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Kontrola celno-skarbowa
- wybrane aspekty ustrojowe i proceduralne

Customs and Tax Control - Selected Political and Procedural Aspects

Abstract: The effect of the modernization of the public finance administration, which consists of the
consolidation of the previous organizational structures of the tax, customs and control administration,
was the establishment of The National Revenue Administration from 1 March 2017. The authors focus
on the presentation and assessment of selected legal elements of customs and tax control, characterizing
and distinguishing it from other applicable procedures for monitoring the performance of obliged en-
tities due to public law, in particular tax control - regulated by the provisions of Section VI of the Tax
Ordinance and control of entrepreneurs - regulated by the rules included in Chapter 5 of the Act - En-
trepreneurs’ Law. The authors emphasize that customs and tax control is a procedure that uses not only
typical legal instruments known to administrative law, but also instruments specific to the operations of
the police and intelligence agencies. It is also worth noting that this is not a control procedure that could
be applied by heads of tax offices, in whose jurisdiction the right to conduct tax inspections and audits
lies. On the one hand, the authors point to the autonomy of the newly established control procedure, and
on the other, they note the dualism of control procedures focusing on the verification of the same sub-
ject areas.
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1. Wprowadzenie

W ostatnich latach powaznym wyzwaniem stojacym przed prawodawca jest za-
pewnienie rzetelnosci i sprawnosci w dzialaniu instytucji publicznych. Wynika ono
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z preambuly ustawy zasadniczej i nabiera rangi zasady konstytucyjnej. Ksztaltujac
regulacje w obszarze prawa daninowego, rzetelnos¢ i sprawnos¢ dziatania admini-
stracji finansow publicznych mozna osiagna¢ planujac w sposob przemyslany opty-
malizacje jej struktur, wlasciwy rozdzial zadan miedzy poszczegdélnymi podmiotami
tej administracji publicznej, tak by unikng¢ krzyzowania si¢ zadan i powielania kom-
petencji, czy wreszcie przez wprowadzenie przejrzystych rozwigzan proceduralnych,
w tym takze procedur kontrolnych.' Ostatni z wymienionych obszaréw regulacji jest
szczegolnie istotny w kontekscie koniecznosci eliminowania zjawiska zorganizowa-
nej przestepczosci podatkowej oraz wytudzen skarbowych.

Efektem modernizacji administracji finanséw publicznych, polegajacej na kon-
solidacji dotychczasowych pionéw organizacyjnych administracji podatkowej, celnej
oraz kontrolnej, byto utworzenie od 1 marca 2017 r. Krajowej Administracji Skarbo-
wej?, a w jej ramach wyodrebnienie Stuzby Celno-Skarbowej, tj. jednolitej i umun-
durowanej formacji, ktorg tworza funkcjonariusze (art. 1 ust. 3 wk.a.s.). Wraz z jej
utworzeniem niezbedne stalo si¢ stworzenie nowej skonsolidowanej procedury kon-
trolnej, ktorej specyfika obejmowalaby charakterystyczne narzedzia prawne zastrze-
zone dotychczas do stosowania przez organy celne, skarbowe i podatkowe. Tworzac
kontrole celno-skarbowg bazowano wigc na doswiadczeniach organéw celnych, skar-
bowych i podatkowych stosujacych dedykowane im procedury kontrolne.

Celem niniejszego artykulu jest przedstawienie oraz ocena wybranych elementéw
prawnej konstrukeji kontroli celno-skarbowej, charakteryzujacych i wyrdzniajacych
ja sposréd innych obowiazujacych procedur kontroli wywigzywania si¢ podmiotéw
zobowigzanych z tytutu naleznosci publicznoprawnych, w szczegdlnosci kontroli po-
datkowej — regulowanej przepisami Dzialu VI Ordynacji podatkowe;j® oraz kontroli
przedsiebiorcow — normowanej przepisami ujetymi w Rozdz. 5 ustawy — Prawo przed-
siebiorcow.*

1 K. Teszner, M. Wincenciak, P. Pietrasz, Nowe tendencje w procedurach kontrolnych na przykta-
dzie kontroli celno-skarbowej, (w:) J. Jagielski (red.), M. Wierzbowski (red.), Prawo administra-
cyjne dzi$ i jutro, Warszawa 2018, s. 232.

2 Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. 0 Krajowej Administracji Skarbowej (tekst jedn. Dz.U.z 2018 .
poz. 508 ze zm.) - dalej powolywana jako u.k.a.s.

3 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 800 ze
zm.) — dalej powotywana jako o.p.

