaniu
w sprawie o przestepstwo lub przestepstwo skarbowe, jesli bylo to niezbedne
dla dobra wymiaru sprawiedliwos$ci, a okoliczno$¢ nie mogta by¢ ustalona na
podstawie innego dowodu. Ponadto zarzadzat on takze zniszczenie materiatow,
ktorych wykorzystanie w przedmiotowej sprawie byto niedopuszczalne.

Ustawodawca odnidst si¢ na gruncie ustawy o kontroli skarbowej nie tyl-
ko do kwestii wykorzystywania i udostgpniania materiatow, ale takze informa-
cji pozyskanych w toku realizacji czynnosci wywiadu skarbowego. Odniesienie
to zawierat art. 36e ustawy o kontroli skarbowej dotyczacy informacji uzyska-
nych w toku czynnosci operacyjno-rozpoznawczych lub czynnosci pozyskiwania
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danych telekomunikacyjnych, pocztowych i internetowych. Informacje te mogty

by¢ wykorzystywane przez organy oraz jednostki kontroli skarbowej dla celow

postepowania kontrolnego prowadzonego w stosunku do osoby, wobec kto-
rej prowadzono czynno$ci wywiadu skarbowego lub postgpowanie w sprawie

o0 przestepstwo skarbowe.

W tresci ustawy zawarto ograniczony katalog podmiotow innych niz organy
1 jednostki organizacyjne kontroli skarbowej, ktérym mogtly zosta¢ udostgpnione
informacje zebrane przez wywiad skarbowy (Kulicki, 2013, s. 723). Byly nimi:
— organy podatkowe i celne,

— sady 1 prokuratorzy (w zwiazku z toczgcym si¢ postepowaniem),

— podmioty uprawnione do prowadzenia czynnos$ci operacyjno-rozpoznaw-
czych (w tym: Policja, Straz Graniczna, Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrz-
nego, Agencja Wywiadu, Centralne Biuro Antykorupcyjne, Stuzba Kontrwy-
wiadu Wojskowego, Stuzba Wywiadu Wojskowego),

— inne podmioty na szczegdlnych zasadach.

W ramach ostatniej z wymienionych grup podmiotéw ustawodawca wskazat
organy i instytucje panstw obcych. Informacje udostepniane byly tym podmio-
tom w zakresie i na zasadach wynikajacych z zawartych umow i porozumien
mi¢dzynarodowych. Na przyktad w odniesieniu do informacji udostgpnianych
organom $cigania panstw cztonkowskich Unii Europejskiej zastosowanie miaty
przepisy ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 roku. Stosownie do jej tresci mozliwa
byta wymiana tych informacji na wniosek lub z urzedu, jezeli istnialo uzasad-
nione przypuszczenie, ze informacje te przyczynig si¢ do wykrycia i zatrzyma-
nia sprawcOw przestepstw, przestepstw skarbowych lub zapobiezenia przestep-
stwu na terytorium panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej (Ustawa z dnia
16 wrzesnia 2011, art. 11 ust. 1).

Wywiad skarbowy wspoldziatal z trzema grupami podmiotoéw, czyli orga-
nami, stuzbami i instytucjami panstwowymi uprawnionymi do wykonywania
czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych, wilasciwymi organami i instytucjami
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej (w tym: Europolem, Interpolem czy
Europejskim Urzedem ds. zwalczania Korupcji — OLAF) oraz innymi organa-
mi w przypadkach i na zasadach okreslonych w odrebnych przepisach. Wywiad
skarbowy byl takze uprawniony do wykorzystywania i przetwarzania danych
o osobie, w tym rowniez w formie zapisu elektronicznego, przekazywanych
przez uprawnione organy, stuzby i instytucje panstwowe, a uzyskanych w wyni-
ku wykonywania czynnos$ci operacyjno-rozpoznawczych. Warunki, tryb i zakres
przekazywanych informacji pozyskanych w toku czynnosci operacyjno-rozpo-
znawczych okre$lato Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 23 grudnia
2004 roku. Informacje te obejmowaty migdzy innymi: dane o osobie, w tym
dane personalne (na przyklad nazwisko i imiona, data i miejsce urodzenia, adres
miejsca pobytu statego, wyksztatcenie), inne dane identyfikacyjne pozwalajace
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na okreslenie tozsamosci osoby, a w szczegodlnosci zdjgcia i opisy wizerunku,
cechy i znaki szczegolne, pseudonimy, a takze dane okreslajace stosunki rodzin-
ne i majatkowe, zawdd i zrodta dochodu.

Organom kontroli skarbowej przystugiwaty szerokie uprawnienia dotycza-
ce dostepu do danych osobowych begdacych w dyspozycji innych podmiotow.
Uprawnione one byly do korzystania z informacji kryminalnej zgromadzone;
w Krajowym Centrum Informacji Kryminalnych, a takze do uzyskiwania, gro-
madzenia i przetwarzania informacji i danych osobowych ze zbiorow danych
prowadzonych przez organy wtadzy publicznej (w tym z danych Krajowego
Rejestru Karnego oraz Powszechnego Elektronicznego Systemu Ewidencji
Ludnosci). Stosownie do art. 4 pkt 1 Ustawy z dnia 6 lipca 2001 roku o groma-
dzeniu, przetwarzaniu i przekazywaniu informacji kryminalnych, w informa-
cji kryminalnej Krajowego Centrum Informacji Kryminalnych gromadzone sg
dane (takie jak kwalifikacja prawna czynu i rodzaj popelnionego przestepstwa,
data i miejsce jego popehienia czy tez informacje o osobach, przeciwko kto-
rym bylo prowadzone postepowanie) dotyczace spraw bedacych przedmiotem
czynnos$ci operacyjno-rozpoznawczych, wszczetego lub zakonczonego poste-
powania karnego, w tym postgpowania w sprawach o przestgpstwa skarbowe.
Ponadto organom skarbowym byly udostepniane dane dotyczace innych poste-
powan lub czynnosci prowadzonych na podstawie obowigzujacych przepisow
prawnych przez podmioty okreslone w art. 19 1 20 tej ustawy (miedzy innymi
prokurature, CBA, organy podatkowe, Komisj¢ Nadzoru Finansowego), ktore
sg istotne z punktu widzenia czynnosci operacyjno-rozpoznawczych lub poste-
powania karnego.

Przy wykonywaniu czynnos$ci operacyjno-rozpoznawczych wywiad skarbo-
wy mogt korzysta¢ z pomocy tzw. informatorow, czyli osoéb niebedgcych pra-
cownikami jednostek organizacyjnych kontroli skarbowej. Zasady tej wspotpra-
cy regulowat art. 36i ustawy o kontroli skarbowej. Nalezy podkresli¢, ze dane
osobowe tego typu wspolpracownikoéw byly tajne i zabronione byto ich ujawnia-
nie (Matysiak, 2008, s. 122). Jednocze$nie na wniosek Pierwszego Prezesa Sadu
Najwyzszego minister wlasciwy do spraw finansow publicznych byt obowiazany
ujawni¢ te dane, jezeli wszczete zostatlo postepowanie w sprawie o przestep-
stwo przeciwko pokojowi, ludzkosci oraz przestgpstwo wojenne, przestgpstwo
o zbrodni¢ przeciwko zyciu lub o wystepek przeciwko zyciu lub zdrowiu, gdy
jego nastgpstwem byta §mier¢ cztowieka, oraz w wypadku uzasadnionego podej-
rzenia popelnienia przestepstwa Sciganego z oskarzenia publicznego w zwigzku
z uczestnictwem w omawianych czynnosciach.

Ustawodawca przewidziat takze szczegolne zasady ochrony osob niebeda-
cych pracownikami jednostek organizacyjnych kontroli skarbowej, z ktorych
pomocy korzystal wywiad skarbowy przy wykonywaniu czynnosci operacyjno-
-rozpoznawczych. Przystugiwato im odszkodowanie, w sytuacji gdy przy udzie-
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laniu pomocy lub w zwiazku z jej udzieleniem utracily one zycie lub poniosty
uszczerbek na zdrowiu.

Ustawa o kontroli skarbowej oraz funkcjonowanie organow tej kontroli spo-
tykaty si¢ z licznymi opiniami krytycznymi. Wskazywano na ogot na powielanie
przez kontrole skarbowa kompetencji innych form kontroli. Zbieg tych kom-
petencji, w wypadku réznych form kontroli wywigzywania si¢ z obowigzkow
podatkowych, zwlaszcza w zwigzku z szeroko zarysowanym zakresem podmio-
towym kontroli skarbowej, zwigkszal niepewnos¢ funkcjonowania podmiotow
gospodarczych. Liczni autorzy podkreslali takze inne mankamenty kontroli
skarbowej, w tym brak doprecyzowania niektérych poje¢ majacych kluczowe
znaczenie dla funkcjonowania instytucji tej kontroli (na przyktad pojecia po-
stepowania kontrolnego), problemy interpretacyjne wynikajace z uregulowania
czesci zagadnien dotyczacych tej kontroli w przepisach ordynacji podatkowe;
czy skomplikowanie przepisow regulujacych zagadnienia wlasciwosci organow
lub nawet samych procedur kontroli. Postulaty usprawnienia procedur kontro-
li wywigzywania si¢ z obowigzkoéw podatkowych oraz uregulowania w sposob
kompleksowy funkcjonowania administracji podatkowej w ramach jednego aktu
normatywnego znalazty odzwierciedlenie we wprowadzeniu w Zycie ustawy
o krajowej administracji skarbowej. Ustawa ta zniosta instytucj¢ kontroli skar-
bowej, przyznajac znaczna cze$¢ jej uprawnien nowej instytucji kontroli celno-
-skarbowej. Zasady prowadzenia tej kontroli, a takze organizacja kontroli podat-
kowej, stanowig przedmiot rozwazan w nastepnym rozdziale tej publikacji.



ROZDZIAL 3

KONTROLA PODATKOWA
I KONTROLA CELNO-SKARBOWA

3.1. Cele, organy i zakres podmiotowy kontroli podatkowej

Podczas gdy do konca lutego 2017 roku organy kontroli skarbowej byty upraw-
nione do weryfikacji stopnia wywigzywania si¢ ze zobowigzan podatkowych
w toku prowadzonego postgpowania kontrolnego, organom podatkowym pierw-
szej instancji na mocy art. 281 ordynacji podatkowej zostaly przyznane kom-
petencje do prowadzenia kontroli podatkowej podatnikow, ptatnikdéw, inkasen-
tow 1 nastepcow prawnych. Ustawodawca nie sformutowat definicji kontroli
podatkowej. Nalezy wiec ja analizowac¢ w szczeg6lnosci przez pryzmat realizo-
wanych celéw. Na podstawie art. 281 § 2 ordynacji podatkowej mozna stwierdzic,
ze kontrola podatkowa stanowi odrgbng kategorie postepowania o sformalizowa-
nym charakterze, ktorego celem jest sprawdzenie, czy kontrolowani wywigzuja
si¢ z obowiazkdéw wynikajacych z przepisow prawa podatkowego. Sposob sfor-
mutowania celu kontroli podatkowej wymaga zaréwno, ustalenia istniejagcego
stanu rzeczywistego odnoszacego si¢ do dziatalnosci kontrolowanych w zakresie
majacym znaczenie dla realizacji ich obowigzkow podatkowych, jak i okreslenia
tych obowigzkow. Istotg kontroli podatkowej jest bowiem — podobnie jak w wy-
padku innych form kontroli — poro6wnanie stanu istniejagcego z wzorcem z za-
stosowaniem okreslonych miernikow — kryteriow kontroli. W wypadku kontroli
podatkowej miernikiem tym sg przepisy prawa podatkowego definiujgce zakres
i charakter obowigzkoéw kontrolowanego — jest wigc tu stosowane kryterium le-
galnosci (Babiarz i in., 2004, s. 700). Jak wskazuje J. Kulicki (2015, s. 37) w od-
niesieniu do kontroli finansowej, ktorej kontrola podatkowa jest forma, sktadaja
si¢ na nig cztery rodzaje czynnoSci:
— ustalenie stanu obowigzujgcego (w przypadku kontroli podatkowej stan ten
okreslajg aktualne przepisy prawa podatkowego),
— ustalenie stanu faktycznego,
— porownanie stanu obowiazujacego i faktycznego w celu ustalenia, czy i w ja-
kim stopniu stany te odbiegaja od siebie,
— wyjasnienie przyczyn niezgodnosci pomigdzy wskazanymi stanami.
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W rozumieniu niektérych autoréw kontrola podatkowa jest instytucja praw-
ng, ktorej przypisano liczne funkcje. Takg definicj¢ kontroli podatkowej prezen-
tuje E. Jarzecka-Siwik (2015, s. 58), ktora analizuje jej nastepujace funkcje:

— ochronng — kontrola podatkowa stuzy ochronie intereséw finansowych Skar-
bu Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego poprzez ograniczanie skali
oszustw podatkowych,

— gwarancyjng — przyczynia si¢ do egzekwowania konstytucyjnych obowigz-
kow natozonych na podatnikow w zakresie wiasciwego naliczania podatku,
terminowego jego uiszczania, a takze wtasciwego korzystania z ulg i odli-
czen oraz zwrotoOw podatku,

— informacyjna — wiaze si¢ z przekazaniem kontrolowanemu zwrotnej informa-
cji o stopniu realizacji obowigzkéw podatkowych, a spoteczenstwu o zagre-
gowanych wynikach dziatalno$ci kontrolnej,

— porzadkujaca — ma na celu monitorowanie funkcjonowania systemu podatko-
wego 1 utrzymanie dyscypliny podatkowe;.

pﬁi‘éf)- PROTOKOL .| POSTEPOWANIE
KONTROLNY KONTROLI PODATKOWE

POSTEPOWANIE POSTEPOWANIE Postepowanie
PRZED WSA PRZED IS przed US

POSTEPOWANIE POSTEPOWANIE
PRZED NSA PRZED TK/ETS

Objasnienia: WSA — Wojewodzki Sad Administracyjny, IS — Izba Skarbowa, US — Urzad Skarbowy, NSA —
Naczelny Sad Administracyjny, TK — Trybunat Konstytucyjny, ETS — Europejski Trybunat Sprawiedliwosci.

Rysunek 7. Kontrola podatkowa w toku postepowania w sprawie wywigzywania
si¢ podatnika z obowigzkow podatkowych (schemat obowigzujacy do 28 lutego
2017 roku)

Zrédto: Pod lupq fiskusa, 2016, s. 9.

Kontrola podatkowa poprzedza niekiedy postgpowanie podatkowe, stuzac
zgromadzeniu materialu dowodowego, ktory moze zosta¢ wykorzystany w jego
toku (rys. 7). W sytuacji natomiast gdy w trakcie kontroli zostanie stwierdzo-
ne, ze kontrolowany wywigzuje si¢ z natozonych na niego obowigzkoéw podat-
kowych, wszczecie postepowania podatkowego jest zbedne (Niezgodka-Medek
i Szubiakowski, 2014, s. 22). W literaturze podkresla si¢ wigc stuzebny charak-
ter kontroli podatkowej w odniesieniu do postgpowania podatkowego. Wspomi-
na si¢, ze pomimo odmiennych celow wystepuje zbieznos¢ obu procedur pod
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wzgledem zakresu i rodzaju wykonywanych w ich toku czynno$ci (Antonow,
2013, s. 30). Reasumujac, o ile celem postepowania podatkowego jest realiza-
cja wynikajacego z obowigzku podatkowego zobowigzania podatkowego, o tyle
celem kontroli podatkowej jest zapewnienie organom podatkowym realizacji
zasady prawdy materialnej w postgpowaniu podatkowym, do czego konieczne
jest ustalenie wszystkich okolicznosci ksztattujacych podatkowo-prawny stan
faktyczny (Wyrok NSA z dnia 29 maja 2013).

Zadaniem kontroli podatkowej jest weryfikacja stopnia realizacji obowigz-
kéw zarowno o charakterze materialnym, jak i proceduralnym. Do obowigzkow
z zakresu prawa podatkowego, ktorych przestrzeganie moze by¢ przedmiotem
kontroli, nalezy zaliczy¢ w szczegdlnosci (Dzwonkowski, 2016, s. 1203):

— obowiagzek dokonania zgloszenia rejestracyjnego i aktualizacyjnego,

— obowiagzek prowadzenia i przechowywania dokumentacji podatkowej (w tym
ksiag rachunkowych) przez podmioty prowadzace dziatalnos¢ gospodarcza,

— obowigzek wystawiania, numerowania i przechowywania rachunkow przez
podmioty prowadzace dziatalnos¢ gospodarcza,

— obowiazek sktadania deklaracji (zeznan, sprawozdan, informacji, wykazow),

— obowigzek terminowego regulowania zobowigzan podatkowych.

Czgsciej stosowang i mniej kosztowng formg weryfikacji stopnia wywiazy-
wania si¢ z obowigzkow podatkowych niz kontrola podatkowa jest tzw. kon-
trola formalna (czynnosci sprawdzajace). Czynnosci sprawdzajace uregulowane
w art. 272 ordynacji podatkowej moga by¢ realizowane wylacznie przez orga-
ny podatkowe pierwszej instancji. Nie sg one jednak wystarczajacg metoda tej
weryfikacji ze wzgledu na wezszy od kontroli podatkowej zakres oraz ubogie
instrumenty techniczne i prawne stosowane w ich toku (Staniszewski, 2007,
s. 216). Podejmowane sa one w szczegolnosci w celu sprawdzenia terminowo-
$ci sktadania deklaracji podatkowych i wptacania podatkow, weryfikacji for-
malnej poprawnosci tych deklaracji oraz ustalenia zgodnosci stanu faktycznego
z deklaracjami.

Do organow, ktorym przyznano prawo prowadzenia kontroli podatkowej,
do 28 lutego 2017 roku nalezeli naczelnicy urzedow skarbowych, naczelnicy
urzedow celnych oraz podatkowe organy samorzadowe. Na gruncie przepi-
sow obowiazujacych po tej dacie kontrolg podatkowa prowadza nadal naczel-
nicy urzgdow skarbowych i podatkowe organy samorzadowe. Do organdéw sa-
morzagdowych uprawnionych do przeprowadzania kontroli podatkowej zalicza
si¢: wojta, burmistrza (prezydenta miasta), starost¢ i marszatka wojewodztwa.
Ustawodawca z dniem 1 marca 2017 roku wyodrgbnil nowa kategori¢ kontroli —
kontrole¢ celno-skarbowa. Prawo do jej prowadzenia przypisane zostato naczelni-
kom urzedéw celno-skarbowych. Jednoczesnie z dniem 1 marca 2017 roku Szef
Krajowej Administracji Skarbowej przeprowadza kontrole podatkowa, ktorej ce-
lem jest sprawdzenie metody ustalania ceny transakcyjnej pomigdzy podmiotami
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powigzanymi. Prawo do przeprowadzania tej kontroli przystugiwato przed wpro-
wadzeniem w zycie ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej ministrowi
wlasciwemu do spraw finanséw publicznych. Kontrola podatkowa byta wpisana
do konca lutego 2017 roku do zakresu zadan naczelnikow urzgdow skarbowych
na gruncie art. 6 pkt 3 ustawy o urzedzie Ministra Finanséw oraz o urzedach
i izbach skarbowych (Ustawa z dnia 21 czerwca 1996). Nalezy podkresli¢, ze
wykonywanie kontroli podatkowej stanowi i stanowito jedno z wielu zadan, ja-
kie spoczywajg na urzedach skarbowych, a ktore stuzg zwigkszaniu efektywno-
$ci poboru podatkow. Zaliczy¢ do nich mozna takze migdzy innymi prowadze-
nie dochodzen w sprawach o przestepstwa skarbowe i wykroczenia skarbowe,
wykonywanie funkcji oskarzyciela publicznego w wymienionych sprawach czy
prowadzenie egzekucji administracyjnej nalezno$ci pieni¢znych (Brzozowska,
2017, s. 51).

Do przeprowadzania kontroli podatkowej zostaty uprawnione wilasciwe rze-
czowo i miejscowo organy. Wlasciwos¢ rzeczowa oznacza zdolno$¢ prawna or-
ganu do prowadzenia spraw okre$lonej kategorii, miejscowa natomiast do pro-
wadzenia spraw na okreslonym obszarze. Naruszenie przepisow o wlasciwosci
stanowi stosownie do art. 247 ordynacji podatkowej jedng z przestanek stwier-
dzenia niewaznosci decyzji ostatecznej (Wowra, 2007, s. 26).

Naczelnicy urzedow skarbowych byli przed reformg administracji skarbowe;j
z 2017 roku organem wlasciwym w odniesieniu do nastepujacych podatkow:
podatku od towarow i ustug, podatku dochodowego od 0sob fizycznych, podatku
dochodowego od 0so6b prawnych, podatku od spadkow i darowizn, podatku od
czynnosci cywilnoprawnych. Uprawnienia te zostalty w nowej strukturze admini-
stracji skarbowej rozszerzone o podatek akcyzowy, podatek od wydobycia nie-
ktorych kopalin, podatek od gier (podatek ten w okresie od 1 kwietnia 2015 roku
do 28 lutego 2017 roku nalezatl do wlasciwosci rzeczowej naczelnikéw urzedow
celnych i dyrektorow izb celnych). Ponadto naczelnicy urzgdéow skarbowych sa
organami wiasciwymi w sprawach nastgpujacych podatkéw zryczattowanych:
ryczattu od przychodéw ewidencjonowanych, karty podatkowej, zryczattowa-
nego podatku od przychodéw oso6b duchownych, podatku od produkcji okreto-
wej (od 1 stycznia 2017 roku), podatku tonazowego oraz takich podatkow, jak
podatek od sprzedazy detalicznej (od 1 wrzesnia 2016 roku) czy podatku od
niektorych instytucji finansowych (od 1 lutego 2016 roku). W nowe;j strukturze
administracji skarbowej, przeksztalcone w izby administracji skarbowej, izby
skarbowe przejely takze niektore zadania zwigzane z ctem w zwiazku z likwi-
dacja izb celnych (Krajowa Administracja Skarbowa, 2017, s. 4). Strukture te
prezentuje rysunek 8. Naczelnicy urzedéw celnych petnili funkcje organu podat-
kowego w zakresie podatku od towaréw i ustug od importu i podatku akcyzowe-
go, we wspomnianym okresie takze podatku od gier i w okresie od 18 kwietnia
2012 roku do 28 lutego 2017 roku — podatku od wydobycia niektoérych kopalin.
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Samorzadowe organy podatkowe byly i1 nadal pozostaja wlasciwe w zakresie
podatkéw 1 oplat lokalnych, czyli podatku rolnego, lesnego, od nieruchomosci,
od srodkow transportu, optaty od posiadania pséw (do konca 2007 roku podatku
od posiadania psow).

Szczegdlowe zasady ustalania wihasciwosci organdw podatkowych zostaty
wskazane w ordynacji podatkowej i rozporzadzeniu Ministra Finanséw w spra-
wie wlasciwosci organow podatkowych (Rozporzadzenie Ministra Finansow
z dnia 22 sierpnia 2005). Ponadto wlasciwosci rzeczowej i miejscowej organow
podatkowych dotycza poszczegélne ustawy podatkowe (np. w odniesieniu do
podatku od sprzedazy detalicznej — art. 11 ustawy z dnia 6 lipca 2016; podatku
od niektorych instytucji finansowych — art. 9 ustawy z dnia 15 stycznia 2016;
podatku od towaroéw i ustug — art. 3 ustawy z dnia 11 marca 2004). Stosownie
do art. 16 ordynacji podatkowej wiasciwos¢ rzeczowa ustala si¢ wedlug przepi-
sow okreslajacych zakres ich dziatania. Do wtasciwosci miejscowej odnosza si¢
natomiast zapisy art. 17 ordynacji podatkowej. Wlasciwo$¢ miejscowg organow
podatkowych ustala si¢ wedlug miejsca zamieszkania albo adresu siedziby po-
datnika, ptatnika, inkasenta lub osoby fizycznej, a takze osoby prawnej czy jed-
nostki organizacyjnej niemajacej osobowosci prawnej, jezeli zgodnie z przepisa-
mi prawa podatkowego przed powstaniem obowigzku podatkowego cigza na niej
szczegolne obowiazki lub zamierza skorzysta¢ z uprawnien wynikajacych z tego
prawa. Zapisy ordynacji podatkowej odnoszg si¢ takze do wtasciwosci organow
w zwiazku z prowadzeniem kontroli podatkowej i postgpowania podatkowego.
W art. 18b wskazano, ze organy podatkowe, ktore wszczely postepowanie po-
datkowe lub kontrole podatkowa, pozostaja wlasciwe w sprawie tego postepo-
wania czy kontroli nawet wtedy, gdy w ich toku nastgpi zdarzenie powodujace
zmian¢ wiasciwos$ci miejscowej. Jak podkresla H. Dzwonkowski (2016, s. 728),
przepis ten jest uzasadniony pragmatyka i ekonomika postgpowania, ktore wy-
magajg, aby organ ujmujacy w protokole kontroli ocen¢ merytoryczng pozostat
wlasciwy w sprawie wszczecia postgpowania podatkowego, niezaleznie od tego,
czy zdarzenie powodujgce zmiang wlasciwosci organu podatkowego nastgpito
w toku kontroli, czy po jej zakonczeniu.

Z dniem 1 stycznia 2014 roku wprowadzono do struktury organoéw podat-
kowych w Polsce naczelnikow kierujacych urzedami skarbowymi wiasciwymi
dla niektorych kategorii podatnikow oraz wykonywania niektorych zadan. W na-
stepstwie tej modyfikacji struktury administracji skarbowej terytorialny zasigg
dziatania urzedu skarbowego mogt obejmowac zasigg dziatania innych urzedow.
Stosownie do § 1 pkt 1 Rozporzadzenia Ministra Rozwoju 1 Finanséw z dnia
24 lutego 2017 roku (Dz.U. z 2017 r., poz. 437) w odniesieniu do wybranych
kategorii podatnikow i ptatnikéw o istotnym znaczeniu gospodarczym lub spo-
tecznym wiasciwy jest naczelnik urzedu skarbowego inny niz wlasciwy miejsco-
wo. Do kategorii tych zaliczono: podatkowe grupy kapitatlowe, banki, zaktady
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ubezpieczen, oddziaty lub przedstawicielstwa przedsigbiorstw zagranicznych,

jednostki dzialajace na podstawie przepisoOw o organizacji i funkcjonowaniu fun-

duszy emerytalnych, jednostki dziatajgce na podstawie przepisdw ustawy o ob-
rocie instrumentami finansowymi (Ustawa z dnia 29 lipca 2005) oraz przepisoOw

o funduszach inwestycyjnych, a takze osoby prawne lub jednostki organizacyjne

nieposiadajgce osobowosci prawnej (z wylaczeniem podatnikoéw i platnikow po-

datku akcyzowego, podatku od gier i podatku od wydobycia niektoérych kopalin

w zakresie tych podatkow), ktore:

— w roku podatkowym osiagnety przychod netto ze sprzedazy towarow, wy-
robow i ustug o rownowartosci w walucie polskiej co najmniej 5 mln euro,

— jako rezydenci w rozumieniu przepisow prawa dewizowego biorg udziat bez-
posrednio lub posrednio w zarzadzaniu przedsigbiorstwami potozonymi za
granicg lub w ich kontroli albo posiadajg udzial w kapitale takich przedsig-
biorstw,

— sg zarzadzane bezposrednio lub posrednio przez nierezydenta w rozumieniu
prawa dewizowego lub jako nierezydenci dysponuja co najmniej 5% gltosow
na zgromadzeniu wspolnikow albo na walnym zgromadzeniu,

— jako rezydenci w rozumieniu przepisow prawa dewizowego jednocze$nie
bezposrednio lub posrednio biorg udziat w zarzadzaniu podmiotem krajowym
1 podmiotem zagranicznym w rozumieniu innych ustaw lub w jego kontroli
albo posiadaja jednoczesnie udziat w kapitale takich podmiotow.

Od 1 marca 2017 roku na mocy Rozporzadzenia Ministra Rozwoju i Finan-
sOw z dnia 24 lutego 2017 roku (Dz.U. z 2017 r., poz. 393) zostaty wprowadzo-
ne nowe zasady dotyczace okreslania zasiegu terytorialnego dziatania i siedzib
podmiotow wchodzacych w sklad struktury Krajowej Administracji Skarbowe;j
(rys. 8), czyli dyrektoréw izb administracji skarbowej, naczelnikow urzedow
skarbowych, naczelnikow urzedéw celno-skarbowych oraz siedziby dyrektora
Krajowej Informacji Skarbowej. Przepisy regulujace wiasciwos¢ organdéw ad-
ministracji skarbowej w zakresie realizacji niektorych zadan zawarto w Rozpo-
rzadzeniu Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 27 lutego 2017 roku. Zadania
te dotyczg na przyktad egzekucji administracyjnej nalezno$ci pieni¢znych, wy-
konywania zabezpieczenia nalezno$ci pienieznych, poboru podatku od importu
towarow, podatku od towarow i ustug z tytutu wewnatrzwspolnotowego nabycia
paliw silnikowych, podatku od wydobycia niektérych kopalin, naleznosci z ty-
tutu kosztow postepowan czy kar grzywny i przydzielone zostaty naczelnikom
urzedow skarbowych enumeratywnie okreslonym w ustawie.

Zakres podmiotowy kontroli podatkowej zostat stosunkowo szeroko zdefinio-
wany przez ustawodawceg. Organy podatkowe moga prowadzi¢ kontrole podat-
nikow, ptatnikow, inkasentow i nastepcow prawnych, niezaleznie od ich formy
organizacyjno-prawnej i stopnia wywigzywania si¢ z obowiagzkow podatkowych.
W przypadku ptatnikow i inkasentow podlegajace kontroli obowigzki maja
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charakter proceduralny i sg zwigzane: dla ptatnikow — z ustaleniem i realizacja
zobowigzaniowego stosunku prawnego, dla inkasentoéw — wyltacznie z realizacja
zobowigzaniowego stosunku prawnego. W wypadku niewypekniania lub niepra-
widlowego wypeliania wskazanych obowigzkow, podmioty te moga rowniez
by¢ obcigzone obowigzkiem §wiadczen pienieznych w miejsce podatnika. Staja
si¢ one wtedy rowniez podmiotami w materialnoprawnych stosunkach zobowig-
zaniowych (Adamiak, Borkowski, Mastalski i Zubrzycki, 2014, s. 1173).

