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1. Uwagi wstepne

Przedktadany artykut stanowi prébe uporzadkowania, usystematyzowania wiedzy
o kontroli skarbowej natle obowiazujacego prawa. Podobnego zadania nikt jeszcze
si¢ nie podjat, czego dowodzi wyjatkowo skromna literatura przedmiotu w tym
zakresie. Co prawda, temat interesowatl i nadal nie traci waloru doniostosci,
niemnigl znajduje to odbicie jedynie w formutowanych przygodnie i czastkowych
ujeciach, majacych w wiekszosci wypadkdéw charakter wytacznie publicystyczny.
Autorka uwaza zarysowane zagadnienie za wyjatkowo interesujace, zwtaszcza ze
jego dogtebne poznanie umozliwi, byé moze, stworzenie platformy do jak
najbardziej korzystnej korekty prawa, nie budzacego watpliwosci wobec aktéw
nadrzednych, a przynoszacego najbardzig pozadane efekty zaréwno w skali
globang (kraju), jak i indywidualngj (jednostkowej podatnika). Wolno w tych
okolicznosciach zywi¢ przekonanie, iz takie sygnaly zmuszaja nigjako do
wypetnienia luki w $wiadomosci dotyczacej tego obszaru prawa. Niewatpliwie ten
artykut moze sta¢ si¢ zaczynem do rzeczowej dyskusi nad problematyka
koncentrujaca Sie wokét niepotrzebnej — na co wiele wskazuje — multiplikagji
uprawnien instytucji kontrolnych w Polsce.

Kontrolg skarbowa przywrécono do struktur polskiej administracji
skarbowej w 1992 r.}, jednak od dnia wprowadzenia do dnia dzisiejszego organ ten

! Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej (Dz. U. Nr 100, poz. 442
ze zm.), z 7 stycznia 2004 r. (Dz. U. Nr 8, poz. 65 ze zm.), dagj: ustawa o kontroli
skarbowsj, u.k.s.



208 MAGDALENA KOWALCZYK

przeszedt znaczaca ewolucje’. Zastanawiajace jest, czy w dzisigjszych czasach
instytucjata spetnia swoja role i realizuje stawiane jef wymagania?

Zastanbwmy sie czy i na ile kontrola skarbowa pozostgjaca w gestii
administracji skarbowej jest potrzebna ze wzgledu na rozbudowany aparat
kontrolny w Polsce. Kontrolg¢ moga prowadzi¢, np. Najwyzsza Izba Kontroli,
Panstwowa Inspekcja Pracy. Poza tym, podczas kontroli nalezy bra¢ pod uwage
odbiorcow dziatan kontrolnych i ich reakcje na intensyfikacje kontroli.
Z perspektywy podmiotu kontrolowanego czeste, wielorakie kontrole stanowia
balast utrudnigjacy funkcjonowanie, zakitécajacy rytm dziatania i prowadzacy
niekiedy do poczucia swoistego stanu szczegdlnego, wywotujacego zwykle
u kontrolowanego aceny negatywne. Rozrost kontroli nie jest w ogélng ocenie
zjawiskiem korzystnym, poniewaz generuje koszty, powoduje koniecznosé
wzmozenia koordynacji, grozi nadmierna intensyfikacja dziatan kontrolnych. To
moze oznaczat, ze korzysci merytoryczne beda w sumie niewielkie, ae okupione
nieproporcjonalnie wielkimi naktadami®.

Ustawa o kontroli skarbowej zostata uchwalona mimo negatywnej opinii
Rady Legislacyjng®. Kolgine nowelizacje rozszerzaty uprawnienia organéw
kontroli  skarbowej, ktére otrzymaty przymiot organu  operacyjno-
dochodzeniowego. Poza tym, w 2003 r. przeprowadzono zmiany w aparacie
skarbowym, w zwiazku z dostosowaniem go do regulacji obowiazujacych w Unii
Europejskigl i kontrola skarbowa w zasadzie stata si¢ polska werga ,policji
skarbowej”®. Zasadnos¢ tworzenia w obecnych warunkach politycznych
i gospodarczych tego typu formacji ponownie wywotuje w literaturze przedmiotu
wiele rozbieznych opinii®. Przewazajaca ich czes¢ ma charakter krytyczny. Jezeli
zatem instytucja ta stanowi tak dyskusyjny element wspétczesnego systemu prawa,

%W okresie miedzywojennym od potowy 1933 r. kontrola skarbowa byta organem
wykonawczym wiadz skarbowych w dziedzinie podatkow akcyzowych i monopoli
panstwowych. Zakres dziatania i kompetencje kontroli skarbowej okreslat w roz-
porzadzeniach Minister Skarbu. Wigcej na temat historii wykonywania kontroli skarbowej
w okresie migdzywojennym i po 1945 r. w: J. Kulicki, Kontrola skarbowa. Sudia
podatkowe, Warszawa 2000, s. 11-88.

% Por.: J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszaw 2007, s. 76-77.

“ Por.: R. Mastalski, C. Kosikowski, Opinie pravne z 7 lutego 1997 r. i z 18 marca
1999 r. do sprawy Trybunatu Konstytucyjnego sygn. K 19/99.

®Ustawa z dnia 27 czerwca 2003 r. o utworzeniu Wojewodzkich Kolegiow
Skarbowych oraz o zmianie niektorych ustaw regulujgcych zadania i kompetencje organéw
oraz organizacje jednostek organizacyjnych podlegéych ministrowi wfasciwemu do spraw
finansow publicznych (Dz. U. 137, poz. 1302).

