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Krajowa administracja skarbowa —
nowa i lepsza jako$¢ administracji podatkowej?

Streszczenie

Niniejsza publikacja ukierunkowana jest na przyblizenie aktualnego stanu
prawnego w obszarze najwazniejszych kompetencji i zadan nowego aparatu skarbowego —
Krajowej Administracji Skarbowej, jakg powotano do zycia z dniem 1 marca 2017 .

Omowiono w niej zagadnienia dotyczace zakresu dotychczasowych uprawnien
organow podatkowych, organdéw celnych i organdow kontroli skarbowej w powigzaniu
z nowymi zadaniami, jakie wyznaczyt ustawodawca nowym organom krajowej admini-
stracji skarbowe;j.

Dokonane zmiany w prawie, co prawda z przyjetego slusznego zalozenia zmie-
rzajace w kierunku eliminowania negatywnych zjawisk w obszarze prawa podatkowego
wkraczajg jednak dos¢ istotnie w sfer¢ praw i wolnosci podmiotéw zobowigzanych. Autor
sygnalizuje, iz w oparciu o nowe uregulowania prawne niektore dziatania powotanych
organow krajowej administracji skarbowej moga narusza¢ podstawowe prawa procesowe

podatnikow.

Stowa kluczowe: prawo, prawo finansowe, organy administracji, postgpowanie podat-

kowe, prawa i obowigzki podatnikow

Wstep

Wspotczesne regulacje podatkowe konstruowane sg w taki sposoéb, aby gwa-
rantowaly najoptymalniejsze dochody budzetow publicznych a jednocze$nie
gwarantowaty szczelno$¢ systemu podatkowego. Nie sposob przeceni¢ udziatu
podatkéw w systemie finansowo-gospodarczym panstwa, bowiem bez nich zde-
cydowana wigkszo$¢ zadan publicznych bytaby po prostu niewykonalna.
Konieczne jest rowniez stanowienie takich przepisoOw prawa, ktore

pozwolg szeroko rozumianemu aparatowi skarbowemu na sprawne i skuteczne
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analizowanie zachowan podatnikow w obszarze wywigzywania si¢ przez nich
z postanowien (obowigzkow) podatkowych celem ewentualnego przeciwdzialania
roznym nieprawidtowosciom. Te regulacje to rowniez element prawa podatko-
wego, ktore maja charakter norm kompetencyjnych.

Stuszno$¢ twierdzenia, iz sprawne panstwo to sprawne jego organy,
wydaje si¢ w zasadzie bezdyskusyjna. To dzigki organom publicznym mozliwe
jest funkcjonowanie panstwa we wszystkich jego obszarach ze wszystkimi tego
konsekwencjami, w tym tez przede wszystkim w obszarze gromadzenia i wydatko-
wania Srodkow publicznych, a te w zdecydowanej wigkszosci pochodzg przeciez
z danin publicznych (podatkow).

Skoro zatem podatki to fundament finansowy panstwa, z calg pewnos$cia
kompetencje organdw administracji podatkowej powinny by¢ tak uksztaltowane,
aby pozwalaty na ingerowanie w obszar pewnych wolno$ci podmiotow prawa
podatkowego. Oczywiscie, taka ingerencja nie moze by¢ bezprawna, samowolna
i nadmierna, lecz winna by¢ osadzona trwale i zdecydowanie w normatywie kon-
stytucyjnym, a w konsekwencji w wywodzacej si¢ z niej materii rangi ustawowe;j.
Mozna wowczas przyjaé, iz mamy do czynienia z prawem, ktore z jednej strony
uprawnia organy (nadaje im kompetencje) do skutecznych dziatan eliminujacych
zjawiska negatywne, z drugiej natomiast zobowigzuje podatnikéw do okreslonego
sposobu zachowania si¢ w zwigzku z zaistniatymi okoliczno$ciami i zdarzeniami.
Ostatecznym 1 pozadanym ich rezultatem jest przeciez zaptacenie podatku w pra-
widlowej wysokosci.

Od 1 marca 2017 r. w obszarze prawa podatkowego zaczat funkcjonowac
nowy i bardzo rewolucyjny model organizacyjny administracji podatkowe;j i skar-
bowej, ktory nosi nazwe Krajowej Administracji Skarbowej. Ta — jak twierdza
przede wszystkim tworcy nowych rozwigzan prawnych — w zasadzie nowoczesna
formuta kompetencyjna zostata uregulowana ustawa z dnia 16 listopada 2016 r.
o Krajowej Administracji Skarbowej' i ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. Prze-
pisy wprowadzajgce ustawe o Krajowej Administracji Skarbowej>.

Analiza nowych regulacji i porownanie ich ze stanem przed zmiang pro-
wadzi w zasadzie do wniosku, ze Krajowa Administracja Skarbowa jest w pewnej
mierze pewnym dysponentem sumy dotychczasowych uprawnien kontrolnych,
jak 1 czynno$ci wywiadu skarbowego, ktore do tej pory lezaty w kompetencjach
organdéw kontroli skarbowej, organéw podatkowych, jak i stuzby celne;j. Stad tez
kluczowe wydaje si¢ w tym miejscu pytanie, czy w obszarze prawa podatkowego

' Dz.U. 22016 ., poz. 1947 ze zm. (dalej: u.KAS).
2 Dz.U. z2016r., poz. 1948 ze zm. (dalej: u.w.KAS).
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nowe przepisy wnoszg co$ wiecej, jak tylko zmiane organizacyjng stuzb podatko-
wych i skarbowych oraz czy beda przy tym skutecznym narzgdziem dla dalszego
uszczelniania systemu podatkowego?

Z tymi to, m.in., pytaniami postaramy si¢ zmierzy¢ w dalszej czg$ci rozwazan.