Jak wskazuje M. Miinnich (2008, s. 237), poza zakresem przedmiotowym
kontroli znajduja si¢ osoby trzecie, ponoszace solidarng odpowiedzialnos¢ za
zobowigzania podatkowe z podatnikiem, platnikiem oraz nastgpcami prawnymi.
Zgodnie z art. 33 1 33b ordynacji podatkowej, organy podatkowe w toku poste-
powania podatkowego, kontroli podatkowej lub kontroli celno-skarbowe;j, przed
wydaniem decyzji (ustalajacej lub okreslajacej wysoko$¢ zobowigzania podatko-
wego albo okreslajacej wysoko$¢ zwrotu podatku) moga dokonaé zabezpieczenia
zobowigzania podatkowego na majatku niektorych osob trzecich (np. wspolnika
spotki osobowej, cztonka organu zarzadzajgcego spotdzielni, fundacji). Ponadto,
stosownie do art. 39, organ podatkowy, jezeli zachodzi uzasadniona obawa nie-
wykonania zobowigzania podatkowego, wzywa stron¢ postepowania lub kontro-
lowanego w toku postepowania podatkowego, kontroli podatkowej lub kontroli
celno-skarbowej, do ztozenia o$wiadczenia o nieruchomosciach oraz prawach
majatkowych, ktére moga by¢ przedmiotem hipoteki przymusowej, a takze
rzeczach ruchomych oraz zbywalnych prawach majatkowych, ktore moga by¢
przedmiotem zastawu skarbowego.

3.2. Wszczecie kontroli podatkowej

Ordynacja podatkowa przewiduje mozliwo$¢ wszczecia kontroli podatkowej
wylacznie z urzedu. Organ podatkowy jg wszczynajacy nie jest zobligowany do
podania przyczyny wszczecia kontroli, a jedynymi ograniczeniami swobody jego
dziatania sg wskazany ustawowo zakres podmiotowy i przedmiotowy kontroli
oraz nieprzedawnienie si¢ zobowigzania podatkowego (Miinnich, 2010, s. 115).

Stosownie do art. 282b ordynacji podatkowej, na organach podatkowych spo-
czywa obowigzek zawiadomienia o kontroli. Przepis ten zostal wprowadzony
od 7 marca 2009 roku w celu zagwarantowania sprawnego i szybkiego prze-
prowadzenia kontroli oraz ulatwienia podmiotowi kontrolowanemu dostoso-
wania organizacji pracy do dodatkowych obowiazkéw zwigzanych z kontrola.
Jednoczesnie stanowi on gwarancj¢ realizacji zasady dzialania w sposob budza-
cy zaufanie do organdow prowadzacych kontrolg (Zalewski i Melezini, 2010a,
s. 54). Ustawodawca przewidziat liczne przestanki wylaczajace obowigzek za-
wiadamiania o kontroli. Majg one wewnetrznie zroznicowany charakter i dotycza
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bezposrednio kontrolowanego, jak i przedmiotu kontroli. Pierwsze odnosza si¢

do sytuacji, gdy kontrolowany:

zostal prawomocnie skazany w Rzeczypospolitej Polskiej za popetnienie
przestepstwa skarbowego, przestgpstwa przeciwko obrotowi gospodarczemu,
przestepstwa na gruncie przepisow ustawy o rachunkowosci lub wykroczenia
polegajacego na utrudnianiu kontroli (w wypadku osoby prawnej przestanka
ta odnosi si¢ do kazdego czlonka zarzadu lub osoby zarzadzajacej, a w wy-
padku spotek niemajacych osobowosci prawnej — do kazdego wspdlnika),

— jest zobowigzanym w postepowaniu egzekucyjnym w administracji,

— nie ma miejsca zamieszkania lub adresu siedziby albo dor¢czanie pism na
podane adresy bylo bezskuteczne lub utrudnione.

Ponadto obowigzek zawiadamiania stosownie do art. 282¢ ordynacji podat-
kowej nie ma zastosowania, jezeli kontrola podatkowa:

— ma by¢ wszczgta na zadanie organu prowadzacego postepowanie przygoto-
wawcze o przestepstwo lub przestepstwo skarbowe,

— dotyczy zasadnosci zwrotu roznicy podatku lub zwrotu podatku naliczonego
W rozumieniu przepisow o podatku od towardéw i ushug,

— dotyczy opodatkowania przychodow nieznajdujacych pokrycia w ujawnio-
nych zrédlach lub pochodzacych ze Zrédet nieujawnionych,

— dotyczy niezgloszonej do opodatkowania dziatalno$ci gospodarczej,

— dotyczy podatku od wydobycia niektoérych kopalin,

— ma by¢ podjeta na podstawie informacji uzyskanych zgodnie z przepisami
o przeciwdziataniu praniu pieni¢dzy oraz finansowaniu terroryzmu,

— zostaje wszczgta w trybie nadzwyczajnym (szczegdlnym), czyli po okazaniu
legitymacji stuzbowej, w zwigzku z jej niezbednoscig dla przeciwdziatania
popeieniu przestepstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego, lub za-
bezpieczenia dowodow jego popetnienia,

— ma charakter dorazny dotyczacy ewidencjonowania obrotu za pomoca kasy
rejestrujacej, uzytkowania kasy rejestrujacej lub sporzadzania spisu z natury,

— ma charakter dorazny dotyczacy sprawdzenia zachowania warunkow zawie-
szenia dziatalno$ci gospodarcze;.

Do okoliczno$ci umozliwiajacych wylaczenie z obowigzku zawiadamia-
nia przedsiebiorcy o kontroli odnosza si¢ rowniez przepisy ustawy o swobo-
dzie dziatalnosci gospodarczej (Ustawa z dnia 2 lipca 2004, art. 79). Organ
kontrolujacy nie zawiadamia przedsi¢biorcy o planowanej kontroli podatkowe;j
jego dziatalnosci, jezeli na przyktad ma ona zosta¢ przeprowadzona na podsta-
wie bezposrednio stosowanych przepisow powszechnie obowigzujgcego prawa
wspolnotowego albo na podstawie ratyfikowanej umowy migdzynarodowej lub
przeprowadzenie kontroli jest uzasadnione bezpos$rednim zagrozeniem zycia,
zdrowia lub srodowiska naturalnego. Przestanki dopuszczajace odstapienie od
obowigzku zawiadamiania o planowanej kontroli podatkowej maja w pewnym
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stopniu charakter uznaniowy, a ich uwzglednienie zalezy od oceny organu, ktory
Ww tej ocenie powinien wzig¢ pod uwage stan faktyczny sprawy oraz wyktadnie
przepisow proceduralnych i materialnych (Szumlakowski, 2013, s. 290).

Wspomniane przestanki pozwalajace na odstapienie od wystania zawiado-
mienia majg zastosowanie rowniez w wypadku koniecznosci rozszerzenia zakre-
su kontroli na inne okresy rozliczeniowe. Jednoczesnie, jezeli kontrola zostaje
wszczeta bez zawiadomienia, kontrolowany powinien zosta¢ poinformowany
w formie pisemnej o przyczynie, dla ktorej zaniechano zawiadomienia. Kon-
trola podatkowa wszczynana jest w terminie nie wczesniejszym niz siedem dni
1 nie poézniejszym niz 30 dni od dnia dorgczenia zawiadomienia. Wczesniejsze
wszczecie kontroli wymaga zgody kontrolowanego, pdzniejsze natomiast — po-
nownego zawiadomienia. Przed rozpoczgciem kontroli organ podatkowy powi-
nien wiec dysponowaé dowodem doreczenia zawiadomienia (Sladkowska, 2016,
s. 110).

W § 4 art. 282b ordynacji podatkowej wskazano wymogi formalne, jakie po-
winno spehia¢ zawiadomienie o wszczeciu kontroli. W jego tresci powinny si¢
znajdowac nastepujace elementy: oznaczenie organu, data i miejsce wystawie-
nia, oznaczenie kontrolowanego, wskazanie zakresu kontroli, pouczenie o pra-
wie zlozenia korekty deklaracji, podpis osoby upowaznionej, a w wypadku za-
wiadomien w formie elektronicznej — kwalifikowany podpis elektroniczny albo
podpis potwierdzony profilem zaufanym ePUAP.

W odniesieniu do kontroli podatkowej zastosowanie ma takze zasada ne bis
in idem, co oznacza, ze kontrola nie moze by¢ ponownie wszczeta w zakresie
spraw rozstrzygni¢tych decyzjg ostateczng organu podatkowego. Zasada ta ma
zastosowanie w przypadku tozsamosci sprawy co do jej przedmiotu (np. okre-
slonego zobowigzania podatkowego za wskazany okres), podmiotu oraz stanu
faktycznego i prawnego (Wyrok NSA z dnia 30 pazdziernika 2009). Odstepstwa
od niej przewidziano dla enumeratywnie wymienionych przypadkow (Kwietko-
-Bebnowski, 2016, s. 849). Przepis ten nie ma wigc zastosowania, jesli wszcze-
cie kontroli podatkowej jest niezbedne w celu przeprowadzenia postgpowania
w sprawie stwierdzenia niewaznoS$ci, stwierdzenia wygasnigcia, uchylenia lub
zmiany decyzji ostatecznej lub wznowienia postepowania w sprawie zakonczo-
nej decyzjg ostateczna, w zwigzku z uchyleniem lub stwierdzeniem niewaznos$ci
decyzji przez sad administracyjny a takze w sprawie stwierdzenia nadptaty.

W ordynacji podatkowej przewidziano dwa tryby wszczynania kontroli po-
datkowej — zwyczajny i1 szczegodlny (nadzwyczajny) (Szczypior, 2009, s. 22).
Pierwszy oznacza wszczgcie kontroli poprzez dorgczenie upowaznienia do prze-
prowadzania czynnos$ci kontrolnych i okazanie legitymacji sluzbowej, drugi —
jej wszczecie wylacznie po okazaniu legitymacji stuzbowej. Przepisy te pelnig
funkcje gwarancyjng, maja bowiem zapewnic¢, ze czynnosci kontrolne beda wy-
konywane przez osoby uprawnione (przygotowane merytorycznie, technicznie,
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zobowigzane do przestrzegania tajemnicy stuzbowej) (Kubacki i Bartosiewicz,

2004, s. 37). Upowaznienie do przeprowadzenia czynno$ci kontrolnych jest

wydawane: przez naczelnikow urzedu skarbowego lub osoby ich zastepujace —

pracownikom izby administracji skarbowej obstugujacej tego naczelnika, przez
wojta, burmistrza (prezydenta miasta), starost¢ lub marszatka wojewddztwa,
lub osoby ich zastepujace albo skarbnika jednostki samorzadu terytorialnego —
pracownikom urzedu gminy (miasta), starostwa lub urzgedu marszatkowskiego,

a takze przez Szefa Krajowej Administracji Skarbowej lub osobe go zastepujaca

— pracownikom urzgdu obslugujgcego ministra wlasciwego do spraw finansow

publicznych. Upowaznienie to powinno zawiera¢ zakres kontroli, ze wskaza-

niem konkretnych obowigzkow wynikajacych z prawa podatkowego, bedacych
przedmiotem kontroli. Stosownie bowiem do 283 § 2 ordynacji podatkowej, fak-
tyczny zakres kontroli nie moze wykracza¢ poza ten okre§lony w upowaznie-
niu. Ponadto tre$¢ upowaznienia powinna zawiera¢: date i miejsce wystawienia,
wskazanie podstawy prawnej, oznaczenie organu, imi¢ i nazwisko kontrolujace-
go, a takze numery ich legitymacji stuzbowej, oznaczenie kontrolowanego, daty
rozpoczecia i zakonczenia kontroli oraz podpis osoby udzielajacej upowaznie-
nia. Waznym elementem upowaznienia jest pouczenie o prawach i obowigzkach

kontrolowanego wynikajacych z przepisow podatkowych (Adamiak i in., 2014,

s. 1184). Wzor upowaznienia do przeprowadzenia kontroli podatkowe;j zostat za-

warty w Rozporzadzeniu Ministra Finansow z dnia 17 grudnia 2015 roku.

W art. 284 ordynacji podatkowej wymienione zostaly podmioty, ktérym do-
rgczane jest upowaznienie do przeprowadzania czynnosci kontrolnych. Do pod-
miotow tych naleza:

— w wypadku osoby prawnej lub jednostki organizacyjnej niemajacej osobo-
wosci prawnej — czlonek zarzadu, wspolnik albo inna osoba upowazniona
do reprezentowania kontrolowanego lub prowadzenia jego spraw (reprezen-
tant kontrolowanego),

— w wypadku zaktadu podmiotu zagranicznego — osoba faktycznie kierujaca,
nadzorujaca lub reprezentujaca dziatalnos¢ prowadzong na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej,

— w pozostatych wypadkach — kontrolowany lub jego pelnomocnik.

Jak wskazano, upowaznienie do kontroli moze zosta¢ dorgczone takze peino-
mocnikowi kontrolowanego lub osobie go reprezentujacej. Na gruncie art. 138a
§ 2 ordynacji podatkowej przewidziane sg trzy rodzaje pelnomocnictwa: ogolne
(upowaznia do dziatania we wszystkich sprawach podatkowych oraz w innych
sprawach nalezacych do wlasciwosci organéw podatkowych), szczegdlne (upo-
waznia do dziatania we wskazanej sprawie podatkowej lub innej wskazanej spra-
wie nalezacej do wlasciwosci organu podatkowego) albo do dorgczen (majace
zastosowanie, jezeli strona zmienita adres miejsca zamieszkania lub zwyktego
pobytu na adres w panstwie niebedacym panstwem cztonkowskim Unii Europe;j-
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skiej, lub strona nie ma miejsca zamieszkania lub zwyklego pobytu w Rzeczy-
pospolitej Polskiej lub w innym panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej). Po-
nadto jezeli podatnik nie ustanowit pelnomocnika ogélnego lub szczegdlnego
przed wszczegciem kontroli, zobowigzany jest do ustanowienia pelnomocnika na
wypadek swojej nieobecnosci w czasie kontroli.

W wypadku nieobecnosci kontrolowanego, jego pelnomocnika lub reprezen-
tanta wszczecie kontroli na podstawie dor¢czenia upowaznienia do kontroli oraz
okazania legitymacji stuzbowej nie jest mozliwe. Organ kontroli wzywa wigc
kontrolowanego (jego petnomocnika lub reprezentanta) do stawienia si¢ w sie-
dzibie organu podatkowego nastgpnego dnia po uptywie 7 dni od dnia dorgczenia
wezwania. Jezeli kontrolowany (jego pelnomocnik lub reprezentant) nie zgtosza
si¢ w terminie oraz miejscu wskazanym w zawiadomieniu, wowczas przyjmuje
sig, ze wszczecie kontroli nastgpito w dniu uptywu terminu wyznaczonego przez
organ kontroli. Upowaznienie do kontroli dor¢cza si¢ niezwtocznie, gdy ta oso-
ba stawi si¢ w miejscu prowadzenia kontroli. W sytuacji jednak gdy osoby te
beda nadal nieobecne, co uniemozliwi przeprowadzenie kontroli (na przyktad
w zwigzku z brakiem dostgpnosci do dokumentacji podatkowej), kontrola zo-
staje zawieszona do czasu, kiedy jej przeprowadzenie bedzie mozliwe. Kontrole
mozna przeprowadzi¢ takze w obecnosci innego pracownika kontrolowanego,
ktoéry moze by¢ uznany za tzw. osobe czynng w lokalu przedsigbiorstwa sto-
sownie do art. 97 kodeksu cywilnego (Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964). Osoba
ta jest umocowana do dokonania czynnosci prawnych, ktére zazwyczaj bywaja
dokonywane z osobami korzystajacymi z ustug tego przedsigbiorstwa. Ponadto
jej przeprowadzenie moze nastapi¢ w obecnosci przywotanego $wiadka, ktorym
powinien by¢ funkcjonariusz publiczny, nieb¢dacy jednak pracownikiem organu
kontroli. Warunkiem przeprowadzenia kontroli podatkowej w tym wypadku jest
jednak dostep kontrolujacych do dokumentow podatkowych (np. ksigg rachun-
kowych) przedsigbiorstwa (Dzwonkowski, 2016, s. 1215).

W sytuacji gdy uzasadniaja to okolicznosci faktyczne, kontrola podatkowa
moze zosta¢ podjeta niezwlocznie jedynie po okazaniu legitymacji stuzbowe;.
Stosownie do przepisu 79b ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, jezeli
czynnos$ci kontrolne sg wszczynane po okazaniu legitymacji stuzbowej, osoba
podejmujaca kontrole ma obowigzek poinformowania kontrolowanego, przed
podjeciem pierwszej czynnosci kontrolnej, o jego prawach i obowigzkach w toku
kontroli. Legitymacja okazywana jest kontrolowanemu, osobom reprezentujagcym
kontrolowanego, a pod ich nieobecno$¢ takze pracownikowi kontrolowanego lub
osobie wykonujgcej czynno$ci na jego rzecz w miejscu kontroli. Ustawodawca
nie sprecyzowal okolicznos$ci faktycznych uzasadniajacych niezwloczne podje-
cie kontroli, pozostawiajac decyzje w tym zakresie swobodnej ocenie kontrolu-
jacego. Moga nimi by¢ na przyktad stwierdzenie faktu popekienia przestepstwa
czy niszczenie dokumentacji podatkowej (Kopyscianska, 2013, s. 52). W takim
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wypadku nalezy bez zbednej zwtoki, nie pdzniej jednak niz w terminie trzech
dni roboczych od dnia wszczgcia kontroli, dorgczy¢ upowaznienie do przepro-
wadzenia kontroli (Gluminska-Pawlic, 2016a, s. 136). Jesli warunek ten nie zo-
stanie spetiony, dokumenty z czynnos$ci kontrolnych nie moga by¢ dowodem
w postgpowaniu podatkowym. Jezeli w ciggu 30 dni od dnia wszczgcia kon-
troli organ kontroli nie ustali danych identyfikujacych kontrolowanego, kontro-
la podatkowa ulega zawieszeniu. Ustalenie tych danych powoduje jej ponowne
wznowienie. Brak ustalenia jednak w ciaggu 5 lat od dnia wydania postanowienia
o zawieszeniu kontroli danych identyfikujacych kontrolowanego skutkuje umo-
rzeniem kontroli. Przepisow dotyczacych zawieszenia kontroli w zwigzku z bra-
kiem mozliwo$ci ustalenia danych identyfikujacych kontrolowanego nie stosuje
si¢ do przedsigbiorcoOw.

3.3. Czas trwania, miejsce i przebieg kontroli podatkowej

W odniesieniu do zasad prowadzenia kontroli podatkowej przedsigbiorcow istot-
ne znaczenie maja, stosownie do art. 291c ordynacji podatkowej, przepisy roz-
dzialu 5 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. O ile bowiem przepisy
ordynacji podatkowej reguluja kwestie zwigzane ze sposobem i trybem przepro-
wadzania kontroli w zakresie wywigzywania si¢ z obowigzkow podatkowych,
o tyle przepisy ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej dotycza kontro-
li dziatalno$ci prowadzonej przez przedsigbiorcow (Przychocka, 2015, s. 65).
Reguluja one takie zagadnienia, jak zbieg czynno$ci kontrolnych, czas trwa-
nia kontroli, zasady przeprowadzania i przebieg czynnosci kontrolnych, prawa
1 obowigzki stron, miejsce kontroli, zasady prowadzenia ksigzki kontroli i spo-
rzadzania protokotu.

Zgodnie z art. 82 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, niedo-
puszczalne jest rownoczesne podejmowanie i prowadzenie wigcej niz jednej
kontroli dziatalno$ci gospodarczej. Uzasadnieniem wprowadzenia tego zapisu
ustawy bylo dazenie do ochrony interesu przedsigbiorcy, ktory moze dozna-
wac uszczerbku w nastepstwie zbiegu kontroli prowadzonych przez roézne or-
gany (Powatowski, 2009, s. 396). Jezeli dziatalno$¢ gospodarcza przedsigbiorcy
jest juz objeta kontrolg innego organu, to organ kontroli podatkowe;j odstepuje
od podjecia czynnosci kontrolnych i moze ustali¢ z przedsigbiorca inny termin
przeprowadzenia kontroli. Od tej reguty przewidziano liczne wyjatki. Zbieg kon-
troli jest dopuszczalny miedzy innymi w sytuacji, gdy:

— przedsigbiorca wyrazit zgode na rownoczesne podjgcie 1 prowadzenie wigcej
niz jednej kontroli,
— ratyfikowane umowy mi¢dzynarodowe stanowig inaczej,
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— przeprowadzenie kontroli jest niezbedne dla przeciwdziatania popeieniu
przestepstwa lub wykroczenia, przeciwdzialania popetnieniu przestepstwa
skarbowego lub wykroczenia skarbowego lub zabezpieczenia dowodow
jego popetnienia,

— przeprowadzenie kontroli jest uzasadnione bezposrednim zagrozeniem zycia,
zdrowia lub srodowiska naturalnego,

— kontrola dotyczy zasadnosci dokonania zwrotu podatku od towarow i ustug
przed dokonaniem tego zwrotu,

— kontrola dotyczy zasadnosci dokonania zwrotu podatku od towarow i ustug
na podstawie przepisow o zwrocie osobom fizycznym niektdrych wydatkoéw
zwigzanych z budownictwem mieszkaniowym,

— kontrola dotyczy zasadnosci dokonania zwrotu podatku od towarow i ustug
na podstawie przepisOw o zwrocie osobom fizycznym niektdrych wydatkoéw
poniesionych w zwigzku z budowa pierwszego wlasnego mieszkania,

— prowadzona kontrola jest kontrolg amerykanskich rachunkow raportowanych,
uregulowang w ustawie z dnia 9 pazdziernika 2015 roku dotyczacej poprawy
wypehiania miedzynarodowych obowigzkéw podatkowych oraz wdrozenia
ustawodawstwa FATCA.

Jak wspomniano, ramy czasowe kontroli sa wskazane w upowaznieniu do
jej przeprowadzenia. Przepisy przewidujg mozliwo$¢ przedtuzenia kontroli po-
datkowej poza termin wskazany w upowaznieniu. Wymogiem ustawowym jest
w tym wypadku podanie na piSmie nowego terminu zakonczenia kontroli wraz
z podaniem przyczyn niedotrzymania terminu pierwotnego. Uzasadnienie do-
reczane jest kontrolowanemu wraz z odpowiednim wpisem do ksigzki kontro-
li (Skubisz, 2008, s. 257). Niewskazanie nowego terminu zakonczenia kontroli
skutkuje tym, ze dokumenty dotyczace czynnosci kontrolnych dokonanych po
uptywie pierwotnego terminu zakonczenia kontroli nie stanowig dowodu w po-
stepowaniu podatkowym.

Szczegoélowe uregulowania odnoszace si¢ do czasu trwania kontroli zawiera
art. 83 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Okresla on maksymalny
czas trwania wszystkich kontroli przedsigbiorcy przeprowadzanej przez ten sam
organ w jednym roku kalendarzowym. Wynosi on: 12 dni roboczych — w odnie-
sieniu do mikroprzedsigbiorcow, 18 dni roboczych — w odniesieniu do matych
przedsigbiorcow, 24 dni robocze — w odniesieniu do $rednich przedsigbiorcow.
Jesli przedsigbiorca nie miesci si¢ w powyzszych kategoriach, to czas trwania
kontroli nie moze przekroczy¢ 48 dni roboczych w roku kalendarzowym (Ma-
rianski, 2012, s. 6).

Ograniczenia te nie majg zastosowania mi¢dzy innymi w przypadku, gdy:

— ratyfikowane umowy mi¢dzynarodowe stanowig inaczej,

— przeprowadzenie kontroli jest niezbedne dla przeciwdziatania popeieniu
przestepstwa lub wykroczenia, przeciwdzialania popetnieniu przestepstwa
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skarbowego lub wykroczenia skarbowego lub zabezpieczenia dowodow

jego popetnienia,

— przeprowadzenie kontroli jest uzasadnione bezposrednim zagrozeniem zycia,
zdrowia lub srodowiska naturalnego,

— kontrola dotyczy zasadnosci dokonania zwrotu podatku od towaréw i ustug
przed dokonaniem tego zwrotu,

— kontrola dotyczy podmiotow, ktérym na mocy odrgbnych przepisow wiasci-
wy organ wydat decyzj¢ o uznaniu prawidtowosci wyboru i stosowania me-
tody ustalania ceny transakcyjnej miedzy podmiotami powigzanymi — w za-
kresie zwigzanym z wykonaniem tej decyzji,

— kontrola dotyczy zasadnosci dokonania zwrotu podatku od towaréw i ustug
na podstawie przepisow o zwrocie osobom fizycznym niektdrych wydatkoéw
zwigzanych z budownictwem mieszkaniowym,

— kontrola dotyczy zasadnosci dokonania zwrotu podatku od towarow i ustug
na podstawie przepisOw o zwrocie osobom fizycznym niektdrych wydatkoéw
poniesionych w zwigzku z budowa pierwszego wlasnego mieszkania,

— prowadzona kontrola jest kontrolg amerykanskich rachunkow raportowanych,
uregulowang w ustawie z dnia 9 pazdziernika 2015 roku dotyczacej poprawy
wypetiania migdzynarodowych obowigzkow podatkowych oraz wdrozenia
ustawodawstwa FATCA.

Ustawodawca przewidziat takze mozliwos¢ przedtuzenia kontroli dziatalno-
$ci przedsigbiorcy, jednak nie dtuzej niz o dwukrotnos$¢ czasu prowadzenia kon-
troli podatkowych w roku kalendarzowym okre§lonych w art. 83 ustawy o swo-
bodzie dziatalnosci gospodarczej dla poszczegdlnych kategorii przedsigbiorcow
(Kaczynski i Charkiewicz, 2012, s. 229). Wsrod okolicznosci uzasadniajacych to
przediuzenie nalezy wymienic:

— ujawnienie w toku kontroli zanizenia zobowigzania podatkowego lub zawy-
zenia straty w kwocie przekraczajacej rownowarto$¢ 10% wysokosci zade-
klarowanego zobowigzania podatkowego lub straty,

— ujawnienie faktu nieztozenia deklaracji pomimo takiego obowigzku.

Ponadto w sytuacji, gdy wyniki kontroli wykazaly razace naruszenie przepi-
sOw prawa przez przedsiebiorcg, mozliwe jest przeprowadzenie ponownie kon-
troli w tym samym zakresie przedmiotowym w danym roku kalendarzowym.
Czas trwania tej kontroli nie moze jednak przekracza¢ 7 dni.

Czynnosci kontrolne powinny by¢ realizowane w sposob sprawny i niezaklto-
cajacy funkcjonowanie przedsigbiorcy podlegajacego kontroli. Przedsigbiorcy,
ktory ponidst szkode na skutek przeprowadzenia czynnosci kontrolnych z naru-
szeniem przepisOw prawa, przyshuguje odszkodowanie. Dochodzenie roszczenia
nastgpuje na podstawie okreslonych przepisow i w trybie okreslonym w nich.
Mozliwe jest ono w szczegdlnosci na gruncie art. 417 kodeksu cywilnego
(Zalewski i Melezini, 2010a, s. 116). W art. 80 ustawy o swobodzie dziatalnosci
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gospodarczej zostal wprowadzony takze obowiazek przeprowadzania czynno-
$ci kontrolnych w obecnosci kontrolowanego. Od zasady tej przewidziano wy-
jatki, w tym: jej przestrzeganie nie jest konieczne, jezeli ratyfikowane umowy
mi¢dzynarodowe stanowia inaczej, przeprowadzenie kontroli jest niezbedne dla
przeciwdziatania popehieniu przestepstwa lub wykroczenia, dla przeciwdziata-
nia popehieniu przestgpstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego lub za-
bezpieczenia dowodéw jego popetnienia lub przeprowadzenie kontroli jest uza-
sadnione bezposrednim zagrozeniem zycia, zdrowia lub §rodowiska naturalnego.
Przeprowadzenie czynnos$ci kontroli podatkowej mozliwe jest takze w obecnosci
reprezentanta kontrolowanego i jego pelnomocnika, stosownie do art. 285 ordy-
nacji podatkowej. Kontrolowanemu przystuguje ponadto prawo do rezygnacji
z uczestnictwa w czynnosciach kontrolnych. W tym celu powinien on ztozy¢
stosowne oswiadczenie. Czynnosci kontrolne moga by¢ wykonywane takze
w sytuacji, gdy kontrolowany, jego petnomocnik albo reprezentant sa nieobecni.
Warunkiem ich przeprowadzenia jest jednak obecnos$¢ innego pracownika kon-
trolowanego lub przywotanego $wiadka, ktorym powinien by¢ funkcjonariusz
publiczny, niebedacy pracownikiem kontrolowanego.

Ustawodawca uregulowat w art. 285a ordynacji podatkowej kwestie dotycza-
ce miejsca prowadzenia czynnosci kontrolnych. Mogg si¢ one odbywac zardwno
w siedzibie kontrolowanego, jak i w innych miejscach prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej lub przechowywania dokumentacji podatkowej. Nalezy jednakze
zauwazy¢, ze jezeli ksiegi podatkowe sg prowadzone i1 przechowywane poza sie-
dziba kontrolowanego, jest on zobowigzany na zadanie kontrolujacego do za-
pewnienia dostepu do nich w siedzibie lub miejscu ich przechowywania i prowa-
dzenia, jesli ich udostepnienie w siedzibie moze znacznie utrudni¢ prowadzenie
przez kontrolowanego biezacej dziatalnosci. Jednoczesnie powodem uchylenia
si¢ od tego obowigzku nie moze by¢ wskazywana przez podatnika konieczno$é¢
poniesienia znacznych kosztéw zwigzanych z dostarczeniem ksiag podatkowych
z miejsca ich przechowywania do jego siedziby (Wyrok NSA z dnia 7 pazdzier-
nika 2014). Dopuszczono takze mozliwos¢ realizacji czynno$ci kontrolnych
w siedzibie organu podatkowego, jezeli moze to si¢ przyczyni¢ do usprawnie-
nia prowadzenia kontroli lub jesli kontrolowany zrezygnowal z uczestnictwa
w czynno$ciach kontrolnych. Bez zgody kontrolowanego czynnos$ci kontrolne,
np. przestuchania §wiadkéw, nie mogg by¢ dokonywane poza siedzibg kontro-
lowanego.