®R. Zelwianski, Czy ustawa o kontroli skarbowej jest zgodna z Konstytucjq,
»Przeglad Podatkowy” 2004, nr 6, s. 51.
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warto zastanowi¢ si¢ nad jg geneza, funkcjonowaniem i przestankami powstania,
tym bardzigj ze — jak pisze C. Kosikowski — ,wiele kontrowersyjnych zjawisk
w prawie finansowym mozna wyjasni¢ chociazby czesciowo, poddaac je
analizie’”.

2. Rys historyczny

Instytucje kontroli skarbowej przyjeto z prawa austriackiego®. Po odzyskaniu nie-
podlegtosci w 1918 r. rozpoczat sig¢ proces unifikacji tréjzaborowego prawa skar-
bowego. Natomiast rok poznigj uchwalono ustawe tymczasowa 0 organizacji wtadz
urzedéw skarbowych®. Odrebne uregulowania aparatu skarbowego pojawily si¢
jedynie na Slasku, do czego zobowiazywat Polske tak zwany statut organiczny™.

Organizacje kontroli skarbowej uporzadkowat nastepnie Minister Skarbu w
rozporzadzeniu z dnia 24 czerwca 1925 r. o organizacji kontroli skarbowej™.
Zgodnie z nim wyodrebniono trzy kategorie urzednikow, mianowicie inspektoréw,
komisarzy i rewidentow. W strukturach poszczegblnych jednostek akcyz
i monopoli panstwowych oraz we wszystkich miastach powiatowych powotano
jednego inspektora kontroli skarbowej*?.

W innym rozporzadzeniu, wydanym w dniu 4 listopada 1927 r., w sprawie
organizacji kontroli skarbowej Minister Skarbu okreslit wiasciwos¢ terytorialng

" C. Kosikowski, Wyjasnienie genezy i istoty prawa finansowego w drodze analizy
historycznej, [w:] A. Gomutowicz, J. Matecki (red.), Ex iniuria non oritur ius. Ksiega ku
czci Profesora Wojciecha £gczkowskiego, Poznan 2003, s. 29-41.

8 Zob. Przepisy dla strazy skarbowej z dnia 19 marca 1907 r. ,Dziennik
Rozporzadzen Austriackiego Ministra Skarbu” 1907, Nr 45.

® Zob. Ustawa o tymczasowej organizacji wiadz i urzedéw skarbowych z dnia
31 lipca1919r. Dz. P.P.P. 1919, Nr 65, poz. 391.

10 ystawy podatkowe miaty na tym obszarze charakter partykularny, uchwalat je
bowiem Sejm Slaski, a dopetnialy rozporzadzenia $laskiej Rady Wojewddzkigj i Woje-
wody. Pomimo tej odrebnosci legislacyjngj Slask miat wtadze skarbowe zorganizowane,
tak jak reszta Polski. Jedynie druga instancje stanowita nie izba skarbowa, ale wydzielony
w urzedzie wojewddzkim Wydziat Skarbowy, ktéry byt autonomicznym organem wyko-
nawczym, zob.: S. Glebinski, Polskie prawo skarbowe, Lwéw 1928, s. 2-12.

1 7ob. rozporzadzenie Ministra Skarbu o organizacji kontroli skarbowej z dnia
24 czerwca 1925 r. Dz. Urz. Ministra Skarbu 1925 r., Nr 27 poz. 581.

12 Jezeli jednak byto to konieczne, wéwczas ustanawiano jednego inspektora dla
kilku powiatow, por. 8§ 2 rozporzadzenia Ministra Skarbu o organizacji kontroli skarbowej
z dnia24 czerwca 1925 r. Dz. Urz. Ministra Skarbu 1925 r., Nr 27 poz. 581.
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poszczegdlnych kategorii urzednikéw®. Inspektorom podporzadkowano tak zwane
obwody kontrolne (inspektoraty), a komisarzom i rewidentom — rejony stuzbowe,
obgimujace jedna badz wiccel gmin, ewentuanie kilka dzielnic abo ulic
w wigkszych miastach.

Kolgine zmiany w funkcjonowaniu kontroli skarbowej nastapity wskutek
pozniejszego rozporzadzenia Ministra Skarbu (1933)*. Nadal pozostawaty trzy
kategorie urzednikéw, a odpowiednie oddziaty kontroli zastapity dwa rodzaje
organdw — kontrola skarbowa w rejonach kontrolowanych oraz brygady kontroli
skarbowej. Rejony kontrolne obejmowaty (swoja wiasciwoscia terytorialng) obszar
jednego lub kilku powiatow. Ich siedziby ulokowano w siedzibach wiasciwego
starostwa lub jednego ze starostw. Na czele tych struktur stat kierownik, ktory
bezposrednio podlegat zwierzchnikowi urzedu skarbowego akcyz i monopoli
skarbowych. Od 1937 r. kontrola skarbowa zostata podporzadkowana
bezposrednio izbom skarbowym®.

Rozporzadzenie Ministra Skarbu z dnia 23 lutego 1939 r.*® wiasciwie nie
zmienito struktury i kompetencji organdw kontroli skarbowej. W obwodzie
tworzone byty oddziaty rejonu kontroli skarbowej. Na ich czele stali kierownicy,
podporzadkowani wiasciwym naczelnikom urzedéw skarbowych akcyzy i mono-
poli panstwowych'’. Do zadan rejonu kontroli skarbowej nadal podlegat nadzor
nad produkcja i obrotem artykutéw akcyzowo-monopolowych oraz kontrola obrotu
artykutow podlegajacych z mocy specjalnych przepisow ograniczeniom
w produkcji i obrocie. Ponadto, wspotdziataty w czynnosciach organdw przed-
siebiorstw monopolowych w zakresie ustalonym przepisami Ministra Skarbu.
Scigaty i prowadzity dochodzeniaw sprawach o przestepstwa z zakresu podatkéw i
optat posrednich, monopoli panstwowych oraz obrotu papierami premiowymi.
Z ramienia kontroli skarbowej w dalszym ciagu realizowaly staty nadzor, z tym ze

3 Por. § 2 rozporzadzenia Ministra Skarbu o organizacji kontroli skarbowej z dnia
4 listopada 1927 r., Dz. Urz. Ministra Skarbu 1927, Nr 36, poz. 379.