4 Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsigbiorcéw (Dz.U. z 2018 1. poz. 646) — dalej powoty-
wana jako u.p.p.
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2. Istota kontroli celno-skarbowej i jej miejsce w systemie kontroli
administracji

Umiejscawiajac kontrole celno-skarbowa w prawnym systemie kontroli admi-
nistracji publicznej® nalezy stwierdzi¢, ze jest to kontrola sprawowana przez admini-
stracje ,,na zewnatrz” administracji, co oznacza, ze potencjalnym obiektem kontroli
s przede wszystkim podmioty, na ktérych cigza obowigzki publicznoprawne wy-
nikajace z przepiséw prawa podatkowego i celnego, cho¢ zakres tej kontroli zostat
okreslony znacznie szerzej, o czym bedzie mowa w dalszej czesci opracowania.®
Uwzgledniajac znane podzialy, nalezaloby uzna¢ kontrole celno-skarbowa za kon-
trole zewnetrzng, problemowa, bezposrednia, podejmowang z urzedu, zawodows.
Zwazajac natomiast, ze kontrola celno-skarbowa jest wykonywana przez Stuzbe Cel-
no-Skarbowa w $cisle okreslonym zakresie, niejednokrotnie tozsamym z funkcjami
kontrolnymi inspekeji (Inspekcja Transportu Drogowego, Inspekcja Weterynaryjna)
czy strazy (Straz Graniczna), nalezy zaliczy¢ ja do kontroli specjalistycznej, liczac sie
z intencja prawodawcy, ktory okreslit KAS mianem wyspecjalizowanej administracji
rzadowej (art. 1 ust. 2 uk.a.s.).

Kontrola celno-skarbowa jest narzedziem proceduralnym, do ktérego stoso-
wania uprawniony jest naczelnik urzedu celno-skarbowego w celu realizacji zadan
okreslonych w ustawie o KAS. Pod wzgledem przedmiotowym jest stosowana do
prowadzenia czynno$ci kontrolnych w zakresie weryfikacji przestrzegania przepiséw
prawa podatkowego, celnego, dewizowego, regulujacych urzadzanie i prowadzenie
gier hazardowych, posiadania automatéw do gier hazardowych oraz przeciwdziata-
nia praniu pienigdzy oraz finansowaniu terroryzmu’. Nalezy podkresli¢, ze kontrola
celno-skarbowa jest procedurg wykorzystujaca nie tylko typowe instrumenty prawne
znane prawu administracyjnemu, ale takze charakterystyczne dla dzialania Policji
i formacji wywiadowczych. Uprawnionymi do przeprowadzenia kontroli celno-skar-
bowej sa wylacznie funkcjonariusze, jak i pracownicy urzedéw celno-skarbowych.
Nie jest to procedura kontrolna, ktéra mogtaby by¢ stosowana przez naczelnikéw
urzedow skarbowych, w ktorych gestii lezy uprawnienie do prowadzenie czynnosci
sprawdzajacych i kontroli podatkowej®.

Nawiazujgc do definicji postepowania kontrolnego z ustawy o kontroli skarbo-
wej’, kontrole celno-skarbowa nalezy zdefiniowa¢ jako szczegoélnego rodzaju pro-

5 Zob. J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2007, s. 78 i n.

Zob. art. 54 ust. 1i2 uk.a.s.

7 A. Melezini, Uwagi do zakresu kontroli celno-skarbowej, ,Procedury Administracyjne i Podat-
kowe” 2017, nr 1, s. 16.

8 M. Ciecierski, A. Melezini (red.), A. Mudrecki, G. Musolf, T. Nowak, R. Bucholski, K. Teszner
(red.), I. Wolczak-Ciecierska, Krajowa Administracja Skarbowa. Komentarz, Warszawa 2018,
s.235in.

9 J. Kulicki, Kontrola skarbowa — wybrane zagadnienia, Warszawa 2004, s. 10.

)
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cedure administracyjng o charakterze policyjnym, a takze regulowany przepisami
ustawy ciagg czynnosci podejmowanych przez jej uczestnikéw, zapoczatkowany upo-
waznieniem organu celno-skarbowego, a konczacy si¢ wydaniem przez ten organ
rozstrzygniecia — zasadniczo w formie wyniku kontroli lub protokotu. Powyzsze na-
wigzanie do procedury postepowania kontrolnego wynika z uzasadnienia do projektu
przepiséw wprowadzajacych ustawe o KAS, gdzie charakter kontroli celno-skarbowej
projektodawca wigze z zastapionym od 1.03.2017 r. postepowaniem kontrolnym'.
Juz sama nazwa procedury kontrolnej $wiadczy o jej specyficznym i kumulatyw-
nym charakterze przedmiotowym, ktéry obejmuje swym zakresem przede wszyst-
kim tematyke celno-skarbows, co zresztg potwierdza zakres wyznaczen kontrolnych,
o ktorym mowa w art. 54 u KAS. Nowe narzedzie kontrolne to réwniez nowatorskie
standardy proceduralne, ktére z uwagi na specyfike kontroli i jej szczeg6lny charak-
ter, nastawiony na wykrywanie i zwalczanie nieprawidlowosci na wielka skale, przy
stosowaniu w sytuacjach, gdy rozmiary, ztozonos¢ i stopien oddzialywania wystepu-
jacych uchybien w sposob istotny wplywaja na system bezpieczenstwa finansowego
panstwa, odmiennie od dotychczasowych rozwiazan ksztaltuja prawa i obowiazki
kontrolujacych i kontrolowanych przy zauwazalnym ustawowym zréznicowaniu in-
strumentéw prawnych ukierunkowanych na skuteczne i szybkie przeprowadzenie
czynnosci kontrolnych.