Kontrole przeprowadza si¢ w godzinach pracy lub w czasie faktycznego wy-
konywania dzialalno$ci gospodarczej przez kontrolowanego. Przeprowadzanie
kontroli poza tymi godzinami (np. w dni wolne od pracy) lub poza czasem wy-
konywania dziatalno$ci gospodarczej jest niecelowe, przedmiotem kontroli jest
bowiem wykonywana przez przedsiebiorce dziatalnos¢ gospodarcza (Sladkow-
ska, 2016, s. 113). W przypadku skrocenia w toku kontroli czasu prowadzenia

109



dziatalno$ci czynnos$ci kontrolne moga by¢ prowadzone przez 8 godzin dziennie.

Zasady te obowigzuja takze wtedy, gdy kontrolowany prowadzi dziatalno$¢ go-

spodarcza w lokalu mieszkalnym.

Na gruncie przepisow ustawy o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej przewi-
dziano takze mozliwos$¢ przerwania kontroli. Czas przerwy nie podlega wliczeniu
do czasu trwania kontroli, jesli w toku przerwy przedsigbiorca miat mozliwos¢
wykonywania dziatalnosci gospodarczej, a takze miat nieograniczony dostep do
prowadzonej przez siebie dokumentacji i posiadanych rzeczy. Organ prowadza-
cy kontrole ma prawo, po uprzednim zawiadomieniu przedsigbiorcy, przerwaé
kontrole w celu przeprowadzenia badan probki produktu Iub probki kontrolne;j.
Przerwa w kontroli jest dopuszczalna tylko wtedy, gdy jedyna czynno$cia kon-
trolng po otrzymaniu tej probki bedzie sporzadzenie protokotu kontroli.

Wszczgta kontrola podatkowa moze zostaé nie tylko przerwana, ale takze za-
wieszona. Dwie z przestanek zawieszenia kontroli, a mianowicie: nieobecno$¢
kontrolowanego, jego pelomocnika lub reprezentanta i brak dostepu kontro-
lujacych do dokumentow podatkowych oraz brak mozliwosci ustalenia danych
identyfikujacych kontrolowanego w ciaggu 30 dni od dnia wszczgcia kontroli,
zostaly wspomniane w poprzednim podpunkcie. Do innej kategorii przestanek
zawieszenia kontroli podatkowej odnosi si¢ art. 201 § 1 w powigzaniu z art. 292
ordynacji podatkowej. Na ich podstawie organ podatkowy moze zawiesi¢ poste-
powanie lub kontrole¢ podatkowa wowczas, gdy (Dominik-Oginska, 2013, s. 37):
— nastepuje $mier¢ strony (przedstawiciela ustawowego strony),

— rozpatrzenie sprawy i wydanie decyzji jest uzaleznione od rozstrzygnigcia
zagadnienia wstgpnego przez inny organ lub sad,

— nastepuje utrata przez stron¢ lub jej ustawowego przedstawiciela zdolnosci
do czynnosci prawnych,

— strona wystapi, na podstawie ratyfikowanych uméow migdzynarodowych, kto-
rych strong jest Rzeczpospolita Polska, do organéw innego panstwa o udzie-
lenie informacji niezb¢dnych do ustalenia lub okreslenia wysoko$ci zobowia-
zania podatkowego.

W toku kontroli podatkowej zasadniczg rol¢ odgrywaja czynnosci gromadze-
nia dowodow. Stosownie do art. 187 ordynacji podatkowej organ podatkowy jest
obowigzany zebrac¢ i w sposob wyczerpujacy rozpatrzy¢ caty materiat dowodowy.
Prawo do wnoszenia dowodéw w sprawie przyshuguje takze kontrolowanemu.
Ponadto moze on zglasza¢ zadania o przeprowadzenie dowodu, jesli jego przed-
miotem sg okoliczno$ci majace znaczenie dla sprawy. Takie Zgdanie powinno
zosta¢ uwzglednione, jesli okolicznosci, ktorych miatby dotyczy¢ dowod, nie sa
wystarczajaco stwierdzone innym dowodem. Ponadto, jak wskazal Wojewddzki
Sad Administracyjny z siedzibg w Warszawie w swoim wyroku z 2015 roku, ge-
neralng zasada postgpowania dowodowego jest to, ze kazdy, kto z faktow wypro-
wadza dla siebie konsekwencje prawne, obowigzany jest fakty te udowodnié. Nie
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mozna wigc przyja¢, ze wobec biernosci strony caly cigzar dowodzenia faktow
majacych przemawiaé¢ przeciwko ustaleniom poczynionym przez organy podat-
kowe spoczywa na tych organach (Wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 stycznia
2015). Jesli dowody pozostaja w posiadaniu kontrolowanego, organ podatkowy
moze wyznacza¢ terminy do ich przedstawienia. Terminy te nie moga by¢ krotsze
niz trzy dni i powinny zosta¢ dostosowane do charakteru dowodu.

Zbieranie dowodow shuzy realizacji przez podmioty kontrolujace zasady praw-
dy obiektywnej (Paluch, 2001, s. 19). Dowody pozwalaja bowiem na ustalenie
okolicznosci sprawy oraz na ich ocen¢ prawng. Ustalenia stanu faktycznego wraz
z zebranymi w toku kontroli podatkowej dowodami stanowig materiat shuzacy
postepowaniu jurysdykcyjnemu (Szczepanska, 2014, s. 78). Pojecie dowodu jest
stosunkowo szerokie i moze obejmowac srodki dowodowe — czyli zrodta infor-
macji stanowigce podstawe procesu dowodzenia, czynnosci podejmowane w celu
wskazania prawdziwosci jakiego$ twierdzenia, a takze same rezultaty postepowa-
nia dowodowego (Dzwonkowski, 2016, s. 882). Stosownie do art. 180 ordyna-
cji podatkowej dowodem jest wszystko, co moze si¢ przyczyni¢ do wyjasnienia
sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem. Ustawodawca postuguje si¢ pojeciem do-
wodu w znaczeniu srodka dowodowego. W ordynacji podatkowej przyjeto zasa-
de rownej mocy srodkéw dowodowych bez wzgledu na ich charakter (Babiarz
iin., 2004, s. 508). Jak wskazano w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 2014 roku, ustawa ta nie wprowadzita bowiem hierarchii mocy dowodowej po-
szczegblnych srodkéw dowodowych (Wyrok NSA z dnia 5 listopada 2014).

Tabela 11. Klasyfikacja dowodéw gromadzonych w toku kontroli wywiazywania sie
z obowiazkow podatkowych

Kryterium Kategoria dowodéw Przyklad

Sposob zetknigcia si¢ | bezposrednie ogledziny, badanie dokumentoéw i ewidencji

organu podatkowego podatkowych

z przedmiotem dowodu | pogrednie zeznania $wiadkow, opinie bieglych, prze-
stuchanie strony

Zrédto informacji rzeczowe ogledziny dokumentow

osobowe zeznania $wiadkow, opinie bieglych, prze-

stuchanie strony

Dopuszczalnos¢ prze- | podstawowe dokumenty, zeznania $wiadkow

prowadzenia srodka positkowe przestuchanie strony

dowodowego

Regulacja prawna nazwane (uregulowane) | dokumenty, zeznania $wiadkow, opinie

biegtych, przestuchanie strony

nienazwane (nieuregu- | opinie instytutow naukowych
lowane)

Zrodto: na podstawie: Kulicki, 2013, s. 546.
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Gromadzone w trakcie kontroli podatkowej dowody naleza do zréznicowa-
nych kategorii (tab. 11). Za dowdd w sprawie mogg zosta¢ uznane w szcze-
goblnosci informacje i ksiggi podatkowe, deklaracje, materiaty i informacje
zgromadzone w toku ogledzin, zeznania §wiadkow, opinie biegtych. Jednym
z najistotniejszych dowodow jest dokumentacja podatkowa. Dowodem wy-
mienionym na pierwszym miejscu przy okreslaniu katalogu $§rodkéw dowodo-
wych w ordynacji podatkowej sa ksiggi podatkowe (czyli ksiggi rachunkowe,
podatkowa ksigga przychodow i rozchodow, ewidencje oraz rejestry, do kto-
rych prowadzenia, do celéw podatkowych, na podstawie odrgbnych przepisow,
zobowigzani sg podatnicy, ptatnicy i inkasenci). Podlegaja one wykorzystaniu
jako dowod w sprawie tylko wtedy, gdy byly prowadzone w sposob rzetelny
i niewadliwy.

Mozliwe jest uznanie za dowdd ksiag wadliwych, pod warunkiem ze stwier-
dzone ich wady nie majg istotnego znaczenia dla sprawy. Za rzetelnie prowa-
dzone uwaza si¢ te ksiegi, ktorych zapisy odzwierciedlajg stan rzeczywisty.
Nierzetelno$¢ ksiag wystepuje na przyktad wowcezas, gdy podatnik ewidencjo-
nuje zdarzenia gospodarcze na podstawie dokumentow, ktére nie sg dowodami
ksiggowymi (Wyrok WSA w Lodzi z dnia 7 kwietnia 2016). Ksiegi podatkowe
sg wadliwe, jesli nie sg prowadzone zgodnie z zasadami wynikajacymi z odreb-
nych przepisow (np. ustawy o rachunkowos$ci, Rozporzadzenia Ministra Finan-
soOw z dnia 26 sierpnia 2003). Na przyklad w odniesieniu do podatkowej ksie-
gi przychodéw i rozchodow w § 11 ust. 4 Rozporzadzenia Ministra Finansow
z dnia 26 sierpnia 2003 roku wprowadzony zostal pewien margines tolerancji
mankamentow, ktorych wystepowanie nie skutkuje uznaniem ksiegi podatkowe;j
za nierzetelng. Ksiege uznaje si¢ takze za rzetelna, jezeli zachodzi jedna z poniz-
szych okolicznosci:

— bledne zapisy sa skutkiem oczywistej omyiki, a podatnik posiada dowody
ksiggowe spetniajace ustawowo okreslone warunki,

— brak wlasciwych zapisow jest zwigzany z nieszczeSliwym wypadkiem lub
zdarzeniem losowym, ktore uniemozliwity podatnikowi prowadzenie ksiegi,

— btedy spowodowaty podwyzszenie kwoty podstawy opodatkowania, z wyjat-
kiem bledoéw polegajacych na niewykazaniu lub zanizeniu kosztow zakupu
materialow podstawowych, towaréw handlowych oraz kosztow robocizny,

— niewpisane lub btednie wpisane kwoty przychodu nie przekraczaja tacznie
0,5% przychodu wykazanego w ksiedze za dany rok podatkowy Iub przy-
chodu wykazanego w roku podatkowym do dnia, w ktéorym organ podatkowy
stwierdzit te bledy,

— podatnik uzupeit zapisy lub dokonal korekty blednych zapisow w ksiedze
przed rozpoczeciem kontroli.

W protokole kontroli powinny zosta¢ umieszczone ustalenia faktyczne wska-
zujace na moc dowodowa ksiag podatkowych w konteks$cie ich rzetelnosci i nie-
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wadliwosci. Jednoczes$nie, jezeli ksiggi nie odzwierciedlaja stanu rzeczywistego
rozbieznos$ci pomig¢dzy stanem odzwierciedlonym przez ich zapisy a stanem rze-
czywistym, powinny zosta¢ opisane w protokole i poparte okreslonymi dowoda-
mi (Wowra, 2007, s. 165). Jak wskazuje P. Pietrasz, okreslenie zakresu, w jakim
ksigge podatkowa uznaje si¢ za nierzetelng i w jakim odmawia si¢ jej mocy
dowodowej, musi by¢ dokonane jednoznacznie i precyzyjnie. Co wigcej, nierze-
telnos¢ czesci dowodow nie moze dyskwalifikowac ksiggi podatkowej w catosci
(Pietrasz, 2011, s. 71).

Organowi podatkowemu przystuguje prawo domagania si¢ przekazania cato-
$ci lub czgsci ksigg oraz dowodow ksiegowych prowadzonych przy uzyciu pro-
graméw komputerowych oraz dowodow ksiggowych sporzadzanych za pomoca
srodkow komunikacji elektronicznej. Ksiegi i dowody ksiggowe powinny mieé
w tej sytuacji odpowiednig strukture logiczng. Sposob przesytania ksigg podat-
kowych za pomocg $rodkow komunikacji elektronicznej oraz wymogi technicz-
ne dla informatycznych nos$nikéw danych, na ktorych ksiggi te moga zosta¢ za-
pisane i przekazywane, wskazane zostaly w Rozporzadzeniu Ministra Finansow
z dnia 24 czerwca 2016 roku. Analogicznie dowodem moze by¢ takze podanie
lub deklaracja odwzorowane cyfrowo. Sg one rownowazne pod wzgledem skut-
kéw prawnych podaniu i deklaracji ztozonym w formie pisemne;.

Dowod mogg stanowi¢ takze dokumenty urzedowe sporzadzone w formie
okreslonej przepisami prawa. W sytuacji gdy dokumenty te znajduja si¢ w ak-
tach organu lub jednostki, za dowod uznaje si¢ urzedowo poswiadczony odpis
lub wyciag dokumentu. Organy podatkowe dopuszczajg takze w roli dowodu
dokumenty w jezykach obcych. Stosownie do art. 189 § 3 ordynacji podatkowe;
na zadanie organu podatkowego strona powinna przedtozy¢, wykonane na jej
koszt, thumaczenie na jezyk polski dokumentacji sporzadzonej w jezyku obcym.
Jak wskazuje A. Melezini (2013, s. 82), obowigzek przedstawienia ttumaczenia
na jezyk polski dokumentacji sporzadzonej w jezyku obcym wynika takze z art.
27 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz art. 4 ustawy o jezyku polskim
(Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1999), stosownie do ktorego jezyk polski jest
jezykiem urzedowym okreslonych organow panstwa i organéw realizujacych za-
dania publiczne.

Istotnym dowodem przy analizie dokumentacji podejmowanej w ramach
kontroli podatkowej moga by¢ dowody stanowigce dokumenty pozyskane z in-
stytucji finansowych (w tym bankow, zakladow ubezpieczen, funduszy inwesty-
cyjnych, dobrowolnych funduszy emerytalnych) (Strzelec, 2012a, s. 10). Dowo-
dy te zostaty objete tajemnicg bankowa. Na zadanie organu kontroli podatkowe;
udostepniane sg informacje dotyczace kontrolowanego w zakresie:

— posiadanych rachunkéw bankowych, rachunkéw oszczedno$ciowych, ra-
chunkow pieni¢znych lub rachunkéw papierow warto§ciowych, liczby tych
rachunkow, a takze obrotow i stanéw tych rachunkow,
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— zawartych umow kredytowych lub uméw pozyczek pienieznych, a takze
umow depozytowych,

— nabytych za posrednictwem bankow akcji Skarbu Panstwa lub obligacji Skar-
bu Panstwa, a takze obrotu tymi papierami warto$ciowymi,

— obrotu wydawanymi przez banki certyfikatami depozytowymi lub innymi pa-
pierami warto$ciowymi.

Zadanie to powinno spetiaé szczegétowe warunki okreslone w art. 183 i 184
ordynacji podatkowej, w tym dotyczgce tresci zadania.

Jednym ze srodkow dowodowych uregulowanych w ordynacji podatkowe;j
jest oswiadczenie o stanie majatku na okresSlony dzien. Sktadane jest ono na
zadanie organu podatkowego. Do konca 2015 roku organ podatkowy mogt za-
da¢ od podatnika jego ztozenia wyltacznie w trakcie kontroli podatkowej. Od
1 stycznia 2016 organy podatkowe moga zadac jego zlozenia takze w toku po-
stepowania podatkowego. Zadanie ztozenia o§wiadczenia o stanie majatku moze
si¢ pojawi¢ w sytuacji, gdy zachodzi uzasadnione przypuszczenie, ze kontro-
lowany nie ujawnit wszystkich obrotéw i przychodow majacych znaczenie dla
okreslenia lub ustalenia wysokosci zobowiazania podatkowego. Oswiadczenie to
sktadane jest pod rygorem odpowiedzialnosci za falszywe zeznania. Stosownie
do art. 233 kodeksu karnego za sktadanie fatszywych zeznan przewidziana jest —
w przypadku nieumyslnego dziatania — kara pozbawienia wolnosci do lat trzech,
w sytuacji natomiast zatajania prawdy z obawy przed odpowiedzialno$cig karng —
kara pozbawienia wolnosci do lat pigciu.

Do dowodow uregulowanych na gruncie ordynacji podatkowej naleza tak-
ze zeznania $wiadkow, opinie bieglych i wynik ogledzin. Organy podatkowe sa
zobowigzane do zawiadomienia kontrolowanego (cztonka zarzadu, wspdlnika,
pelnomocnika lub innej osoby upowaznionej do reprezentowania kontrolowane-
go) o fakcie ich wykorzystywania przynajmniej na siedem dni przed terminem
(Bartosiewicz i Kubacki, 2008, s. 980). Jak podkreslit Naczelny Sad Admini-
stracyjny w wyroku z 2016 roku, obowigzek zawiadomienia strony o miejscu
i terminie przeshuchania $wiadka ma charakter bezwzgledny, a jego naruszenie
jest rownoznaczne z naruszeniem przepisow o postepowaniu administracyjnym
w stopniu majacym wpltyw na wynik sprawy (Wyrok NSA z dnia 27 stycznia
2016). Analizowane przepisy sluza zapewnieniu kontrolowanemu czynnego
udziatu na kazdym etapie kontroli. Kontrolowany nie tylko moze bra¢ udziat
w przeprowadzaniu dowodu, ale takze zadawac¢ pytania i sktada¢ wyjasnienia.
Za zgoda kontrolowanego organ podatkowy moze takze zarzadzi¢ jego przestu-
chanie w sprawie. Ustawodawca wytaczyt mozliwos¢ powotania jako §wiadkow
0s6b niezdolnych do postrzegania lub komunikowania swoich spostrzezen, 0sob
zobowigzanych do zachowania tajemnicy informacji niejawnych (jesli nie zo-
staly one zwolnione od obowigzku jej zachowania) oraz duchownych prawnie
uznanych wyznan — co do faktéw objetych tajemnicg spowiedzi.
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W sytuacji gdy w danej sprawie sa wymagane wiadomosci specjalne, organ
podatkowy moze powotywac biegtych w celu wydania opinii. Organ podatkowy
nie jest zwigzany opinig bieglego, dokonuje on bowiem jej swobodnej oceny,
opierajac si¢ na logice, prawach nauki lub doswiadczeniu (Wyrok WSA w Kra-
kowie z dnia 26 stycznia 2016). Nalezy doda¢, ze zasada swobodnej oceny do-
tyczy takze innych dowodow. Jak podkresla D. Strzelec (2012b, s. 21), zebrane
dowody powinny by¢ traktowane jako zjawiska obiektywne, a ich ocena powin-
na by¢ dokonywana wytacznie z punktu widzenia ich znaczenia i wartosci dla
toczacej si¢ sprawy.

Organ podatkowy zostat uprawniony przez ustawodawce, w celu gromadze-
nia dowodow, w sprawie do przeprowadzania ogledzin. Polegaja one na bezpo-
srednim zbadaniu osoby, nieruchomosci, rzeczy ruchomej Iub miejsca w celu
poczynienia spostrzezen majacych znaczenie dla sprawy (Babiarz i in., 2004, s.
548). Zasady dokonywania ogledzin sg migdzy innymi przedmiotem regulacji
ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej. Stosownie do art. 79 ust 5b tej
ustawy czynno$ci zwigzane z pobieraniem probek i ogledzinami nie mogg prze-
kracza¢ jednego dnia roboczego. Nalezy takze dodac, Zze oglgdziny nie moga
dotyczy¢ tresci dokumentow.

Krajowe organy podatkowe mogg przy prowadzeniu czynnosci kontrolnych
wspotdziata¢ z organami podatkowymi z innych panstw cztonkowskich Unii Eu-
ropejskiej. W nowej strukturze administracji skarbowej jednym z zadan ministra
wlasciwego do spraw finansow publicznych jest uzgadnianie z obcymi wtadza-
mi kwestii zwigzanych z przeprowadzaniem kontroli jednoczesnych. Celem tego
unormowania jest wdrozenie czgsci przepisow dyrektywy Rady 2011/16/UE
w sprawie wspOtpracy administracyjnej w dziedzinie opodatkowania.

Minister wiasciwy do spraw finanséw publicznych jest podmiotem wyste-
pujacym do obcej wladzy o przeprowadzenie kontroli jednoczesnej. W sytu-
acji, gdy obca wladza wystgpita o przeprowadzenie takiej kontroli, potwierdza
on przystapienie do niej albo odmawia prawa do jej przeprowadzenia, podajac
przyczyng odmowy. Na mocy art. 12 dyrektywy Rady 2011/16/UE we wniosku
skierowanym do obcej wladzy o przeprowadzenie kontroli jednoczesnej nale-
zy uwzgledni¢ uzasadnienie wszczecia takiej kontroli oraz zaproponowac czas
jej przeprowadzenia.

3.4. Prawa i obowiazki stron kontroli podatkowej

Kwestie zwigzane z uprawnieniami i obowigzkami stron kontroli podatkowe;j
uregulowane zostaly w art. 286-288 ordynacji podatkowej. Niektore z tych
uprawnien i obowigzkow zostaly przedstawione w poprzednim podpunkcie
w czesci poswieconej postgpowaniu dowodowemu w toku kontroli podatkowe;.
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Ustawowy katalog praw i obowigzkow stron kontroli podatkowej ma charak-
ter otwarty. Kontrolujagcy moga zatem w toku czynnosci kontrolnych korzystac
z innych niz wymienione w ordynacji podatkowej instrumentow, ktore pozwola
im na ustalenie prawdy obiektywnej. Nie moga oni jednak dziala¢ w sposob
nieograniczony, w zwiazku z tym, ze w toku kontroli obowigzuje ich koniecz-
no$¢ przestrzegania zasady praworzadno$ci (Miinnich, 2010, s. 146). Z uptywem
lat zakres uprawnien przystugujacych kontrolujgcym i obowigzkéw naktadanych
na kontrolowanych podlegat rozbudowywaniu. Nalezy ponadto podkresli¢, ze
charakter uprawnien kontrolujgcych koresponduje na ogét z charakterem obo-
wigzkow kontrolowanych. W art. 286 ordynacji podatkowej zostaly wymienione
przyktadowe uprawnienia kontrolujacych, do ktérych naleza:

— prawo do zadania udostepniania akt, ksiag i wszelkiego rodzaju dokumentow
zwigzanych z przedmiotem kontroli oraz do sporzadzania z nich odpisow, ko-
pii, wyciagow, notatek, wydrukow i udokumentowanego pobierania danych
w formie elektronicznej, a takze zbierania innych niezbednych materiatow
w zakresie objetym kontrola,

— prawo do wstepu na grunt oraz do budynkoéw, lokali lub innych pomiesz-
czen kontrolowanego,

— prawo do legitymowania 0sob w celu ustalenia ich tozsamosci, jezeli jest to
niezbedne dla potrzeb kontroli,

— prawo do zadania okazania majatku podlegajacego kontroli oraz do dokona-
nia jego ogledzin,

— prawo do zabezpieczania zebranych dowodow,

— prawo do zadania wydania probek towaréw na czas trwania kontroli,

— prawo do zadania przeprowadzenia spisu z natury,

— prawo do przestuchiwania §wiadkow, kontrolowanego, jego reprezentantow,
pracownikow, osob wspoldzialajacych z kontrolowanym oraz zasiggania opi-
nii biegtych.

Ponadto organ podatkowy jest uprawniony do zadania wydania na czas
trwania kontroli akt, ksiag i dokumentow zwigzanych z przedmiotem kontroli.
Uprawnienie to przystuguje wytacznie wtedy, gdy zostanie powzigte uzasadnio-
ne podejrzenie, ze sg one nierzetelne badz gdy podatnik nie zapewnia kontrolu-
jacym warunkow umozliwiajacych wykonywanie czynnos$ci kontrolnych zwia-
zanych z badaniem tej dokumentacji. Druga z tych sytuacji moze zajs¢, jesli na
przyktad kontrolowany nie udostepnia kontrolujgcym samodzielnego pomiesz-
czenia i miejsca do przechowywania dokumentow (Blicharz, 2013, s. 231). Jak
podkresla D. Strzelec, obowigzek zapewnienia takiego pomieszczenia powstaje,
gdy kontrolowany ma fizyczne mozliwos$ci jego udostgpnienia. Od podatnika nie
nalezy jednak oczekiwac reorganizacji pracy przedsigbiorstwa poprzez przeno-
szenie pracownikow do innych pomieszczen czy poprzez zmiang czasu pracy
pracownikow (Strzelec, 2012c¢, s. 117).
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Pobranie akt, ksigg, dokumentow nastgpuje za pokwitowaniem. Nalezy jed-
noczesnie podkresli¢, ze z chwilg zakonczenia kontroli organ kontrolujacy jest
zobowigzany do zwrotu bez zbednej zwloki zatrzymanej dokumentacji podatni-
kowi. Brak dopehienia tego obowigzku moze utrudni¢ podatnikowi skorzysta-
nie z jego praw, w tym w szczegolnosci utrudni¢ kontrolowanemu weryfikacje
ustalen dokonanych przez organ kontroli i zakwestionowanie stanowiska tego
organu wyrazonego w protokole. Dziatanie takie moze stanowi¢ naruszenie re-
gut postgpowania dowodowego i by¢ podstawa skutecznego wniesienia skargi
do wojewodzkiego sadu administracyjnego (Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia
21 sierpnia 2001).

Kontrolujacy uprawnieni sg na mocy art. 286 § 3 do przegladania akt poste-
powania przygotowawczego i sagdowego, akt spraw sadowych, a takze dokumen-
tow zawierajagcych informacje niejawne lub stanowiace tajemnic¢ zawodowa.
Moga réwniez sporzadzac odpisy i notatki z tych akt i dokumentoéw. Zobowigza-
ni sg jednak, w tym wypadku, do przestrzegania wlasciwych przepisow, w tym
przepisow ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 roku o ochronie informacji niejawnych.
Stosownie do art. 4 tej ustawy informacje niejawne moga by¢ udostepniane wy-
facznie osobie dajacej rekojmi¢ zachowania tajemnicy i tylko w zakresie nie-
zbednym do wykonywania przez nig pracy lub petnienia stuzby na zajmowanym
stanowisku lub tez wykonywania czynnosci zleconych. Ponadto nalezy podkre-
sli¢, ze dane zawarte miedzy innymi w aktach kontroli podatkowej objete sa
tajemnicg skarbowg i podlegaja procedurom ich udostepniania uregulowanym
w dziale VII ordynacji podatkowe;.

W okreslonych ustawowo przypadkach organy kontroli podatkowej maja pra-
wo wstepu na teren, do budynku lub do lokalu mieszkalnego kontrolowanego.
Przystuguje ono wtedy, gdy budynek lub lokal mieszkalny zostalty wskazane
jako miejsce wykonywania dziatalno$ci gospodarczej Iub jako siedziba kontrolo-
wanego, wstep do nich jest niezbedny dla ustalenia lub okreslenia wysokosci zo-
bowigzania podatkowego lub podstawy opodatkowania badz jest on konieczny
do zweryfikowania faktu poniesienia wydatkéw na cele mieszkaniowe upraw-
niajacych do skorzystania z ulg podatkowych.

Ogledziny oraz przeszukanie lokali mieszkalnych, innych pomieszczen lub
rzeczy mogg nastgpi¢ wowczas, gdy powzigto informacj¢ o prowadzeniu nie-
zgloszonej do opodatkowania dzialalnosci gospodarczej albo gdy sa tam prze-
chowywane przedmioty, ksiegi, akta lub inne dokumenty mogace mie¢ wptyw
na ustalenie istnienia obowigzku podatkowego lub okreslenie wysokosci zobo-
wigzania podatkowego (Blicharz, 2013, s. 232). Czynnosci zwigzane z ogledzi-
nami lokalu oraz jego przeszukaniem wymagaja akceptacji kontrolowanego.
Przeprowadzaja je upowaznieni pracownicy organéw podatkowych po uzyska-
niu, na wniosek organu podatkowego, zgody prokuratora rejonowego w formie
postanowienia (Szczypior, 2009, s. 46). Postanowienie prokuratora przedstawia
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si¢ kontrolowanemu przed przystapieniem do czynnosci kontrolnych. Przepisy
przewiduja wiec wykonywanie ogledzin za zgoda kontrolowanego, a w razie jej
braku — na mocy postanowienia prokuratorskiego. Nalezy ponadto podkresli¢, ze
w przypadku postawy kontrolowanego utrudniajgcej lub uniemozliwiajacej re-
alizacj¢ czynnosci ogledzin mozliwe jest siggnigcie po odpowiedzialnos¢ karno-
skarbowa z art. 83 § 1 kodeksu karnego skarbowego, czyli po odpowiedzialnosé¢
w zwigzku z udaremnianiem lub utrudnianiem czynno$ci kontrolnych (Skwar-
czynski, 2010, s. 22).

W art. 288 § 4 ustawodawca odnidst si¢ takze do sytuacji, kiedy nieruchomo-
$ci lub ich czesci albo rzeczy znajduja si¢ w posiadaniu 0sob trzecich. Nierucho-
mosci te lub rzeczy moga by¢ bowiem wykorzystywane przez kontrolowanego
na podstawie roznych tytutow w $wietle przepisow prawa cywilnego (np. uzyt-
kowanie, stuzebnosci osobiste, najem). Na osobe trzecig, podobnie jak na kon-
trolowanego, natozono w tym wypadku obowigzek udostepnienia przedmiotow
przeszukania na zadanie organu kontrolujgcego.