4 Por. § 1 rozporzadzenia Ministra Skarbu z dnia 23 czerwca 1933 r. 0 organizagji
i zakresie dziatania kontroli skarbowej, Dz. U. RP 1933, Nr 62, poz. 465.

%> por. Prawo podatkowe, red. L. Etel, Warszawa 2005, s. 289.

16 Zob. rozporzadzenie Ministra Skarbu z dnia 23 lutego 1939 r. o organizagji
i zakresie dzialaniaizb skarbowych oraz podlegtych im urzedéw i organéw wykonawczych
Dz. U. 1939 Nr 18, poz. 118.

17 Zob. § 26 pkty 1-6 rozporzadzenia Ministra Skarbu o organizacji i zakresie
dziataniaizb skarbowych oraz podlegtych im urzedéw i organéw wykonawczych z 1939 .
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prowadzili go wyznaczeni przez dyrektora izby skarbowej urzednicy rejonu
kontroli skarbowej*®,

Ten ksztalt kontroli skarbowej zachowano do 1951 r.*° kiedy to miata
migjsce reforma stuzb skarbowych®. Organami Ministra Finansow w zakresie
kontroli do 14 listopada 1954 r. byty departament kontrolno-rewizyjny w Mini-
sterstwie Finanséw i inspektoraty kontrolno-rewizyjne™. Od 15 listopada 1954 r.
dotychczasowy departament kontrolno-rewizyjny w Ministerstwie Finansow zostat
przeksztatcony w Gtowny Inspektorat Kontrolno-Rewizyjny, stanowiacy jednostke
organizacyjna w Ministerstwie Finansow, na czele ktorego stanal Gtowny
Inspektor Kontroli Finansowej. Do zakresu dziatania organow kontrolno-
rewizyjnych nalezaty kontrola i rewizja finansowa wykonywania budzetow
jednostek budzetowych i przedsiehiorstw gospodarki uspoteczniongj oraz kontrola
catoksztattu dziatalnosci jednostek organizacyjnych, podlegtych Ministrowi
Finansow. Likwidacja Gtoéwnego Inspektoratu Kontrolno-Rewizyjnego oraz
inspektoratéw kontrolno-rewizyjnych nastapita w 1975 r. Zostaty one zastapione
okregowymi zarzadami dochodéw panstwai kontroli finansowej®.

3. Pojecie kontroli skarbowey

Jak wida¢ — rola i cele kontroli skarbowej na przestrzeni lat zmienialy S,
aw zwiazku z tymi zmianami legislator podejmowat tez préby zdefiniowania
pojecia kontroli skarbowej. Widoczne to jest poniekad w art. 1 u.k.s. okreslajacym
cele kontroli skarbowej i art. 2 tgl ustawy, okreslagjacym przedmiotowy zakres
kontroli. W ustawie wszakze prézno szukaé bezposrednigi i jednoznaczne
charakterystyki tego zjawiska. Z pomoca przychodzi jednak literatura przedmiotu,
wedle ktorel organy kontroli skarbowej winny wykonywa¢ zadania w zakresie

8 M. Minnich, Instytucja kontroli podatkowej i skarbowej w polskim systemie
podatkowym a rozwigzania w niektorych pavistwach Unii Europejskig, ,Prawo —
Administracja— Kosciét” 2002, nr 1, s. 131-134.

19 Zob. dekret z dnia 11 kwietnia 1945 r. o ustroju wiadz administracji skarbowej
oraz skarbowych organéw wykonawczych (Dz. U. RP Nr 12, poz. 64 ze zm.).

0 7ob. Ustawa z dnia 7 marca 1950 r. o przekszta/ceniu urzedu Ministra Skarbu
w urzqd Ministra Finanséw (Dz. U. Nr 10, poz. 101).

21 Zob. rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 26 pazdziernika 1954 r. w sprawie
organizacji i zakresu dziatania organéw kontroli i rewizji finansowej (Dz. U. Nr 50 poz.
255 zezm.).

2 7Zob. rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 30 maja 1975 r. w sprawie
szczegbtowego zakresu dziatania i uprawnien Ministra Finansdw oraz jego organow
w zakresie dochodéw panstwai kontroli finansowej (Dz. U. Nr 18, poz. 98).



212 MAGDALENA KOWALCZYK

kontroli finansowej®, a,, gldownym jej zadaniem jest przestrzeganie przez jednostki
gospodarcze redizacji dyscypliny finansowej i budzetowej, przedmiotem zas
kontroli skarbowej jest prawidtowosé gospodarowania srodkami finansowymi oraz
rzetelnos¢ prowadzenia rachunkowosci”. Zatem instytucja kontroli skarbowej —
wedtug J. Kulickiego — ,, zostata powotana przede wszystkim do ochrony interesow
i praw majatkowych Skarbu Panstwa’®. Ze wzgledu na dalszy tok rozwazan
autorka przyjeta wypowiedz R. Zelwinskiego, ze , kontrola skarbowa jest pojeciem
niedookreslonym. Moze wystgpowac jako postgpowanie przygotowawcze,
opracowanie operacyjne czy jako postepowanie podatkowe”?. Z opinii tej wynika,
ze zdefiniowanie analizowanego pojecia wydaje sie problematyczne, budzi wiele
kontrowersgji zarbwno wsréd przedstawicieli srodowisk naukowych, jak i prak-
tykow prawa podatkowego®.