Niestety, wprowadzenie kontroli celno-skarbowej, pod wzgledem procedural-
nym w sposob diametralny réznigcej si¢ od kontroli podatkowej znanej z Ordyna-
cji podatkowej (do ktérej w przypadku przedsiebiorcow stosuje sie rowniez przepisy
ustawy — Prawo przedsigbiorcow), poglebia dualizm kontrolny organéw Krajowej
Administracji Skarbowej. Zasadnie podnosi si¢ w pi$miennictwie, ze stan ten prowa-
dzi do powstania trzech reziméw prawnych, w ramach ktorych bedzie badane prze-
strzeganie przepisow prawa podatkowego:

— kontrola celno-skarbowa prowadzona na podstawie ustawy o KAS i odpo-

wiednio stosowanych przepiséw Ordynacji podatkowej;

— kontrola podatkowa przedsiebiorcow prowadzona na podstawie ustawy

o swobodzie dzialalnosci gospodarczej (aktualnie: ustawy — Prawo przedsie-
biorcéw) oraz zakresie nieuregulowanym Ordynacji podatkowej;

— kontrola podatkowa prowadzona wylacznie na podstawie przepiséw Ordy-

nacji podatkowe;j'!.

10  Zob. Uzasadnienie do projektu Przepisow wprowadzajacych ustawe o Krajowej Administracji
Skarbowej, VIII kadencja, druk sejmowy nr 827, s. 16.

11 Por. D. Strzelec, Nowe zasady kontroli przestrzegania przepisow prawa podatkowego - realna czy
iluzoryczna poprawa sytuacji kontrolowanych?, ,,Przeglad Podatkowy” 2017, nr 3, s. 16.
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3. Autonomicznos¢ kontroli celno-skarbowej wzgledem kontroli
podatkowej

Ustawodawca juz na etapie projektu ustawy rozrdéznil obie procedury kontro-
Ine, uznajac, ze dotychczasowa kontrola podatkowa, tzw. kontrola migkka, bedzie
dotyczyla spraw mniejszej wagi i mniej skomplikowanych w stosunku do tzw. kon-
troli twardej, jaka jest wprowadzona ustawg o KAS kontrola celno-skarbowa. Rola tej
ostatniej ma by¢ przede wszystkim szybka reakcja kontrolna na popelniane przestep-
stwa i wykroczenia skarbowe w sposéb umozliwiajacy skuteczne wyegzekwowanie
przez panstwo dochodow z podatkow i cel, optat oraz niepodatkowych naleznosci
budzetowych, celem ochrony intereséw Skarbu Panstwa oraz ochrony obszaru cel-
nego Unii Europejskiej'?.

Kontrola podatkowa, o ktérej mowa w art. 281 o.p., prowadzona jest przez or-
gany podatkowe co do zasady wylacznie na podstawie tej ustawy. Wymaga przy tym
podkreslenia, ze do kontroli podatkowej prowadzonej wobec przedsigbiorcow maja
zastosowanie przepisy Rozdzialu 5 ,Ograniczenia kontroli dzialalnosci gospodar-
czej” ustawy — Prawo przedsiebiorcow (art. 291c o.p.).

Przepisami wlasciwymi dla kontroli celno-skarbowej prowadzonej przez na-
czelnika urzedu celno-skarbowego sg przepisy dzialu V wk.a.s., przy czym w art. 94
ust. 1 uw.k.a.s. ustawodawca w zakresie nieuregulowanym ustawa do kontroli celno-
-skarbowej nakazuje odpowiednie stosowanie przepiséw Ordynacji podatkowej, ale
z pominigciem wprost wskazanych regulacji, jak chociazby instytucji zawiadamia-
nia o wszczeciu kontroli podatkowej. Odmiennie niz w przypadku kontroli podat-
kowej prowadzonej przez organy podatkowe, do kontroli celno-skarbowej nie znajda
takze zastosowania przepisy ustawy — Prawo przedsigbiorcow, bowiem zgodnie z art.
93 u.k.a.s. do kontroli celno-skarbowej nie stosuje sie przepiséw rozdzialu 5 ustawy
- Prawo przedsiebiorcéw, co z kolei powoduje, ze w procedurze kontroli celno-skar-
bowej nie bedg mogly mie¢ zastosowania, w przypadku jej wszczecia wobec przed-
siebiorcéw, réznego rodzaju uprawnienia przewidziane dla kontrolowanych, jak
chociazby mozliwo$¢ ztozenia sprzeciwu czy konieczno$¢ zawiadomienia o zamiarze
wszczecia kontroli. Tozsamy zapis znalazt si¢ w art. 65 pkt 2 u.p.p., zgodnie z ktérym
przepisow rozdzialu 5 ustawy nie stosuje sie do kontroli celno-skarbowej prowadzo-
nej w trybie odpowiednio okreslonym w dziale V rozdziale 1 ustawy o KAS.