Do czynnosci ogledzin i przeszukania budynku lub lokalu mieszkalnego od-
nosza si¢ przepisy kodeksu postepowania karnego o przeszukaniu przeprowa-
dzanym przez organy policji. Stosownie do art. 220, w sytuacjach niecierpigcych
zwloki, jesli postanowienie prokuratora nie mogto zosta¢ wydane, kontrolujacy
dokonujg przeszukania po okazaniu odpowiedniego nakazu lub tez legitymacji
stuzbowej. Taki tryb przeszukania wymaga niezwlocznego zwrdcenia si¢ do
prokuratora o wydanie postanowienia i dorgczenia, na zadanie kontrolowanego,
tego postanowienia w terminie siedmiu dni od daty podjecia czynnosci przeszu-
kania. Przeszukanie moze by¢ prowadzone w porze nocnej jedynie w sytuacjach
niecierpigcych zwloki. Powinno by¢ przeprowadzane z zachowaniem umiaru
1 poszanowaniem godnosci 0sob przeszukiwanych, a takze bez wyrzadzania do-
legliwosci i zbgdnych szkod.

W celu okreslenia tozsamosci 0sob (czyli ich imion, nazwiska, daty urodzenia,
imion rodzicow, miejsca zamieszkania oraz numeru PESEL) dla potrzeb kontroli
przyznano kontrolujagcym prawo do ich legitymowania. Skorzystanie z tego pra-
wa jest mozliwe w przypadku, gdy jest to niezbedne dla celow przeprowadzenia
kontroli, czyli na przyktad gdy tozsamo$¢ kontrolowanego budzi watpliwosci
lub kontrola wszczynana jest pod jego nieobecnos¢. Katalog osob, ktoére moga
podlega¢ wylegitymowaniu, jest otwarty (Dzwonkowski, 2016, s. 1228).

Organom podatkowym w trakcie kontroli podatkowej przystuguje prawo
do sprawdzenia okreslonych transakcji handlowych, realizowanych pomig¢dzy
przedsigbiorca a jego kontrahentami, czyli do przeprowadzenia tzw. kontroli
krzyzowej (Marianski i Strzelec, 2012, s. 116). Termin kontrola krzyzowa nie
zostal uregulowany ustawowo, jest on jednakze stosowany w orzecznictwie s3-
déw administracyjnych (Zalewski, 2008, s. 248). Na gruncie przepisoOw ordynacji
podatkowej te kategori¢ kontroli uwzgledniono w dziale dotyczacym czynnosci
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sprawdzajacych. Nazwa kontrola krzyzowa wywodzi si¢ stad, ze przed dniem
21 sierpnia 2004 roku przepisy dotyczace tzw. kontroli krzyzowej byly ujete
w art. 288a ordynacji podatkowej, czyli w dziale odnoszagcym si¢ do kontro-
li podatkowej. W dwczesnym porzadku prawnym oznaczata ona kontrole kon-
trahenta podmiotu kontrolowanego a jej istota bylo sprawdzenie rzetelnosci
i prawidlowo$ci dokumentdéw pozostajacych w dyspozycji tego kontrahenta.
W szczegblnosci stuzyta ona weryfikacji, czy dokumenty z dokumentacji ksig-
gowej kontrolowanego maja odzwierciedlenie w dokumentach i ksiggach po-
datkowych kontrahenta (Zalewski, 2013, s. 95). Stosownie do obowigzujacego
aktualnie art. 274c¢ ordynacji podatkowej, organowi podatkowemu zostato przy-
znane prawo do zadania od kontrahentow podatnika, ktorzy prowadza dziatal-
no$¢ gospodarcza:

— przedstawienia dokumentoéw objetych kontrola podatkowa,

— przekazania, za pomocg $rodkow komunikacji elektronicznej lub na infor-
matycznym nosniku danych, wyciagu z ksigg podatkowych i dowodow ksig-
gowych zapisanego w postaci elektronicznej odpowiadajacej odpowiednigj
strukturze logiczne;.

Jednoczesnie nalezy zwroci¢ uwage na to, ze zakres dokumentacji podlegaja-
cej tej kontroli pozostaje wytgcznie w gestii kontrolujacego i obejmowacé moze
miedzy innymi rejestry, deklaracje VAT, dokumenty rejestracyjne, dowody za-
ptaty podatku (Kwietko-Bebnowski, 2016, s. 837). Pomimo uregulowania insty-
tucji kontroli krzyzowej w dziale czynnosci sprawdzajace istniejg znaczace roz-
nice pomigdzy ta kontrolg a czynnos$ciami sprawdzajacymi. Kontrola krzyzowa
moze bowiem by¢ realizowana wylacznie w toku postepowania podatkowego
lub kontroli podatkowej, w odroznieniu od pozostatych czynnos$ci sprawdzajg-
cych (Zalewski, 2014, s. 13).

W uzasadnionych wypadkach kontrolujacy w celu realizacji czynnosci kon-
trolnych mogg skorzysta¢ z pomocy Policji, Strazy Granicznej lub strazy miej-
skiej (gminnej). Wezwanie tych organoéw jest mozliwe w wypadku natrafienia na
op6r uniemozliwiajacy przeprowadzenie czynno$ci kontrolnych. Kontrolujacy sa
uprawnieni do asysty wskazanych organow wtedy, gdy moga oni przypuszczac,
ze na taki opér natrafiag. Kwestie zwigzane w szczegolno$ci z zakresem obo-
wigzkow tych organdw, wlasciwoscia miejscowa, trybem udzielania pomocy lub
asysty, a takze sposdb dokumentowania czynnos$ci zwigzanych z pomoca lub
asystg zostaly uregulowane w Rozporzadzeniu Ministra Spraw Wewngtrznych
1 Administracji z dnia 1 kwietnia 2003 roku. Zgodnie z § 3 tego rozporzadzenia,
obowigzki organow udzielajacych pomocy obejmujg zapewnienie:

— dostepu do miejsca realizacji czynnosci kontrolnych,

— porzadku w miejscu przeprowadzania czynno$ci kontrolnych,

— osobistego bezpieczenstwa kontrolujagcego lub innych oséb bioracych udziat
w czynnos$ciach kontrolnych,
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— uzycia srodkow przymusu bezposredniego po spetnieniu przestanek ich za-
stosowania, w zakresie niezb¢dnym do umozliwienia przeprowadzenia czyn-
nosci kontrolnych, w tym w szczegdlnosci w razie koniecznosci odparcia
bezprawnego i1 bezposredniego zamachu na kontrolujgcego lub inne osoby
biorgce udziat w kontroli.

Kontrolujagcym przyshuguje prawo do asysty Policji, Strazy Granicznej lub
strazy miejskiej (gminnej) po pisemnym wezwaniu do jej udzielenia, z wy-
przedzeniem co najmniej siedmiu dni. W wypadku wystapienia ryzyka zwtoki
w czynnos$ciach kontrolnych, ustawodawca dopuscit mozliwos¢ wezwania asy-
sty ustnie, telegraficznie lub telefonicznie, a takze przy uzyciu innych $rodkow
tacznosci. Na kontrolujacym spoczywa w tych okolicznosciach obowiazek pi-
semnego potwierdzenia wezwania w terminie trzech dni od dnia zakonczenia
czynnosci kontrolnych.

W toku kontroli podatkowej organowi podatkowemu przystuguje takze prawo
do zabezpieczenia zobowigzania podatkowego. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze
przepisy ordynacji podatkowej wyr6zniaja dwie kategorie zabezpieczenia zobo-
wigzan podatkowych: zabezpieczenie powymiarowe (egzekucyjne) i zabezpie-
czenie przedwymiarowe (jurysdykcyjne). Pierwsze dotyczy zobowigzan uksztal-
towanych, jesli nie uplynat jeszcze termin ich platnosci, i uregulowane zostato
w art. 33 § 1 ordynacji podatkowej (Kujawinski, 2013, s. 56-57). Stosownie
do jego tresci, zobowigzanie podatkowe moze by¢ zabezpieczone na majatku
podatnika, a w przypadku osob pozostajacych w zwigzku malzenskim takze na
majatku wspolnym, jezeli zachodzi uzasadniona obawa, Ze nie zostanie ono wy-
konane, w tym w szczegodlnosci, gdy podatnik trwale nie uiszcza wymagalnych
zobowigzan o charakterze publicznoprawnym lub dokonuje czynnosci polegaja-
cych na zbywaniu majatku, ktére mogg utrudni¢ lub udaremni¢ egzekucje.

Zabezpieczenie jurysdykcyjne nastepuje, na mocy art. 33 § 2, przed wydaniem
decyzji ustalajacej wysokos¢ zobowiazania podatkowego, okreslajacej wysokosé
zobowiazania podatkowego lub okreslajacej wysokos¢ zwrotu podatku. Moze
ono zosta¢ dokonane w toku kontroli podatkowej lub postepowania podatkowe-
go. W decyzji o zabezpieczeniu na podstawie posiadanych danych o wysokos$ci
podstawy opodatkowania uwzglednieniu podlega przyblizona kwota zobowigza-
nia podatkowego wraz z ewentualnymi odsetkami za zwloke naleznymi od tego
zobowigzania na dzien wydania decyzji okreslajacej wysokos¢ zobowigzania po-
datkowego. Przestanka zabezpieczenia jest uzasadniona obawa, ze zobowigzanie
nie zostanie wykonane (np. w zwigzku ze zlg sytuacjg finansowa podatnika).
Jak wskazuje H. Dzwonkowski (2016, s. 248-249), w postepowaniu podatko-
wym 1 w toku kontroli zabezpieczenie powinno by¢ stosowane obligatoryjnie,
jesli istnieje przypuszczenie, ze w celu przymusowego wykonania zobowigzania
podatkowego moze zaj$¢ koniecznos¢ wszczecia postepowania egzekucyjnego.
W opinii R. Kujawinskiego sigganie do instytucji zabezpieczenia zobowigzania
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w toku kontroli podatkowej jest dziataniem kontrowersyjnym, los zobowigzania
podatkowego nie jest bowiem w jej trakcie jeszcze rozstrzygniety. W zwigzku
z tym istnieje ryzyko wyrzadzenia podatnikowi szkody. Powoduje to, ze organy
podatkowe korzystaja z tej instytucji prawa w analizowanych okoliczno$ciach
stosunkowo rzadko (Kujawinski, 2013, s. 58).

Bardzo istotne jest, by zabezpieczenie bylo jak najmniej dolegliwe dla po-
datnika. Nie moze ono stwarza¢ zagrozenia dla bytu podatnika czy prowadzonej
przez niego dziatalnosci gospodarczej. Dotyczy to nie tylko wysokosci zabezpie-
czenia, ale takze jego formy (Makowiec, 2012, s. 21). Jednocze$nie nalezy pod-
kresli¢, ze zabezpieczenie moze przyja¢ zréznicowang forme¢, w tym: gwarancji
bankowej lub ubezpieczeniowej, poreczenia bankowego, weksla z porgczeniem
wekslowym banku, czeku potwierdzonego przez krajowy bank wystawcy cze-
ku, zastawu rejestrowego na prawach z papierow wartosciowych emitowanych
przez Skarb Panstwa lub NBP, uznania kwoty na rachunku depozytowym organu
podatkowego czy pisemnego nicodwotalnego upowaznienia organu podatkowe-
g0, potwierdzonego przez bank lub spotdzielcza kase oszczgdnosciowo-kredyto-
wa, do wylacznego dysponowania §rodkami pienieznymi zgromadzonymi na ra-
chunku lokaty terminowej. Zabezpieczenie to moze takze wystepowac w formie
hipoteki przymusowej czy zastawu skarbowego. Zasady ustanowienia zabezpie-
czenia w tych formach reguluja odpowiednio art. 34 1 41 ordynacji podatkowe;j.

Podobnie jak w odniesieniu do uprawnien kontrolujacych, przepisy ordyna-
cji podatkowej wymieniaja obowigzki kontrolowanych, ich pracownikow oraz
0s0b wspoldziatajacych. Katalog tych obowiazkow, tak jak katalog uprawnien
kontrolujacych, ma charakter otwarty. Zawiera on wylacznie przyktadowe obo-
wigzki, z zastrzezeniem ze powinny by¢ wykonywane nieodptatnie. Podmiot
podlegajacy kontroli podatkowej jest obowigzany, w szczegolnosci, umozliwié
jej przeprowadzenie. Oznacza to, ze powinien, mi¢dzy innymi, uczestniczy¢
w kontroli, udziela¢ wyjasnien dotyczacych przedmiotu kontroli, zapewnia¢ do-
step do dokumentacji, zapewni¢ kontrolujacemu warunki do pracy, umozliwié¢
dostep do pomieszczen, umozliwi¢ filmowanie, fotografowanie, dokonywanie
nagran dzwigkowych oraz utrwalanie stanu faktycznego za pomocg innych no-
$nikow informacji, ustanowic¢ pelnomocnika do spraw dorgczen w razie wyjazdu
za granic¢ na okres co najmniej dwoch miesigcy czy zawiadomi¢ kazdorazowo
o zmianie adresu.

Ponadto jest on zobowigzany do przekazania, za pomocg $srodkéw komuni-
kacji elektronicznej lub na informatycznym no$niku danych, wyciagu z ksiag
podatkowych oraz dowodow ksiggowych zapisanych w postaci elektronicznej
odpowiadajacej odpowiedniej strukturze logicznej. Wtasciwa strukture logiczng
stanowi tzw. Jednolity Plik Kontrolny. Omawiane przepisy obowiazujg od dnia
1 lipca 2016 roku i dotyczg podmiotow prowadzacych ksiggi podatkowe przy
uzyciu programéw komputerowych. Celem ich wprowadzenia byto usprawnienie
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procedur kontrolnych, zmniejszenie ich pracochtonnosci i zwiekszenie skutecz-
nosci (Damaz, 2017, s. 109). Omawiane obowigzki natozone zostaty poczatko-
wo na przedsigbiorstwa duze, a od 1 lipca 2018 roku dotyczy¢ beda wszystkich
przedsigbiorstw, niezaleznie od ich rozmiaréw i formy. Jednolity Plik Kontrolny
obejmuje siedem struktur, w sktad ktorych poza ksiggami rachunkowymi i po-
datkowa ksiega przychodow i rozchodéw wchodza dowody ksiegowe uwzgled-
niajace wyciagi bankowe, dokumentacje obrotu magazynowego, ewidencje
zakupu 1 sprzedazy VAT, faktury VAT i ewidencj¢ przychodow (Jednolity Plik
Kontrolny, 2017).

Uprawnienia podmiotéw kontrolowanych, podobnie jak obowiazki organdéw
kontrolujacych, s zwigzane bezposrednio z opisanymi w rozdziale po§wigconym
kontroli skarbowej ogdlnymi zasadami postgpowania podatkowego uregulowa-
nymi w art. 120-129 ordynacji podatkowej. W praktyce zasady te doprecyzo-
wane zostaly w przepisach normujacych poszczegdlne etapy kontroli podatko-
wej. Nawigzuja one wiec do nastgpujacych praw kontrolowanego: do czynnego
uczestnictwa w czynnosciach kontrolnych, w tym do uczestnictwa w przepro-
wadzaniu dowodu (np. uczestnictwa w przestuchaniach $wiadkow, w czynno-
$ciach dokonywania ogledzin) oraz sktadania wyjasnien i wnoszenia dowodow,
do zadania przeprowadzenia dowodu, do rezygnacji z uczestnictwa w kontroli,
do informacji o przystugujacych podatnikowi prawach i obowiazkach, do za-
poznania si¢ z zakresem i planowanym czasem kontroli, do identyfikacji osob
kontrolujacych, do przegladania akt sprawy, w tym takze sporzadzania notatek
1 odpiséw, do wyznaczenia petnomocnika i reprezentanta (Melezini i Zalewski,
2013, s. 196-200).

Na mocy art. 130 ordynacji podatkowej kontrolowanemu przystuguje takze
prawo do zadania wylgczenia pracownika organu podatkowego z realizowania
czynnos$ci kontrolnych. Jak wskazal Naczelny Sad Administracyjny w wyro-
ku z dnia 21 kwietnia 2015 roku, omawiana instytucja stuzy realizacji zasad
ogoblnych postgpowania, w szczegdlnosci realizacji zasady prawdy obiektywnej
i zaufania do organow podatkowych. Kontrolowany powinien jednak uprawdo-
podobni¢ istnienie okolicznos$ci, ktére moga pociggac¢ za soba watpliwosci od-
nosnie do bezstronnos$ci kontrolujacego. Przyktadem okolicznos$ci tego typu jest
istnienie relacji o charakterze towarzyskim pomigdzy kontrolowanym i kontro-
lujacym. Jezeli okolicznosci takie zachodza, a wniosku o wylaczenie nie ztozyta
zadna ze stron, to wylaczenie powinno nastapi¢ z urzgdu. Na przyktad w wyroku
z dnia 7 stycznia 2004 roku Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, ze wy-
dajacy decyzje moze nie by¢ bezstronnym pracownikiem urzedu skarbowego
wobec podatnika, ktérego pracownikiem byta jego zona i z ktéorym rozstawatla
si¢ w wyniku konfliktu.
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3.5. Srodki ochrony prawnej kontrolowanego i zakonczenie
kontroli podatkowej

W toku kontroli podatkowej przystuguja kontrolowanemu okreslone ustawowo

srodki ochrony prawnej. Jednym z tych $rodkow jest przewidziane w art. 84c

ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej prawo do wniesienia sprzeci-
wu. Instytucja ta wprowadzona zostata do prawa podatkowego od dnia 7 marca

2009 roku i ma na celu ochrong przedsigbiorcow przed dziataniem organow kon-

trolnych niezgodnym z przepisami wspomnianej ustawy (Marianski i Strzelec,

2012, s. 95). Ustawodawca przewidzial mozliwos¢ wniesienia sprzeciwu wy-

facznie w przypadku (Blicharz, 2013, s. 141):

— wszczecia kontroli bez zawiadomienia przedsigbiorcy oraz z uchybieniem ter-
minow,

— wszczecia kontroli bez upowaznienia lub na podstawie nieprawidtowo sfor-
mutowanego upowaznienia, badZ z naruszeniem tresci upowaznienia nie-
zbednego do prawidlowego przeprowadzenia kontroli,

— nieokazania przez kontrolujgcego legitymacji sluzbowej przed przystapie-
niem do czynnosci kontrolnych,

— wszczecia kontroli z naruszeniem przepisOw o wyltaczeniu pracownika,

— niepoinformowania kontrolowanego o jego prawach i obowiazkach przy
wszczynaniu kontroli,

— wykonywania czynnos$ci kontrolnych wbrew wymogowi obecnosci kontrolo-
wanego lub osoby przez niego upowaznionej,

— naruszenia zakazu podejmowania i prowadzenia jednoczesnie kilku kontro-
li przedsigbiorcy,

— przekroczenia limitow czasu trwania kontroli.

Ustawodawca enumeratywnie wymienit takze przypadki, kiedy wniesienie
sprzeciwu jest niedopuszczalne. Zachodzi to, jezeli: przeprowadzenie kontroli
podatkowej bez zawiadomienia lub przeprowadzenie kontroli pomimo nieobec-
nosci kontrolowanego, jego pelnomocnika albo reprezentanta lub nieprzestrze-
ganie zakazu przeprowadzania wigcej niz jednej kontroli przedsigbiorcy, lub
przekroczenie ograniczen dotyczacych czasu trwania kontroli w roku kalenda-
rzowym jest niezb¢dne w celu przeciwdzialania popehieniu przestgpstwa albo
wykroczenia, przeciwdziatania popehieniu przestepstwa skarbowego albo wy-
kroczenia skarbowego lub zabezpieczenia dowodow jego popetienia.

Sprzeciw wraz ze stosownym uzasadnieniem wnoszony jest w formie pisem-
nej do organu kontrolujacego w terminie trzech dni roboczych od dnia wszczgcia
kontroli. Jezeli sprzeciw dotyczy naruszenia przepisow wprowadzajacych ogra-
niczenia czasu trwania kontroli, bieg terminu do zlozenia sprzeciwu rozpoczy-
na si¢ w dniu, w ktorym nastgpito przekroczenie limitu czasu trwania kontroli.

123



Skutkiem wniesienia sprzeciwu jest wstrzymanie czynno$ci kontrolnych do dnia
doreczenia przedsiebiorcy postanowienia o kontynuowaniu czynno$ci kontro-
Inych. Sprzeciw jest rozpatrywany w terminie trzech dni od jego wniesienia.
W tym terminie organ kontrolny wydaje postanowienie o odstgpieniu od czyn-
nosci kontrolnych lub ich kontynuowaniu. Organ kontrolny moze na czas roz-
patrzenia sprzeciwu dokona¢ zabezpieczenia dowodow (np. probek towarow,
dokumentow, no$nikow informacji) majacych zwigzek z przedmiotem i zakre-
sem kontroli. Ustawa przewiduje prawo do zlozenia zazalenia na postanowienie
0 rozpatrzeniu sprzeciwu, z zachowaniem wymogoéw formalnych dla pism pro-
cesowych. Zazalenie to sktada si¢ rowniez w terminie trzech dni od dnia dore-
czenia postanowienia o rozpatrzeniu sprzeciwu. Powinno ono zosta¢ rozpatrzone
w terminie siedmiu dni od dnia jego wniesienia. Zarowno termin na wniesie-
nie sprzeciwu, jak i termin na wniesienie zazalenia sg terminami procesowymi,
mozliwe jest wiec ich przywrdcenie. W przypadku przewleklosci czynnosci kon-
trolnych, po wydaniu postanowienia w przedmiocie zazalenia, przedsigbiorca
moze wnies¢ skarge do wlasciwego sadu administracyjnego. Stosownie bowiem
do art. 3 § 2 prawa o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi kontrola
dziatalno$ci administracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje orze-
kanie migdzy innymi w sprawach skarg na postanowienia wydane w postepo-
waniu administracyjnym, na ktore stuzy zazalenie albo konczgce postepowanie,
a takze na postanowienia rozstrzygajace sprawe co do jej istoty (Ustawa z dnia
30 sierpnia 2002).

Zakonczenie kontroli podatkowej nie przesadza o rozstrzygnieciu sprawy co
do jej istoty, a jedynie moze stanowi¢ podstawe wydania decyzji w toku poste-
powania podatkowego wszczynanego po jej zakonczeniu (Zalewski i Melezini,
2010a, s. 241). Jak uregulowano w art. 284b § 1 ustawy, kontrola podatkowa po-
winna zosta¢ zakonczona bez zbednej zwtoki, nie p6zniej jednak niz w terminie,
ktory zostal wskazany w upowaznieniu. Jednoczes$nie w sytuacji, gdy kontrola
nie zostaje zakonczona we wskazanym terminie, kontrolujacy jest zobowiazany
do zawiadomienia kontrolowanego w formie pisemnej o przyczynach niedotrzy-
mania terminu i wskazania nowego terminu zakonczenia kontroli.

Kontrola podatkowa zostaje zakonczona sporzadzeniem, dorgczeniem kon-
trolowanemu i podpisaniem protokotu kontroli (rys. 7). Stanowi on podstawowa
form¢ dokumentowania przebiegu kontroli. Ponadto stan faktyczny moze by¢
takze utrwalany za pomocg aparatury rejestrujacej obraz i dzwigk oraz na infor-
matycznych nosnikach danych. Nalezy przy tym dodac¢, ze w formie protokotu
w toku kontroli powinna by¢ dokumentowana kazda czynno$¢ majaca znaczenie
dla rozstrzygniecia sprawy. Ustawodawca nie wymienia enumeratywnie czynno-
$ci, ktore wymagaja udokumentowania w formie protokotu. W art. 171 wskaza-
no jednak, ze protokot powinien by¢ sporzadzany w wypadku (Dzwonkowski,
2016, s. 1231):
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— przestuchania strony, $wiadka i bieglego,

— przyjecia wniesionego ustnie podania,

— ustnego ogloszenia postanowienia,

— ogledzin i ekspertyz dokonywanych przy udziale pracownika organu podat-
kowego,

— rOZprawy.

Fakt sporzadzenia odrgbnego protokotu w zwigzku z przeprowadzeniem wspo-
mnianych dowodoéw nie oznacza, ze kontrolujacy nie powinien opisaé¢ szczego-
fowo poszczegdlnych czynnosci dowodowych w protokole kontroli. Protokot po-
winien by¢ bowiem sporzadzony w taki sposob, aby z jego tresci wynikato, kto,
gdzie, kiedy i jakich czynnosci dokonal, kto i w jakim charakterze byt przy tych
czynno$ciach obecny oraz co i w jaki sposéb w wyniku tych czynnos$ci ustalono,
a takze jakie uwagi zostaly zgloszone przez strony uczestniczace w tych czynno-
sciach (Melezini i1 Zalewski, 2012, s. 29). Protokol powinien zatem odzwiercie-
dla¢ wszelkie czynno$ci podejmowane przez kontrolujgcego (w tym wezwanie do
okreslonych czynnosci, powotanie §wiadkow, przeprowadzenie ogledzin), a takze
zachowania kontrolowanego (nie tylko dziatania, lecz takze zaniechania), jesli
majg one zwigzek z kontrolag podatkowa (np. rezygnacja z uczestnictwa w kon-
troli, odmowa przedstawienia okreslonych dokumentow, ksiag, opor przy wstepie
na nieruchomos$¢) (Gluminska-Pawlic, 2016a, s. 141). Protokoty z poszczegol-
nych czynnosci stanowig zalaczniki do protokotu kontroli. Dodatkowe procedury
przewidziane zostaty na gruncie art. 174 ordynacji podatkowej w odniesieniu do
protokotu przestuchania. Protokdt ten powinien zosta¢ odczytany i przedtozony
do podpisu osobie sktadajacej zeznania. W wypadku zeznan w jezyku obcym
w protokole jest podawany ich przektad na jezyk polski z uwzglednieniem da-
nych identyfikujacych thumacza, jego adresu oraz podpisu.

Elementy protokotu z kontroli podatkowej zostaty okreslone przez ustawo-
dawce. Zgodnie z art. 290 ordynacji podatkowej powinien on zawieraé w szcze-
gblnosci:

— wskazanie kontrolowanego,

— wskazanie os6b kontrolujacych,

— okres$lenie przedmiotu i zakresu kontroli,

— okreslenie miejsca i czasu przeprowadzenia kontroli,

— opis dokonanych ustalen faktycznych,

— dokumentacje dotyczaca przeprowadzonych dowodow,

— oceng prawna sprawy bedacej przedmiotem kontroli,

— pouczenie o prawie do zlozenia zastrzezen lub wyjasnien oraz prawie do zto-
zenia korekty deklaracji,

— pouczenie o obowigzku zawiadomienia o zmianie adresu, majacej miejsce

w okreslonych okoliczno$ciach, oraz o skutkach niedopehienia tego obo-

wigzku.
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Ostatni z wspomnianych elementow jest zwigzany z natozeniem na kontro-
lowanego obowigzku zawiadomienia organu podatkowego o kazdej zmianie
adresu dokonanej w ciggu sze$ciu miesiecy od dnia zakonczenia kontroli po-
datkowej. Obowiazek ten wystepuje wytacznie wtedy, gdy w toku kontroli po-
datkowej ujawniono nieprawidlowosci. W razie niedopetnienia tego obowigzku
postanowienie o wszczeciu postepowania podatkowego uznaje si¢ za dorgczone
pod adres, pod ktéry dorgczono protokot kontroli (Miinnich, 2010, s. 149).

Protokot kontroli powinien takze uwzglednia¢ ustalenia dotyczace badania
ksiag, w tym okreslenie, w jakim zakresie sa one prowadzone rzetelnie i w spo-
sob niewadliwy przez podatnika. Protokot sporzadzany jest w dwoch egzempla-
rzach, w tym jeden z nich jest przekazywany kontrolowanemu, drugi natomiast
pozostawiany w aktach sprawy w organie podatkowym przeprowadzajacym
kontrole. Przepis ten ma na celu zagwarantowanie kontrolowanemu mozliwosci
zapoznania si¢ z jego treScig. Sporzadzenie protokotu nastepuje w trzech eg-
zemplarzach w przypadku stwierdzenia, ze organ przeprowadzajacy kontrole nie
byt wlasciwy miejscowo w momencie jej wszczecia. Jeden z tych egzemplarzy
przekazywany jest wtedy wilasciwemu organowi podatkowemu, bowiem prze-
prowadzone czynno$ci kontrolne pozostajag w tym wypadku w mocy.

W sytuacji gdy kontrolowany nie zgadza si¢ z ustaleniami zawartymi w pro-
tokole, ma prawo przedstawi¢ zastrzezenia i wyjasnienia, z jednoczesnym wska-
zaniem wnioskow dowodowych. Sa one wnoszone w terminie 14 dni od dnia
dorgczenia protokotu. Jak wskazuje M. Szczypior, ze wzgledu na to, ze w toku
kontroli nie majg zastosowania przepisy rozdzialu 7, dziatu IV ordynacji podat-
kowej, kontrolowanemu nie przystuguje prawo do ztozenia wniosku o przywro-
cenie terminu do zlozenia zastrzezen (Szczypior, 2009, s. 115). Brak ztozenia
zastrzezen oznacza, ze kontrolowany akceptuje tre$¢ protokohu. Jednoczesnie
podatnikowi nadal przystuguje prawo do sktadania wyjasnien i kwestionowania
ustalen kontrolnych w toku odrebnego od kontrolnego postepowania podatkowe-
go (Wyrok NSA z dnia 23 sierpnia 2007).