1. Czym jest Krajowa Administracja Skarbowa?

Ustawodawca, stanowigc ten szczeg6lny akt prawny, umieScit w nim na samym
jego wstepie tzw. preambule, co nadaje mu do$¢ istotne znaczenie w systemie
prawa. Zgodnie z jej brzmieniem, uchwalenie przedmiotowego aktu wkom-
ponowuje si¢ w doniostos$¢ konstytucyjnego obowigzku ponoszenia ciezaréw
i $wiadczen publicznych?®, w szczegolnosci podatkéw i naleznosci celnych. Odwo-
tano si¢ w niej réwniez do troski o bezpieczenstwo finansowe Rzeczypospolitej
Polskiej oraz ochrony i bezpieczenstwa obszaru celnego Unii Europejskiej, ktorych
wspolnym celem jest zapewnienie nowoczesnego i przyjaznego wykonywania obo-
wigzkow podatkowych i celnych, a takze efektywnego poboru danin publicznych.

Przywotanie konstytucyjnego obowiazku ponoszenia ci¢zarow i §wiad-
czen publicznych jest jedynie przypomnieniem, jak waznym aktem spotecznym
jest ponoszenie ciezaréw podatkowych. Co do tego nie mozna mie¢ zadnych
watpliwosci. Ustawodawca umiejetnie rowniez wyeksponowat, jako konsekwen-
cje powyzszego, troske o bezpieczenstwo finansowe panstwa i bezpieczenstwo
obszaru celnego Unii Europejskiej, ktora to, z catg pewnoscia, spoczywac powinna
na sprawnej i nowoczesnej administracji skarbowej. Postuluje si¢ przy tym, iz
wykonywanie obowigzkow podatkowych i celnych ma by¢ nowoczesne i przy-
jazne dla podmiotow prawa podatkowego, a pobor danin publicznych ma by¢
z kolei efektywny.

Z punktu widzenia zobowigzanych do $wiadczen publicznych jest to
z pewnoscig istotne zatozenie, gdyz wskazuje, ze w rozstrzyganych sprawach podat-
kowych i celnych organy krajowej administracji skarbowej powinny kierowac si¢
jedna z fundamentalnych zasad postgpowania podatkowego, a mianowicie zasada
zaufania. Nie jest to oczywiscie nic nowego i nadzwyczajnego, bowiem czego
W nowoczesnym panstwie nalezatoby oczekiwac od organow skarbowych w trak-
cie prowadzonych kontroli i postepowan podatkowych, jak nie m.in. poszanowania
podstawowych praw podatnikow.

3 Zob., m.in. art. 84 Konstytucji RP.
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Postulat efektywnosci celuje natomiast przede wszystkim w ukierunkowa-
nie dziatan organow krajowej administracji skarbowej, w takie obszary aktywnosci
gospodarczej, spotecznej i zawodowej, ktore sg najbardziej narazone na oszustwa
podatkowe. Taki stan rzeczy jest jak najbardziej i zdecydowanie pozadany, jednakze
jak bedzie w rzeczywistosci, przekonamy si¢ dopiero w dhuzszej perspektywie czasu,
poprzez stosowanie tego nowego prawa przez powolane do tego organy.

Rodzg si¢ przy tym obawy, iz aby w imi¢ szczytnych celow, m.in. walki
z oszustwami podatkowymi, nie ucierpieli uczciwi przedsigbiorcy i podatnicy.
Nowe prawo ma bowiem charakter erga omnes, a nie $cisle zindywidualizowany
1 skierowany wylacznie do wyselekcjonowanych grup podatnikow, ktorych dzia-
tania maja wylacznie charakter in fraudem legis.

Istota tej nowej formacji skarbowej jest przede wszystkim to, ze ma
ona stanowi¢ wyspecjalizowang administracje rzadows, ktora wykonuje zadania
z zakresu realizacji dochodow z tytulu podatkéw, nalezno$ci celnych, optat oraz
niepodatkowych naleznos$ci budzetowych, ochrony interesow Skarbu Panstwa
oraz ochrony obszaru celnego Unii Europejskiej. Co wigcej, ma zapewni¢ obstuge
1 wsparcie podatnika i ptatnika w prawidlowym wykonywaniu obowigzkow podat-
kowych oraz obstuge i wsparcie przedsigbiorcy w prawidlowym wykonywaniu
obowigzkow celnych.

O ile pierwsze z powotanych zadan spoczywajacych na nowej admini-
stracji skarbowej nie jest niczym innym jak dotychczas natozonymi na organy
podatkowe, organy kontroli skarbowej i organy celne obowigzkami, to obstuga
1 wsparcie podatnikow, ptatnikow i przedsigbiorcow w prawidtowym wykonywa-
niu przez nich obowiazkéw podatkowych, jak i celnych stanowi niejako o nowej
jakos$ci w relacjach pomiedzy zobowigzanymi do $wiadczen publicznych a orga-
nami skarbowymi.

Nalezy mie¢ przy tym nadziejg, iz powyzsze ustawowe zatozenia znajdg
przy tym swoje potwierdzenie w rzeczywistosci bedacej konsekwencja dobrze
wykonanej pracy przez organy do tego powotane, a podatnicy beda traktowani

w tych relacjach wytacznie podmiotowo.

2. Organy Krajowej Administracji Skarbowej — kompetencje i zadania
Krajowa Administracja Skarbowa zostata utworzona na podstawie dotychczaso-

wej rozdzielnej struktury podatkowe;j, skarbowej i celnej, zespalajac ja w jedna

podstawowg struktur¢ administracyjng. Do konca lutego 2017 roku organizacja
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administracji fiskalnej*, na czele ktorej stat minister wlasciwy ds. finansow
publicznych, oparta byta na funkcjonowaniu:

— 380 Urzedow Skarbowych (organ podatkowy — naczelnik);

— 20 Wyspecjalizowanych Urzgdow Skarbowych (organ podatkowy —

naczelnik);

— 16 Urzeddéw Kontroli Skarbowej (organ kontroli skarbowej — dyrektor);

— Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej;

— 16 Izb Skarbowych (organ podatkowy — dyrektor);

— 44 Urzedow Celnych (organ podatkowy — naczelnik);

— 16 Izb Celnych (organ podatkowy — dyrektor).

W aktualnym stanie prawnym wytacznie minister wlasciwy ds. finansow
publicznych oraz naczelnicy urzedoéw skarbowych funkcjonuja na dotychczaso-
wych zasadach 1 w zasadzie w ramach posiadanych wcze$niej kompetencji.