Organy podatkowe prowadza zatem wylacznie kontrole podatkows, a naczel-
nik urzedu skarbowego nie jest uprawniony do prowadzenia kontroli celno-skar-
bowej. Organy celno-skarbowe nie moga natomiast prowadzi¢ kontroli podatkowej
na podstawie Ordynacji podatkowej, z wytaczeniem, o ktérym mowa w art. 281 §
3 o.p. Na mocy tego przepisu Szef KAS przeprowadza kontrole podatkows, ktdrej
celem jest sprawdzenie stosowania uznanej przez ten organ metody ustalania ceny

12 Zob. Uzasadnienie projektu ustawy o KAS, VIII kadencja, druk sejmowy nr 826, s. 1in.
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transakcyjnej miedzy podmiotami powigzanymi. Powyzsze wynika z ustawowego
rozdzielenia kompetencji, o ktérym mowa w art. 33 ust. 1 uwka.s., gdzie enumera-
tywnie wymienione zostaly zadania naczelnika urzedu celno-skarbowego (w tym
wykonywanie kontroli celno-skarbowej) w powigzaniu z art. 28 ust. 1 pkt 7 uk.a.s.,
w ktorym ustawodawca wprost wskazal, ze do zadan naczelnika urz¢du skarbowego
nalezy wykonywanie kontroli podatkowej i czynnosci sprawdzajacych. Watpliwosci
mog3 sie natomiast zrodzi¢ w kontekscie analizy art. 281 § 1 w zw. z art. 13 o.p., ktore
to przepisy daja uprawnienie do przeprowadzenia kontroli podatkowej przez or-
gany podatkowe pierwszej instancji, a jednym z tych organdw jest stosownie do swo-
jej wlasciwosci naczelnik urzedu celno-skarbowego. Wydaje sie jednak, ze z uwagi
na ww. sprecyzowane ustawowe zadania poszczegolnych organdw, a takze specyfike
form realizacji niektérych zadan, o ktérych mowa w art. 1 ust. 1 pkt 2 w zw. z art.
54 ust. 1 pkt 1 uk.a.s., ktore moga by¢ realizowane w formie kontroli celno-skarbo-
wej, ustawodawca wykluczyt mozliwo$¢ stosowania przepiséw o kontroli podatko-
wej do spraw lezacych w kompetencji naczelnika urzedu celno-skarbowego. Za takim
rozwigzaniem przemawia rowniez wyktadnia systemowa i celowosciowa ww. przepi-
séw prawa. Ustawodawca dazyt bowiem do wyodrebnienia organizacyjno-prawnego
organu, ktéry mial zosta¢ wyposazony w odrebny i autonomiczny system instru-
mentéw prawnych, dajacych podstawe do szybkiego reagowania na zagrozenia wy-
nikajace przede wszystkim z popelnianych przestepstw skarbowych na duza skale.
Powielanie uprawnienia do przeprowadzania kontroli podatkowej przez ten organ
z jednej strony dyskredytowaloby autonomiczne uprawnienia naczelnikéw urzedéw
skarbowych, z drugiej stawialoby znak zapytania w kontekscie zasadnosci wyodreb-
niania organizacyjnego nowej instytucji kontrolne;j."

4. Przedmiot kontroli celno-skarbowej

Zakres przedmiotowy kontroli celno-skarbowej, co wynika z uzasadnienia pro-
jektu ustawy, ale takze z oceny jej zapisow, zostal oparty na obowiazujacych przed
1.03.2017 r. regulacjach zawartych w uchylonych ustawach o kontroli skarbowej oraz
o Stuzbie Celnej. Z nowego, bardzo pojemnego zakresu kontroli wynika, ze jednym
z jej gtéwnych celéw ma by¢ sprawdzenie stopnia przestrzegania przepisow prawa
podatkowego poprzez analize rzetelnosci deklarowanych przez kontrolowanych pod-
staw opodatkowania oraz prawidlowosci obliczania i wptacania przez nich podat-
kow stanowiacych dochdd budzetu panstwa. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze zgodnie
z wola ustawodawcy podstawowym zadaniem organéw administracji celno-skarbo-
wej ma by¢ wykrywanie i zwalczanie nieprawidlowosci na wielka skale, w sytuacjach,
gdy rozmiary, zlozonos¢ i stopien oddzialywania wystepujacych uchybien w sposéb

13 Por. A. Melezini (red.), K. Teszner (red.), Krajowa..., op. cit., s. 240-242.
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istotny wplywaja na system bezpieczenstwa finansowego panstwa. Dzialalno$¢ tych
organdéw ma by¢ nakierowana na sprawna realizacje dziatan o wysokim stopniu zto-
zonosci'.

Nalezy tez podkresli¢, ze nowo uksztaltowany ustréj aparatu skarbowego dat
niewatpliwie pretekst dla ustawodawcy do rozszerzenia obszaréw kontrolnych
i zwigkszenia uprawnien organéw kontrolnych. Tego typu uwagi pojawiaja si¢ w pi-
$miennictwie i s3 w pelni uzasadnione'.