Organ kontroli rozpatruje zastrzezenia w terminie 14 dni od ich zlozenia. Jest
on obowigzany zawiadomi¢ kontrolowanego o sposobie ich zatatwienia i wska-
za¢ zakres uwzglednienia lub braku uwzglednienia zastrzezen z przytoczeniem
uzasadnienia faktycznego i prawnego. Powinien odnie$¢ si¢ rowniez do zlozo-
nych przez podatnika wyjasnien do protokotu. Brak tego odniesienia moze sta-
nowi¢ istotne uchybienie proceduralne. Wyjasnienie i zastrzezenia kontrolowa-
nego sa bowiem roéznymi formami wyrazania przez niego stanowiska odnos$nie
do protokotu kontroli, nie oznaczaja natomiast réznych srodkéw prawnych pozo-
stajacych do jego dyspozycji (Wyrok WSA w Lublinie z dnia 28 stycznia 2005).
Ze wzglgdu na obowigzywanie w sprawach nieuregulowanych w art. 281-291d
ordynacji podatkowej przepisow dziatu IV tej ustawy organ podatkowy z urze-
du lub na zadanie strony prostuje w drodze postanowienia bledy rachunkowe
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oraz oczywiste pomytki zawarte w protokole. Zgodnie z sentencjg wyroku WSA
w Warszawie z dnia 19 marca 2004 roku wydawane w tej sprawie postanowienie
nalezy do aktow o charakterze $cisle procesowym, dotyczacym kwestii wytania-
jacych sie w toku postgpowania (w tym zmierzajacych na przyktad do eliminacji
oczywistych pomylek).

Bezposrednim nastgpstwem wszczecia kontroli podatkowej jest przewidziane
na gruncie art. 81b zawieszenie prawa do zlozenia korekty deklaracji w zakresie
objetym kontrolag. W przypadku jej ztozenia przez podmiot kontrolowany korek-
ta ta nie wywotuje skutkow prawnych (Wyrok NSA z dnia 21 czerwca 2011).
Podatnikowi po zakonczeniu kontroli podatkowej, a przed wszczgciem postepo-
wania podatkowego, przystuguje prawo do ztozenia korekty deklaracji, w tym
takze w zakresie przedmiotowym objetym kontrolg. Prawo to zostato uregulo-
wane w art. 81b § 1 pkt 2a ordynacji podatkowe;.

Ztozenie korekty deklaracji w opisywanej sytuacji jest korzystne dla podat-
nika z dwoch wzgledow. Po pierwsze pozwala na uniknigcie odpowiedzialno-
$ci karnoskarbowej. Stosownie bowiem do art. 16a kodeksu karnego skarbo-
wego nie podlega karze za przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe
ten, kto ztozyl prawnie skuteczng korekte deklaracji podatkowej i w catosci
uiscit, niezwtocznie lub w terminie wyznaczonym przez uprawniony organ,
nalezno$¢ publicznoprawng uszczuplong lub narazong na uszczuplenie. Jak
podkresla S. Dudziak (2013, s. 11), intencja ustawodawcy bylo wprowadzenie
przepisu o charakterze lex specialis do art. 16 kodeksu karnego skarbowego,
ktory regulowalby posta¢ czynnego zalu, przejawiajaca si¢ w ztozeniu korekty
deklaracji podatkowej, w rezultacie ktorej organ podatkowy uzyskuje wiedze
o nieprawidtowosci pierwotnie ztozonej deklaracji. Nalezy takze doda¢, ze od
15 lipca 2016 roku, w zwigzku z wdrozeniem klauzuli przeciwko unikaniu opo-
datkowania, wprowadzono do ordynacji podatkowej art. 81b § la. Stosownie
do jego tresci, skorygowanie deklaracji moze nastapi¢ takze w toku postepo-
wania podatkowego, prowadzonego w sprawie unikania opodatkowania przed
wydaniem decyzji w pierwszej instancji, w terminie 14 dni od dnia dorgczenia
zawiadomienia o wyznaczeniu terminu do wypowiedzenia odno$nie do zebra-
nego materialu dowodowego. Druga korzyscig zwigzang ze ztozeniem korekty
deklaracji po przeprowadzonej kontroli podatkowej, w toku ktorej ujawniono
nieprawidtowosci, jest odstapienie od przeprowadzenia postepowania podatko-
wego (stosownie do wyroku NSA z dnia 9 kwietnia 2015 roku postepowanie
podatkowe nie moze by¢ wszczete, jezeli podatnik ztozyl deklaracje lub ko-
rekte deklaracji, w ktorej w catosci uwzglednit nieprawidlowosci ujawnione
w wyniku tej kontroli). Postgpowanie to wszczynane jest na mocy art. 165b
§ 1 ordynacji podatkowej w wypadku niezlozenia przez podatnika deklaracji
lub niedokonania przez niego korekty deklaracji w calosci uwzgledniajacej
ujawnione nieprawidlowos$ci, w terminie nie pdzniejszym niz sze$¢ miesigcy od
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zakonczenia kontroli. W nastepujacych wypadkach postgpowanie podatkowe

moze by¢ wszczgte po tym okresie:

— podatnik dokona ponownej korekty deklaracji, w ktorej nie zostang uwzgled-
nione nieprawidlowosci ujawnione w trakcie kontroli podatkowej,

— organ podatkowy otrzyma informacje od organow podatkowych lub od in-
nych organdw, uzasadniajace wszczecie postgpowania podatkowego.
Dokumentowaniu liczby i czasu trwania kontroli przeprowadzanych u przed-

sigbiorcy stuzy ksigzka kontroli. Prowadzi ja i przechowuje przedsigbiorca

w swojej siedzibie na mocy art. 81 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodar-

czej. Poza ksigzka kontroli przedsigbiorca jest zobowigzany do przechowywania

upowaznien i protokotéw kontroli. W ksigzce kontroli podlegaja odnotowaniu:
oznaczenie organu kontroli i oznaczenie upowaznienia do jej przeprowadze-
nia, daty jej wszczecia i zakonczenia, zakres przedmiotowy, zalecenia pokon-
trolne oraz stosowane $rodki pokontrolne, uzasadnienie braku zawiadomienia
o wszczeciu kontroli, uzasadnienie jej wszczecia, uzasadnienie zastosowania wy-
jatkow (dotyczacych np. okolicznosci braku zastosowania zasady ne bis in idem
czy przeprowadzania kontroli pomimo nieobecnos$ci kontrolowanego). Ksiazka
kontroli moze by¢ prowadzona w formie elektronicznej. W tym wypadku do-
mniemywa si¢, ze dane w niej zawarte znajdujg potwierdzenie w dokumentach
gromadzonych przez przedsiebiorce. Przedsigbiorca jest zobowigzany do okaza-
nia ksiazki kontroli kontrolujacemu. Z obowigzku tego jest zwolniony, jesli jej
okazanie nie jest mozliwe, bowiem zostata ona udostgpniona innemu organowi.

W tym wypadku podlega ona okazaniu w siedzibie organu kontroli w terminie

trzech dni roboczych od dnia jej zwrotu przez inny organ.

3.6. Kontrola celno-skarbowa

Z dniem wejScia w zycie przepisdw o Krajowej Administracji Skarbowej, czy-
li od dnia 1 marca 2017 roku, zostala utworzona nowa forma kontroli podat-
nikow — kontrola celno-skarbowa. Zadania w jej zakresie przypisano organom
administracji celno-skarbowej. Powotanie tych organéw mialo migdzy innymi
stuzy¢ spetieniu postulatow ograniczenia wielotorowosci kontroli realizacji zo-
bowigzan podatkowych (Stolarski, 2016, s. 279). Nalezy przy tym podkresli¢, ze
koncepcja ujednolicenia stuzb celnych i administracji podatkowej nie jest nowa
(Opinia z dnia 2 lipca 2007). Znalazta juz wezesniej odzwierciedlenie w projek-
cie ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej z dnia 14 maja 2007 roku.
Reformie administracji skarbowej i1 celnej przeprowadzonej w 2017 roku
1 wprowadzeniu kontroli celno-skarbowej przyswiecaty liczne cele. Do najistot-
niejszych nalezy zaliczy¢ dazenie do usprawnienia poboru naleznosci podat-
kowych i celnych, zmniejszenie luki podatkowej, zwickszenie dobrowolnosci
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wypehiania obowigzkéw podatkowych, usprawnienie obstugi podatnika, obni-
zenie kosztow funkcjonowania administracji skarbowej w relacji do poziomu
uzyskiwanych dochodow budzetowych, rozwoj kadr skarbowych, sprecyzowa-
nie odpowiedzialnosci osob kierujacych administracja skarbowa, zwigkszenie
sprawnosci weryfikacji danych podawanych przez podatnikow w deklaracjach
podatkowych i dokumentach celnych i ujednolicenie orzecznictwa podatkowego
i celnego (Uzasadnienie poselskiego projektu, 2016, s. 3-5). W uzasadnieniu do
poselskiego projektu ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej wskazano, ze
kontrola celno-skarbowa jest instrumentem wykrywania i zwalczania nieprawi-
dlowosci na znaczng skale, w tym przede wszystkim wykrywania 1 zwalczania
uchybien, ktorych rozmiary, ztozonos¢ i stopien oddzialywania w sposob istotny
wplywaja na system bezpieczenstwa finansowego panstwa (Uzasadnienie posel-
skiego projektu, 2016, s. 35).

Prowadzenie kontroli celno-skarbowej nalezy zgodnie z art. 33 ust. 1 pkt 1
ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej do obowigzkow naczelnikow urzg-
dow celno-skarbowych. Koordynowanie zadan kontroli celno-skarbowej stano-
wi natomiast obowigzek Szefa Krajowej Administracji Skarbowej. Ponadto Szef
Krajowej Administracji Skarbowej wykonuje kontrole celno-skarbowa w zakre-
sie prawidtowosci i prawdziwosci sktadanych oswiadczen o stanie majatkowym
przez funkcjonariuszy i inne osoby zatrudnione w jednostkach organizacyjnych
KAS. Nalezy przy tym podkresli¢, ze naczelnikom tych urzedoéw przypisano tak-
ze zadania w zakresie ustalania i okreslania podatkow, optat i niepodatkowych
naleznosci budzetowych oraz innych naleznosci na podstawie odrebnych przepi-
sow. Staly si¢ wigc one organami wlasciwymi odno$nie do podatku akcyzowego
od importu i eksportu wyrobow akcyzowych oraz podatku od towarow i ustug
z tytulu importu towaréw. Dodatkowo w ich gestii pozostaje rozpoznawanie,
wykrywanie, zapobieganie 1 zwalczanie przestgpstw skarbowych i wykroczen
skarbowych oraz $ciganie ich sprawcow, a takze rozpoznawanie, wykrywanie,
zapobieganie i zwalczanie przestepstw okre§lonych w przepisach ustawy o ra-
chunkowosci oraz $ciganie ich sprawcoéw. Na organ ten nalozono takze mig-
dzy innymi obowiazek rozpoznawania, wykrywania, zapobiegania i zwalczania
przestepstw popelianych w ramach przestepczosci zorganizowanej oraz udziatu
W zorganizowanej grupie przestepczej, falszerstwa materialnego i intelektualne-
go, wykorzystywania dokumentow potwierdzajacych falszerstwo intelektualne,
czy oszustwo, jesli spowodowaly one uszczuplenie naleznosci publiczno-praw-
nej. We wczesniej obowiazujacym stanie prawnym organy skarbowe prowadzity
postepowania przygotowawcze w sprawach karnych skarbowych, nie przyshugi-
wato im natomiast prawo do prowadzenia postgpowan w sprawach o przestep-
stwa powszechne, pozostajace w zwigzku z przestepstwami skarbowymi. Powie-
rzenie tych zadan organom celno-skarbowym ma si¢ przyczyni¢ do zwigkszenia
efektywnosci zwalczania przestgpczosci skarbowej, w tym poprzez obnizenie
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kosztow funkcjonowania administracji skarbowej (Uzasadnienie poselskiego
projektu, 2016, s. 39).

Istotne zmiany wprowadzone zostaly w nastepstwie reform administracji
skarbowej w zakresie dwuinstancyjnosci postepowania podatkowego. Stosownie
do art. 21 ust. 1 pkt 2 ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej dyrektor izby
administracji skarbowej rozstrzyga zasadniczo w drugiej instancji w sprawach
nalezacych w pierwszej instancji do naczelnikow urzedéw skarbowych lub na-
czelnikéw urzedow celno-skarbowych. Wyjatek w tym zakresie stanowia jed-
nak decyzje wydawane w toku postgpowania prowadzonego przez organy cel-
no-skarbowe, w zwiazku ze stwierdzeniem przez te organy nieprawidtowosci
w toku kontroli celno-skarbowej. Organem odwotawczym w przypadku tych de-
cyzji jest naczelnik urzedu celno-skarbowego, ktory wydat decyzje w pierwszej
instancji. Naczelnikowi urzedu celno-skarbowego jako organowi drugiej instan-
cji przyznano takze uprawnienia do rozpatrywania ztozonych przez kontrolowa-
nych odwotan od decyzji, wydanych przez ten organ w pierwszej instancji, doty-
czacych dokonania zabezpieczenia zobowigzania podatkowego oraz naleznos$ci
celnych na majatku kontrolowanego oraz przeksztatcenia kontroli celno-skarbo-
wej w postepowanie podatkowe. Dyrektor izby administracji skarbowej rozpa-
truje jednakze odwotania od decyzji wydanych przed 1 marca 2017 roku przez
naczelnikow urzedow skarbowych, urzedow celnych oraz dyrektorow urzedow
kontroli skarbowej, jezeli termin do wniesienia odwotania uptywa po 28 lutego
2017 roku.

W odniesieniu do kontroli celno-skarbowej zastosowanie maja w szczegol-
nos$ci przepisy rozdziatu 1 dzialu V ustawy o Krajowej Administracji Skarbo-
wej. Nie reguluja one tej kategorii kontroli w spos6b kompleksowy. Odnoszg si¢
do niej takze przepisy ordynacji podatkowej, migdzy innymi w zakresie zasad
ogoblnych, termindw wszczgcia i stron kontroli, pelnomocnikéw, dorgczen pism
urzedowych, wezwan, postegpowania dowodowego czy tajemnicy skarbowe;j.
Jednoczesnie w art. 77 ust. la pkt 2 ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodar-
czej ustawodawca wylaczyt zastosowanie jej przepisow do czynnosci kontroli
celno-skarbowe;.

Przedmiotowy zakres kontroli celno-skarbowej uregulowany zostat w art. 54
ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej. Obejmuje on w szczegolnosci we-
ryfikacje wywigzywania si¢ z obowigzkow prawa podatkowego, celnego, innych
przepisow zwigzanych z przywozem i wywozem towarOw w obrocie mig¢dzy
obszarem celnym Unii Europejskiej a pafnstwami trzecimi oraz kontrole wyro-
bow akcyzowych (wykonywana przed reformg w ramach szczegélnego nadzoru
podatkowego). Uwzglednia on ponadto kontrole przestrzegania przepisow:

— regulujacych urzadzanie i prowadzenie gier hazardowych i zgodnos¢ tej dzia-
talnosci ze zgloszeniem, udzielong koncesjg lub zezwoleniem oraz zatwier-
dzonym regulaminem,
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— prawa dewizowego w zakresie ograniczen i obowigzkow okreslonych dla
rezydentdow 1 nierezydentow oraz warunkoéw udzielonych na ich podstawie
zezwolen dewizowych, a takze warunkow wykonywania dziatalno$ci kanto-
rowej.

Kontroli omawianego typu podlegajg rowniez migdzy innymi: rodzaj paliwa
w zbiorniku $rodka przewozowego, prawidlowos¢ wyptaty refundacji wywozo-
wych przyznawanych w przypadku wywozu produktow rolnych do panstw trze-
cich, ruch drogowy, transport drogowy, prawidtowos¢ i prawdziwos¢ oswiad-
czen o stanie majatkowym sktadanych przez osoby zatrudnione w jednostkach
organizacyjnych KAS oraz funkcjonariuszy, przesytki pocztowe. Jak wskazuje
D. Strzelec (2017, s. 28), regulacje w zakresie zasad prowadzenia kontroli celno-
-skarbowej, uprawnien i obowiazkéw stron (w tym uprawnien kontrolujacych
o charakterze operacyjno-rozpoznawczym) stanowig syntez¢ kilku dotychcza-
sowych aktow prawnych, w tym w szczegolnosci ustawy o kontroli skarbowe;
1 ustawy o stuzbie celnej, z rozszerzeniem kompetencji tej kontroli na obszary
dotychczas nie uwzgledniane, w tym zwigzane ze zwalczaniem przestepczo-
$ci gospodarczej.

Specyficzny charakter kontroli celno-skarbowej skutkuje szeregiem odregbno-
sci w zakresie jej prowadzenia w poréownaniu z kontrolag podatkowa. Kontrola
celno-skarbowa przeprowadzana jest przez naczelnikow urzedéw celno-skarbo-
wych. W przypadku tej formy kontroli zostata zniesiona wtasciwos¢ miejsco-
wa, a mianowicie kazdy naczelnik urzgdu celno-skarbowego moze wykonywaé
czynnosci kontrolne na catym terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Rozwig-
zanie to wprowadzone zostato przede wszystkim w celu zwalczania oszustw
w podatku od wartosci dodanej, w tym powodujacych istotny ubytek docho-
dow publicznych w skali catej Unii Europejskiej oszustw karuzelowych. Inaczej
niz w wypadku kontroli losowej lub kontroli wynikajacej z przepisow prawa,
wszczecie kontroli wymaga uprzedniego przeprowadzenia analizy ryzyka wy-
stapienia nieprawidtowosci i oceny $rodkow niezbgdnych do jego ograniczenia.
Analiza ta powinna uwzglednia¢ prawdopodobienstwo i skutki wystapienia na-
ruszenia prawa.

Kontrolowany nie jest zawiadamiany o planowanej kontroli celno-skarbowe;j.
Jej wszczecie nastepuje z urzedu w dniu dorgczenia upowaznienia. Wzor tego
upowaznienia zostal zawarty w Rozporzadzeniu Ministra Rozwoju i Finansow
z dnia 7 lutego 2017 roku. Upowaznienie do kontroli celno-skarbowej powin-
no w swojej tresci uwzgledniac: oznaczenie organu, dat¢ 1 miejsce wystawie-
nia, wskazanie kontrolujacych, oznaczenie kontrolowanego, wskazanie zakresu
kontroli i przewidywany termin jej zakonczenia, podpis osoby udzielajacej upo-
waznienia, pouczenie o prawach i obowigzkach kontrolowanego. W przypad-
ku pojawienia si¢ przestanek §wiadczacych o nieprzestrzeganiu przez kontrolo-
wanego przepisoOw kontrola jest wszczynana wylacznie na podstawie okazanej
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legitymacji sluzbowej. Takie wszczgcie kontroli moze nastgpi¢ takze wowczas,

gdy uzasadniaja to inne okolicznosci faktyczne. Ani na gruncie ustawy, ani na

gruncie aktow wykonawczych nie zostaly jednak sprecyzowane pozostate oko-
licznos$ci faktyczne, uzasadniajace wszczecie kontroli celno-skarbowej na pod-
stawie legitymacji.

W formie zblizonej do art. 285a ordynacji podatkowej w art. 59 ustawy

o Krajowej Administracji Skarbowej uregulowano kwestie miejsca prowadzenia

czynnosci kontrolnych. Czynnos$ci te moga by¢ prowadzone w urzedzie celno-

-skarbowym, w siedzibie kontrolowanego, w miejscu prowadzenia lub przecho-

wywania ksigg podatkowych oraz w kazdym innym miejscu zwigzanym z pro-

wadzong przez kontrolowanego dziatalnoscig, w tym w lokalu mieszkalnym lub

w miejscach, w ktorych moga sie znajdowac urzadzenia, towary lub dokumenty

dotyczace tych urzadzen, towardow lub czynnosci podlegajacych kontroli. Ponad-

to ustawodawca przewidzial mozliwo$¢ prowadzenia kontroli w innych urzeg-
dach obstugujacych organy krajowej administracji skarbowej. Katalog miejsc
prowadzenia czynnosci kontrolnych jest wiec szerszy niz w wypadku kontroli
podatkowej, ktora moze by¢ prowadzona w siedzibie organu podatkowego, wy-
tacznie za zgoda kontrolowanego, jesli moze to usprawni¢ prowadzenie kontroli
lub kontrolowany zrezygnowat z uczestniczenia w czynno$ciach kontrolnych.
Organom kontroli celno-skarbowej przystuguje takze znacznie szerszy kata-
log uprawnien niz organom kontroli podatkowej. Zgodnie z art. 64 ust. 1 ustawy

o Krajowej Administracji Skarbowej, obejmuja one prawo do:

— wstgpu, przebywania i poruszania si¢ na gruncie oraz w budynku, lokalu lub
innym pomieszczeniu kontrolowanego oraz dokonywania ogledzin,

— zadania udostepniania akt, ewidencji, ksigg i wszelkiego rodzaju dokumen-
tow zwigzanych z przedmiotem kontroli oraz do sporzadzania z nich odpi-
sow, kopii, wyciagow, notatek, wydrukow, a takze udokumentowanego po-
bierania danych w formie elektronicznej,

— sporzadzania szkicow, kopiowania, filmowania, fotografowania oraz dokony-
wania nagran dzwigkowych, a takze zbierania innych niezbednych materia-
16w,

— legitymowania lub ustalania w inny sposob tozsamos$ci 0sob,

— przestuchiwania kontrolowanego lub §wiadkdéw oraz zadania zlozenia wyjas-
nien,

— przeszukiwania lokali, w tym lokali mieszkalnych, innych pomieszczen
1 miejsc oraz rzeczy, w tym takze z uzyciem urzadzen technicznych i pséw
stuzbowych,

— zasiggania opinii bieglych,

— zabezpieczania zebranych dowodow,

— zadania przeprowadzenia spisu z natury,
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badania towarow, surowcow, potproduktow i wyrobow, w tym pobrania pro-
bek towarow, surowcow, potproduktow i wyrobow gotowych, w celu ich zba-
dania,

zadania powtdrzenia, jezeli to mozliwe, kazdej czynnosci, w wyniku kto-
rej uzyskuje si¢ dane o przyjmowanych, wydawanych lub wprowadzanych
do procesu produkcyjnego surowcach, materiatach, produkcji w toku i pot-
produktach oraz uzyskanych produktach, wyrobach gotowych i wysokosci
strat produkcyjnych,

przeprowadzania w uzasadnionych przypadkach, w drodze eksperymentu,
doswiadczenia lub odtworzenia mozliwo$ci gry na automacie lub gry na in-
nym urzadzeniu,

zadania zamknigcia dokumentacji dotyczacej towardéw 1 czynnosci podlega-
jacych kontroli w celu umozliwienia poréwnania stanu rzeczywistego ze sta-
nem ewidencyjnym,

naktadania zamkni¢¢ urzedowych na urzadzenia, pomieszczenia, naczynia
oraz $rodki przewozowe,

uczestniczenia w podlegajacych kontroli czynnosciach w zakresie produkcji,
przemieszczania i zuzycia wyrobow akcyzowych, w szczegodlnosci ich wy-
twarzania, uszlachetniania, przerabiania, skazania, rozlewu, przyjmowania,
magazynowania, wydawania, przewozu 1 niszczenia, oraz w zakresie stoso-
wania i oznaczania tych wyrobow znakami akcyzy.

Kontrolujacy majacy status funkcjonariusza KAS zostali wyposazeni w do-

datkowe kompetencje. Uprawnieni sg mianowicie do:

przeprowadzania rewizji towarow, wyrobow i $rodkow przewozowych,
w tym z uzyciem urzadzen technicznych i psow stuzbowych,

przeszukania o0sob,

konwoju i strzezenia towarow,

kontroli przesytek pocztowych,

zatrzymywania pojazdow i wykonywania innych czynnosci z zakresu kon-
troli ruchu drogowego oraz zatrzymywania i kontrolowania statkow zeglugi
morskiej i srodladowe;j,

przeprowadzania kontroli rodzaju uzywanego paliwa przez pobranie probek
paliwa ze zbiornika $rodka przewozowego,

przebywania i poruszania si¢ po gruntach bez uzyskania zgody ich wiasci-
cieli lub uzytkownikow w czasie bezposredniego poscigu (do rozpatrywania
ewentualnych odszkodowan za wyrzadzone szkody z tego tytutu majag zasto-
sowanie odpowiednie przepisy kodeksu cywilnego).

Ustawodawca w art. 64 ust. 7 enumeratywnie wskazal wylaczenia odnoszace

si¢ do rewizji przeprowadzanej w ramach kontroli celno-skarbowej. Nie podle-
gaja jej na zasadzie wzajemnosci:
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— towary przeznaczone dla obcych przedstawicielstw dyplomatycznych, urze-
dow konsularnych oraz misji specjalnych, a takze organizacji mi¢dzynarodo-
wych majacych siedziby lub placowki w Rzeczypospolitej Polskie;j,

— towary przeznaczone dla osob korzystajacych z przywilejoéw i immunite-
tow dyplomatycznych,

— przesylki urzedowe przesytane do obcych przedstawicielstw dyplomatycz-
nych, urzedow konsularnych i misji specjalnych w Rzeczypospolitej Polskiej,
opatrzone pieczecig urzedowsa przedstawicielstwa dyplomatycznego, urzedu
konsularnego, ministerstwa spraw zagranicznych obcego panstwa lub piecze-
cig urzedowa misji specjalnej albo organizacji lub instytucji, ktdra misj¢ usta-
nowita, a takze opatrzone taka pieczgcig przesylki przez nie wysylane.
Ponadto rewizja nie jest przeprowadzana w przypadku opatrzonych pieczecia

urzedowg przesytek przesylanych miedzy urzedem obstugujacym ministra wia-

sciwego do spraw zagranicznych a polskimi przedstawicielstwami dyplomatycz-
nymi, urzedami konsularnymi i misjami specjalnymi za granica.

Funkcjonariusze KAS petnigcy stuzbe w komorkach organizacyjnych urzedu
obstugujacego ministra i urzedu celno-skarbowego uzyskali takze kompetencje
w zakresie przeprowadzania czynnosci o charakterze operacyjno-rozpoznaw-
czym, w tym czynno$ci umozliwiajacych uzyskiwanie informacji oraz utrwalanie
sladow i dowodow w sposob niejawny. Celem tego rozwigzania jest kontynuacja
przepisow obowigzujacych przed reformg a przyznajacych wskazane kom-
petencje inspektorom kontroli skarbowej w ramach prowadzonego przez nich
wywiadu skarbowego oraz pracownikom stuzby celnej na gruncie rozdzialu 6
Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o stuzbie celnej. Celem tych przepisow
jest zwalczanie oszustw podatkowych i celnych oraz przestepstw korupcyjnych
popetianych przez osoby zatrudnione lub petnigce stuzbg w KAS.

Stosownie do art. 113 ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, organy
KAS sg uprawnione do uzyskiwania, gromadzenia, przetwarzania i wykorzy-
stywania: informacji zawierajacych dane osobowe, okreslonych ustawowo da-
nych przekazu telekomunikacyjnego, przesytki pocztowej albo przekazu w ra-
mach ustugi $wiadczonej drogg elektroniczng, a takze informacji o dochodach,
obrotach, rzeczach i prawach majatkowych dotyczacych podmiotéw podlegaja-
cych kontroli oraz podmiotow, co do ktorych zachodzi uzasadnione podejrzenie
popelnienia przestepstwa albo przestepstwa skarbowego. Uprawnienia te moga
by¢ realizowane migdzy innymi w toku kontroli celno-skarbowej. Kontrole nad
uzyskiwaniem danych telekomunikacyjnych, pocztowych Iub internetowych
sprawuje sad okregowy wlasciwy dla siedziby organu KAS, ktéremu dane te
zostaly udostepnione. Kompetencje funkcjonariuszy KAS obejmujg takze prawo
do obserwowania i rejestrowania przy uzyciu srodkow technicznych obrazu zda-
rzen w miejscach publicznych oraz dzwigku towarzyszacego tym zdarzeniom,
stosowania tzw. kontroli operacyjnej czy przesytki niejawnie kontrolowane;.
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Funkcjonariusze ci moga takze w toku realizowanych czynnosci stosowac srodki
przymusu bezposredniego i bron palng. W art. 133 ustawy o Krajowej Admi-
nistracji Skarbowej wymieniono ponadto dodatkowe ich kompetencje, w tym
w szczeg6lnosci w zakresie:

zatrzymywania i przeszukiwania osob, zatrzymywania rzeczy oraz przeszu-

kiwania lokali mieszkalnych, pomieszczen i innych miejsc, bagazu, tadunku

i srodkow przewozowych w trybie i przypadkach okre§lonych w przepisach

kodeksu postepowania karnego,

— zatrzymywania i przeszukiwania urzadzen zawierajacych dane informatyczne
lub systemow informatycznych, w zakresie danych przechowywanych w tych
urzadzeniach lub systemach albo na nos$nikach, w tym korespondencji prze-
sylanej poczta elektroniczng w trybie i przypadkach okreslonych w przepi-
sach kodeksu postgpowania karnego,

— naktadania grzywien w drodze mandatu karnego za wykroczenia i wykro-
czenia skarbowe, na zasadach okreslonych w kodeksie postepowania w spra-
wach o wykroczenia i kodeksie karnym skarbowym,

— zwracania si¢ o niezbedna pomoc do innych jednostek organizacyjnych,
przedsigbiorcow i organizacji spolecznych, jak rowniez zwracania si¢ w na-
glych wypadkach do kazdej osoby o udzielenie doraznej pomocy, w ramach
obowigzujacych przepisow prawa.

Przepisy odnoszace si¢ do realizowania czynnosci o charakterze operacyjno-
-rozpoznawczym zostaly bezposrednio przeniesione z ustawy o kontroli skar-
bowej 1 dostosowane do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 lipca
2014 roku poprzez uwzglednienie regulacji zawartych w przedmiotowym za-
kresie w ustawie z dnia 15 stycznia 2016 roku o zmianie ustawy o policji oraz
niektorych innych ustaw.

