D. Owsicka
Model oskarżania w sprawach karnych skarbowych…

Dobrochna Owsicka

Model oskarżania w sprawach karnych
skarbowych jako instrument zwalczania 
przestępczości skarbowej

Streszczenie

W artykule dokonana została analiza wybranych rozwiązań legislacyjnych przyjętych w Kodeksie karnym skarbowym oraz poddana ocenie ich skuteczności w walce z przestępczością skarbową.

Autorka w swym opracowaniu skupiła się na omówieniu jednego z elementów procedury karnej skarbowej, jakim jest model oskarżania w sprawach o przestępstwa skarbowe i wykroczenia skarbowe.

Analizie poddany został szczególny układ podmiotowy po stronie czynnej postępowania, w postaci dualizmu oskarżycielskiego. Wskazane zostały przyczyny takiego ukształtowania modelu oskarżania oraz argumenty przemawiające zarówno za zasadnością utrzymania tego stanu prawnego, jak i argumenty świadczące o konieczności zmian prowadzących do usprawnienia procedury karnej skarbowej i jej efektywności w zwalczaniu przestępczości skarbowej.

Słowa kluczowe
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1. Uwagi wprowadzające

Realizacja zadań Państwa wymaga pozyskania odpowiednich dochodów. Tylko osiągnięcie wpływów w wymaganej wysokości może zagwarantować prawidłowe funkcjonowanie jednostek sektora finansów publicznych. Dlatego też państwo posiada prawo pobierania danin publicznych, a osoby zobowiązane do ich zapłaty są zobligowane do przymusowego wykonania ciążącego na nich obowiązku. Świadczenie danin publicznych ma przymusowy charakter. Zgodnie z przepisem artykułu 84 Konstytucji każdy jest obowiązany do ponoszenia ciężarów i świadczeń publicznych, w tym podatków, określonych w ustawie.
Aby zapewnić efektywność w realizacji obowiązku uiszczania danin publicznych państwo posiada szeroki wachlarz środków prawnych do egzekwowania nakładanego na obywateli – oraz na inne podmioty – obowiązków, także środków szeroko pojętego przymusu.

Ponad 90 % dochodów budżetu państwa stanowią dochody podatkowe. Z podanych na stronie Ministerstwa Finansów danych wynika, iż w 2019 r. dochody budżetu państwa przekroczyły 400,5 mld złotych, z tego 367,3 mld złotych stanowiły dochody podatkowe. Największe źródło dochodów państwa stanowią wpływy z tytułu podatku od towarów i usług, bo aż 180,9 mld złotych. Na drugim miejscu znalazły się wpływy z podatku akcyzowego i stanowiły w 2019 r. 72,4 mld zł. Wpływy z podatku dochodowego od osób fizycznych przynoszą dochód do budżetu państwa w wysokości 65,4 mld złotych, a podatek dochodowy od osób prawnych 40 mld złotych
. Wobec podanych statystyk należy więc uznać, iż wpływy z tytułu podatku od towarów i usług do budżetu państwa stanowią podstawowy filar dochodów państwa. Dlatego też dla zapewnienia stabilności finansowej państwa tak istotne jest zagwarantowanie wpływów z tytułu tego podatku na odpowiednim poziomie.
Przedstawiciele doktryny wskazują, iż stabilność wpływów jest niezwykle istotnym czynnikiem dla prowadzenia odpowiedzialnej polityki finansowej
. To właśnie dochody podatkowe odgrywają bardzo ważną funkcję w zaspokajaniu bieżących potrzeb publicznych
. W nauce prawa zauważa się, iż „polityka podatkowa ma ogromny wpływ na podział i redystrybucję dochodu narodowego, a co za tym idzie na przebieg procesów w obrębie gospodarki
”.
Istotny wpływ na zmniejszenie dochodów Skarbu Państwa ma stale rozwijająca się przestępczość skierowana w dochody podatkowe, w tym z wykorzystywaniem mechanizmów prawa podatkowego
.
Jak wskazują przedstawiciele doktryny „oszustwa w podatku od towarów i usług oraz podatku akcyzowym z racji zasadniczej pozycji dochodowej tych podatków w budżecie państwa i wiodącej roli w obrocie gospodarczym mają wielką możliwość zdestabilizowania, a na pewno spowolnienia rozwoju gospodarczego i społecznego
”.
Mając na uwadze poziom wpływów do budżetu państwa z tytułu podatków bezpośrednich i pośrednich oraz ich stosunek do dochodów niepodatkowych należy zgodzić się z tym poglądem.