Przechodzac do analizy nowych rozwigzan w zakresie przedmiotu kontroli, na-
lezy zauwazy¢, ze ustawodawca w art. 54 u.k.a.s. przewidzial az 20 réznego rodzaju
wyznaczen, czesto o charakterze mieszanym, niestety nie tylko zwigzanym ze specy-
fikg utworzonej organizacji i ministerstwa obstugujacego nowo powstate organy. Po-
wielone przy tym zostaly btedne rozwigzania systemowe zastosowane przy tworzeniu
zakresu przedmiotowego kontroli, zwigzane chociazby z uprawnieniem do kontroli
oswiadczen majatkowych, co po utworzeniu Centralnego Biura Antykorupcyj-
nego powinno by¢ wylaczng domeng tej stuzby. Utrzymano tym samym wyznacze-
nie przedmiotowe zobowigzujace do kontroli oswiadczen majatkowych skfadanych
przez funkcjonariuszy i pracownikéw organizacji, w ktorej ww. osoby pracujg, co
z punktu widzenia obiektywizmu przeprowadzania tego typu kontroli moze rodzi¢
uzasadnione podejrzenia o brak bezstronnosci.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze ustawodawca wyodrebnil szes¢ podstawowych obsza-
réw kontrolnych dotyczacych przestrzegania przepisow:

— prawa podatkowego w rozumieniu art. 3 pkt 2 0.p.;

— prawa celnego oraz innych przepiséw zwiazanych z przywozem i wywozem
towar6w w obrocie miedzy obszarem celnym Unii Europejskiej a panstwami
trzecimi, w szczegolnosci przepisow dotyczacych towardéw objetych ograni-
czeniami lub zakazami;

— regulujacych urzadzanie i prowadzenie gier hazardowych, o ktérych mowa
w ustawie z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych'®, a takze zgod-
no$¢ tej dzialalnosci ze zgloszeniem, udzielong koncesja lub zezwoleniem
oraz zatwierdzonym regulaminem;

— wzakresie posiadania automatéw do gier hazardowych;

— prawa dewizowego w zakresie ograniczen i obowigzkéw okreslonych dla re-
zydentéw i nierezydentéw oraz warunkéw udzielonych na ich podstawie
zezwolen dewizowych, a takze warunkéw wykonywania dziatalnosci kanto-
rowej;

— o przeciwdzialaniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu.

14  Ibidem,s.2501in.

15  Por. A. Podsiadly, . Zawiejska-Rataj, Kontrola celno-skarbowa jako instytucja badajaca prawidlo-
wos¢ rozliczent dokonywanych dla celéw podatkowych, ,,Przeglad Podatkowy” 2017, nr 5, s. 35-44.

16  Ustawa z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz.U. z 2018 r. poz. 165).
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Ogodlnie zakreslony zakres przedmiotowy kontroli celno-skarbowej daje duza
swobode organom w ksztaltowaniu polityki kontrolnej, w tym polityki planistycznej,
ktéra moze podlega¢ elastycznym zmianom w zaleznosci od wystepowania bieza-
cych ryzyk (np. kontrola cen transferowych, wytudzen w podatku VAT, tzw. karuzel
podatkowych czy tzw. znikajacych podatnikow). Nowa kontrola swoim zakresem nie
zaweza si¢ rowniez do prawidlowosci deklarowania, obliczania czy tez wplacania cet
lub podatkoéw, a dotyczy¢ bedzie mogta wszelkich zjawisk, o ktérych mowa w usta-
wach podatkowych i celnych (np. kontrola w zakresie weryfikacji réznego rodzaju
ewidencji podatkowych, w kontekscie dostawy jednego sprecyzowanego towaru).

Takie uogdlnione podstawy dziatania rodza jednak watpliwosci co do trafno-
$ci wyodrebniania zindywidualizowanego zakresu przedmiotowego kontroli celno-
-skarbowej przez poszczegoélnych naczelnikow urzedéw celno-skarbowych. Ramy
kontroli beda mogty by¢ ksztaltowane zaréwno w sposdb waski i czytelny (np. kon-
trola bedzie mogla dotyczy¢ rzetelnosci deklarowanych podstaw opodatkowania oraz
prawidlowosci obliczania i wplacania podatku od towaréw i ustug za poszczegélne
miesigce 2018 r.), jak i w sposob szeroki (np. obejmowac przestrzeganie przepisow
prawa podatkowego za 2018 r.), co bedzie uzaleznione od indywidualnego organu
kontrolnego, chyba ze w praktyce wyklaruja si¢ pewne standardy okreslonego i zgod-
nego z ustawg dzialania. Nie ulega watpliwosci, ze w tym drugim przypadku kontroli
powinny podlega¢ wszelkie aspekty zwigzane z prawidlowoscia opodatkowania po-
datnika i wszystkie deklaracje podatkowe, ktére zlozyl badz powinien byl ztozy¢ do
wlasciwego organu skarbowego w danym roku podatkowym.

Reasumujac, nalezy pozytywnie ocenic rozwigzanie przyjete przez ustawodawce,
ktory wyodrebnil pewne podstawowe, ogolne i pojemne obszary zainteresowania or-
ganoéw celno-skarbowych, nie zawezajac ich uprawnien do okreslonego dzialania,
organy czesto bowiem daza do zweryfikowania specyficznego obszaru kontrolnego
(np. prawidtowosci wystawiania przez podatnika faktur w kontekscie art. 108 ustawy
o VAT). Czy jednak zakreslony zakres przedmiotowy kontroli w upowaznieniu do
jej przeprowadzenia bedzie zrozumiaty dla kontrolowanego? Z pewnoscia bedzie to
uzaleznione od praktyki, jaka uksztaltuje si¢ w organach powotanych do ochrony fi-
skalnych intereséw Skarbu Panstwa.