W art. 79 ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej uwzglgdniono upraw-
nienia zwigzane z przeprowadzaniem tzw. kontroli krzyzowych. Umozliwia on
naczelnikowi urzedu celno-skarbowego wystepowanie do kontrahentow kontro-
lowanego o udostepnienie dokumentéw zwigzanych z dostawg towaru lub ushugi
w celu sprawdzenia ich prawidtowosci 1 rzetelno$ci, o przekazanie, za pomoca
srodkéw komunikacji elektronicznej lub na informatycznym nosniku danych,
wyciagu z ksiag podatkowych i dowodow ksiegowych zapisanego w postaci
elektronicznej, odpowiadajacej wymaganej ustawowo strukturze logicznej, oraz
o udzielenie wyjasnien zwigzanych z dostawa towaru lub ustugi. Za kontrahen-
tow kontrolowanego uznaje si¢ nie tylko bezposrednich dostawcow i nabywcow
oferowanych przez niego towarow i ustug, ale takze dostawcow i1 nabywcow po-
$rednich.

Naczelnikowi urzgdu celno-skarbowego przystuguja kompetencje w zakresie
kontroli przesytek pocztowych na warunkach przewidzianych w art. 70, zarza-
dzania konwoju towaréw na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w wypadkach
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wskazanych w art. 67, zarzadzania strzezenia przez funkcjonariuszy towarow
w przypadkach okreslonych w art. 68 ustawy o Krajowej Administracji Skarbo-
wej. Rozwigzania te sg rowniez kontynuacjg przepisow, ktore stanowily czes$¢
ustawy o shuzbie celnej i ustawy o kontroli skarbowej. Naczelnik dokonuje
rowniez, zgodnie z art. 80 rozpatrywanej ustawy, zabezpieczenia zobowigzania
podatkowego oraz naleznosci celnych na majatku kontrolowanego. W odniesie-
niu do procedur tego zabezpieczenia zastosowanie maja odpowiednie przepisy
ordynacji podatkowej (dotyczace zabezpieczenia zobowigzania przed terminem
ptatnosci — art. 33-33g).

Ustawa o Krajowej Administracji Skarbowej w art. 72 precyzuje obowigz-
ki, ktore w toku kontroli celno-skarbowej spoczywaja na kontrolowanym, jego
pracownikach, osobach wspotdziatajagcych z kontrolowanym, podmiotach pro-
wadzacych lub przechowujacych ksiegi podatkowe lub dokumenty oraz osobach
wykonujacych czynnosci podlegajace kontroli celno-skarbowej. Koresponduja
one, podobnie jak w przypadku kontroli podatkowej, z prawami kontrolujacych.
Osoby te sg w szczeg6lnosci zobowigzane do:

— zapewnienia warunkow przeprowadzenia kontroli, w tym udostepnienia,
w miar¢ mozliwosci, samodzielnego pomieszczenia i miejsca do przechowy-
wania dokumentow,

— udzielania wyjasnien dotyczacych przedmiotu kontroli,

— umozliwienia wgladu w dokumenty i ewidencje objete zakresem kontroli
(migdzy innymi dokumenty handlowe, ksiggowe i finansowe), nawet jezeli
maja charakter poufny, w tym zapisane i przechowywane w formie elektro-
nicznej,

— udzielania niezbgdnej pomocy technicznej, jezeli dokumenty lub ewidencje
bedace przedmiotem kontroli zostaty sporzadzone z zastosowaniem technik
elektronicznego przetwarzania danych,

— przedstawienia na zadanie tlumaczenia na jezyk polski dokumentow maja-
cych znaczenie dla kontroli, sporzagdzonych w jezyku obcym,

— udostepniania towarow, urzadzen oraz S$rodkdéw przewozowych oraz za-
pewnienia dostgpu do pomieszczen oraz innych miejsc bedacych przedmio-
tem kontroli,

— wydawania za pokwitowaniem towarow lub dokumentoéw na czas trwa-
nia kontroli,

— przeprowadzania na zadanie spisu z natury w zakresie niezb¢dnym na potrze-
by kontroli,

— umozliwiania zbadania towarow, surowcow, potproduktow i wyrobow goto-
wych, w tym przez pobranie ich probek,

— udostepniania w niezbednym zakresie $rodkéw lacznosci, a takze innych
urzadzen technicznych,
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— umozliwiania, nieodptatnego, sporzadzania kopii i szkicéw, filmowania i fo-
tografowania oraz dokonywania nagran dzwickowych.

Dodatkowe obowiazki zostaly nalozone migdzy innymi w przypadku podat-
nikow podlegajacych kontroli przestrzegania przepisow prawa podatkowego
w zakresie produkcji, przemieszczania i zuzywania wyrobow akcyzowych oraz
wydobywania urobku rudy miedzi, produkcji koncentratu, wydobywania gazu
ziemnego lub ropy naftowej. Kontrole tych podatnikow polegaja na realizowa-
niu czynnos$ci kontrolnych w sposob ciagly. Przeprowadzane sa one na podsta-
wie okazywanej legitymacji stuzbowej oraz stalego upowaznienia do wykony-
wania kontroli. Podmioty wykonujace czynnosci wytwarzania, uszlachetniania,
przerabiania, skazania, rozlewu, przyjmowania, magazynowania, wydawania,
przewozu i niszczenia wyrobow akcyzowych, a takze czynno$ci stosowania
1 oznaczania tych wyroboéw znakami akcyzy, sa w toku kontroli celno-skarbowe;
zobowigzane do:

— przygotowania i oznaczenia urzadzen, pomieszczen i naczyn stuzacych do
realizacji tych czynnosci,

— przechowywania w oddzielnych naczyniach i pomieszczeniach wyrobow ak-
cyzowych podlegajacych kontroli,

— dostosowania urzadzen, pomieszczen i naczyn do naktadania zamknig¢ urze-
dowych, a ponadto dostarczenia potrzebnej ilo$ci materialow do ich natoze-
nia,

— zapewniania odczynnikoéw i sprzetu technicznego oraz w okreslonych przez
inne przepisy przypadkach legalizowanych przyrzadéw pomiarowych, nie-
zbednych do kontroli ilo$ci i jako$ci surowcow, potproduktéw i wyrobow go-
towych,

— informowania wiasciwego naczelnika urzedu celno-skarbowego o terminach
czynnosci podlegajacych kontroli,

— przeprowadzania czynno$ci podlegajacych kontroli w obecnosci kontroluja-
cego,

— prowadzenia dokumentacji zwigzanej z dzialalnoscia podlegajaca kontroli,

— dokonywania, na zgdanie kontrolujacego, zamknigcia prowadzonej dokumen-
tacji w celu umozliwienia pordwnania stanu rzeczywistego ze stanem ewi-
dencyjnym,

— zglaszania niezwlocznie wlasciwemu naczelnikowi urzgdu celno-skarbowego
przypadkow zniszczenia lub kradziezy wyrobow akcyzowych objetych kon-
trola, a takze zniszczenia znakoéw akcyzy,

— zglaszania wlasciwemu naczelnikowi urzedu celno-skarbowego zamiaru
zniszczenia wyrobow akcyzowych podlegajacych kontroli, nieprzydatnych
do spozycia, dalszego przerobu lub zuzycia, na co najmniej trzy dni przed
zamierzonym terminem ich zniszczenia,
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— zglaszania niezwlocznie wtasciwemu naczelnikowi urzgdu celno-skarbowe-
go przypadkow zdarzen zwigzanych z dziataniem lub stanem urzadzen, po-
mieszczen i naczyn wskazujacych na niebezpieczenstwo strat lub zniszczenia
wyrobow akcyzowych objetych kontrolg celno-skarbowa.

Podmioty wydobywajace urobek rudy miedzi, produkujgce koncentrat, wy-
dobywajace gaz ziemny lub ropg naftowa zobowigzane sa dodatkowo w toku
kontroli celno-skarbowej do:

— oznaczania urzadzenia i miejsca sluzgcego do powadzenia dziatalno$ci we
wspomnianym zakresie,

— przechowywania osobno, w miejscu wydobywania, urobku rudy miedzi oraz
miejscu produkcji koncentratu, urobku rudy miedzi i koncentratu pochodza-
cego z roznych Zzrodet,

— prowadzenia dokumentacji zwigzanej z dziatalno$cia podlegajaca kontroli
celno-skarbowej,

— dokonania, na zadanie kontrolujacego, zamknigcia prowadzonej w tym za-
kresie dokumentacji w celu umozliwienia poréwnania stanu rzeczywistego ze
stanem ewidencyjnym.

Ustawodawca przewidzial mozliwo$¢ uczestnictwa w kontroli celno-skarbo-
wej 0sob uprawnionych na podstawie bezposrednio stosowanych przepiséw prawa
Unii Europejskiej albo ratyfikowanych umoéw migdzynarodowych. Mozliwos$¢ ta
dotyczy takze przedstawicieli instytucji Unii Europejskiej i 0sob uprawnionych
do uczestnictwa w kontroli na podstawie porozumien zawartych przez ministra
wlasciwego do spraw finansow publicznych. Na gruncie art. 88 ustawy o Krajowe;j
Administracji Skarbowej przewidziano takze mozliwo$¢ uzgadniania z obcymi
wladzami w rozumieniu przepisow ordynacji podatkowej mozliwosci przeprowa-
dzenia kontroli jednoczesnych. O przeprowadzenie takiej kontroli wystepuje do
wiladzy obcej minister wiasciwy do spraw finanséw publicznych. Potwierdza on
takze przystapienie do takiej kontroli lub odmawia jej przeprowadzenia w wypad-
ku ztozenia wniosku o przeprowadzenie kontroli jednoczesnej przez wiadze obca.

Z czynnosci kontroli celno-skarbowej sporzadzany jest protokot. Takie
czynnosci dowodowe, jak ogledziny, zabezpieczenia dowodow, przestuchania
kontrolowanego lub $wiadka, przeszukania osoby, przeszukania lokali, innych
pomieszczen, miejsc lub rzeczy, kontrola dokumentow i ewidencji, rewizja, po-
bieranie probek towarow i wyrobow oraz ich badania wymagaja sporzadzenia
odrebnego protokotu. W tresci protokotu uwzglednia sig: wskazanie kontrolowa-
nego i kontrolujacego, okreslenie przedmiotu, zakresu, miejsca i czasu kontroli,
opis dokonanych ustalen faktycznych, dokumentacje odnoszgcg si¢ do przepro-
wadzonych dowodow.

Zgodnie z art. 63 ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej zakoncze-
nie kontroli celno-skarbowej powinno nastapi¢ bez zbednej zwtoki, jednak nie
pézniej niz w terminie trzech miesigcy od dnia jej wszczgcia. Termin ten nie
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obowiazuje, jezeli kontrola jest przeprowadzana na podstawie bezposrednio sto-
sowanych przepisow prawa Unii Europejskiej albo na podstawie ratyfikowane;
umowy migdzynarodowej. W wypadku niezakonczenia kontroli w terminie, na
organach prowadzgcych kontrole spoczywa obowigzek pisemnego zawiado-
mienia kontrolowanego, wskazania nowego terminu jej zakonczenia i podania
przyczyn niedotrzymania pierwotnego terminu. Jesli terminy te zostajg przekro-
czone, a niewyznaczony zostal nowy termin zakonczenia kontroli, dokumenty
zgromadzone po uptywie tego terminu nie moga stanowi¢ dowodu w kontroli
celno-skarbowej, postegpowaniu podatkowym, postepowaniu celnym lub poste-
powaniu karnoskarbowym.

Kontrola celno-skarbowa prowadzona w zakresie przestrzegania przepiséw
prawa podatkowego konczy si¢ wynikiem kontroli. Do obligatoryjnych elemen-
tow wyniku kontroli zalicza si¢ w szczegolno$ci: oznaczenie organu, wskazanie
kontrolowanego, date wydania, zakres kontroli, informacj¢ o stwierdzonych nie-
prawidlowosciach lub ich braku, pouczenie o prawie ztozenia korekty deklaracji,
podpis naczelnika urzedu celno-skarbowego lub osoby zastepujacej naczelnika
urzedu celno-skarbowego. Przepisy regulujace kontrole celno-skarbowa umoz-
liwiaja kontrolowanemu (w wypadku kontroli celno-skarbowej weryfikujace;
stopien przestrzegania przepisow prawa podatkowego) zlozenie w terminie
14 dni od dnia doreczenia upowaznienia do kontroli deklaracji skorygowanej
w zakresie objetym kontrola. Przepis ten odbiega od dotychczas obowiazujacych
rozwigzan odnoszacych si¢ do kontroli podatkowej, ktore przewiduja, ze na czas
prowadzenia kontroli prawo do zlozenia korekty zostaje zawieszone. Ponadto
prawo do zlozenia korekty deklaracji podatkowej, w zakresie objetym kontrolg
celno-skarbowa, przystuguje kontrolowanemu w terminie 14 dni od dnia dore-
czenia wyniku kontroli. Ztozenie korekty po tym terminie nie wywotuje skut-
kéw prawnych. Jesli w toku kontroli celno-skarbowej nie stwierdzono niepra-
widlowosci badz organ uwzglednit korekte ztozong w terminie 14 dni od dnia
doreczenia wyniku, uprawnienie do skorygowania deklaracji przystuguje nadal
po zakonczeniu kontroli celno-skarbowej. W wypadku ztozenia przez podatnika
po zakonczeniu kontroli celno-skarbowej korekty deklaracji w zakresie objetym
ta kontrolg innej niz ta skladana w terminie 14 dni od dnia dor¢czenia wyniku
kontroli, naczelnik urzedu celno-skarbowego moze ponownie podja¢ zakonczo-
ng kontrolg celno-skarbowa.

Przepisy wskazujg takze wyjatki, kiedy nie sporzadza si¢ wyniku kontroli.
Dzieje si¢ tak w odniesieniu do kontroli prowadzonych:

— w zakresie produkcji, przemieszczania i zuzycia wyrobow akcyzowych — je-
zeli nie stwierdzono nieprawidtowosci,

— w zakresie wydobycia urobku rudy miedzi, produkcji koncentratu, wydoby-
cia gazu ziemnego lub ropy naftowej — jezeli nie stwierdzono nieprawidtowo-
$ci, zwigzanych z ewidencjonowaniem obrotu za pomocg kas rejestrujacych.
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W razie stwierdzenia nieprawidlowosci, jezeli kontrolowany nie ztozyt ko-
rekty deklaracji albo organ nie uwzglednit ztozonej korekty deklaracji, zakon-
czona kontrola celno-skarbowa przeksztalca si¢ w postepowanie podatkowe.
Przeksztalcenie kontroli w postgpowanie podatkowe nastgpuje z dniem dorg-
czenia kontrolowanemu postanowienia. Na postanowienie to nie przystuguje
kontrolowanemu prawo do ztozenia zazalenia. Naczelnik urzgdu celno-skarbo-
wego konczy postgpowanie wydaniem decyzji. Podatnik ma prawo odwotania
si¢ od tej decyzji do tego naczelnika urzedu celno-skarbowego, ktory ja wydat
w pierwszej instancji. Od decyzji ostatecznej natomiast przystuguje stronie moz-
liwos¢ skorzystania z prawa do wniesienia skargi do sagdu administracyjnego.

Na organy kontroli celno-skarbowej natozony zostal obowigzek prowadzenia
akt kontroli. W aktach tych zostaja ujete: wykaz ich zawartosci, z podaniem
nazw dokumentoéw, upowaznienie do przeprowadzenia kontroli, dokumenty
zgromadzone w toku kontroli, protokoty z przeprowadzenia dowodow, wynik
kontroli lub protokoét (jesli kontrola celno-skarbowa nie konczy sie wydaniem
wyniku). Akta kontroli celno-skarbowej moga by¢ prowadzone z wykorzysta-
niem technik informatycznych.

Wprowadzenie ustawy o krajowej administracji skarbowej wzbudza liczne
kontrowersje. Pojawia si¢ pytanie, czy poprzez wprowadzenie instytucji kon-
troli celno-skarbowej i likwidacje kontroli skarbowej ograniczono wielotoro-
wos¢ kontroli wywigzywania si¢ z obowiazkéw podatkowych w Polsce. Pomi-
mo wskazania w uzasadnieniu do ustawy o Krajowej Administracji Skarbowe;,
ze przedmiotem kontroli celno-skarbowej jest wykrywanie i ograniczanie skali
przestepstw i wykroczen, ktorych rozmiary, ztozonos¢ i konsekwencje w sposob
istotny wptywaja na system bezpieczenstwa finansowego panstwa, nie wprowa-
dzono jednoznacznego rozgraniczenia pomiedzy ta kategorig kontroli a kontro-
la podatkowa. Przepisy prawne nie wylaczyly takze mozliwosci jednoczesnego
prowadzenia obydwu form kontroli. Ryzyko znacznego wzrostu ucigzliwosci
dziatan shuzb kontrolnych w nastepstwie wprowadzenia nowych rozwigzan or-
ganizacyjnych wigze si¢ ponadto z: wylaczeniem stosowania do kontroli cel-
no-skarbowych przepiséw ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej doty-
czacych kontroli przedsigbiorcy, brakiem obowigzku zawiadamiania o zamiarze
przeprowadzenia kontroli celno-skarbowej, szerokim zakresem uprawnien kon-
trolujgcych i1 zasiggiem terytorialnym czynno$ci prowadzonych przez urzgdy
celno-skarbowe, brakiem mozliwo$ci wniesienia zastrzezen do wyniku kontroli
celno-skarbowej czy przyznaniem podatnikowi prawa do odwotania od decyzji
naczelnika urzedu celno-skarbowego wytacznie do tego samego organu. Ogra-
niczanie praw podatnikow poprzez nowe regulacje uzasadniono koniecznoscia
zapewnienia wigkszej skuteczno$ci kontroli wywigzywania si¢ z obowigzkow
podatkowych w zakresie wykrywania wykroczen i przestgpstw skarbowych.
Poza samymi procedurami prowadzenia czynno$ci kontrolnych wazna role dla
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zapewnienia jej skuteczno$ci w tym zakresie odgrywa jednak wlasciwe zapla-
nowanie kontroli, w tym w szczegolnos$ci wykorzystywane metody typowania
podatnikow do kontroli. Metody te — stosowane zarowno w Polsce, jak i za gra-
nicg — sg wigc przedmiotem analiz w kolejnym rozdziale.



ROZDZIAL 4

ZARZADZANIE RYZYKIEM ZEWNETRZNYM
A KONTROLA WYWIAZYWANIA SIE
Z OBOWIAZKOW PODATKOWYCH

4.1. Modele zarzadzania ryzykiem zewn¢trznym

Akcesja Polski do Unii Europejskiej przyczynita si¢ nie tylko do modyfikacji
prawa podatkowego wynikajgcej z konieczno$ci jego dostosowania do wymo-
gbéw wspolnotowych, lecz takze do przyjecia europejskich standardow w za-
kresie zarzadzania ryzykiem w administracji publicznej, w tym w administracji
podatkowej. Z dniem 1 stycznia 2005 roku Ministerstwo Finanséw wdrozyto
strategic zarzadzania ryzykiem zewnetrznym. Zblizone strategie byty juz reali-
zowane od lat zarowno w niektorych panstwach cztonkowskich Unii Europej-
skiej, jak 1 w panstwach cztonkowskich OECD. Obydwie organizacje opracowa-
ty takze odpowiednie modele i zasady zarzadzania ryzykiem zewnetrznym przez
administracj¢ publiczng. Poczatkowo w panstwach OECD strategia zarzadzania
ryzykiem zewngtrznym byta wykorzystywana przez administracje podatkowe
przede wszystkim w celu identyfikowania podatnikow niewywiazujacych sie
z obowigzkdéw podatkowych, obecnie jej zadania sg szersze i obejmujg migdzy
innymi (Alink i van Kommer, 2011, s. 255): stworzenie podstaw strukturalnych
dla planowania strategicznego w administracji publicznej, optymalizacje wyko-
rzystania zasobow, wyksztatcenie systemu oceny wynikow dziatalnosci, dosto-
sowanie $rodkéw stosowanych w celu zapewniania dyscypliny podatkowej do
postaw podatnikéw zgodnie z piramidg regulacyjng 1. Ayresa i J. Braithwaite’a
(rys. 4) oraz promocj¢ rzetelnego wywigzywania si¢ z obowigzkéw podatko-
wych.

W 2006 roku Forum Administracji Podatkowej OECD podj¢to decyzje
0 opracowaniu instrumentow prawnych w skali miedzynarodowej stuzacych
zwickszaniu dyscypliny podatkowej w panstwach cztonkowskich. Instrumentem
takim jest miedzy innymi model zarzadzania ryzykiem zewnetrznym. Model
zaproponowany przez OECD w 1997 roku uwzglednia do$wiadczenia niekto-
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rych panstw cztonkowskich. Wyr6zniono w nim etapy zarzadzania ryzykiem ze-
wngetrznym przedstawione na rysunku 92, Pierwszym etapem jest identyfikacja
ryzyka podatkowego. Zmierza on do wyodrgbnienia grup podatnikéw, w przy-
padku ktorych istnieje istotne ryzyko niewywiazywania si¢ z obowigzkow po-
datkowych, z uwzglgdnieniem potencjalnych przyczyn i mozliwych nastgpstw
tego ryzyka. Identyfikacja ryzyka powinna by¢ przeprowadzana w sposob sys-
tematyczny 1 powtarzalny. W jej wyniku wyodrebnieniu podlega ryzyko strate-
giczne 1 operacyjne.

KONTEKST OPERACD

IDENTYFIKACJA RYZYKA

OSZACOWANIE I PRIORYTETYZACJARYZYKA
I

Mg;l}t;)r{ng Ocena rezultatow
1atan ~ ; Obowiazki:
— rejestracyjne

ANALIZA ZACHOWAN PODATNIKOW _ deklaracyjne

| — sprawozdawcze
— platnicze

OKRESLENIE STRATEGII

PLANOWANIE I WDROZENIE STRATEGII

Rysunek 9. Model zarzadzania ryzykiem zewnetrznym rekomendowany przez
OECD

Zrodto: Understanding and Influencing Taxpayers Compliance Behavior, 2010, s. 9.

Ryzyko strategiczne dotyczy specyficznych kategorii podatnikow, w przy-
padku ktorych naruszenie dyscypliny podatkowej skutkuje znaczacym ubytkiem
dochodéw publicznych. Z kolei ryzyko operacyjne odnosi si¢ do pojedynczych
podatnikow, transakcji oraz wyodrebnionych form i okolicznosci naruszenia dys-
cypliny podatkowej. Na tym etapie stosowana jest segmentacja podatnikow ma-
jaca na celu ich podziat na grupy wedlug okreslonych cech charakterystycznych
lub okreslonych zachowan oraz postaw. Kryteria tego podzialu zaleza od pan-
stwa. Na ogot podmioty wyodrebnia si¢ wedtug ich rozmiarow, dzielac podatni-
koéw bedacych przedsiebiorcami na przedsiebiorstwa mate, $rednie i duze. Z mo-
delowego schematu segmentacji podatnikow, uwzgledniajacego to kryterium,

2 Na rysunku 10 przedstawiono model zaproponowany przez Uni¢ Europejska. Szczegotowo
omoéwiono go w dalszej czeSci opracowania.
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KONTEKST

Identyfikacja

Dziatania Priorytetyzacja

OPERACYINY

Rysunek 10. Model zarzadzania ryzykiem zewnetrznym reko-
mendowany przez Uni¢ Europejska
Zrodlo: Risk Management Guide, 2006, s. 7.

liczba
przedsigbiorstw

podatek nalezny

przedsigbiorstwa mate

przedsigbiorstwa $rednie 10-20%

przedsigbiorstwa duze 80-90%

Rysunek 11. Udzial matych, Srednich i duzych przedsiebiorstw
w lacznej liczbie przedsi¢biorstw oraz podatku naleznym ogé-
lem

Zrbdlo: Khwaja, Awasthi i Loeprick, 2011, s. 40.



opracowanego przez Bank Swiatowy wynika, ze udziat matych przedsigbiorstw
w podatku naleznym od wszystkich przedsigbiorstw wynosi zaledwie 5%, a du-
zych nawet do 70% (rys. 11).

W odniesieniu do duzych przedsigbiorstw sg czgsto wdrazane specyficzne
srodki zarzadzania ryzykiem podatkowym uwzgledniajace takie czynniki, jak
globalizacja dzialalnosci, zastosowanie instrumentdw migdzynarodowego pla-
nowania podatkowego czy tez skomplikowanie struktur korporacyjnych. Seg-
mentacj¢ podatnikow przeprowadza si¢ takze, stosujac inne kryteria, takie jak:
zrodla uzyskania przychodu, rodzaj podatku czy kategorie ryzyka podatkowego.
Do zidentyfikowania ryzyka podatkowego stosuje si¢ wachlarz metod. Uwzgled-
nia si¢ miedzy innymi wyniki przeprowadzonych kontroli podatkowych, wyniki
kwestionariuszy czy ankiet przeprowadzanych wsrod podatnikow, informacje od
podmiotow trzecich lub od innych panstw cztonkowskich. Etap ten konczy si¢
sporzadzeniem listy obszarow ryzyka podatkowego.

Kolejnym etapem zarzadzania ryzykiem zewngtrznym jest oszacowanie
1 priorytetyzacja ryzyka. Na tym etapie okresla si¢ prawdopodobienstwo wy-
stapienia ryzyka, wskazuje poziomy tego prawdopodobienstwa i charakteryzuje
kazdy z tych poziomoéw w sposob subiektywny lub bardziej zobiektywizowany.
Priorytetyzacja ryzyka polega na zestawieniu poziomoéw prawdopodobienstwa
wystgpienia ryzyka i konsekwencji jego wystapienia w formie odrgbnej macie-
rzy (Russell, 2010, s. 7). Na podstawie macierzy uwzgledniajacej te dwie zmien-
ne podejmowana jest decyzja co do dalszych dziatan, a ryzyko dzielone jest na
to, ktore powinno zosta¢ wyeliminowane, i to, ktore nalezy wytacznie moni-
torowaé. Na decyzje t¢ wptywajga dodatkowe czynniki niezwigzane bezposred-
nio z samym ryzykiem, w tym: zasoby administracji publicznej, efektywnos¢
prowadzonych dziatan, mozliwo$ci eliminacji ryzyka, koszty eliminacji ryzyka
czy nawet postrzeganie administracji publicznej przez spoteczenstwo. Przykta-
dowa macierz uwzgledniajacg pie¢ poziomoéw ryzyka, wraz z ich charakterysty-
ka przedstawia tabela 12.

W przedstawianym modelu istotng rol¢ odgrywa analiza zachowan podatni-
kéw. Celem tej analizy jest zrozumienie ich postaw i determinant podejmowa-
nych decyzji. Uwzgledniane sg w niej czynniki majace istotny wplyw na zacho-
wania podatnikéw (przedstawione w rozdziale pierwszym tej publikacji), w tym
miedzy innymi: postrzeganie sprawiedliwosci systemu podatkowego, tatwosc¢
popekniania oszustw podatkowych (np. potencjalne schematy oszustw podatko-
wych), normy spoleczne, stopien akceptacji wladz, stosunek do administracji
podatkowej 1 ocena jej dziatalnosci. Na etapie analizy zachowan podatnikow
dazy si¢ do udzielenia odpowiedzi na trzy pytania: jaka forme¢ przybiera zja-
wisko niewywigzywania si¢ z obowiazkow podatkowych (np. zanizanie kwoty
rejestrowanego obrotu), kto nie wywigzuje si¢ z obowigzkéw podatkowych (np.
przedsigbiorstwa prowadzace dzialalnos¢ krocej niz rok), dlaczego podatnicy nie
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Tabela 12. Macierz poziomow ryzyka podatkowego

Po- | Prawdopodobien- Charakterystyka ryzyka
ziom | stwo wystapienia Subiektywna Obiektywna
1 | bardzo niskie ryzyko mogloby wystapi¢ tylko |ryzyko moze wystapi¢ raz na
w wyjatkowych okolicznosciach |25 lat
2 | niskie ryzyko mogtoby wystapi¢ od ryzyko moze wystapi¢ raz na
czasu do czasu 10 lat
3 | $rednie ryzyko moze wystapi¢ od czasu |ryzyko moze wystapi¢ jeden raz
do czasu w najblizszych trzech latach
4 | wysokie ryzyko wystapi w okre§lonych | ryzyko moze wystapic czgsciej
okolicznosciach niz jeden raz w najblizszych

trzech latach

5 |bardzo wysokie ryzyko wystapi niezaleznie od | ryzyko moze wystapi¢ w bieza-
okolicznosci cym roku z wigksza czestotliwo-
$cia niz jeden raz

Zrédlo: na podstawie: Compliance risk management. Managing..., 2004, s. 28.

wywiazuja si¢ z obowigzkow podatkowych (np. unikanie obowiazku rejestracyj-
nego dla celow VAT).

Przedostatnim i ostatnim etapem w modelu zarzadzania ryzykiem zewngtrz-
nym opracowanym przez OECD s3 odpowiednio wyznaczenie strategii oraz jej
zaplanowanie i wdrozenie. Z reguly na strategi¢ sktada si¢ wiele dzialan o cha-
rakterze represyjnym ($rodki wtadcze opisane w rozdziale pierwszym), stymu-
lacyjnym (zachgty do przestrzegania dyscypliny podatkowej, np. abolicja podat-
kowa), informacyjnym (informacje o zakresie i tres¢ obowigzkéw naktadanych
na podatnikow, np. otwarte drzwi dla podatnikéw) oraz organizacyjnym (np.
uproszczenie procedury poboru i wymiaru podatku poprzez wprowadzenie e-
-deklaracji). Waznym elementem na tych etapach jest takze upublicznienie infor-
macji o zadaniach strategii podatkowej i podejmowanych w jej ramach dziata-
niach, w celu zniechecenia podatnikoéw do podejmowania ryzyka niewypetniania
obowigzkoéw podatkowych (np. poprzez opublikowanie na portalach interneto-
wych administracji podatkowej informacji o zidentyfikowanych obszarach ryzy-
ka czy tez zamieszczania list podatnikow, ktorzy popetili oszustwa podatkowe
0 znacznej wartosci). Dzialania zaplanowane w ramach strategii powinny tak-
ze obejmowac¢ wspolprace z administracja podatkowa innych panstw i z pod-
miotami trzecimi w formie wymiany informacji, ekspertow i doswiadczen oraz
poprzez wspotprowadzenie kontroli, organizacje szkolen, warsztatow czy grup
roboczych. Kontrole wywigzywania si¢ z obowigzkow podatkowych powinny
by¢ w strategii zarzadzania ryzykiem zewng¢trznym podzielone na odpowiednie
kategorie, wyrozniane na przyktad wedtug wysokos$ci i zrodet ryzyka podatko-
wego, czy tez wedtug podatkéow badz przedmiotu dziatalnosci podatnikéw lub
podstawowych zrodet przychodow. Kategorie te w wybranych panstwach zo-
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staly przedstawione w rozdziale pierwszym. W modelu OECD wspomina si¢
o takich kategoriach kontroli podatkowej, jak niezapowiedziane kontrole podat-
kowe, kontrole kompleksowe czy tez kontrole podatkowe w zakresie podatku od
warto$ci dodanej. Nalezy dodatkowo podkresli¢, ze skuteczne wdrozenie stra-
tegii zarzgdzania zewnetrznym ryzykiem podatkowym, podobnie jak w kazdej
innej strategii, zalezy od $rodkoéw przeznaczonych na jej wykonanie, a takze od
wlasciwego jej zaplanowania i wykonania.