Poprzednia struktura organizacyjna powodowata rozproszenie i powiclanie
niektorych zadan, zwigzanych z poborem podatkdw i cel, co utrudniato lub uniemoz-
liwiato spdjne 1 skuteczne wykonywanie tych zadan. Ponadto funkcjonujace wtedy
przepisy prawa w odmienny sposob regulowaly kwestie kontroli przeprowadzanych
przez organy podatkowe, organy kontroli skarbowej oraz organy celne. Struktury
sprzed reformy funkcjonowaty w tym ksztatcie w Polsce, z pewnymi modyfikacjami,
od ponad trzydziestu lat, dlatego nalezalo je dostosowac do aktualnych realiow
globalnej gospodarki i oczekiwan klientéw. Reforma pozwolita na optymalne wyko-
rzystanie dostepnej kadry oraz zasobéw organizacyjnych i finansowych?.

Z calg pewnoscig koncentrowanie zard6wno zasoboéw kadrowych, jak i orga-
néw kontrolnych w ramach jednej i fundamentalnej struktury zastuguje na uznanie,
jezeli oczywiscie mialoby to przyczynic si¢ do efektywnego rozstrzygania spraw
podatkowych, jak 1 zapewni¢ znacznie lepszej jakoSci obstuge 1 wsparcie podatnika
1 ptatnika w prawidtowym wykonywaniu przez nich obowiagzkéw podatkowych.

Czy jednak nowa struktura administracyjna temu sprosta i czy faktycz-
nie konieczne byto tworzenie Krajowej Administracji Skarbowej, aby osiagna¢
pozadane cele? Lektura przedmiotowej ustawy zdaje si¢, niestety, nie do konca
potwierdzac¢ te oczekiwania. Dlaczego?

Jak podano juz wcze$niej, podstawowe organy podatkowe, jakimi sg
naczelnicy urzedow skarbowych, w zasadzie nie uzyskaty znaczaco nowych kom-

petencji, ktore pozwolityby na uznanie, ze w przedmiotowej materii zyskano nowa

4 Bez uwzgledniania organow podatkowych jednostek samorzadu terytorialnego.
> http://www.mf.gov.pl/krajowa-administracja-skarbowa/kas/struktura-organizacyjna [dostep:
15.04.2017]..
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1 wyzszg jako$¢ obstugi podatnikow. Bez watpienia, organy te zalatwiajg zdecy-
dowanie najwigcej spraw podatkowych w poréwnaniu z pozostatymi organami,
co ma istotne znaczenie dla tej oceny.

Zgodnie z postanowieniami nowej ustawy, do nowych zadan naczelnika

urzedu skarbowego nalezg m.in.:

— pobor naleznosci celnych oraz innych oplat zwiazanych z przywozem
i wywozem towarow;

— wspolpraca w zakresie wymiany informacji podatkowych i finanso-
wych z panstwami cztonkowskimi Unii Europejskiej oraz z panstwami
trzecimi okreslonych przepisami prawa mi¢dzynarodowego;

— realizacja zadan zwigzanych z udzielaniem pomocy panstwom czton-
kowskim Unii Europejskiej oraz panstwom trzecim przy dochodzeniu
podatkow, naleznosci celnych i1 innych naleznosci pieni¢znych oraz
korzystaniem z pomocy tych panstw;

— rozpoznawanie, wykrywanie i zwalczanie przestepstw okreslonych
w ustawie z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci, zapobieganie

tym przestgpstwom oraz $ciganie ich sprawcow.

Faktycznie, naczelnik urzedu skarbowego zyskat kilka nowych kompe-
tencji, ktore jednak nie wnoszg do relacji z podatnikami niczego nowego, bowiem
kompetencje te zyskano kosztem ich utraty przez inne organy.

Pewnym symptomem pozwalajacym jednak na uznanie, iz by¢ moze
w relacjach podatnik-organ podatkowy dojdzie w koncu do pozytywnych zmian,
jest pewne rozszerzenie kompetencji w zakresie zapewnienia obstugi i wsparcia
podatnika i ptatnika w prawidtowym wykonywaniu obowigzkoéw podatkowych.

Owe wsparcie byto dotychczas jednym z zadan naczelnikow urzedow
skarbowych, okreslonych ustawa z dnia 21 czerwca 1996 r. o urzedach i izbach
skarbowych®, jak i uchylajaca ja ustawg z dnia 10 lipca 2015 r. o administracji
podatkowej’, tym samym nie jest to w zasadzie nic nadzwyczaj nowego.

Jednakze wskaza¢ nalezy, iz w aktualnym stanie prawnym ustawodawca
okreslit nieco szerzej, na czym to wsparcie ma polegaé. Przyjeto, iz majg to by¢
dziatania polegajace na udzielaniu pomocy w samodzielnym, prawidtowym i dobro-
wolnym wypehianiu obowigzkow podatkowych, ktdrych realizacj¢ ma zapewnié
m.in. centrum obshugi. Obstuga w ramach tego centrum ma za$ polega¢ na:

¢ Tj.Dz.U.z2015r., poz. 578 ze zm.
7 Dz.U. z2015 1., poz. 1269 ze zm. (dalej: u.a.p.)
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— przyjmowaniu podan i deklaracji, wydawaniu zaswiadczen oraz udzie-
laniu wyjasnien w zakresie przepisow prawa podatkowego, w tym
takze podmiotom, ktore zamierzaja podja¢ dzialalno$¢ gospodarcza;

— udzielaniu informacji w zakresie sposobu wypehiania zeznan i deklaracji
podatkowych;

— zapewnieniu stanowiska komputerowego z dostepem do portalu
podatkowego;

— informowaniu o danych kontaktowych wiasciwych organow wraz ze

wskazaniem zakresu ich kompetencji.