Poza ogdlnym zakresleniem pewnych obszaréw kontrolnych ustawodawca w po-
zostatych wyznaczeniach co do zasady w sposob precyzyjny, skonkretyzowany i rze-
czowy wyodrebnil w art. 54 ust. 2 u.k.a.s. czternascie zakreséw, w ramach ktorych
moze zosta¢ wszczeta procedura kontroli celno-skarbowej. Powyzsze wyznaczenia
w wiekszosci powielaja dotychczasowe uprawnienia organéw celnych i skarbowych.
Na uwage moze zastugiwac¢ brak zamknigtego katalogu przedmiotu zainteresowania
kontrolg celno-skarbowa, co skutkuje brakiem okreslonosci wyznaczen kontrolnych.
Powyzszy problem pojawial sie na kanwie uchylonego art. 30 ust. 3 ustawy o Stuz-
bie Celnej. Samo odniesienie si¢ w art. 54 ust. 2 pkt 13 u.k.a.s. przez ustawodawce do
niesprecyzowanych przepiséw odrebnych, ktorych kontrola przestrzegania nalezy do
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zadan KAS, moze powodowac¢ brak dalszego precyzowania zakresu przedmiotowego
kontroli w ustawie o KAS, a tworzenie nowych przestrzeni do przeprowadzania kon-
troli celno-skarbowej w innych ustawach. Nalezy bowiem zwrdci¢ uwage, ze w art. 2
ust. 1 pkt 21 uk.a.s. ustawodawca wskazuje, ze do zadan KAS nalezy wykonywanie
innych zadan, o ktérych mowa w odrebnych przepisach. Powyzsze moze potencjal-
nie prowadzi¢ do wykorzystywania formacji KAS do dziatan nie do konca majacych
zwigzek ze sprawami celno-skarbowymi.

5. Okreslenie ryzyka

Najskuteczniejsza metoda wyeliminowania podmiotéw, wobec ktérych kontrola
nie powinna by¢ wszczynana, jest analiza ryzyka. Nie bedzie ona odzwierciedlona
w aktach sprawy. Dobrze si¢ zatem stalo, ze w art. 58 ust. 1 u.k.a.s. ustawodawca
wyznaczyl nowy, niezapisany dotychczas ustawowo standard dla organéw celno-
-skarbowych, polegajacy na powinnosci uwzglednienia ryzyka wystgpienia nieprawi-
dfowosci i w konsekwencji oznaczajacy zobowigzanie do ustalenia i oceny srodkéw
niezbednych do jego ograniczenia. Ryzyko zostalo zdefiniowane w art. 58 ust. 2
u.k.a.s. jako prawdopodobienstwo i skutki wystapienia naruszenia przepisow prawa.
Nalezy podkresli¢, ze ustawodawca objat zakresem tej normy wylacznie kontrole cel-
no-skarbowe inne niz kontrole losowe lub wynikajace z przepiséw prawa. Pojawia si¢
zatem kluczowe pytanie — czy na podstawie ustawy o KAS moze zosta¢ przeprowa-
dzona kontrola celno-skarbowa inna niz wynikajaca z przepiséw prawa?

Ustawodawca nie zobowiazuje, lecz wskazuje na powinnos¢ uwzglednienia ry-
zyka wystgpienia nieprawidfowosci, co powoduje, ze organ w zaden sposéb nie jest zo-
bowigzany do kazdorazowego przeprowadzania analizy ryzyka w kazdej potencjalnej
sprawie. Przepis art. 58 u.k.a.s. wskazuje réwniez w liczbie mnogiej na kontrole cel-
no-skarbowe, ktore powinny uwzglednia¢ ryzyko wystapienia nieprawidtowosci oraz
ustalenie i oceng $rodkéw niezbednych do jego ograniczania. Réwnie dobrze dzialal-
nos$¢ analityczna moze wiec zostac skierowana wobec grupy podmiotéw np. zajmuja-
cych si¢ dostawg tego samego towaru lub swiadczacych tego samego rodzaju ustugi, czy
tez majacych za kontrahenta tego samego przedsigbiorce.

Analiza ryzyka, ktorg niewatpliwie nalezy zaliczy¢ do czynnosci przedkontrol-
nych, nie bedzie stanowita sktadowej akt sprawy kontroli celno-skarbowej, o ktorych
mowa w art. 86 u.k.a.s. Prowadzi to do wniosku, ze wszelkie dokumenty zgroma-
dzone w toku czynnosci analitycznych nie beda dostepne dla kontrolowanego ani tez
w zaden sposob nie beda mogly zosta¢ ujawnione innym osobom (np. w drodze do-
stepu do informacji publicznej) z uwagi na tajemnice skarbowa, gdyz zawsze beda
dotyczyly indywidualnego podatnika. Kontrolowany nie dowie si¢ zatem, czy praw-
dopodobienstwo wystgpienia nieprawidtowosci ocenione na etapie przedkontrol-
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nym pokryje si¢ w mniejszym czy tez wiekszym stopniu z efektami przeprowadzonej
kontroli.