Instytucja kontroli skarbowej przyczynita sie bowiem do powstania
Zjawiska dwutorowosci kontroli w zakresie uwarunkowan — méwiac ogoélnie —
finansowych. Panujace rozstrzygniecia podzielity srodowisko naukowcéw na
zwolennikéw i przeciwnikow istnigjacego stanu rzeczy. Wielu przedstawicieli
doktryny i nigjeden praktyk prawa uwazaja stopien ,, pokrewienstwa’ omawianego
narzedzia za niewielki®. Inni za§ w zjawisku dublowania si¢ kontroli podatkowej
i skarbowej dopatruja Sie jednak naruszenia Konstytucji oraz ratyfikowanych
uméw migdzynarodowych?®.

2 J. Kulicki, Kontrola skarbowa. Komentarz, Warszawa 2004, s. 40-41.

2+ J. Naczynska, Funkcjonowanie instytucji kontroli skarbowej, , Rocznik Nauk
Prawnych” 1998, nr VIII, s. 95.

% Por.: J. Kulicki, Kontrola skarbowa. Komentarz..., op. cit., s. 40.

% R. Zelwinski, Czy ustawa o kontroli skarbowsj jest zgodna z Konstytugjq,
, Przeglad Podatkowy” 2004, s, 52.

" Por. R. Mastalski, Opinia 0 projekcie ustawy o0 zmianie ustawy o kontroli
skarbowej oraz o zmianie niektérych innych ustaw, , Przeglad Legislacyjny” 2001, Nr 4,
R. Kubacki, Kontrola skarbowa, ,, Przeglad Podatkowy” 1998, Nr 5.

% 7Zob. W. Sawa, Odwofanie od decyzji inspektora kontroli skarbowej —
wgtpliwosci interpretacyjne na styku Ordynacji podatkowej i ustawy o kontroli skarbowsj,
Glosa 2001, s. 12; W. Wojnowska-Ciodyk, W sprawie interpretacji art. 31 ustawy
o kontroli skarbowej, Biuletyn Ekspertyzy i Opinie Prawne 2003, s.

% 7Zob. M. Minnich, Instytucja kontroli podatkowej i skarbowej w polskim
systemie podatkowym a rozwigzania w niektorych pavistwach Unii Europejskigj, ,, Prawo —
Administracja— Kosciét” 2002, Nr 1, s. 167.
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4. Podstawy prawne kontroli skarbowej

Wielokrotne zmiany w organizacji kontroli skarbowej odzwierciedlaja trudnosé
Z dostosowaniem g regulacji do stanu rzeczywistego i zapotrzebowan w tym
zakresie. Regulacja postgpowania kontrolnego okreslona w ustawie o kontroli
skarbowej nie jest zupetna, dlatego zastosowanie maja jeszcze dodatkowo przepisy
Ordynacji podatkowe®, a takze szereg zapisdw wykonawczych®. Zakres
odestania do przepisow Ordynacji podatkowej okresla art. 31, ust. 1 u.k.s., ktory
uzaleznia mozliwos¢ zastosowania normy zawarte) w Ordynacji podatkowej od
uprzedniego stwierdzenia, ze norma ta nie ma odpowiednika w przepisach ustawy
o kontroli skarbowej®. Artykut 31 ustawy o kontroli skarbowej zamieszczony jest
w rozdziale 3. ustawy — postgpowanie kontrolne. Przepisy odsylajace nie wskazuja
konkretnych ustepéw Ordynacji podatkowej. Przedmiotowe odestanie odnosi sie
do postepowania kontrolnego, ktére trwa od momentu jego wszczecia do
zakonczenia®, Obowiazujace obecnie regulacje kreuja hybrydowa konstrukcje
prawna, w ktorej kompetencje organu kontroli skarbowej, a takze prawa
i obowiazki strony postgpowania kontrolnego konstytuuja dwa rézne akty prawne
— Ordynacja podatkowa i ustawa o kontroli skarbowej*. Na styku tych dwdoch
procedur powstgja istotne watpliwosci interpretacyjne, spowodowane brakiem
jednoznacznych norm okreslgjacych relacje pomiedzy przepisami majacymi rozne
pochodzenie, a ktére — z woli ustawodawcy — maja zastosowanie w jednym
postepowaniu kontrolnym. Obowiazujaca Ordynacja podatkowa liczy 396
artykutéw, ujetych w dziesieciu dziatach. Niektére dziaty dziela sie harozdziaty, a
w ich ramach zngjduja sie artykuty oznaczone dodatkowo po nowelizacji literami.

% Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2005 r., Nr 8,
poz. 60 ze zm.), dalg: Ordynacja podatkowa, o.p.; W. Kusnierz, Ordynacja podatkowa —
czes¢ materialna (1) (instytucje wybrane), ,Prawo Gospodarcze’ 1998, Nr 2, s. 48:
Ordynacja podatkowa sktada si¢ z dziewieciu dziatéw, kolejno dotyczacych problematyki
zakresu przedmiotowego, organu podatkowego, zobowiazan podatkowych, postgpowania
podatkowego, czynnosci sprawdzajacych, kontroli podatkowej, tajemnicy skarbowsj,
przepisdw karnych i zmian w przepisach obowiazujacych.

% Por. A. Bataban, Glosa | do wyroku Trybuna/u Konstytucyjnego z 9 listopada
1999, K 28/98, [Dotyczy zgodnosci z konstytucja przepisow zawartych w Ordynacji
podatkowsj], ,, Przeglad Sejmowy” 2000, Nr 5, s. 72-77.

%70b. W. Stachurski, Swierdzenie wadliwosci lub nierzetelnosci ksiegi po-
datkowej przez inspektora kontroli skarbowsj, , Przeglad Podatkowy” 1999, Nr 3, s. 35-36.