Okres$lenie w sposob konkretny zakresu obowigzkow naczelnika urzedu
skarbowego co do wsparcia podatnikéw 1 ptatnikow zashuguje jednakze na uzna-
nie. Nie ma przy tym watpliwosci, iz to w tym obszarze poglebianie zaufania do
organow podatkowych poprzez podmiotowe i przyjazne traktowanie podatnikéw
1 innych zobowigzanych do §wiadczen publicznych w ramach wykonywania przez
nich podstawowych obowigzkow podatkowych jest punktem wyjscia dla pozosta-
tych rozwazan. O ile rzeczywiscie i skutecznie bedg realizowane zarowno obshuga,
jak i rzeczone wsparcie skutkujace rzeczywistym wywigzywaniem si¢ z powin-
nos$ci podatkowych, to by¢ moze koncentracja pozostatych organéw kontrolnych
Krajowej Administracji Skarbowej skupia¢ si¢ powinna wylgcznie na rzeczywi-
stych obszarach zagrozen, naduzyciach i przestgpstwach podatkowych. Nastgpitoby
wowczas rzeczywiste przeniesienie ci¢zaru kontroli na podmioty, wobec ktorych
takie kontrole z pewnos$cig powinny by¢ prowadzone. Tego oczekiwaliby i oczekuja
przeciez wszyscy uczciwi i rzetelni podatnicy.

W sferze tzw. szeroko rozumianej informacji podatkowej powotany zostat
natomiast Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej, ktéremu powierzono kom-
petencje w zakresie:

— zapewniania jednolitej i powszechnie dostepnej informacji podatkowej

i celnej, w tym jej przetwarzanie i udostgpnianie;

— prowadzenia spraw dotyczacych interpretacji indywidualnych przepi-

soOw prawa podatkowego;

— prowadzenia dziatalno$ci informacyjnej i edukacyjnej w zakresie prze-

pisow prawa podatkowego i celnego;

— realizacji polityki kadrowej i szkoleniowej w Krajowej Informacji

Skarbowej;
— 1identyfikowania obszaréw zagrozen mogacych mie¢ wptyw na prawi-

dlowo$¢ wykonywania obowiazkéw podatkowych i celnych.
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Przypomng, iz zgodnie z u.a.p. identyczne kompetencje posiadat juz
dyrektor Biura Krajowej Administracji Podatkowej, co oznacza, iz w tym obsza-
rze zmianie ulegta wytacznie nazwa organu.

W sferze pozostatych organow utworzonych niniejsza ustawa, poza dyrek-
torem Krajowej Informacji Skarbowej, dokonano natomiast zmian o charakterze
fundamentalnym, majacych charakter zar6wno podmiotowy, jak i przedmiotowy.

Na czele Krajowej Administracji Skarbowej stoi obecnie Szef KAS, ktory
bezposrednio podlega ministrowi wtasciwemu do spraw finansow publicznych. Do
jego podstawowych kompetencji nalezy przede wszystkim nadzor nad podlegtymi
mu organami powotanej administracji skarbowej, realizacja budzetu panstwa
w zakresie, w jakim ustalono to dla catej Krajowej Administracji Skarbowej,
przeciwdzialanie praniu pieni¢dzy oraz finansowaniu terroryzmu, prowadzenie
dziatalno$ci analitycznej, prognostycznej i badawczej dotyczacej zjawisk wyste-
pujacych we wiasciwosci KAS oraz analizy ryzyka.

Szef KAS wykonuje roéwniez funkcje audytowe oraz wykonuje zada-
nia przewidziane przepisami prawa europejskiego®, m.in. wykonywanie funkcji
specjalnej jednostki w zakresie kontroli transakcji w systemie finansowania Euro-
pejskiego Funduszu Rolniczych Gwarancji (EFRG), w rozumieniu rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1306/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r.
w sprawie finansowania wspoélnej polityki rolnej, zarzadzania nig i monitorowania
jej oraz uchylajacego rozporzadzenia Rady (EWG) nr 352/78, (WE) nr 165/94,
(WE) nr 2799/98, (WE) nr 814/2000, (WE) nr 1290/2005 i (WE) nr 485/2008°.
W tym tez celu jest on uprawniony do zgdania od organéw administracji publicz-
nej oraz panstwowych jednostek organizacyjnych i os6b prawnych wszelkich
niezb¢dnych informacji, a takze zlecania wykonania okreslonych czynnosci orga-
nom administracji publicznej oraz panstwowym jednostkom organizacyjnym
1 osobom prawnym uprawnionym do kontroli dokumentow, ktore maja znaczenie
dla realizacji zadan okreslonych w tym rozporzadzeniu.

W konteks$cie procesowym natomiast Szef KAS jest organem wyzszego
stopnia w stosunku do dyrektorow izb administracji skarbowe;.

Bardzo istotne znaczenie w nowej strukturze administracji skarbowej
przypisa¢ nalezy dwom pozostatym organom, tj. dyrektorowi izby administracji
skarbowej oraz naczelnikowi urzedu celno-skarbowego, ktorych funkcje utwo-
rzono w miejsce 1 na bazie kompetencji przystugujacych dotychczas organom

8 Pozostate zadania Szefa Krajowej Administracji Skarbowej regulujg art. 14-16 u.KAS.
® Dz.Urz. UE L 347 220.12.2013 r., s. 549.
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celnym 1 organom kontroli skarbowej. Spowodowato to rowniez zmiang ich wta-
$ciwosci rzeczowej 1 miejscowe;.

Dyrektor izby administracji skarbowej stojacy na czele 1zby administracji
skarbowej jest aktualnie organem wyzszego stopnia w stosunku do naczelnika
urzedu skarbowego i naczelnika urzedu celno-skarbowego. Organ ten skupia
w sobie kompetencje dotychczasowego dyrektora izby celnej i dyrektora izby
skarbowej. Z kolei Izbe administracji skarbowej potaczono z majacymi siedzibe
w tym samym wojewodztwie izba celng i urzedem kontroli skarbowe;.

Do jego najwazniejszych zadan, poza wymieniong juz nadrzedno$cig nad
organami I instancji, naleza:

— rozstrzyganie w pierwszej instancji w sprawach okreslonych w odreb-

nych przepisach;

— wykonywanie audytu i czynnosci audytowych;

— ustalanie i udzielanie dotacji przedmiotowych dla przedsigbiorcow oraz
analizowanie prawidlowosci ich wykorzystywania w zakresie okreslo-
nym przez ministra wiasciwego do spraw finanséw publicznych;

— prowadzenie dziatalnos$ci informacyjnej 1 edukacyjnej w zakresie
przepisow prawa podatkowego i celnego, w tym zapobiegajacej nie-
prawidtowemu wypetnianiu obowigzkow podatkowych i celnych;

— wykonywanie zadan wynikajacych z przepisow prawa Unii Europe;j-
skiej regulujagcych INTRASTAT oraz EXTRASTAT;

— prowadzenie dziatalnosci analitycznej, prognostycznej i badawczej
dotyczacej zjawisk wystepujacych we wlasciwosci KAS oraz analizy

ryzyka.