Na kazdym etapie realizacja strategii jest monitorowana przez administracje
podatkowa, ktora ja wdraza. Kazdy etap uwzgledniony w modelu podlega takze
ocenie z zastosowaniem odpowiednich kryteriow. W ocenie tej bierze si¢ pod
uwage podziat ryzyka podatkowego podlegajacego oszacowaniu i priorytetyza-
cji na ryzyko w zakresie: rejestracji, deklarowania zobowigzan, sprawozdaw-
czosci i regulowania zobowigzan. Do przyktadowych wskaznikow stosowanych
w celu oceny wdrozonego modelu w podziale na te obowiazki zaliczy¢ mozna
na przyktad: stosunek zarejestrowanych w danym roku podatkowym podatni-
koéw do liczby mieszkancow, stosunek liczby deklaracji ztozonych w terminie do
deklaracji ogdtem, stosunek dochodoéw z VAT do wydatkow konsumpcyjnych,
stosunek stanu zaleglosci podatkowych do dochodow podatkowych (Compliance
risk management. Managing..., 2004, s. 65).

Model zarzadzania ryzykiem zewnetrznym zblizony do modelu OECD opra-
cowany zostal przez Uni¢ Europejska w ramach programu Fiscalis (rys. 10).
Zarzadzanie ryzykiem odbywa si¢ w tym modelu w konteks$cie operacyjnym,
za ktory uznaje si¢ ogol czynnikéw srodowiskowych i organizacyjnych towa-
rzyszacych temu zarzadzaniu. Czynniki te mozna podzieli¢ na zewnetrzne i we-
wnetrzne. Pierwsze obejmujg miedzy innymi (Compliance risk management,
2010, s. 13-16): system prawny, opini¢ publiczng i sytuacje gospodarczg. Do
czynnikow wewnetrznych zalicza si¢: strukture organizacyjng administracji po-
datkowej, zasoby tej administracji oraz dostgp do informacji, a takze metody
i techniki ich analizy.

Model zaproponowany przez Uni¢ Europejska r6ézni si¢ od modelu opraco-
wanego przez OECD przede wszystkim kolejno$ciag poszczegolnych etapow za-
rzadzania ryzykiem podatkowym (Alink i van Kommer, 2011, s. 258). Pierwszy
etap jest w obydwu modelach zblizony. Podobnie jak w modelu rekomendowa-
nym przez OECD, w modelu UE jest nim identyfikacja ryzyka podatkowego.
Etap ten obejmuje opracowanie listy wystepujacych i potencjalnych obszarow
ryzyka na podstawie zewnetrznych i wewnetrznych zrédet informacji. Na tym
etapie ryzyko podlega podzialowi na kategorie odpowiadajace nastgpujacym fa-
zom wypetniania przez podatnikow obowiazkow podatkowych: rejestracji dla
celow podatkowych, deklarowaniu zobowigzan, sktadaniu deklaracji podatko-
wych i regulowania zobowigzan podatkowych. Ryzyko zwigzane z rejestracja
dla celow podatkowych to ryzyko spowodowane nastgpujacymi przyczynami:
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— niewypelnieniem przez niektorych podatnikow ustawowego obowigzku reje-
stracji dla celow podatkowych (w celu uniknigcia opodatkowania lub z racji
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej w szarej strefie),

— bledng lub nieuprawniong rejestracja dla celow podatkowych (wynikajaca
z zarejestrowania ,,znikajacych podatnikow”, btednego zarejestrowania badz
braku wyrejestrowania),

— wadliwymi danymi rejestracyjnymi o niektérych podatnikach.

Ryzyko w zakresie deklarowania zobowigzan podatkowych obejmuje umysl-
ne nieprzekazanie informacji wptywajacych na wysokos$¢ zobowigzania podat-
kowego, falszowanie tych informacji lub omylkowe ich podawanie. Kolejne
ryzyko wynika z nieterminowego zlozenia deklaracji podatkowej. Ostatnie jest
natomiast spowodowane nieuregulowaniem w catosci lub cze$ci zobowiazan
podatkowych. Proces identyfikacji ryzyka podatkowego przebiega kilkustopnio-
wo. Pierwszy stopien obejmuje ogolng analizg tego ryzyka, kolejny ma na celu
wskazanie obszarow ryzyka, a ostatni to segmentacja podatnikow z uwzglednie-
niem wyodrebnionych obszarow ryzyka podatkowego.

W modelu UE drugim etapem zarzadzania ryzykiem zewngtrznym jest jego
analiza. Na tym wlasnie etapie okresla si¢ przyczyny i mozliwe skutki ryzy-
ka, segreguje si¢ ryzyko dla odrdznienia ryzyka istotnego od nieistotnego oraz
dokonuje kategoryzacji obszarow tego ryzyka. Zidentyfikowane obszary ryzy-
ka podlegaja podzialowi na spowodowane umys$lnym niewywigzywaniem si¢
z obowigzkéw podatkowych i niezamierzonymi bledami podatnikow. Umyslne
niewywigzywanie si¢ z obowigzkow podatkowych moze przyjmowaé znaczng
skale, jezeli: w systemie prawnym wystepuja liczne luki utatwiajace uchylanie
si¢ od opodatkowania, obowigzki podatnika zostaty okreslone w sposob nieja-
sny, w zwigzku z czym istniejg liczne mozliwosci ich odmiennej interpretacji,
podatnicy oceniaja prawdopodobienstwo kontroli podatkowej jako wyjatkowo
niskie badz uznaja sankcje za naruszenie prawa podatkowego za mato dotkliwe,
niektore podatki sg powszechnie uznawane przez podatnikow za niesprawiedli-
we, nastepuje pogorszenie sytuacji ekonomicznej i zyciowej podatnikow, podat-
nicy uznaja dziatania podejmowane przez administracj¢ podatkowa za niestuszne
lub niesprawiedliwe. Niezamierzone btedy podatnikow wynikaja miedzy innymi
Z nieznajomosci czy tez z niezrozumienia prawa podatkowego, jego btednej in-
terpretacji, nadmiernego skomplikowania naktadanych na podatnika obowigz-
kéw, nadmiernych kosztow wywigzywania si¢ z obowigzkow podatkowych.

Analiza ryzyka obejmuje okreslenie jego specyfiki i wptywu na funkcjono-
wanie administracji podatkowej oraz prawdopodobienstwa i czestotliwosci wy-
stepowania, cech podatnikoéw, w grupie ktorych ryzyko to wystepuje, motywow
ich dziatania, konsekwencji materializacji ryzyka, trendow rozwojowych praw-
dopodobienstwa zaistnienia ryzyka i jego skutkéw, mozliwych dziatan w celu
jego ograniczenia i ich kosztow oraz zmiennych, na podstawie ktorych przepro-
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wadzana bedzie selekcja podatnikow dla celow kontroli podatkowej (Alink i van
Kommer, 2011, s. 266).

W rozpatrywanym modelu nastgpnym etapem zarzadzania ryzykiem ze-
wnetrznym jest priorytetyzacja ryzyka. Na tym etapie poréwnuje si¢ prawdo-
podobienstwo 1 czestotliwo$¢ wystapienia ryzyka, jego konsekwencje fiskalne
1 wplyw tego ryzyka na pozostate obszary ryzyka. Ponadto sporzadza si¢ ran-
king obszarow ryzyka, obejmujacy ryzyko, ktore nalezy w pierwszej kolejnosci
zidentyfikowac¢ 1 ograniczy¢, oraz to, ktore nalezy jedynie monitorowac lub ak-
ceptowac. Ranking ten sporzadzany jest na podstawie informacji pozyskanych
na poprzednich etapach i pozwala na sformulowanie odpowiedniej strategii
dzialania. Strategia ta moze natomiast zaktada¢ podjecie nastepujacych dziatan:
transferu ryzyka na podmioty trzecie, uniknigcia ryzyka, ograniczenia ryzyka,
pokrycia ryzyka, akceptacji ryzyka.

Ryzyko podatkowe moze zosta¢ w calosci lub czesci przeniesione na podmio-
ty trzecie poprzez wprowadzenie do systemu podatkowego takich instrumentow
prawnych, jak na przyktad podatek u zrodta czy tez solidarna odpowiedzialno$¢
za zobowigzania w podatku od wartosci dodanej. Uniknigcie ryzyka wymaga
rowniez odpowiedniej modyfikacji przepisow prawa podatkowego, z ktorych ry-
zyko to bezposrednio wynika. Ograniczenie ryzyka podatkowego moze nastgpic
poprzez wdrozenie trojakiego rodzaju instrumentéw. Pierwsze z nich powinny
zmierza¢ do ograniczenia mozliwo$ci podejmowania przez podatnikow dziatan
skutkujacych nierzetelnym wywiazywaniem si¢ z obowigzkéw podatkowych,
kolejne — do zmniejszenia czestotliwosci popetniania przez podatnikow nieza-
mierzonych btedow, a trzecie — do redukcji btedow umyslnych (polegajacych
na przyklad na $wiadomym skladaniu nierzetelnych deklaracji podatkowych)
(Compliance risk management, 2010, s. 41). Ostatnig z aktywnych postaw w sto-
sunku do ryzyka podatkowego jest jego pokrycie. W celu pokrycia ryzyka po-
winni by¢ zidentyfikowani podatnicy popetiajacy oszustwa podatkowe i powin-
na by¢ im wymierzona stosowna sankcja (w tym nie tylko kara finansowa, lecz
w okre$lonych sytuacjach takze kara pozbawienia wolnos$ci). Regula pokrycia
ryzyka podatkowego powinna by¢ adresowana zwtaszcza do grupy podatnikow,
ktérzy maja znaczne mozliwo$ci niewywigzywania si¢ z obowigzkow podatko-
wych, umyslnie nie wywiazuja si¢ z tych obowiazkéw dla osiggnigcia korzysci
finansowych i $wiadomie podejmuja ryzyko, uznajac za relatywnie niskie za-
rowno prawdopodobienstwo wykrycia oszustwa podatkowego, jak i wysokos¢
wymierzanej wowczas kary.

Ostatnim etapem w modelu zarzadzania ryzykiem zewng¢trznym jest ocena
zrealizowanych dzialan w ramach zarzadzania ryzykiem. Jest ona podstawg
identyfikacji nowych, dotychczas niewykrytych i nieopisanych typow ryzyka
podatkowego. Obejmuje techniczng oceng skuteczno$ci administracji podatko-
wej w zakresie wykonywania przez nig zadan, z wykorzystaniem odpowiednich
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miernikow. Ponadto ewaluacja zarzadzania ryzykiem zewngtrznym ma celu od-
powiedZ na pytanie, w jakim stopniu dziatania podejmowane przez administra-
cje podatkowa przyczynity si¢ do zmniejszenia skali takich zjawisk, jak oszu-
stwa podatkowe czy tez uchylanie si¢ od opodatkowania.

Efektywnos¢

Tlos¢/Jakosé

A 4

Produkt

Zasoby > Dziatania

A 4

Rezultat

Produktywnosé¢

Rysunek 12. Model oceny strategii zarzadzania ryzykiem zewnetrznym wykorzy-
stujacy teori¢ programu

Zrodto: Compliance risk management, 2010, s. 51.

W omawianym modelu ocena rozpatrywanego zarzadzania moze by¢ prze-
prowadzona z wykorzystaniem teorii programu (rys. 12). Model ewaluacji za-
rzadzania ryzykiem zewngtrznym przedstawia zaleznos$ci przyczynowe pomiedzy
naktadami (zasobami) a przeprowadzonymi dziataniami i ich efektami. W oma-
wianej strategii wykorzystywane sg zasoby ludzkie i finansowe, jej produktem za$
sa przeprowadzone kontrole podatkowe czy tez stwierdzone uszczuplenia nalez-
nos$ci podatkowych, rezultatem natomiast zwickszone dochody podatkowe oraz
ograniczenie zjawiska uchylania si¢ od opodatkowania i unikania opodatkowania.

Polski model zarzadzania ryzykiem zewnetrznym opracowano przy wspotpra-
cy z Unig Europejskg w ramach programu Phare 2001. Odpowiada wigc modelo-
wi przedstawionemu na rysunku 10. Celem zarzadzania ryzykiem zewngtrznym
w polskim modelu jest zapewnienie wysokiego poziomu i jakosci wypetniania
obowigzkéw podatkowych poprzez poprawe relacji pomiedzy organami podat-
kowymi a podatnikami oraz zmniejszenie czgstotliwos$ci wystepowania btedow
i naduzy¢ podatkowych. Zadania w zakresie zarzadzania ryzykiem zewngtrznym
wykonujg trzy szczeble administracji podatkowej: Ministerstwo Finansow, izby
administracji skarbowej oraz urzedy skarbowe i urzedy celno-skarbowe. Na wy-
mienionych szczeblach tej administracji powotano koordynatoréw ds. ryzyka ze-
wnetrznego. Do 2013 roku Ministerstwo Finanséw opracowywato tzw. krajowy
plan dyscypliny podatkowej, natomiast od 2014 roku opracowuje i wdraza kra-
jowy plan dzialan administracji podatkowe;.

Krajowy plan dziatan administracji podatkowej jest corocznie przekazywany
do realizacji urzedom skarbowym i urzedom celno-skarbowym. Konkretyzuje
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on obszary ryzyka podatkowego i wskazuje stosowne przepisy podatkowe re-
gulujace kwestie objete tym ryzykiem (Hybka, 2009b, s. 473). W odniesieniu
do kazdego zdefiniowanego obszaru ryzyka podaje najczesciej popeliane przez
podatnikow, platnikow i inkasentow bitedy oraz okresla cele i wyniki, ktére or-
gany podatkowe powinny osiggna¢ dla zminimalizowania skutkow tego ryzyka.

W celu zidentyfikowania obszaréw ryzyka podatkowego wykorzystuje si¢
w Polsce zarowno wewngetrzne, jak i zewnetrzne zrodta informacji. Informacje
wewngetrzne pochodzg z danych gromadzonych w systemach informatycznych
bedacych w dyspozycji organow podatkowych oraz dokumentacji podatkowe;.
Waznym zrédlem informacji o ryzyku podatkowym sg wyniki kontroli podatko-
wej 1 czynnosci sprawdzajacych oraz donosy. Informacje zewnetrzne sg pozyski-
wane bezposrednio od podatnikow, w tym w rezultacie kontroli ich dziatalno-
$ci czy tez z rozmow telefonicznych, spotkan informacyjnych, a takze z badan
ankietowych. Waznym zrédlem informacji sg media i podmioty trzecie, w tym
organy podatkowe innych panstw, a takze analiza obowiazujacych przepiséw
prawnych i ich zmian.

Organy podatkowe, analizujac ryzyko podatkowe, poszukuja odpowiedzi na
liczne pytania, w tym miedzy innymi: w wypadku jakich zobowigzan podatko-
wych istnieje istotne ryzyko popelnienia btedu (oszustwa podatkowego), jaka
jest skala 1 czestotliwos¢ tych zjawisk oraz jakie sa ich konsekwencje fiskalne,
od ilu lat zjawiska te wystepuja i jakie sg ich przyczyny, jakich grup podatnikow
te zjawiska dotycza, czy pozostate organy w kraju lub za granicg majg jakie$
doswiadczenia zwigzane z tymi zjawiskami i czy potrzebne sg dodatkowe infor-
macje od tych organdw? (Polski model ryzyka, 2004, s. 68).

Zarzadzanie ryzykiem zewngtrznym jest realizowane z wykorzystaniem
licznych instrumentow. Wiele z nich ma charakter prewencyjny. Obejmuja one
udzielanie informacji w zakresie prawa podatkowego przez punkty informacyj-
ne utworzone w organach podatkowych, organizowanie spotkan informacyjnych
dla podatnikow i ptatnikow (np. ,,dni otwarte” urzgdow skarbowych), umiesz-
czanie sygnalnych informacji i opisow obszarow ryzyka na portalach interneto-
wych, w lokalnej prasie, na tablicach informacyjnych, organizowanie pogadanek
na tematy podatkowe, udzielanie informacji organizacjom i instytucjom zrzesza-
jacym przedsigbiorcow, doradcow podatkowych oraz organom samorzadowym.

4.2. Metody selekcji podatnikow dla celow kontroli
wywigzywania sie¢ z obowiazkow podatkowych

Organy podatkowe odpowiedzialne za przeprowadzanie kontroli wywigzywania
si¢ z obowigzkow podatkowych moga dokonywaé wyboru podatnikéw dla celow
tej kontroli roznymi metodami i z zastosowaniem zréznicowanych kryteriow.
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W praktyce metody te sg stosowane zamiennie lub si¢ uzupeiniajg. Najdtuzej

stosowang 1 najprostsza z tych metod jest screening polegajacy na selekcji podat-

nikow przez pracownika organéw podatkowych na podstawie jego doswiadcze-
nia zawodowego, wiedzy i informacji bgdacych w posiadaniu organéw podat-
kowych. Metoda ta nadal jest szeroko stosowana przez organy podatkowe, ma

jednak wiele wad, takich jak (Khwaja, Awasthi i Loeprick, 2011, s. 18):

— znaczne prawdopodobienstwo pomini¢cia waznych informacji przy dokony-
waniu selekcji podatnikow dla celow kontroli wywiazywania si¢ z obowigz-
kéw podatkowych z racji niepetniej informacji bedacej w dyspozycji pracow-
nikéw organdéw podatkowych dokonujacych seleke;i,

— ograniczony zakres danych bedacych podstawa tej selekcji,

— wysokie ryzyko korupcji, wynikajace z podejmowania decyzji przez jednostki,
bez zastosowania usystematyzowanego schematu stanowigcego jej podstawe,

— brak mozliwos$ci przeniesienia wynikow kontroli na calg populacje podatni-
kow.

Przestanki, ktéore moga by¢ uwzgledniane przez pracownika organdéw po-
datkowych w ramach screeningu, przedstawia migdzy innymi J. F. Due (1985,
s. 239). Autor ten charakteryzuje metody wdrozone w Stanach Zjednoczonych
w latach sze$c¢dziesigtych XX wieku w celu selekcji do kontroli podatnikow po-
datku od sprzedazy. Selekcja ta byta przeprowadzana miedzy innymi z uwzgled-
nieniem:

— lokalizacji podatnikow — pracownicy stanowych organéow podatkowych prze-
prowadzali kontrole wszystkich podatnikow zlokalizowanych na terytorium
wyznaczonego obszaru,

— informacji od podmiotow trzecich,

— btedoéw rachunkowych popetnionych przez podatnika,

— nieterminowego ztozenia deklaracji podatkowe;j,

— nadzwyczajnych okolicznoséci, w ktorych znalazt si¢ podmiot kontrolowa-
ny, takich jak postawienie w stan upadtosci czy utworzenie nowego oddzia-
hu przedsigbiorstwa.

Inng metoda jest selekcja losowa polegajaca na doborze proby z populacji
podatnikow. W jej rezultacie prawdopodobienstwo wylosowania do kontroli jest
takie samo dla kazdego podatnika. W tym celu moze by¢ zastosowany nie tylko
prosty dobodr losowy, lecz takze migdzy innymi (Grey i Manson, 2008, s. 401):
— dobor systematyczny — polegajacy na takim wyborze elementow proby, aby

odleglos¢ pomiedzy tymi elementami byta rowna okreslonemu interwatowi;

kolejne elementy proby sa wybierane poprzez odmierzenie od punktu starto-
wego wielko$ci interwatu,

— dobor warstwowy — polegajacy na podzieleniu populacji na warstwy o okre-
$lonych charakterystykach, z ktorych proba dobierana jest niezaleznie; po-
dziat na warstwy moze uwzgledniaé ryzyko lub wielkos$¢ elementow,
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— dobor grupowy — stosowany wtedy, gdy dana populacja sktada si¢ z grup; do
proby wybiera si¢ w tym wypadku grupy elementow i kontroluje te elementy

w ramach poszczegolnych grup.

Najczesciej organy podatkowe stosuja dobor warstwowy, po wczesniejszym
wyodrebnieniu grup podatnikow w zaleznosci od rozmiarow dziatalnosci, kate-
gorii podatku czy sektora gospodarki. Jego zastosowanie pozwala na zreduko-
wanie wielkosci proby i zmniejszenie kosztow operacyjnych.

Tabela 13. Programy losowej selekcji podatnikow dla celow kontroli wywiazywania

si¢ z obowiazkow podatkowych w wybranych panstwach OECD

Panstwo Czas trwania Czestotliwosé selekeji Wielkos$¢ préby
programu

Australia 1988-1994 jednorazowo, kazdy <1000
wyodrebniony sektor
przemystu

Austria 1980-2002 corocznie 12,5% populacji

Kanada 1999-2002 corocznie <2200

Niemcy 1970-2002 corocznie w zalezno$ci od kraju

zwigzkowego

Irlandia 1993-2002 corocznie <1000

Nowa Zelandia 1999 jednorazowo 250

Szwecja 1992-1995, 2001 corocznie <3000

Wielka Brytania od 1996 corocznie <7500

Stany Zjednoczone | 1963-1988 co trzy lata 50 000

Zrodto: na podstawie: Compliance risk management. Use..., 2004,'s. 121 51.

Motywy postugiwania si¢ metoda losowej selekcji sa réznorodne. W publi-
kacji poswigconej jej stosowaniu w wybranych panstwach OECD wsréd tych
motywOw wymienia si¢: dazenie do zapewnienia rownego i sprawiedliwego
traktowania wszystkich podatnikow, aktualizacj¢ zidentyfikowanych obszarow
ryzyka w ramach strategii zarzadzania ryzykiem, zapewnienie optymalnej alo-
kacji zasobow ludzkich, zmniejszenie kosztow selekcji podatnikow do kontroli,
uzyskanie danych o skali zjawiska uchylania si¢ od opodatkowania w okreslo-
nej populacji podatnikéw, mozliwo$¢ dokonania oceny efektywnosci programow
egzekwowania zobowigzan podatkowych.

Niektore panstwa cztonkowskie OECD korzystaty i nadal korzystaja z progra-
moéw losowej selekeji podatnikéw dla celow kontroli wywigzywania si¢ z obo-
wigzkoéw podatkowych. Programy te i lata ich wdrozenia prezentuje tabela 13.
Wynika z niej, ze najwczesniej program ten wdrozono w Stanach Zjednoczo-
nych, gdyz juz w latach sze$¢dziesigtych XX wieku w ramach tzw. programu
pomiaru dyscypliny podatkowej (Taxpayer Compliance Measurement Program).
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W wigkszosci panstw program ten byl stosowany corocznie. W Niemczech —
wylacznie przez poszczeg6lne kraje zwigzkowe. Nalezy podkresli¢, ze do chwili
obecnej losowa selekcje podatnikow dla celow kontroli przeprowadza Wielka
Brytania. Program ten jest stosowany w szczegdlnosci w odniesieniu do ma-
tych i §rednich przedsigbiorstw. W wymienionych panstwach wyselekcjonowa-
ni podatnicy byli poddawani na ogo6t kontroli kompleksowej. Znaczne rdznice
wystepuja w wypadku wielko$ci proby, zazwyczaj stanowi ona jednak zaledwie
niewielki odsetek ogotu podatnikow (tab. 13).

Tabela 14. Rozklad Benforda

Cyfry Warto$¢ rozkladu Wartos¢ rozkladu Warto$¢ rozkladu
Benforda dla cyfry Benforda dla cyfry Benforda dla cyfry
na pozycji pierwszej (%) na pozycji drugiej (%) na pozycji trzeciej (%)

0 - 11,97 10,18
1 30,10 11,39 10,14
2 17,61 10,88 10,10
3 12,49 10,43 10,06
4 9,69 10,03 10,02
5 7,92 9,67 9,98
6 6,69 9,33 9,94
7 5,80 9,04 9,90
8 5,11 8,76 9,86
9 4,59 8,50 9,82

Zrédto: Goldstein, 2009, s. 126.

Metoda losowej selekcji podatnikow ma jednak pewne wady, do ktorych
mozna zaliczy¢: wysokie koszty alternatywne (zwigzane z utraconym dodat-
kowym dochodem, ktory mozna by uzyskaé, gdyby selekcja zostata przepro-
wadzona na zasadach nielosowych), dodatkowe koszty szkolenia pracownikow
1 kontroli jakosci, a takze koszty wdrozenia programow kontroli losowych. Za
jej podstawowa zalete uznaje si¢ bezposrednig zalezno$¢ pomiedzy wielko$cia
proby a postrzeganym przez podatnikow prawdopodobienstwem przeprowadze-
nia kontroli podatkowe;.

Selekcja podatnikow do kontroli moze by¢ przeprowadzona takze metoda-
mi wykorzystywanymi w analizie poprawnosci danych finansowych. Popraw-
no$¢ ta moze by¢ okre$lona na przyktad na podstawie tzw. prawa Benforda
uwzgledniajacego rozklad prawdopodobienstwa wystepowania okre§lonych
cyfr na pozycjach znaczacych w liczbach naturalnych. Wystepowanie zjawi-
ska opisanego tym prawem zaobserwowat juz w 1881 roku astronom S. New-
comb. Przegladajac w jednej z amerykanskich bibliotek tablice logarytmiczne,
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zauwazyl, ze brzegi pierwszych kartek sg bardziej podniszczone niz kolejnych,
co $wiadczy o ich czestszym wykorzystywaniu (Bradley i Farnsworth, 2009,
s. 2). Na tej podstawie wyciagnat wniosek, ze korzystajacy z tablic czgsciej po-
szukujg logarytméw liczb rozpoczynajacych si¢ od 1 i1 2 niz logarytmow liczb
rozpoczynajacych si¢ od 8 1 9. Ignorujac zero jako cyfre na pierwszym miej-
scu, prawdopodobienstwo, ze na pierwszym miejscu w liczbie wystapi cyfra d,
(d,=1,2...,9), wynosi (Todter, 2009, s. 340):

P(D; =d;) =logig (1 + di)
1

Prawdopodobienstwo, ze na pierwszym miejscu w liczbie znajdzie si¢ cy-
fra 1 (ze zbioru cyfr 1-9), wynositoby 11,1%, gdyby wystapienie kazdej z cyfr
na pierwszej pozycji bylo jednakowo prawdopodobne. Dla danych finansowych
wynosi ono zgodnie z powyzszym wzorem 30,1%. Prawdopodobienstwo wyste-
powania poszczegdlnych cyfr od 1 do 9 na pozycji pierwszej w liczbie, w przy-
padku danych finansowych, przedstawiono w tabeli 14. Jednocze$nie prawdopo-
dobienstwo, ze na drugim miejscu w liczbie bedzie wystgpowac cyfra d, (d, = 0,
1,2 ...,9), wynosi:

P| D, Zd—2=d1 =10g10 1+; s
D, 10d; +d,

Reasumujac, dla pozycji cyfry i =2 prawdopodobienstwo wystepowania
w danej liczbie cyfry d. (=0, 1, 2 ..., 9) wynosi (Bauer i Gross, 2011, s. 735):

1072-1 10k +d; +1 10771 1
P(DiZdi)Z z 10g10[—lJ=10g10 z 1+ X

kzloi—z 10k + dl k:10[—2 10k + dl

Dokonujac tej samej obserwacji w 1938 roku, F. Benford odnidst to zjawisko
do zbiorow danych pochodzacych z roznych zrodet, w tym dotyczacych migdzy
innymi powierzchni zbiornikdéw wodnych, statych fizycznych, wspotczynnikoéw
urodzen. Stwierdzit, ze cyfry na znaczacych pozycjach wystepuja w przyrodzie
z r6zng czestotliwoscig. Zjawisko to okreslit mianem prawa pierwszej cyfry.

Rzeczywisty rozktad prawdopodobienstwa wystepowania okre§lonych cyfr
na pozycjach znaczacych moze nieznacznie odbiega¢ od rozktadu Benforda. Dla
sprawdzenia, czy odchylenia te sa statystycznie istotne, stosuje si¢ odpowiednie
testy, np. test zgodnosci y2. Dla jego przeprowadzenia nalezy postuzy¢ si¢ naste-
pujacym wzorem:
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O=N % M’

d=1(0)  Pd

gdzie: Q — warto$¢ testu, N — wielkos¢ proby, i, — wartosci rozkltadu rzeczy-

wistego, p, — wartoSci rozktadu Benforda. Wartos¢ krytyczna tego testu jest

okreslana na podstawie tablic rozktadu y* z 8 stopniami swobody w przypad-

ku testowania dla 9 cyfr na pierwszej pozycji (z 9 stopniami swobody dla 10

cyfr na drugiej pozycji). Jesli wartos¢ Q jest wyzsza od wartosci krytycznej, to

z 99% pewnoscia mozna stwierdzi¢, ze rozktad cyfr nie odpowiada rozktado-

wi Benforda.