3 Por. W. Wojnowska - Ciodyk, W sprawie interpretacji art. 31 ustawy o kontroli
skarbowsj, , Biuletyn, Ekspertyzy i Opinie Prawne” 2003, Nr 3, s. 63.

% Zob. C. Kosikowski, Konstytucyjnos¢ Ordynacji podatkowej, ,Panstwo i
Prawo” 1998, Nr 2, s. 3-11.
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Wystepuja jeszcze paragrafy, a w ich ramach jeszcze punkty. Ordynacja
podatkowa nie ma oddzielonych regulacji materialnoprawnych od procesowych.
Mankamentem Ordynacji podatkowej jest tez to, ze nie zostaly do tg ustawy
wkomponowane przepisy ustawy o kontroli skarbowej, ktdra jest regulacja odrebna
i dotyczy prawa podatkowego ogélnego. Przepisy Ordynacji podatkowej maja dla
organéw kontroli skarbowej znaczenie jedynie pomocnicze®.

Przepisy ustawy o kontroli skarbowe nie rozstrzygaja wszystkich kwestii
proceduralnych, zwiagzanych z postgpowaniem kontrolnym. Jgj art. 31 w sprawach
nieunormowanych, a dotyczacych postepowania kontrolnego, odsyta do przepisow
Ordynacji podatkowej. W praktyce oznacza to, ze postepowanie kontrolne
regulowane jest dwoma aktami prawnymi rangi ustawowej. Odestanie zawarte w
art. 31 dotyczy procedury, czyli regut postepowania. Przepis ten wiacza
jednoczesnie postgpowanie kontrolne organéw kontroli skarbowej do sfery
postepowania podatkowego. W rzeczywistosci prowadzi to do inicjatywy
podyktowania faktu nieefektywnej konkurencyjnosci Ordynacji podatkowej wobec
ustawy o kontroli skarbowej oraz koniecznosci dostosowania tych aktow do
aktualnych potrzeb, tj. skutecznego ujawnianiai $cigania 0sdb uchylaacych sie od
ptacenia naleznych podatkéw, ae takze zwalczania oszustw podatkowych na
wielka skalg.

Postepowanie kontrolne i podatkowe toczy sie na podstawie przepisow
Ordynacji podatkowej. Charakterystycznymi cechami tych stosunkéw sa miedzy
innymi:

— nieréwnorzednos¢ stron stosunku prawnego, gdyz jedna ze stron (organ
panstwowy) dysponuje uprawnieniami wiadczymi, czyli jest jakoby scdzia ,we
wilasnej sprawie”,

— precyzyjne okreslenie stron stosunku prawnego przepisami 0 wiasciwosci
rzeczowej i miejscowsj,

— precyzyjne okreslenie praw i obowiazkdw stron przy pomocy przepisow
prawa material nego.

Nalezy pamicta¢, ze Ordynacja podatkowa to swego rodzaju konstytucja
kazdego podatnika i organow podatkowych, ktdra zbyt czesto jest nowelizowana.
Poza tym, niestety, nadal powszechna pozostaje praktyka stanowienia przepisow
wykonawczych do tej ustawy ,z dnianadzien”, z wejsciem w zycie rownoczesnie
z publikacja. Nieprawidtowosci zwiazane z niestabilnoscia prawa podatkowego
powodowaty postepujaca komplikacje prawa podatkowego utrudnigjac sprawne

% Zob. Postepowanie w sprawach podatkowych. Komentarz praktyczny, pod red.
D. Mdinowski, A. Dabrowski, E. Szot, Warszawa 2004, s. 42-45.
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i skuteczne dziatanie organéw podatkowych oraz wymuszajac przy tym kolejne —
zaskakujace podatnikow — zmiany przepisow, co ograniczato racjonalne i zgodne
Z prawem postepowanie podatnikéw, w tym zwiaszcza prowadzacych dziatalnosé
gospodarcza. W tych warunkach dochodzito do niejednolitego stosowania prawa
podatkowego, nieréwnego traktowania podatnikéw, a nawet ksztattowania regut
podatkowych poprzez wytycznei zalecenia®.

5. Znaczenie kontroli skarbowey

Dzigki ustawie z 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej z dniem 7 lutego 1992 r.
zaczeta funkcjonowaé instytucja kontroli skarbowej. Od chwili wprowadzenia
rzeczonego dokumentu zmienity si¢ zadania i zasady dziatania kontroli skarbowsy.
Ustawodawca zmieniat bowiem przez lata kompetencje kontroli skarbowej, ktéra
wczesnigl byta szczegblnym rodzajem kontroli podatkowej, oparta przede
wszystkim na badaniu i andizie poréwnawczej dokumentéw ze stanem
faktycznym. Z czasem legislator przyznawat kontroli skarbowej coraz wiece)
kompetencji, co doprowadzito do stworzenia bardzie nowoczesnego organu
kontrol no-dochodzeniowego. Organ ten wyposazony zostat réwniez w uprawnienia
procesowe oraz pozaprocesowe metody i srodki gromadzenia informacji (wywiad
skarbowy), a takze w odpowiednie srodki techniki operacyjnej, ktorych ustawa
wczesnig nie okreslata. W wyniku przeprowadzonych na przestrzeni kilkunastu lat
zmian legislacyjnych kontrola skarbowa w obecnym ksztalcie realizuje juz nie
tylko funkcje kontrolna, ale tez orzecznicza, dochodzeniowa i $sledcza. Aparat
kontroli skarbowej, poza mozliwoscia wladczego rozstrzygania w formie decyzji
administracyjnegj o prawach i obowigzkach stron postgpowan kontrolnych,
otrzymat prawo do zatrzymywania pojazdéw, przeszukiwania osob, pomieszczen,
bagazy, stosowania srodkéw przymusu bezposredniego, a takze uzyskat mozliwosé
wykorzystywania technik operacyjno-rozpoznawczych w celu zbierania,
przetwarzania i wykorzystywania informacji o dochodach, obrotach, rzeczach i
prawach majatkowych®. Wprowadzono w ten sposéb rozwiazania utatwiajace
wake z ,szara strefa” poprzez stworzenie silnigiszych i skutecznigjszych
mechanizméw kontrolnych, ktére powinny umozliwiaé ujawnianie zjawisk
patologicznych oraz sciganie i karanie ich sprawcow. Tak wigc organy kontroli