Analiza ryzyka zwigzana z wystgpieniem nieprawidlowosci oraz ustaleniem
i oceng $srodkow niezbednych do jego zwalczania, ktorej celem ma by¢ ocena praw-
dopodobienstwa i skutkow wystapienia naruszenia przepiséw prawa w danej sprawie,
polega¢ bedzie na przeprowadzeniu szeregu jawnych i mozliwosci przeprowadze-
nia réwniez niejawnych zespoléw czynnosci wstepno-rozpoznawczych, do ktérych
przede wszystkim nalezy zaliczy¢ analiz¢ ekonomiczno-prawna potencjalnego kon-
trolowanego, weryfikacje srodowiska (kontrahentéw), w jakim podmiot koegzy-
stuje oraz ocene¢ przedmiotu (towaru, ustugi), jaki podlega obrotowi. Niewatpliwie
podstawowymi instrumentami technicznymi beda wszelkie bazy zawierajace infor-
macje o podmiotach i ich dzialalnosci (np. VIES - Vat Information and Exchange
System) czy tez dokumenty sktadane do organéw rejestrowych, sadowych, skarbo-
wych, §cigania i innych, ktérych ocena bedzie mogta przyczynic sie do prawidlowe;j
oceny ryzyka. Rowniez takie dokumenty, jak sprawozdania finansowe, w tym bilanse,
zestawienia zmian w kapitale (funduszu) wlasnym, rachunki zyskow i strat, rachu-
nek przeplywéw pienieznych czy tez deklaracje i informacje podatkowe powinny by¢
przedmiotem wnikliwej analizy organu.

W pi$miennictwie wskazuje si¢ na nastepujace obszary ryzyka w zakresie spraw
podatkowych:

— ustugi budowlane i produkcja materialéw budowlanych;

— doradztwo i inne ustugi niematerialne;

— uslugi finansowe i ubezpieczeniowe;

— opieka zdrowotna;

— transport i logistyka;

— e-handel i ustugi informatyczne;

— handel produktami spozywczymi i tytoniem;

— obroét metalami i produktami metalowymi'’.

Tego typu dzialania analityczne moga mie¢ charakter indywidualny badz syste-
mowy. Te pierwsze przeprowadza si¢ na biezaco, np. w zwigzku z otrzymaniem wnio-
skow pracownikow KAS, wynikajacych z przeprowadzanej kontroli, dotyczacych np.
wykrycia tzw. przestepstwa karuzelowego, czy tez wytycznych wewnetrznych (np.
Szefa KAS - zob. art. 14 pkt 20 u.k.a.s.) lub zewnetrznych (np. wniosek prokuratora,
donos) o przeprowadzenie kontroli. Analizami systemowymi obejmuje si¢ wybrane
branze oraz obszary szczegdlnego ryzyka wystapienia nieprawidlowosci. Prace ana-
lityczne majg na celu m.in. odtworzenie taicucha dostaw czy tez zdiagnozowanie
mozliwosci wystepowania oszustwa u wielu podmiotdw z tej samej branzy.

17 L. Bielecki, A. Gorgol (red.), Ustawa..., op. cit., Komentarz do art. 58 u.k.a.s., Legalis/el. 2018.
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6. Kontrola celno-skarbowa jako procedura gromadzenia dowodow
w sprawie podatkowej

Relacja miedzy procedura kontroli celno-skarbowej a postegpowaniem podatko-
wym zostala wyznaczona przez art. 83 ust. 1 w zwigzku z art. 94 ust. 1 u.ka.s. oraz
art. 181 o.p. (w wersji obowigzujacej od 1.03.2017 r.) w powigzaniu z art. 63 ust. 4
uk.a.s. Jak wynika z art. 181 o.p. w postepowaniu podatkowym dowodami mogg by¢
inne dokumenty zgromadzone w toku kontroli celno-skarbowej. Wprawdzie prze-
pisy o.p. nie zawieraja definicji dokumentu, nalezy jednak przyja¢, ze chodzi tu o do-
kumenty urzedowe korzystajace ze szczegolnej mocy dowodowej (art. 194 o.p.), jak
i dokumenty nieposiadajace takiego statusu (np. zawierajace oswiadczenie woli kon-
trolowanego). Z treécig art. 181 o.p. wyraznie koresponduje art. 86 ust. 1 pkt 3 u.k.a.s.
wskazujac, ze akta prowadzone dla kontroli celno-skarbowej powinny obejmowac
dokumenty zgromadzone w toku tej kontroli, tj. w okresie wyznaczonym datami jej
wszczecia i zakonczenia. Dokumenty zgromadzone po uplywie terminu zakoncze-
nia kontroli celno-skarbowej nie bedg stanowily dowodu w postepowaniu podatko-
wym i powinny by¢ traktowane jako zebrane w sposéb sprzeczny z prawem (art. 63
ust. 4 u.k.a.s.).