Powotane kompetencje wkomponowujg si¢ w zbior dotychczasowych
zadan natozonych na dyrektorow izb skarbowych regulowanych trescig u.a.p., jak
1 dyrektorow izb celnych regulowanych trescig ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o stuzbie celnej'?, stad tez i w tym obszarze nie wnoszg do uprawnien tego organu
w zasadzie niczego nowego.

Nieco szerzej natomiast nalezy spojrze¢ na zakres, zadania, a tym samym
wlasciwos$¢ rzeczowa naczelnikow urzedow celno-skarbowych. Jak wskazano
wczesniej, czg$¢ tych zadan, o ktorych stanowi art. 33 u.KAS, stanowi kontynu-
acje dotychczasowych zadan wykonywanych przez naczelnikow urzedow celnych
w ramach Stuzby celnej (aktualnie Stuzba celno-skarbowa) oraz przez dyrektorow
urzedéw kontroli skarbowe;.

10 Tj. Dz.U. 22016 1., poz. 1799 ze zm.
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3. Kontrola celno-skarbowa — zarys zagadnien

Na uwage szczegdlng zastuguja jednakze dosc¢ istotne zmiany, jakie nastgpily
w obszarze kontroli podatnikéw, a mianowicie w powolaniu nowej formy kontroli,
jaka jest kontrola celno-skarbowa. Nie bez powodu ustawodawca na pierwszym
miejscu umiescil w katalogu zadah naczelnika urzedu celno-skarbowego wia-
$nie wykonywanie kontroli celno-skarbowej, co przyjmowac nalezy za priorytet
1 glowng podstawe dziatan tego organu krajowej administracji skarbowe;.

Nalezy przypomnie¢, iz w systemie polskiego prawa podatkowego funk-
cjonowaty dotychczas cztery formy szeroko rozumianej kontroli podmiotéw
zobowigzanych w obszarze danin publicznych, a mianowicie czynnosci sprawdza-
jace, kontrola podatkowa, postepowanie podatkowe, ktore regulowane sg trescig
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa!'' oraz postepowanie kon-
trolne regulowane trescig ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowe;j'2.

Wprowadzenie nowej struktury administracji skarbowej spowodowato,
iz na mocy art. 159-160 u.w.KAS uchylono u.k.s. oraz zniesiono organy kon-
troli skarbowej, tj. Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej i dyrektoréw
urzedow kontroli skarbowej. Stad tez w systemie podatkowym nie funkcjonuje
juz postepowanie kontrolne regulowane dotychczas trescig u.k.s. W jego miej-
sce wprowadzono nowe narzg¢dzie kontrolne, jakim jest kontrola celno-skarbowa,
ktéra rowniez objeta swym zakresem problematyke kontrolng bedacg dotychczas
w zakresie dziatania i wlasciwosci rzeczowej organdw kontroli skarbowej oraz
stuzby celnej, dlatego tez aktualnie naczelnik urzedu celno-skarbowego nie bedzie
prowadzil juz kontroli podatkowej, a wylacznie kontrol¢ celno-skarbowa.

Czy bedzie to miato dla podatnikéw jakiekolwiek znaczenie, czy nie jest
to tylko powielenie dotychczasowych uprawnien kontrolnych? Czy jednak jest to
co$ zupelie nowego?

Ot6z zakres uregulowan odnoszacych si¢ do uprawnien organu w kon-
troli celno-skarbowej zostat ujety bardzo szeroko, a zarazem szczegotowo i jest
on zwigzany z przestrzeganiem norm prawa podatkowego, celnego, dewizowego
oraz regulujacych urzadzanie i prowadzenie gier hazardowych. Zakres ten jest
sumg uprawnien regulowanych zaré6wno postanowieniami u.o.p., dotyczacych
postepowania podatkowego i kontroli podatkowej, jak i czynnoéci wykonywa-
nych dotychczas przez organy kontroli skarbowej na podstawie u.k.s. Tym nie