% Por. A. Hussein, System podatkowy w swietle badas kontrolnych Najwyzszej
Izby Kontroli [w:] Polski system podatkowy. Za/ozenia a praktyka, pod red. A Pomorskigj,
Lublin 2004, s. 356-357.

3" Por. W. Stachurski, Kontrola skarbowa a finanse samorzgdu terytorialnego,
»Finanse Komunalne” 2004, Nr 4, s. 50.
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skarbowej zaliczone do prawa finansowego przeksztatcity si¢ w organ operacyjno-
dochodzeniowy, odpowiadajacy swoim charakterem ,policji skarboweg”. W
Swietle narastgjacej przestepczosci gospodarczej, w tym takze podatkowej oraz
przestgpczosci powodujace] straty Skarbu Panstwa znacznej wartosci, istnigje
koniecznos¢ przyznania inspektorom i pracownikom kontroli skarbowej szerszych
uprawnien, aby umozliwi¢ im skuteczne dziatanie w zwalczaniu i przeciwdziataniu
zagrozeniom®.

Obecnie kontrola skarbowa prowadzi do gromadzenia $rodkéw
dowodowych po wszczeciu postgpowania kontrolnego badz  czynnosci
przeprowadzane bez wszczynania postepowania kontrolnego. Zgodnie z gtéwnym
celem kontroli skarbowej dziatania podejmowane przez je aparat maja by¢
skoncentrowane na ochronie interesbw maatkowych Skarbu Paastwa, ale
subsydiarnie kontrola skarbowa ma rowniez stuzy¢ jednostkom samorzadu
terytorialnego. W ramach kontroli skarbowej bowiem badaniu podiega réwniez
rzetelnos¢ deklarowanych podstaw opodatkowania oraz prawidtowosé obliczania
i wptacania zobowiazan podatkowych, stanowiacych dochdd jednostek samorzadu
terytorialnego™.

Jak wynika z powyzszego, kontrola skarbowa znacznie wykracza poza
zakres spraw podatkowych. Kontrola ta obejmuje takie zagadnienia, ktdre dotycza
spraw: celnych, dewizowych, zwiazanych z majatkiem Skarbu Panstwa, a takze
wydatkowaniem srodkéw pochodzacych z Unii Europejskiegj. Kontrola skarbowa
wiaze sie rowniez z inwigilacja ludzi, ustawodawstwo dotyczace tej kontroli mus
by¢ zatem bardzo wywazone™.

Stad — zdaniem autorki — dziatalnos¢ organow kontroli skarbowej powinna
zosta¢ skierowana przede wszystkim na rozwiazywanie spraw skomplikowanych,
niemozliwych czesto do realizacji przez organy podatkowe (np. kontrola nie
zgtoszonej do opodatkowania dziatalnosci, kontrola zrédet pochodzenia majatku
i dochodéw niezngjdujacych pokrycia w ujawnionych zrodtach przychodéw), ae
takze podejmowaniu czynnosci kontrolnych w odniesieniu do dziedzin nie-
Zwigzanych z opodatkowaniem, np. kontroli gospodarowania srodkami publicz-
nymi pochodzacymi z Unii Europejskigy oraz kontroli przekazywania srodkow
wiasnych do budzetu Unii Europejskig. W celu rozdzielenia zakresu kompeten-
cyjnego organu kontroli i ukierunkowania jego aktywnosci na odpowiednie pola

% R. Zakrzewski, Nowe uprawnienia kontroli skarbowej, , Monitor Podatkowy”
1998, Nr 1, s. 11.

¥ W. Stachurski, Kontrola skarbowa ..., s. 50.

“OPor. G. Szczodrowski, Polski system podatkowy, Warszawa 2007, s. 100.
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dziatalnosci oraz wprowadzenia porzadku terminologicznego niezbgdne jest pilne
podjecie odpowiednich dziatan legislacyjnych™.

Warto wreszcie wzia¢ pod uwage, ze W zwigzku z unormowaniami ustawy
0 kontroli skarbowej oraz jg kolgnymi zmianami Rzecznik Praw Obywatelskich
otrzymuje liczne wnioski od organizacji spotecznych, politycznych i gospo-
darczych, w ktérych podnosi sie, ze érodki i metody dopuszczone przedmiotows
ustawa i stosowane przez organ kontroli skarbowej naruszaja prawa i wolnosci
obywateli gwarantowane w Konstytucji*’. Réwniez w literaturze i prasie szeroki
zakres uprawnien kontroli skarbowej spotyka sie z co ngimnigj mato pochlebng
ocena®™. W szczegdlnosci zwraca sie uwage na uprawnienia w ramach tzw.
wywiadu skarbowego, stanowiace iz moga one by¢ stosowane poza kontrola sadu
oraz kierowane przeciwko osobom, w stosunku do ktorych nie wszczeto
dochodzenia badz $ledztwa, jako podejrzanym o popetnienie przestepstwa™.