Powyzsze ustalenia prowadza do wniosku, ze kontrola celno-skarbowa jest
szczegblng procedurg pozyskiwania i gromadzenia dowodéw do postepowania po-
datkowego, szczegdlnie istotng w sytuacji, gdy stan faktyczny jest zawily, a podatnik
nie ufatwia, ale wrecz utrudnia wyjasnienie stanu faktycznego sprawy. Ustawodawca
przewidzial szczegdélny nieznany dotychczas tryb zainicjowania postepowania po-
datkowego, tj. przeksztalcenie zakonczonej kontroli celno-skarbowej w postepowa-
nie podatkowe. W istocie kontrola celno-skarbowa w zakresie, w jakim obejmuje
przestrzeganie przepiséw prawa podatkowego (art. 54 ust. 1 pkt 1 u.k.a.s.), bezpo-
srednio poprzedza postgpowanie podatkowe, ktore jest uruchamiane na podstawie
art. 83 ust. 1 u.k.a.s. w przypadku, gdy kontrolowany nie ztozyt w ustawowym termi-
nie liczonym od dnia doreczenia wyniku kontroli korekty deklaracji, albo gdy organ
zlozonej korekty deklaracji nie uwzglednit.'® Co istotne, w obu tych procedurach ist-
nieje tozsamo$¢ co do osoby kontrolowanego i strony postepowania podatkowego,
a takze tozsamos¢ co do organu prowadzacego czynnosci procesowe. Dowody pozy-
skane w trakcie kontroli celno-skarbowej moga zosta¢ wykorzystane w postepowa-
niu przeksztalconym przez ich wlaczenie na podstawie art. 181 o.p., co w pewnym
sensie fagodzi wyrazne odstepstwo od zasady bezposrednioéci postepowania dowo-
dowego.

18 K. Teszner, Wplyw reformy administracji skarbowej na podatkowe postepowanie wyjasniajace,
(w:) R. Dowgier (red.), M. Poptawski (red.), Ordynacja podatkowa. Zmiany w ogolnym prawie
podatkowym, Bialystok 2016, s. 216.
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7. Wnioski koncowe

Podsumowujac nalezy podkresli¢, ze kontrola celno-skarbowa jest rodzajem
kontroli specjalistycznej wykonywanym przez zreorganizowang administracje skar-
bowa, wykorzystujaca nie tylko instrumenty znane prawu administracyjnego, ale
co istotne réwniez narzedzia policyjne czy wywiadowcze. Jej najwazniejszg rola jest
szybkie reagowanie na popelniane przestepstwa i wykroczenia skarbowe w sposéb
umozliwiajacy skuteczne wyegzekwowanie przez panstwo dochodéw publiczno-
prawnych.

Przedstawiony typ kontroli zawiera szereg rozwigzan autonomicznych, $wiad-
czacych o jej ,twardym charakterze”. Przede wszystkim nie stosuje sie przy jej pro-
wadzeniu fagodnych instrumentéw prawnych (np. zawiadomienie o zamiarze
przeprowadzenia kontroli), przewidzianych w biezacej kontroli przedsigebiorcow.
Zaostrzenie kontroli powoduje takze wylaczenie na podstawie art. 94 ust. 1 uk.a.s.
odpowiedniego stosowania niektérych przepiséow Ordynacji podatkowej, w tym do-
tyczacych kontroli podatkowe;.

Zakres przedmiotowy kontroli celno-skarbowej zostal ustalony w sposéb nie-
zwykle szeroki. Umozliwia to duza swobode organom w ksztaltowaniu polityki kon-
trolnej oraz jej modyfikacji w zaleznosci od pojawiajacych si¢ ryzyk. Z aprobata
nalezy przyja¢ wyznaczenie organom celno-skarbowym nowego ustawowego stan-
dardu, polegajacego na powinnosci uwzglednienia ryzyka wystgpienia nieprawi-
dlowosci. W konsekwencji jest to jedyny, ale niezbedny element tagodzacy dualizm
kontroli celno-skarbowej i kontroli podatkowe;j.

Kontrola celno-skarbowa moze by¢ traktowana jako szczegdlna procedura pozy-
skiwania i gromadzenia dowodéw do postepowania podatkowego. Dotyczy to poste-
powania inicjowanego szczegdlnym trybem przewidzianym na podstawie art. 83 ust.
1 uk.a.s. W tym nie mozna jednak oprze¢ rozstrzygniecia wytacznie na materiale do-
wodowym zgromadzonym w aktach kontroli, bez umozliwienia stronie postepowa-
nia odniesienia si¢ do zebranego materiatu, zgtoszenia wnioskéw dowodowych oraz
ich rozpatrzenia. Przeprowadzenie postepowania podatkowego uruchomionego po-
stanowieniem o przeksztalceniu naklada na wlasciwego naczelnika urzedu celno-
-skarbowego obowiazek wyczerpujacego wyjasnienia wszystkich okolicznosci stanu
faktycznego sprawy za pomoca wszystkich dostepnych srodkéw i zrédet dowodo-
wych, tj. zgodnie z zasada prawdy materialnej oraz zasadg oficjalnoéci postegpowania
dowodowego (art. 94 ust. 2 u.k.a.s. wzw. zart. 122 i art. 187 §1 o.p.).
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