Wymaga podkreślenia, że „ciężar opodatkowania ponosi osoba, która wedle ustawy podatkowej jest zobowiązana do zapłaty tej daniny, a nieobjęta zakresem przedmiotowym lub podmiotowym wyłączenia z opodatkowania
”. Wiele procederów uderzających w stabilizację wpływów budżetowych z tytułu podatków oparta jest na podaniu fałszywych danych mających wpływ na wysokość podatku lub na przysługujące zwolnienie podatkowe. Takie działania zmierzają do uszczuplenia podatku, jaki wynikałby z danego zdarzenia (np. zaniżenie dochodu). Jednak zjawiskiem uderzającym najsilniej w bezpieczeństwo finansowe państwa są nielegalnie działania na gruncie podatku od towarów i usług. W tym przypadku nie tylko jest uszczuplany dochód państwa z tytułu zaniżanych wpływów z tego podatku, ale także podmioty uwikłane w nielegalny proceder dążą do uzyskania korzyści z tytułu zwrotu podatku, który nigdy nie został zapłacony.
Dzieje się tak z uwagi na szczególną konstrukcję tego podatku. Otóż jedną z zasad podatku od towarów i usług jest jego neutralność dla podatnika. Jak wskazuje Naczelny Sąd Administracyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 19 marca 2014 r., sygn. I FSK 586/13 „neutralność oznacza, że podatnik nie powinien być obciążany faktycznym ciężarem tego podatku, co jest realizowane m.in. przez prawo do odliczenia podatku”. Tym samym podatnikowi należy się zwrot różnicy podatku naliczonego nad należnym. W przypadku pozorowanych dostaw podmioty uczestniczące w procederze dążą do uzyskania podatku naliczonego, pomimo że podatek należny nie został odprowadzony do budżetu. Jak zatem widać specyficzna konstrukcja tego podatku pośredniego sprzyja wyłudzeniom.
Jest to na tyle złożony problem, iż – jak zostało wskazane w piśmiennictwie – „skalę oszustw podatkowych z tytułu podatku od towarów i usług trudno jest precyzyjnie oszacować. Międzynarodowe firmy konsultingowe bądź badacze podejmują próby oceny poziomu zjawiska, chociaż zauważalna jest duża rozpiętość w opiniach
”.
Należy także podkreślić, że przestępczość skarbowa uderza nie tylko w stabilność dochodów Skarbu Państwa. Jak zauważył S. Kowalski, przestępczość z wykorzystaniem mechanizmów podatkowych uderza także w uczciwych przedsiębiorców
. Dzieje się tak dlatego, że przedsiębiorcy działający na rynku w sposób legalny, ponoszący wszystkie ciężary fiskalne nie mogą konkurować z podmiotami unikającymi takich obciążeń, a więc mogącymi zaoferować nieporównywalnie niższe ceny sprzedawanych usług lub towarów. W doktrynie wskazuje się „obciążenia podatkowe ponoszone przez podmioty gospodarcze z sektora małych i średnich przedsiębiorstw ograniczają ich możliwości rozwojowe, zmniejszają konkurencyjność, a niekiedy nawet mogą prowadzić do pomniejszenia majątku podatnika
”.
Nie ulega wątpliwości zatem, że wprowadzenie instrumentów prawnych, które zapewniłyby skuteczny mechanizm walki właśnie z przestępczością podatkową, a tym samym prowadzących do ochrony interesów finansowych państwa jest sprawą priorytetową dla zagwarantowania bezpieczeństwa finansowego państwa.

Przestępstwa na szkodę Skarbu Państwa związane np. z wyłudzaniem podatku VAT, nielegalnym obrotem alkoholem, czy papierosami, nielegalnym hazardem, mają najczęściej charakter przestępczości zorganizowanej. W tego rodzaju przestępczości często możemy odwołać się do koncepcji przestępczości białych kołnierzyków (white collar crime), która została wyodrębniona z uwagi na możliwości związane z brakiem właściwej kontroli w przedsiębiorstwach, wysoką specjalizacją sprawców i ich statusem społecznym oraz wynikającymi z tego trudnościami w ściganiu
. Jak wskazuje się w nauce prawa karnego, przestępczość o charakterze ekonomicznym przyjmuje właśnie taki charakter z uwagi na nieporównywalne zyski, a także brak przemocy
. Stosunek zysków uzyskanych z tego typu przestępstw (np. polegających na wystawianiu „pustych faktur” i czerpania z tego tytułu korzyści kosztem Skarbu Państwa) do ewentualnego ryzyka jest niewspółmierny w stosunku do np. handlu narkotykami czy przestępstw z użyciem przemocy.
Ponadto nie bez znaczenia jest również odbiór społeczny przestępczości skarbowej. Jak wskazują przedstawiciele doktryny „prawo karne skarbowe nie ma głębszych etyczno-moralnych korzeni, w przeciwieństwie do powszechnego prawa karnego i w znanym dwupodziale przestępstw na tzw. mala per se (zło samo w sobie) i mala prohibita (zło wynikające z nakazu) przestępstwa skarbowe lokowane są w tej drugiej kategorii; dlatego też naruszenia regulacji finansowoprawnych wypełniające znamiona przestępstw i wykroczeń skarbowych spotykają się ze zgoła innym społecznym odbiorem niż zachowania godzące w podstawowe dobra chronione przez powszechne prawo karne, jak chociażby życie czy zdrowie
”. Zatem przestępczość skarbowa może być postrzegana w społeczeństwie jako mniej naganna, czy wręcz mniej społecznie szkodliwa niż przestępczość polegająca np. na handlu nielegalnymi substancjami psychoaktywnymi.
W przypadku przestępstw podatkowych sprawcy wykorzystują m.in. skomplikowany mechanizm dostaw wewnątrzwspólnotowych
. Ponadto przestępczość ta ma charakter złożony, której towarzyszy popełnianie innych przestępstw, takich jak fałszowanie dokumentów czy wprowadzanie do obrotu środków pochodzących z nielegalnego źródła. Bardzo często dochodzi także do popełniania przestępstw w międzynarodowych zorganizowanych grupach przestępczych.
2. Rozwiązania normatywne służące zwalczaniu przestępczości skarbowej