W konsekwencji nasuwa sie wniosek, iz wprowadzenie dodatkowych,
specjanie uprawnionych organéw kontrolnych wynika z przekonania (typowego
dla realnego socjalizmu), ze jedynie nadzwyczajne formy egzekucyjne sa w stanie
zapewni¢ odpowiednia realizacje prawa. Z drugig strony — nalezy pamigtat, ze
pojawigja Sie niekiedy opinie pochwalgjace istnigjacy stan rzeczy jako warunek
poprawy skutecznosci kontroli skarbowej w Polsce. Przede wszystkim zas,
niezaleznie od opcji polityczng, istnigacy stan rzeczy popiera Minister
Finansow™.

6. Zakonczenie

Niedopuszczalna jest w demokratycznym panstwie prawa taka kumulacja
uprawnien, ktéra prowadzi do skupienia w jednym reku uprawnien organu
kontroli, organu scigania i organu orzekania. Organ, ktérego zakres zadan a takze
uprawnien do stosowania metod i srodkéw operacyjnych i techniczno-§ledczych
jest tak szeroki, nie zostat w ustawie precyzyjnie okreslony. A przeciez tylko

“L Por. K. Teszner, Nowe uprawnienia organéw kontroli skarobwej, , Przeglad
Podatkowy” 2005, Nr 4, s. 48.

“2 Por. R. Zelwianski, Czy ustawa..., s. 51 i n., K. Dziatocha, Opinia prawna w
sprawie zgodnosci projektowanego art. 7c¢ ustawy o kontroli skarbowe) z zasadami
konstytucyj nymi, Przeglad Legislacyjny 2004, Nr 6, s. 104.

“* Por. K. Teszner, Nowe uprawnienia organéw kontroli skarbowej, Przeglad
Podatkowy 2005, Nr 4, s. 48.
“ Por. R. Zelwianski, Czy ustawa ..., s. 51.
“® Por. J. Naczynska, Funkcjonowanie instytugji ..., s. 107.
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ustawa mozna ograniczy¢ korzystanie przez obywateli z konstytucyjnych praw
oraz wolnosci i jedynie wtedy, gdy ograniczenia te sa konieczne w demo-
kratycznym panstwie dla bezpieczenstwa lub porzadku publicznego albo wolnosci
i praw innych osdb. Natomiast rozporzadzenia nie sa aktami prawnymi, ktorymi
mozna regulowa¢ uprawnienia operacyjnei sledcze organu panstwowego, dziatgjac
nawet z upowaznienia ustawy*®. Dokonanie w toku kontroli skarbowej ustalen
faktycznych, wyznaczonych zakresem upowaznienia do kontroli, przy mozliwosci
uzycia srodkow przymusu oraz zebrania dowodéw w sposob tajiny lub poufny —
wymaga weryfikacji przez odrebny organ w toku postepowania podatkowego,
gwarantujacego podatnikowi srodki prawne wiasciwe dla postepowania
administracyjnego®’. Niektére uprawnienia wywiadu skarbowego ida dalg niz
uprawnienia stuzb specjalnych (sa wigksze od tych, ktére posiadaja Agencja
Bezpieczenstwa Wewngtrznego czy Agencja Wywiadu). Jednakze uprawnienia
tych ostatnich sa pochodna ich dziatan, do ktorych zostaty powotane. Dziataja one,
jak mowi ustawa, w przypadku ,zagrozen bezpieczenstwa wewnetrznego,
porzadku konstytucyjnego, niepodlegtosci i obronnosci panstwa oraz przestgpstw
szpiegostwa, terroryzmu i przestepstw godzacych w podstawy ekonomiczne
panstwa’. Tymczasem wywiad skarbowy dysponuje identycznymi lub nawet
wiekszymi uprawnieniami w przypadku przestepstw skarbowych. Z jedngj strony
mamy wigC ograniczenie wolnosci obywateli, zagrozenie dla bezpieczenstwa
politycznego i ekonomicznego panstwa, z drugig zas ludzi, ktérzy dopuszczajac
Si¢ przestepstw skarbowych traktowani sa jak terrorysci®.

Ztozonos¢  struktury aparatu  skarbowego nalezy wiazaé zaréwno
z funkcjonowaniem obok organdw podatkowych takze organéw kontroli
skarbowej, a w ramach owych organéw podatkowych wystepuja dwa odrebne ich
piony, tj. panstwowy i samorzadowy. Obecnie jest 399 urzeddéw skarbowych
(wtym 20 urzedéw do obstugi tzw. duzych podatnikéw) i ich niektére kompe-
tencje pokrywaja sie z kompetencjami urzedu kontroli skarbowej (ktérych jest 16 —
jak i ta sama liczba jest izb skarbowych), co nie jest dobrym rozwiazaniem. Poza
tym istnigje zasada dwuinstancyjnosci orzekania w sprawach podatkowych.
Efektem czego jest wystepowanie kilku szczebli administracji skarbowel,
poczynajac od szczebla centralnego, reprezentowanego przez Ministra Finansow

“Por. R. Zelwianski, Kontrola skarbowa czy policja skarbowa, ,Przeglad
Podatkowy” 2003, Nr 3, s. 54-56.

“"Por. D. Szubielska, Kontrola skarbowa czyli Zamanie procedur kofem, , Przeglad
Podatkowy”, 2003, Nr 10, s. 3-7.

“ Por. R. Gwiazdowski, Policja skarbowa czy sluzba bezpieczeristwa, , Przeglad
Podatkowy” 2003, Nr 5, s. 10-13.
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wraz z jego aparatem urzedniczym, poprzez szczebel regionalny ziozony
Z urzeddw skarbowych, urzedéw kontroli skarbowsj i izb skarbowych.