Nalezy zauwazy¢, ze prawo Benforda zaczgto wykorzystywac jako instru-
ment wykrywania ré6znego rodzaju nieprawidlowosci w danych ksiggowych do-
piero pod koniec lat osiemdziesigtych XX wieku. Pozwala ono na wykrywanie
jedynie niektorych oszustw podatkowych. Ponadto jego zastosowanie w tym
celu w pewnych okolicznosciach jest nieuzasadnione, gdyz dane podatkowe czy
tez ksiggowe nie zawsze majg rozklad Benforda. Odstepstwo od tego rozktadu
wystepuje na przyklad wtedy, gdy przedsigbiorstwo dokonuje wielu identycz-
nych transakcji sprzedazy tego samego towaru, ktorego cena jest stata, i wysta-
wia faktury w celu ich udokumentowania. (Cho i Gaines, 2007, s. 218).

Ponadto analiza rozktadu cyfr w liczbach z zastosowaniem prawa Benforda
przynosi wiarygodne rezultaty tylko w wypadku zbiorow danych cechujacych
si¢ niezmiennoscig skali, bazy oraz operacji matematycznych. Zbiory te musza
przy tym spetnia¢ nastepujace warunki (Sasin, 2013, s. 36):

dane musza by¢ wyrazone w tych samych jednostkach,

— zestawy danych nie moga zawiera¢ wewnetrznych maksimow i minimow,

— zbiory nie mogg stanowi¢ liczb przypisanych (np. numer identyfikacyjny po-
datnika),

— zbiory danych powinny si¢ cechowac przewaga liczb o nizszej wartosci,
co ma odzwierciedla¢ efekt ich naturalnego rozwoju (nie musi on jednak
by¢ rozproszony).

Metoda, ktora zyskata na popularnosci w zwigzku z realizacjg przez niektore
panstwa cztonkowskie OECD strategii zarzadzania ryzykiem zewngtrznym, jest
selekcja podatnikow na podstawie zidentyfikowanych obszarow ryzyka. Pozwala
ona na wskazanie podatnikéw, w przypadku ktorych istnieje najwigksze prawdo-
podobienstwo popetnienia bledu, uchylania si¢ od opodatkowania lub oszustwa
podatkowego. Wiele panstw w celu wyboru podatnikéw do kontroli stosuje sco-
ring ryzyka. Wymaga to zgromadzenia znacznej liczby danych i wdrozenia od-
powiednich systemoéw informatycznych. Dane te sa gromadzone i przetwarzane
wieloma metodami (Khwaja i in., 2011, s. 23). Jedng z nich jest metoda porow-
nywania danych (data matching). Pozwala ona na poréwnanie danych zawar-
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Tabela 15. Metody selekcji podatnikow do kontroli stosowane w wybranych pan-
stwach OECD

Metody Panstwo
selekcji podatnikow Stany Kanada | Australia | Wielka | Brazylia Peru
do kontroli Zjedno- Brytania
czone

Sieci neuronowe X X - X - X
Drzewa decyzyjne X X X - - X
Regresja logistyczna X - X X - -
Sie¢ Kohonena - - X - - -
Algorytm centroidow - - X - - -
Maszyna wektorow

nos$nych X - X - - -
Techniki wizualizacji X - - - X -
Sieci Bayesowskie - - X - - -
Algorytm £ najbliz-

szych sasiadow - - X - - -
Reguly asocjacyjne - - - - - X
Reguty rozmyte - - - - - X
Lancuchy Markowa - - - - X -
Szeregi czasowe - X - - - -
Regresja - - - X - -
Symulacje X - - - -

Zrodto: Castellon Gonzalez i Velasquez, 2013, s. 1429.

tych w deklaracji podatkowej podatnika z danymi o podatniku i jego dziatalnosci
pochodzacymi ze zrédet zewnetrznych, w tym od administracji celnej, bankow
i innych instytucji finansowych czy tez przedsigbiorstw ubezpieczeniowych.
Scoring ryzyka moze by¢ przeprowadzony za pomocg metod parametrycz-
nych i1 nieparametrycznych. Do metod parametrycznych zalicza si¢ analizg
regresji 1 analize dyskryminacyjng. Selekcja podatnikéw jest przeprowadzana
w tym wypadku na podstawie modeli okreslajacych zaleznosci miedzy nie-
pozadanym zachowaniem (brakiem dyscypliny podatkowej) podatnika jako
zmienng objasniang a odpowiednimi zmiennymi objasniajgcymi, takimi jak:
skala dziatalno$ci, liczba zatrudnionych pracownikoéw, wiek przedsigbiorstwa,
przy czym najczesciej jest stosowana liniowa analiza dyskryminacyjna Fishe-
ra. W Stanach Zjednoczonych analiz¢ regresji i analiz¢ dyskryminacyjng wy-
korzystuje si¢ do selekcji podatnikéw do kontroli juz od lat szescdziesigtych
XX wieku. W 1969 roku wdrozono w tym panstwie system selekcji podatni-
kow podatku dochodowego od osdb fizycznych, oparty na funkcjach dyskry-
minacyjnych (discriminant inventory function — DIF; Underreported Income
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DIF). Funkcje te — jak wskazuje J. Slemrod (2017, s. 94) — sa utrzymywane
w $cistej tajemnicy.

W ostatnim okresie organy podatkowe w celu selekcji podatnikow do kon-
troli stosujg metody nieparametryczne. Nalezy do nich data mining, stuzaca po-
szukiwaniu regularnych wzorcow danych oraz systematycznych wspotzalezno-
$ci migdzy nimi. Data mining jest stosowana na przyktad w Wielkiej Brytanii,
Kanadzie i Stanach Zjednoczonych (tab. 15). Nalezy jednoczes$nie zauwazy¢, ze
w zakresie wdrazania nowych metod eksploracji danych w celu wyselekcjono-
wania podatnikéw do kontroli podatkowej przoduje Australijski Urzad Podatko-
wy (Australian Taxation Office). Wybrane metody eksploracji danych wykorzy-
stywane w celu selekcji podatnikow do kontroli przedstawiono na rysunku 13.

&
X24A
&2
&3

€4

Es

Drzewo decyzyjne Sieci neuronowe Analiza skupient

Rysunek 13. Wybrane metody eksploracji danych wykorzystywane w celu selekeji
podatnikéw do kontroli
Zrédto: Vellutini, 2010, s. 13.

Drzewa decyzyjne pozwalaja na zidentyfikowanie homogenicznych grup po-
datnikéw na podstawie wczesniej sformutowanych kryteriow. Do ich identyfi-
kacji stosuje si¢ odpowiednie algorytmy pozwalajace na separacj¢ danych. Na
przyktad w metodzie CART identyfikacja ta jest przeprowadzona na podstawie
indeksu Giniego. Sieci neuronowe umozliwiaja réwniez identyfikacj¢ podatni-
koéw z zastosowaniem wczesniej zdefiniowanych kryteriow, jednak metoda ta nie
wymaga hierarchii zmiennych. Wezty w sieci neuronowej moga by¢ jednocze-
$nie okreslane przez wigcej niz jedna zmienng. Analiza skupien pozwala takze
na jednoczesne uwzglednienie kilku potencjalnych zmiennych w celu segmenta-
cji podatnikow.

Na przydatno$¢ metod eksploracji danych do wykrywania réznego rodza-
ju oszustw podatkowych wskazuja liczne publikacje naukowe. Metody te — ze
wzgledu na znaczng dostgpno$¢ danych — sg zwtaszcza przydatne do wykrywania
nieprawidlowos$ci zwigzanych z deklarowaniem i placeniem podatku od wartosci
dodanej (Advanced analytics, 2016, s. 21). Moga by¢ zastosowane takze w celu
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identyfikacji faktur nieodzwierciedlajacych rzeczywistych transakcji gospodar-
czych, co wynika z badania przeprowadzonego przez P. Castellon Gonzalez i J.
D. Velasqueza (2013, s. 1427). W badaniu tym, w celu wyodrebnienia grupy
podatnikow charakteryzujacych si¢ okreslonym typem zachowan, zastosowali
sie¢ Kohonena oraz algorytm gazu neuronowego. Identyfikacje zmiennych okre-
$lajacych te zachowania przeprowadzili natomiast, opierajac si¢ na drzewach de-
cyzyjnych, sieciach neuronowych oraz sieciach Bayesowskich. Byly to zmienne
odzwierciedlajace zaro6wno dane historyczne, jak i dane dotyczace wywiazy-
wania si¢ z obowigzkow podatkowych w poprzednim okresie rozliczeniowym
i okresach wczesniejszych, a takze charakterystyki podmiotow (np. struktura
1 wiek przedsigbiorstwa). Z przeprowadzonego przez nich badania wynika, ze
w grupie matych i $rednich przedsigbiorstw najmniejsze prawdopodobienstwo
poslugiwania si¢ fakturami nieodzwierciedlajagcymi rzeczywistych transakcji
wystepowato w grupie podmiotéw wczesniej objetych czynnosciami kontrolny-
mi, jesli ich kontrola nie ujawnita zadnych nieprawidtowo$ci. Podmioty kontro-
lowane w okresie rozliczeniowym poprzedzajacym badanie, w przypadku kto-
rych ujawniono nieprawidlowosci w zakresie wystawiania faktur, podejmowaty
ryzyko ich wystawiania takze w okresach kolejnych. Swiadczy to o ograniczonej
skutecznosci kontroli podatkowej w $wietle jej funkcji prewencyjnej.

Metody eksploracji danych w celu identyfikacji grup podatnikéw niewy-
wigzujacych si¢ z obowigzkow w zakresie rzetelnego deklarowania i ptacenia
podatku od warto$ci dodanej zostaly zastosowane takze w publikacji M. Gup-
ty i V. Nagadevary (2007, s. 382). Opracowali oni model, ktérego celem jest
zwickszenie skutecznosci kontroli podatkowych w zakresie VAT, w ktorym
uwzglednili nastgpujgce zmienne:

A. Profil przedsigbiorcy
Al. Nowy podatnik VAT (T/N)
A2. Podatnik dokonujacy transakcji opodatkowanych stawka maksymalng
(T/N)
A3. Inny podatnik zarejestrowany pod tym samym adresem (T/N)
A4. Inny podatnik o tym samym numerze telefonu (T/N)
B. Wypehianie obowigzkéw deklaracyjnych

B1. Nieztozenie deklaracji (T/N)

B2. Deklaracja ztozona po terminie (liczba dni zwtoki)

B3. Deklaracje zerowe (liczba)

C. Dziatalnos¢ przedsigbiorstwa (wartosci 1 wskazniki)

C1. Podatek: obrot (wartosc)

C2. Zysk brutto (warto$¢)

C3. Sprzedaz zwolniona (warto$¢)

C4. Inwentura (warto$¢)

C5. Zakupy (warto$¢)
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C6. Wysokos¢ zwrotow podatku (powyzej okreslonej kwoty; T/N)
C7. Wysokos¢ kwoty zwrotu przeniesiona na kolejne okresy rozliczeniowe
(powyzej okreslonej kwoty; T/N)
C8. Korekty podatku naliczonego lub naleznego (powyzej okreslonej kwoty;
T/N)

D. Dzialalno$¢ przedsigbiorstwa (zmiany wartosci i wskaznikow w stosunku do

wczesniejszych okreséw sprawozdawczych)

D1. Wzrost kwoty obrotow (w poréwnaniu z rokiem poprzednim)

D2. Wzrost kwoty podatku do zaptaty (w poréwnaniu z rokiem poprzednim)

D3. Zmiany kwoty obrotu w poszczeg6lnych okresach rozliczeniowych

D4. Zmiany w strukturze sprzedazy (krajowa/zagraniczna)

D5. Zmiany w strukturze zakupoéw (krajowe/zagraniczne)

D6. Zmiany w strukturze sprzedazy (zwolniona/opodatkowana réznymi staw-
kami)
Zmiany w strukturze zakupoéw (od podatnikéw zwolnionych/opodatko-
wanych roznymi stawkami)
E. Poréwnanie z przedsigbiorstwami w tej samej branzy z uwzglednieniem

zmiennych:

E1. Podatek: Obrot (warto$¢)

E2. Zysk brutto (wartosc)

E3. Sprzedaz opodatkowana (wartosc)

E4. Inwentura (wartos$¢)

ES. Stopa wzrostu sprzedazy

E6. Stopa wzrostu podatku do zaptaty

W celu dokonania wyboru najskuteczniejszej metody selekcji podatnikow
objetych kontrolami podatkowymi organy podatkowe moga zastosowa¢ macierz
btedow (tab. 16). Wyodrebnia si¢ w niej cztery nastepujace klasy podatnikow:
— prawdziwie pozytywna — obejmujaca podatnikow, ktorzy nie wywigzuja si¢

z obowigzkow podatkowych i zostali wytypowani do kontroli,
— prawdziwie negatywna — obejmujaca podatnikoéw, ktorzy wywiazuja sie

z obowigzkow podatkowych 1 nie zostali wytypowani do kontroli,

D7.

Tabela 16. Macierz bledow stosowana przy wyborze metody selekcji podatnikow

MODELE KLASYFIKACJI
(T — wszyscy rozpatrywani podatnicy)

Klasa prognozowana

Podatnicy wywiazujacy | Podatnicy niewywiazu-

si¢ z obowiazkow

jacy sie z obowiazkow

Klasa zaob-
serwowana

Podatnicy wywiazujacy
si¢ z obowigzkow

Prawdziwie negatywna
(PN)

Fatszywie pozytywna
(FP)

Podatnicy niewywiazuja-
cy si¢ z obowiazkow

Fatszywie negatywna
(FN)

Prawdziwie pozytywna
(PP)

Zrédto: Chou, 2014, s. 10.
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— falszywie pozytywna — obejmujaca podatnikow, ktorzy wywiazuja si¢ z obo-
wigzkow podatkowych i zostali wytypowani do kontroli,
— falszywie negatywna — obejmujaca podatnikow, ktorzy nie wywiazujg si¢

z obowigzkow podatkowych 1 nie zostali wytypowani do kontroli.

Macierz btedéw pozwala na obliczenie nastgpujacych wskaznikow selekcji
(stanowigcych potencjalne kryteria selekcji) (Gupta i Nagadevara, 2007, s. 383;
Khwaja i in., 2011, s. 28):

— wskaznika doktadnosci (AR) — informujacego, jaki odsetek podatnikow zo-
stal wyselekcjonowany poprawnie; jest on obliczany wedlug wzoru:

AR:PN:FI—PP,

— wskaznika skutecznosci prognozy (PE) — informujacego, jaki odsetek podat-
nikow niewywigzujacych sie z obowigzkow podatkowych zostat wyselekcjo-
nowany poprawnie dzigki danej metodzie. Jest on obliczony wedtug wzoru:

PP+FN

— wskaznika redukcji zuzycia zasobow kontrolnych (EF) pozwalajacego na okre-
$lenie oszczednosci w zasobach kontrolnych w porownaniu z sytuacja, gdyby
kontrolg byli objeci wszyscy podatnicy. Jest on obliczany wedtug wzoru:

pp - L-(FP+PP)
T
— wskaznika potencjatu kontroli (SR) informujacego, jaki odsetek podatnikow
niewywiazujacych si¢ z obowiazkow podatkowych moze zostaé wykryty,
jesli podda si¢ kontroli prognozowang grupg podatnikow; jest on obliczany
wedtug wzoru:

R=—— T __
(PP +FP)

Organy podatkowe moga przypisywaé¢ kazdemu z tych wskaznikéw wigk-
sze lub mniejsze znaczenie, w zaleznosci od priorytetow realizowanej przez nie
strategii zarzadzania ryzykiem zewnetrznym. Na ogét jednak dokonujg wybo-
ru okreslonej metody selekcji podatnikow na podstawie wskaznika potencjatu
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kontroli i wskaznika skuteczno$ci prognozy. Natomiast wskaznik doktadnosci
oraz wskaznik redukcji zuzycia zasoboéw kontrolnych ma w wigkszosci wypad-
kow charakter uzupetniajacy.

4.3. Obszary ryzyka podatkowego w polskiej strategii
zarzadzania ryzkiem zewne¢trznym

4.3.1. Obszary ryzyka dla celow kontroli skarbowej

Wdrozenie w Polsce strategii zarzadzania ryzykiem zewnetrznym przyczynito
si¢ do wzbogacenia metod wyboru podatnikéw do kontroli. Poza screeningiem
przeprowadzanym przez pracownikéw organéw podatkowych (skarbowych) oraz
selekcja losowa, wybor podatnikow do kontroli odbywa si¢ od 2005 roku row-
niez wedtug obszarow ryzyka podatkowego. Za obszary te na gruncie polskiego
modelu zarzadzania ryzykiem zewngtrznym uznano segmenty podatnikéw cha-
rakteryzujacych si¢ wysoka czestotliwoscia popeniania konkretnych btedow po-
datkowych albo specyficznym zachowaniem, odmiennym od zachowania innych
grup podatnikow (moga nimi by¢ np. niektore sektory gospodarki, transakcje,
rodzaje prowadzonej dziatalnosci gospodarczej czy okreslone kategorie niepra-
widlowosci w deklarowaniu lub rozliczaniu zobowigzan podatkowych) (Polski
model ryzyka, 2004, s. 63).

Zdefiniowane przez Ministerstwo Finansow obszary ryzyka zewnetrznego
stanowily w latach 2005-2017 wazne kryterium wyboru podatnikow do kontroli
przeprowadzanej zaréwno przez urzedy skarbowe, jak i urzedy kontroli skar-
bowej. Urzedy kontroli skarbowej sporzadzaty zadaniowe plany kontroli. Na
podstawie tych planéw typowano do kontroli w pierwszej kolejnosci podmioty,
dla ktorych istniato najwigksze prawdopodobienstwo zmaterializowania ryzyka,
wskazanego w dokumentach definiujacych zadania kontroli skarbowej na dany
rok kalendarzowy. Dokumenty te byty corocznie przygotowywane przez Mini-
sterstwo Finansow. Przy ich opracowywaniu brano pod uwage zatozenia modelu
zarzadzania ryzykiem zewnetrznym. W odniesieniu do kontroli wywigzywania
si¢ z obowigzkow podatkowych przeprowadzanej przez urzedy kontroli skarbo-
wej w 2005 roku Ministerstwo Finansow wskazato cztery stosunkowo szeroko
nakreslone obszary ryzyka podatkowego, a mianowicie: deklarowanie i ptacenie
podatku od towaréw i ustug oraz podatku akcyzowego, przerzucanie dochodow
(w tym z wykorzystaniem cen transferowych), nieujawnione zrodta przychodow
oraz obroét fikcyjnymi fakturami. Obszary ryzyka podatkowego zostaty podzielo-
ne na podobszary, w ramach ktoérych uwzgledniono najczesciej wystepujace nie-
prawidlowosci.
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Pierwszy obszar ryzyka podatkowego zostal wyodrgbniony w zwigzku
z przystapieniem Polski do Unii Europejskiej i wprowadzeniem w Zycie stra-
tegii zwalczania oszustw w VAT, w tym w szczegdlnosci oszustw w deklaro-
waniu 1 rozliczaniu podatku od transakcji wewnatrzwspolnotowych. Strategie
realizowaty i nadal realizujg wszystkie pozostate panstwa cztonkowskie Unii
Europejskiej. Dla celow kontroli wywigzywania si¢ z obowiazkow w podatku
od towarow 1 ustug powotano specjalne komorki, wyodrebniajac jako podobszar
ryzyka wilasnie transakcje wewnarzwspolnotowe. Urzedy kontroli skarbowej,
wybierajac podatnikow do kontroli z podobszaru ryzyka podatkowego, szcze-
g6Ing uwage zwracatly na prawidlowos¢ opodatkowania podatkiem od towarow
1 ustug wewngtrzwspolnotowego nabycia towardw i importu oraz prawidlowosé¢
opodatkowania obrotu artykutami elektronicznymi pomig¢dzy podmiotami krajo-
wymi a podmiotami z innych panstw czlonkowskich Unii Europejskiej (Zadania
urzedow kontroli skarbowej, 2004, s. 17).

Wymieniony obszar ryzyka uwzglednial takze rzetelnos¢ deklarowania zwro-
tu podatku, znaczacych kwot do przeniesienia na kolejne okresy rozliczeniowe,
a takze poprawno$¢ stosowania stawek obnizonych oraz stawki zerowej, ustala-
nia podstawy opodatkowania, deklarowania czasu i miejsca powstania obowigz-
ku podatkowego, ewidencji obrotow przy zastosowaniu kas rejestrujacych oraz
zasadno$¢ korzystania ze zwolnien podmiotowych i przedmiotowych. Weryfika-
cje zawieranych transakcji, w celu zidentyfikowania podmiotow realizujacych
fikcyjne transakcje, przeprowadzano na podstawie kontroli krzyzowych u bez-
posrednich kontrahentow podatnika. Kontroli poddawano takze inne podmioty
uczestniczace w tym samym tancuchu dostaw co kontrahenci podatnika. W pla-
nach kontroli krzyzowych ujmowano w szczeg6lnosci te podmioty, ktore prowa-
dzity dziatalno$¢ w zakresie obrotu paliwami ptynnymi i komponentami paliw.

Rosnaca skala zjawiska przerzucania dochodow z wykorzystaniem, miedzy
innymi, cen transferowych pomigdzy powigzanymi podmiotami krajowymi a po-
wigzanymi z nimi podmiotami zagranicznymi, a takze doswiadczenia zagranicz-
nych organow podatkowych, przyczynity si¢ do wyodrgbnienia w 2005 roku
drugiego obszaru ryzyka podatkowego. Odnosit si¢ on przede wszystkim do
podmiotow powigzanych kapitatowo, za ktore stosownie do art. 25 ust. 1 usta-
wy o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych (Ustawa z dnia 26 lipca 1991)
oraz art. 11 ust. 1 ustawy o podatku dochodowym od 0so6b prawnych (Ustawa
z dnia 15 lutego 1992) uznaje si¢ podmioty, jesli jeden z nich bierze udziat bez-
posrednio lub posrednio w zarzadzaniu drugim lub w jego kontroli albo posiada
udzial w jego kapitale nie mniejszy niz 25%. Wysokos¢ tego udzialu zostala
zwigkszona od 1 stycznia 2017 roku. Wczesniej wynosit on 5%. Selekcji do
kontroli podlegali w wymienionym obszarze ryzyka podatnicy zarejestrowani
w tzw. urzedach skarbowych do spraw duzych podmiotow, ze wzgledu na skale
ich dzialalno$ci 1 wlasciwos$¢ rzeczowg organow kontroli skarbowej. Kontrola
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ich dziatalno$ci koncentrowata si¢ w przewazajacym zakresie na wyodrgbnio-

nych grupach podmiotow i okreslonych zagadnieniach. Obejmowatly one:

— opodatkowanie dochodu z dziatalno$ci w zakresie obrotu artykutami kosme-
tycznymi podatkiem dochodowym od 0s6b prawnych,

— stosowanie cen transferowych przez podatnikow prowadzacych dziatalnos¢
w zakresie budowy lub modernizacji drog i drogowych obiektow inzynier-
skich,

— deklarowanie podstaw opodatkowania w podatku dochodowym od o0sob
prawnych oraz podatku od towaréw i ushug przez podatnikow prowadzacych
dziatalno$§¢ w zakresie produkcji materiatdéw budowlanych oraz w zakresie
produkc;ji i1 dystrybucji sprzetu AGD.

Ryzyko w tych obszarach wynikato bezposrednio z pojawiajacych si¢ niepra-
widlowosci dotyczacych udzielania, na zasadach korzystniejszych od warunkow
rynkowych, pozyczek pomigdzy podmiotami powigzanymi, zanizaniu deklaro-
wanych przychodow ze sprzedazy oraz zawyzaniu kosztow uzyskania przycho-
du ponoszonych na rzecz os6b niebedacych pracownikami zadnego z podmio-
tow powigzanych, w tym w szczegolnosci na rzecz podmiotoéw zagranicznych.

Uregulowane w art. 20 ust. 1b i art. 25¢ ustawy o podatku dochodowym od
0sob fizycznych opodatkowanie przychodow nieznajdujacych pokrycia w ujaw-
nionych zrodtach lub pochodzacych ze zrdédet nieujawnionych zryczaltowanym
podatkiem dochodowym w wysokos$ci 75% 1 specyficzny charakter tego zrodta
przychodu stanowity motywacje do jego uwzglednienia jako jednego z obszarow
ryzyka podatkowego (Ustawa z dnia 26 lipca 1991). Organy kontroli skarbowe;j
kontrolowaly podatnikow, w stosunku do ktorych istniato podejrzenie uzyski-
wania przychodoéw ze zrodet nieujawnionych, w wypadku pozyskania informa-
cji o poniesieniu przez podatnika jednorazowego wydatku lub kilku wydatkow

w ciggu roku kalendarzowego w kwocie przekraczajacej 100 000 zt (Hybka,

2009a, s. 208). Selekcja podatnikow w zwigzku z tym obszarem ryzyka byla

przeprowadzana na podstawie wielu wewnetrznych i zewngtrznych zrédet infor-
macji. Wérod zrédel wewnetrznych nalezy wymieni¢ informatyczne bazy danych
organow skarbowych i podatkowych (Przychocka, 2015, s. 193-217). Wykorzy-
stywano je rowniez do celow typowania podatnikéw w ramach pozostatych ob-
szarow ryzyka. Bazy danych wymienionych organéw obejmuja w szczegolnosci
informacje ewidencyjne i deklaracyjne o podatnikach. Do zewnetrznych Zrodet
danych, ktorymi postuguja si¢ organy przeprowadzajgce kontrole wywigzywania
si¢ z obowiazkow podatkowych, zalicza si¢ informacje z biur maklerskich, ban-
koéw, sadow, od dealerow samochodowych, komornikow sadowych, notariuszy,

z urzedow gmin, funduszy powierniczych, towarzystw ubezpieczeniowych, Za-

ktadu Ubezpieczen Spotecznych, Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrzne-

go oraz informacje pozyskiwane z anonimow, skarg i sSrodkéw masowego prze-
kazu. Ponadto organy te moga korzysta¢ z nastepujacych zrodet zewnetrznych:
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rejestrow wwozu wartosci dewizowych prowadzonych przez urzedy celne, ewi-
dencji eksportu i importu Centrum Informatyki Handlu Zagranicznego i baz in-
formatycznych stuzb celnych, a takze krajowego rejestru sadowego 1 ksiag wie-
czystych.

W procesie selekcji do kontroli (a takze selekcji do przeprowadzenia po-
stepowania podatkowego) wybierani sg podatnicy, co do ktorych istnieje po-
dejrzenie uzyskiwania dochodow ze zrodet nieujawnionych, nalezacy do tzw.
sfer podwyzszonego ryzyka. Obejmuja oni nastgpujace grupy podmiotdw: po-
datnikow posiadajacych udzialy i bedacych akcjonariuszami oséb prawnych,
dysponujacych rachunkami w bankach zagranicznych, inwestujacych znaczace
kwoty (np. na gietdzie papierow warto$ciowych i rynku nieruchomosci), naby-
wajacych rzeczy ruchome o znacznej wartosci, bedacych wlascicielami nowo
powstalych przedsigbiorstw, niedeklarujacych zadnych dochodéw, wykazuja-
cych stale strate lub niskie dochody z dzialalnosci gospodarczej, likwidujacych
przedsigbiorstwo, po krotkim okresie jego dziatania, a nastgpnie zaktadajacych
nowe przedsigbiorstwa w tej samej lub pokrewnej branzy, majacych dostep do
informacji finansowych (np. prezesi spotdzielni mieszkaniowych, cztonkowie
komisji przetargowych), uczestniczacych w fikcyjnych transakcjach lub wspot-
dziatajacych z przedsiebiorstwami majacymi siedzibe w rajach podatkowych,
firmujacych obcg dziatalno$¢ gospodarcza, a takze cztonkow grup przestep-
czych i ich rodziny, urzednikow administracji rzadowej 1 samorzadowej czy
przedstawicieli okreslonych grup zawodowych (jak biegltych sadowych, adwo-
katow, lekarzy).

Ostatnim z wyodrgbnionych w 2005 roku obszaréw ryzyka dla celow kon-
troli skarbowych byl obroét fikcyjnymi fakturami. Jak wskazano, w zadaniach
kontroli skarbowej na ten rok wymieniony obszar zidentyfikowano w zwigzku
z pojawiajacymi si¢ w srodkach masowego przekazu ofertami sprzedazy faktur.
W ramach tego obszaru ryzyka, do kontroli podatkowej typowano w szczegdlno-
$ci podmioty $wiadczace ustugi niematerialne, w tym reklamowe, marketingowe
czy finansowo-doradcze (Zadania urzedow kontroli skarbowej, 2004, s. 30).

W 2006 roku do priorytetowych zadan organow skarbowych zaliczono takze
kontrole obrotu paliwami plynnymi oraz kontrole handlu elektronicznego (Za-
dania urzedow kontroli skarbowej, 2005, s. 22-25). Pierwszy z tych obszarow
dotyczyt rzetelnosci deklarowania podstaw opodatkowania przez producentow
i importerow komponentow, ktore moga by¢ wykorzystywane do nielegalnej
produkcji paliw silnikowych, a takze przez bezposrednich odbiorcéw tych kom-
ponentow. Zidentyfikowanie tego obszaru ryzyka podatkowego bylo nastep-
stwem stwierdzenia w toku wczesniejszych kontroli licznych nieprawidlowosci
polegajacych na zanizaniu podatku akcyzowego. Ze wzgledu na zréznicowanie
stawek akcyzy wedtlug rodzajow olejow opatowych oraz olejow napedowych,
zanizenie to moze nastgpi¢ w rezultacie:
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— wprowadzania do obrotu oleju napedowego pochodzacego z nielegalnego
mieszania komponentow,

— sprzedazy samych komponentow jako oleju napedowego,

— zmiany przeznaczenia poszczegolnych rodzajow oleju napedowego.

Obszar ryzyka zwigzany z handlem elektronicznym zostat wyodregbniony we
wspotpracy z francuskimi organami podatkowymi. W 2003 roku organy te opra-
cowatly strategi¢ walki z przestgpczoscia internetowa, ktora zostata wdrozona
rowniez w pozostatych panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej. Uszczu-
plenia dochodéw publicznych zwigzane z tym obszarem wynikaja z uchylania
si¢ od opodat