mniej w stanie prawnym przed zmiang organy celne w ramach prowadzonych

"' Tj. Dz.U. 22017 r., poz. 201 ze zm. (dalej: u.O.p.).
12 Tj. Dz.U. 22016 r., poz. 720 (dalej: u.k.s.).
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kontroli podatkowych i postgpowan podatkowych stosowaty wytacznie prze-
pisy u.o.p., regulujace te procedury, jak i przepisy ustawy z dnia 2 lipca 2004 r.
o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej'®. Organy kontroli skarbowej za podstawe
prawng swoich dziatan miaty natomiast szczegodlne postanowienia u.k.s. w zakre-
sie postepowania kontrolnego, a nastepnie odpowiednio stosowaty przepisy u.o.p.
dotyczace postepowania podatkowego. Jezeli natomiast w ramach postepowania
kontrolnego byta prowadzona kontrola podatkowa, to stosowano do niej wytacznie
przepisy u.o.p. dotyczace tej kontroli oraz przepisy u.s.d.g.
W zwigzku z zadaniami KAS regulowanymi tre$cig art. 2 ust. 1
w zwigzku z art. 54 ust. 2 u.KAS kontroli bedzie podlegato wiele obszaréw aktyw-
nos$ci gospodarczej, zawodowej oraz zdarzen faktycznych, ktore dotychczas byty
juz w zakresie kompetencji organdéw kontroli skarbowej oraz stuzby celnej. Tym
nie mniej nowe organy administracji skarbowej, jakimi sg naczelnicy urzedoéw
celno-skarbowych, zyskaty jednakze kilka nowych uprawnien, ktére maja, nie-
stety, bezposredni wplyw na ograniczenie praw podmiotow kontrolowanych.
Nalezy ponadto zaznaczy¢, iz naczelnik urz¢du celno-skarbowego moze
wykonywac¢ kontrole celno-skarbowg na catym terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej, a nie jak dotychczas bylo to ograniczone, m.in. dla dyrektoréw urzedow
kontroli skarbowej, wylacznie obszarem wiasciwym dla wojewodztwa. Pojawit
si¢ rowniez nowy okres (termin procesowy), w ktorym kontrola celno-skarbowa
powinna by¢ zakonczona, okreslajac go, jako ,,nie poézniej niz w terminie 3 mie-
sigcy od dnia jej wszczgcia”. Jednakze o kazdym przypadku niezakonczenia
kontroli celno-skarbowej we wladciwym terminie konieczne begdzie pisemne
zawiadomienie kontrolowanego poprzez podanie przyczyny przedtuzenia terminu
zakonczenia kontroli celno-skarbowej i wskazanie nowego terminu jej zakonczenia.
Dotychczas stosowana praktyka, przede wszystkim przez organy kontroli
skarbowej, polegata na tym, iz w ramach wszczgtego postepowania kontrolnego
organy te mogtly przeprowadzi¢ kontrole podatkows, do ktérej zastosowanie miaty
przepisy u.s.d.g., a Scislej, przepisy dotyczace czasu trwania kontroli u przedsie-
biorcy. W nowym rezimie prawnym, ktoérych zrodtem jest u.KAS, odstgpiono od
odpowiedniego stosowania przepisoOw u.s.d.g. w ramach prowadzonej kontroli
celno-skarbowej, co wyraznie wynika z tresci przepisu art. 93 u.KAS.
Dziatania kontrolne prowadzone przez naczelnika urzedu celno-
-skarbowego podlegaja tym samym wytacznie przepisom u.KAS, co
oznacza, ze jedynym terminem ograniczenia czasu trwania tej kontroli jest okres
3 miesiecy, z mozliwoscig jego przedtuzenia o kolejne okresy. Regulacja ta jest

3 Dz.U. 22016 r., poz. 1829 ze zm. (dalej: u.s.d.g.).
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odzwierciedleniem przepisoéw art. 139 u.o.p., ktéry w postepowaniu podatkowym
dla spraw szczegdlnie skomplikowanych przewiduje dwumiesigczny termin ich
zakonczenia.

W u.KAS zalozono, ze kontrole celno-skarbowe bgda mialy jeszcze bar-
dziej skomplikowany charakter, dlatego tez ich podstawowy termin zakonczenia
ustawodawca okres$lit na okres 3 miesigcy.

Istotnym naruszeniem praw podmiotoéw kontrolowanych jest powrét
do wczesniejszych niechlubnych rozwigzan, dotyczacych braku zawiadamiania
o zamiarze wszczgcia kontroli. Kontrola celno-skarbowa nie bedzie tym samym
poprzedzana instytucja zawiadomienia kontrolowanego, a kontrolujacy nie beda
juz zobligowani do odczekania minimum 7 dni od dnia dorgczenia zawiadomienia,
aby te kontrolg rozpoczac.

Instytucja zawiadomienia, ktéra weszta w zycie 1 stycznia 2009 r., byta
bardzo pozytywnie oceniana przez podatnikow. Uwarunkowana byla wyjsciem
naprzeciw ochronie praw podatnikdéw, po to aby podatnicy (potencjalni kontrolo-
wani) mogli odpowiednio si¢ przygotowaé¢ w pewnym sensie do tego ucigzliwego
przeciez obowigzku'*.

Dotychczas prowadzone kontrole, jak i postgpowania byly w zasadzie
ograniczone tzw. zakresem, co oznacza, ze w upowaznieniu do przeprowadzenia
kontroli czy postanowieniu o wszczeciu postepowania wyraznie wskazywano,
czego dotyczy kontrola i jakiego okresu. Stad tez kontrolujgcy nie mogli wykra-
cza¢ poza zakres okre$lony w upowaznieniu do kontroli lub w postanowieniu
0 wszczgciu postepowania kontrolnego.

Nowe regulacje pozwalaja natomiast kontrolujacym zadaé akt, ksiag
1 wszelkiego rodzaju dokumentow zwigzanych z przedmiotem kontroli, takze za
okres inny niz okres objety kontrola. Jedyny warunek, jaki postawit ustawodawca,
to istniejacy jeszcze obowigzek przechowywania dokumentacji podatkowej
przewidziany w odregbnych przepisach. Dotyczy on terminu zwigzanego z zobo-
wigzaniem podatkowym, ktore si¢ nie przedawnito. To uprawnienie rowniez
istotnie wkracza w prawa podatnikéw, bowiem pomimo prowadzenia kontroli,
np. w zakresie podatku dochodowego za 2016 rok, kontrolujacy beda mogli
analizowac¢ rozliczenia podatkowe za inne wcze$niejsze lata, niewymienione
w upowaznieniu do kontroli, co z pewnoscig wydhuzy czas jej trwania, wzbudzac
bedzie poczucie niepewnosci, a przez co bedzie jeszcze bardziej ucigzliwe dla

4 M. Macudzinski, Wszczecie postgpowania podatkowego i kontroli podatkowej na podstawie ustawy
o kontroli skarbowej. Analiza w kontekscie ochrony praw podatnikow, ,,Zeszyty Naukowe Instytutu
Administracji i Bezpieczenstwa Narodowego”, Gorzow Wielkopolski 2012, s. 77 i n.
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kontrolowanych. Czy jest to zgodne z poprawa otoczenia prawnego dla przedsig-
biorcow? W powotanym wyzej kontekscie wydaje si¢ to nieco watpliwe.

Zupelng nowoscig tej procedury kontrolnej jest dokument (akt) jg kon-
czacy. Po zakonczeniu czynnosci kontrolnych dokonywanych w czasie kontroli
celno-skarbowej prowadzonej w zakresie przestrzegania prawa podatkowego spo-
rzadza si¢ tzw. wynik kontroli. Nadmieni¢ nalezy jednakze, iz wynik kontroli nie
jest zupelnie nowym dokumentem dokumentujgcym w ogole czynnosci kontrolne,
bowiem sporzadzany byt on na okoliczno$¢ zakonczenia postepowan kontrolnych
prowadzonych przez organy kontroli skarbowej, przede wszystkim w zakresie,
w jakim u kontrolowanych nieprawidtowo$ci nie stwierdzono.