Ta niezwykle rozbudowana i wieloszczeblowa struktura administracji
skarbowej wymaga odpowiedniej obsady kadrowej. Wedle szacunkéw, w samym
aparacie skarbowym zatrudnionych jest okoto 50 600 osdb, czyli jest to potezna
armia urzednikow. Ta kadra urzednikow nie stanowi odpowiednigj profesonalne
obsady kadrowej, zwlaszcza w wielu urzedach jest niski poziom uposazenia,
nieadekwatny do trudnosci realizowanych zadan. Stabe tez sa reguly wyposazenia
technicznego aparatu skarbowego, wynikajace z opdznien we wprowadzaniu
kompleksowego systemu informatycznego. Bez wzmocnienia kadrowego oraz bez
podniesienia poziomu fachowej wiedzy, bez poprawy warunkéw oprzyrzadowania
pracy administracji skarbowej mato realna wydaje si¢ projektowana przebudowa
aparatu skarbowego w kierunku uczynienia go przyjaznym dla podatnikow
i profesionalnym, tj. posiadajacym rzetelna wiedze i zapewnigjaca prawidtowa
interpretacje prawa. Skomplikowana regulacja prawnopodatkowa i niestabilnosé
przy jednoczesnych sygnalizowanych wyzgj stabosciach kadrowych i technicznych
aparatu skarbowego determinuja skalg i charakter nieprawidtowosci wystepujacych
W procesie stosowania prawa podatkowego. Wazne jest takze wzmocnienie
kadrowe i wyposazenie w profegonalne organy podatkowe, a takze zwickszenie
skutecznosci kontroli skarbowej. Ocena taka nie wydaje si¢ jednak mozliwa w
warunkach nieprecyzyjnego i niestabilnego, a przez to i trudnego do stosowania w
praktyce prawa podatkowego®.

Otwarta pozostgie kwestia rozwoju kontroli skarbowej i dostosowywanie
do zmienigjacych si¢ warunkdéw spoteczno-gospodarczych. Réwnie istotna jest
koniecznos¢  likwidacji wad tkwiacych w samym systemie kontroli,
ustawodawstwie i polityce kontroli panstwa. Na czoto wysuwa sie wystepowanie
luk w prawie, ktére w gtbwne mierze sa rezultatem szybkich zmian, jakie
dokonane zostaty w prawie podatkowym w ostatnich latach, a ktéremu nie
towarzyszyto kompleksowe rozwiazanie wszystkich istotnych i wiazacych sig
znimi zagadnien. Konieczna jest tu szeroka wspétpraca Sejmu z ekspertami
w dziedzinie podatkéw i petnigjsze wykorzystanie doswiadczen kraéw o sta
bilnym systemie podatkowym. Na pierwszy plan wysuwa Sie wiec kwestia
stworzenia spdjnego systemu adekwatnego do stanu rzeczywistego, jasnych,

9 Por. A. Pomorska, Stosowanie prawa podatkowego przez aparat skarbowy —
gféwne problemy i nieprawidfowosci [w:] W kregu prawa podatkowego i finansow
publicznych. Ksiega dedykowana profesorowi C. Kosikowskiemu w 40-lecie pracy, komitet
redakcyjny H. Dzwonowski, J. Gtuchowski, A . Pomorska, J. Szotno-Koguc, Lublin 2005,
s. 301-302i 313.
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logicznych i korelujacych ze soba uregulowan prawnych®. Wazne jest dazenie do
udoskonalenia prawa podatkowego w taki sposob, aby byto ono jak najmnieg
skomplikowane, zawierato jak ngmnigy ulg, zwolnien i odliczen, przy
jednoczesnym obnizeniu stawek podatkowych®, a przede wszystkim nalezy
uporzadkowac i uprosci¢ regulacje prawno-podatkowsa.

Fiscal supervision and its development
in Polish legidation

Summary

The legidation reintroduced fiscal supervision to the structures of Polish fiscal
administration in 1992, but since then the body has significantly evolved.
Consecutive amendments widened the scope of its competences, transforming it
into an investigative body. In 2003 fiscal administration underwent further
changes, adapting to the EU regulations, and thus fiscal supervision became “fiscal
police”. The existence of such an ingtitution in present political and economic
climate causes controversy and the majority of opinions voiced in the literature are
critical. Thus, if this institution constitutes such a controversia element of the
contemporary legal system, it deserves a discussion of its origins, functioning and
premises for its creation.

Finanzkontrolle und die Entwicklung dieser Institution
in der polnischen Gesetzgebung

Zusammenfassung

Die Finanzkontrolle wurde gesetzmafdig im Jahr 1992 in die Strukturen der
polnischen Finanzverwaltung wieder eingefiihrt. Von da an bis zum heutigem Tag
unterlag dieses Organ wesentlicher Wandlung. Aufgrund der nacheinander
folgenden Novellierungen gewannen die Organe der Finanzkontrolle immer
breitere Befugnisse und was damit verbunden war, die Eigenschaften einer Arbeits-
Ermittlungsbehérde. Die im Jahr 2003 im Rahmen der Anpassung an die in der
Europdischen Union geltenden Regelungen durchgefiihrten Anderungen des
Finanzapparates fuhrten noch dazu, dass sich die Finanzkontrolle zur polnischen

% por. J. Naczynska, Funkcjonowanie instytudji ..., s. 102.
> pPor. J. Kulicki, Kontrola skarbowa. Studia podatkowe, Warszawa 2000, s. 320.
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Version der ,Finanzpolizei* entwickelte. Zu der Richtigkeit, in den aktuellen
politischen und wirtschaftlichen Verhdtnissen eine Formation dieser Art zu
grinden, werden in der Fachliteratur erneut abweichende Meinungen gedul3ert. Die
Mehrzahl davon ist kritisch. Wenn diese Institution einen so umstrittenen
Bestandteil des gegenwartigen Rechtssystems darstellt, ist angebracht, ihre Genese,
Téatigkeit und die Prémissen ihrer Entstehung zu Uberlegen.
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