Nowos¢ tego sposobu zakonczenia kontroli 1 jej udokumentowania polega
na tym, ze wynik kontroli jest sporzadzany niezaleznie od tego, czy nieprawidlo-
wosci w rozliczeniach podatkowych zostaty u kontrolowanego stwierdzone, czy
tez nie. Jezeli organ stwierdzi nieprawidlowosci, to kontrolowany z jednej strony
zyskuje uprawnienie polegajace na wydtuzeniu z 7 do 14 dni terminu, w ktorym
mozliwe jest skorygowanie ztozonej uprzednio deklaracji w zakresie objetym ta
kontrola, z drugiej natomiast strony pozbawiono kontrolowanego jakze istotnego
uprawnienia przyshugujacego mu po zakonczeniu kontroli podatkowej, a miano-
wicie, ze mogt on w terminie 14 dni od dnia dorgczenia protokotu przedstawic
zastrzezenia lub wyjasnienia, wskazujac rownoczesnie stosowne wnioski dowo-
dowe. Na takie zastrzezenia kontrolujgcy byli zobligowani rowniez odpowiedzie¢
w ustawowym terminie. Ustawodawca, niestety, w ogdle pominal t¢ istotng kwe-
sti¢, ktora na tym waznym etapie weryfikacji rozliczen podatkowych juz pozwalata
kontrolowanym na kwestionowanie (bardzo czg¢sto stusznie) ustalen poczynionych
w ramach kontroli.

Bardzo krzywdzaca dla potencjalnych kontrolowanych i podatnikow jest
natomiast kolejna konsekwencja prawna, wynikajaca z przeprowadzonej kon-
troli celno-skarbowej, tj. sposob czy tez tryb zaskarzania ustalen kontroli. Ot6z
w przypadku stwierdzenia nieprawidlowosci w zakresie przestrzegania prawa
podatkowego zakonczona kontrola celno-skarbowa przeksztalci si¢ w postgpowa-
nie podatkowe, jezeli kontrolowany nie ztozy korekty deklaracji (czyli wowczas,
gdy nie zgodzi si¢ on z ustaleniami organu) albo gdy organ nie uwzgl¢dni ztoZonej
przez kontrolowanego korekty deklaracji.

Przeksztatcenie kontroli celno-skarbowej nastepuje z dniem doreczenia
kontrolowanemu postanowienia o przeksztatceniu i na takie postanowienie nie
bedzie przystugiwat mu zaden $rodek zaskarzenia. Co wigcej, naczelnik urzedu

celno-skarbowego, ktory sporzadzit wynik kontroli celno-skarbowej, jest whasciwy
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do przeprowadzenia postepowania podatkowego 1 wydania w tej samej sprawie
decyzji, od ktorej to stronie przystuguje odwotanie, nie do organu wyzszego
stopnia, lecz do tego samego naczelnika urzedu celno-skarbowego, ktory wydat
decyzj¢. Odwotania takiego nie bgdzie zatem rozpatrywat dyrektor izby admini-
stracji skarbowej jako organ wyzszego stopnia, lecz powtornie ten sam organ, co
pozwala na przyjecie wniosku, iz mamy do czynienia z wyraznym réznicowaniem
podmiotéw prawa podatkowego w zaleznosci tylko od tego, ktory organ krajowej
administracji skarbowej przeprowadzi kontrolg, pomimo nawet takiego samego
zakresu kontroli. Przy kontroli podatkowej, a nastepnie postgpowaniu podatko-
wym prowadzonymi przez naczelnika urzgdu skarbowego organem wtasciwym
w sprawie odwolania od decyzji bedzie natomiast i oczywiscie wlasciwie dyrek-
tor izby administracji skarbowej, a nie ten sam naczelnik, ktory wydat decyzje.
Taka zroéznicowana i watpliwa konstrukcja prawna z catg pewnoscig wzbudza
najwigksze watpliwosci co do poszanowania praw procesowych podatnikow
czy tez szerzej — wszystkich kontrolowanych. Mamy tym samym do czynienia
z naruszeniem kluczowej zasady postepowania podatkowego, jaka jest zasada
dwuinstancyjnosci.

Zasadne wigc wydaje si¢ pytanie, czy w imi¢ uszczelniania prawa
podatkowego dotychczasowe i wychodzace naprzeciw oczekiwaniom podatni-
kow gwarancje ich praw do obiektywnego rozstrzygania spraw podatkowych
obowigzujace regulacje prawne zostang przekreslone nowym, lecz watpliwym
normatywem prawnym, godzacym w podstawowe prawa procesowe podatnikow?

Praktyka organdéw krajowej administracji skarbowej ukierunkowana
wylgcznie na zwalczanie przestgpstw podatkowych, jak i uszczelnianie systemu
podatkowego, a takze aktywnos$¢ ustawodawcy reagujgcego na pewne manka-
menty prawa, pozwolg w kazdym czasie udzieli¢ negatywnej odpowiedzi na tak
postawione pytanie. Tego przeciez nalezaloby oczekiwaé jako efektu sprawnych
1 skutecznych dziatan powotanych do tego organéw administracji skarbowej, bez

naruszania podstawowych praw podmiotéw kontrolowanych'’.

15 W $wietle przedstawionych watpliwosci pozytywnie i z nadzieja nalezy przyja¢ zapowiedz wiceministra
finansow i Szefa Krajowej Administracji Skarbowej Mariana Banasia, ktory podczas spotkania z przed-
sigbiorcami zorganizowanym przez Business Centre Club zapowiedzial zmniejszenie liczby kontroli
w zwiazku z wdrozeniem systemu Jednolitego Pliku Kontrolnego oraz wypracowaniem modelu zaufane-
go przedsigbiorcy. Szerzej: http://www.mf.gov.pl/krajowa-administracja-skarbowa [dostep: 11.05.2017 r.;
Zob. rowniez, P. Wojtasik, Mniej kontroli u uczciwych, ,,Rzeczpospolita”, 11.05.2017 r., s. C4.
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Krajowa Administracja Skarbowa - Struktura
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Rysunek 1. Struktura Krajowej Administracji Skarbowej
Zrédto: http://www.mf.gov.pl/krajowa-administracja-skarbowa/kas/struktura-organizacyjna

[dostep: 10.05.2017 1.

Podsumowanie

Zmiany w prawie, a tym bardziej w prawie podatkowym, sg nieuniknione i oczy-
wiste, bowiem oczywista jest tez postepujaca i dynamicznie zmieniajgca si¢
rzeczywisto$¢. Za ta zmiang prawo musi nadgzaé, z catg pewnos$cig nie jest jednak
w stanie jej wyprzedzi¢. Zmiany prawa muszg rowniez czemus stuzy¢, spetniac
okreslony cel czy tez doskonali¢ okre$lone obszary zycia spotecznego.

Tworcy nowego prawa w zakresie struktury i zakresu kompetencji nowej
formacji skarbowej, tj. Krajowej Administracji Skarbowej, sa przekonani, iz
Rzeczypospolita Polska zyskata w tym obszarze znaczaco wyzszg jakos¢ badania,
prowadzenia i rozstrzygania spraw z obszaru prawa finansowego oraz unowo-
cze$nita znaczaco forme kontroli roznych obszarow aktywnos$ci gospodarczej,
zawodowej 1 spoteczne;j.
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Czy jednak sama zmiana struktury organizacyjnej aparatu podatkowego
1 skarbowego daje gwarancje¢ pozytywnych i zalozonych efektow w przysztosci?
Czy tez przez sam zapis ustawowy mozna uznaé, ze bedziemy mieli do czynienia
zZ nowa 1 wyrazng zmiang jako$ci w zatatwianiu spraw podatkowych, czy jednak
to jakze wazne osobiste 1 indywidualne podejécie kazdego organu administra-
cji publicznej do podatnika, z poszanowaniem jego godno$ci i statusu w systemie
prawa podatkowego, nie jest wyznacznikiem wszelkich prawidtowych i taczacych
ich relacji?

Krotka retrospektywa podstawowych uregulowan u.KAS odnoszacych
sie do najistotniejszych zagadnien zwigzanych z kompetencjami nowych organow
krajowej administracji skarbowej pozwala na przyjecie wniosku, iz wiekszo$¢
zmian jest jednak powtorzeniem i kumulacjg dotychczasowych uprawnien i zadan
owczesnych organow podatkowych, organdéw kontroli skarbowej 1 organdéw
celnych. To sktania do wniosku, iz w tym obszarze w sprawach podatkowych
i celnych zmieni si¢ raczej niewiele.

W odniesieniu natomiast do unormowan dotyczacych, tzw. kontroli celno-
-skarbowej, dostrzega si¢ kilka watpliwych uregulowan, ktdre stojg w sprzecznosci
z poszanowaniem podstawowych praw podatnikoéw i kontrolowanych, ktore sg po
prostu za daleko idace, co dobitnie wynika choc¢by ze sztucznie przyjetej konstruk-
cji zasady dwuinstancyjnosci.

Mozna mie¢ przy tym tylko nadzieje, iz respektowane bedzie zalozenie,
ze kontrole celno-skarbowe, inne niz kontrole losowe lub wynikajace z przepisow
prawa, a wigc precyzyjnie typowane, beda ukierunkowane wylgcznie na ryzyko
wystgpienia nieprawidlowosci oraz ustalenie i ocen¢ srodkéw niezbednych do
jego ograniczania.

Wypada przypomnie¢ wszystkim wyznawcom zasady dura lex sed lex,
iz faktycznie prawo podatkowe jest fundamentem bytu kazdego panstwa, to
jednak w systemie tego prawa tym najwazniejszym podmiotem a zarazem nie-
zbednym jest wylgcznie podatnik, w drugiej kolejnosci dopiero organ administra-
cji skarbowe;.

Bez podatnikéw nie ma zadnych §wiadczen publicznych, bez organow
podatkowych i skarbowych natomiast moglyby one jak najbardziej istnie¢, dlatego
tez tworzenie kolejnych 1 nowych struktur krajowej administracji skarbowe;j jest
wylacznie czym$ wtérnym i zarazem pomocniczym w odniesieniu do fundamen-
talnej roli podatnika w systemie podatkowym, ktéremu niestety najczesciej nie
oddawano i nie oddaje si¢ nadal naleznego szacunku.
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Konkluzja powyzszego uprawnia do przyjecia wniosku, ze wszelkie
legislacyjne pomysty nadajace dodatkowe, za daleko idace i czasami watpliwe
kompetencje organom skarbowym, ktorych szczytnym celem jest uszczelnianie
systemu podatkowego, winny by¢ czynione wytacznie dla dobra wspdlnego, jakim
jest osiggniecie dobrze rozumianego i akceptowanego powszechnego zoptymalizo-
wanego obowigzku podatkowego. Musza przy tym miescic si¢ one zdecydowanie
w normach wywodzonych wprost z Konstytucji.

Karygodne przy tym byloby odmienne zatozenie, zgodnie z ktérym owe
zmiany ex promtu stuzy¢ miatyby wylacznie zatatwieniu za wszelkg cen¢ doraz-

nych celow politycznych.
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National Tax Administration - new and better quality tax administration?

Abstract

The present publication is orientated towards familiarising the current law
situation with regard to the most important competencies and tasks of the new fiscal
apparatus — the National Tax Administration which came into existence on 1** March 2017.

Central issues were discussed there dealing with the range of the tax authorities’,
the custom authorities’ and the tax auditors’ existing competencies combined with some new
tasks charged by the legislator for the new authorities of the National Tax Administration.

Although the law changes, that have been made on the basis of a general conside-
ration, head towards the elimination of the negative phenomena in the field of tax law, they
are significantly entering into area of the obliged entities’ rights and freedoms. The author
indicates that, on the basis of the new regulation, some actions of the established National

Tax Administration authorities may violate the fundamental procedural rights of taxpayers.

Keywords: law, financial law, administration authorities, tax treatment, rights and obligations

of taxpayers
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