Złożone mechanizmy, na jakich oparta jest przestępczość wymierzona w interes fiskalny państwa oraz rozbudowana, bardzo często międzynarodowa struktura grup przestępczych utrudniająca szybki przepływ informacji pomiędzy organami ścigania poszczególnych państw powodują, że tak trudne jest wprowadzenie w tym zakresie skutecznych sposobów walki z przestępczością gospodarczą, a w szczególności przestępczością z wykorzystaniem mechanizmów podatku VAT.

Wymagana jest tu zdecydowana reakcja organów państwa, w tym organów ścigania. Jednak do podjęcia skutecznej reakcji na tego typu zagrożenia konieczne jest zapewnienie odpowiednim organom stosownych instrumentów prawnych.
Od dłuższego czasu ustawodawca usiłuje znaleźć skuteczny sposób przeciwdziałania wykorzystywaniu mechanizmów podatkowych w nielegalnych procederach oraz skuteczny sposób ścigania sprawców przestępstw skarbowych. Podkreślić należy, że aktywność ustawodawcy zauważalna jest na gruncie wielu gałęzi prawa
. 
Jako przykład najbardziej spektakularnych zmian można wskazać wprowadzenie do Kodeksu karnego nowego typu przestępstw przeciwko fakturom w postaci przestępstwa fałszu materialnego faktury, tj. art. 270a k.k. oraz fałszu intelektualnego faktury, tj. art. 271a k.k. Należy podkreślić, iż w doktrynie wprowadzone zmiany zostały ocenione sceptycznie. Zarzucono im wprowadzenie nader szeroki zakres kryminalizacji oraz zbyt restrykcyjne ustalenia granic ustawowego zagrożenia karą
.
Obok tworzenia nowego typu przestępstw ustawodawca w głównej mierze skupił się na zaostrzaniu sankcji za czyny karne skarbowe. Trafnie zauważone zostało w piśmiennictwie, iż działania ustawodawcy polegające na zwiększaniu punitywności czynów karnych skarbowych błędnie przyjmowane jest jako „panaceum” na ograniczenie czy eliminację określonej kategorii przestępczości
.
Co istotne, wprowadzanym zmianom wydaje się nie być końca. Otóż nie można stracić z pola widzenia kolejnych planowanych przez ustawodawcę reform legislacyjnych w obrębie Kodeksu karnego skarbowego.

W projekcie tym ustawodawca planuje szereg zmian zarówno części materialnej, jak i procesowej. M.in. zaproponowano podniesienie najniższej liczby stawek dziennych kary grzywny wymierzanej za przestępstwo skarbowe, czy rozszerzenie przypadków w których sąd może orzec środek karny w postaci zakazu prowadzenia określonej działalności gospodarczej wobec sprawców przestępstw skazanych także za czyn 62 § 2 k.k.s czy 67a § 1 k.k.s, czy wydłużenie terminów przedawnienia karalności wykroczeń skarbowych z jednego roku do 2 lat. Jak zostało wskazane w uzasadnieniu projektu ustawy – planowane zmiany mają na celu dostosowanie wielu instytucji i rozwiązań prawa karnego skarbowego do realizacji zadania, jakim jest uszczelnienie systemu podatkowego, a także egzekwowanie danin publicznoprawnych
. Brak jest jednak ze strony ustawodawcy skonkretyzowania, jaki wpływ miałby wskazane zmiany na poprawę efektywności prawnych instrumentów walki z przestępczością gospodarczą.
Do przybranych w legislacji sposobów walki z przestępczością gospodarczą, a przede wszystkim z przestępczością skarbową należy odnieść się sceptycznie. Prawodawca zdaje się zapominać o założeniach prawa karnego skarbowego, w tym o pierwszeństwie celów egzekucyjnych prawa karnego skarbowego nad represyjnymi, a proponowane zmiany w głównej mierze koncentrują się wokół wzmożenia punitywności prawa karnego skarbowego. Taki zabieg legislacyjny wydaje się być odzwierciedleniem braku szerszej koncepcji na stworzenie instrumentów służących do skutecznego rozwiązania problemu.

Przy ocenie proponowanych zmian należy wskazać na stanowisko L. Wilka, który zauważa, iż nie może budzić wątpliwości potrzeba reakcji prawnokarnej jako metoda walki z przestępczością skarbową, jednak zasadne jest pytanie o sposób, w jaki należy posługiwać się instrumentami prawa karnego
.
W literaturze poruszającej problematykę przestępczości gospodarczej zwrócono uwagę na skuteczność walki z tego typu procederami poprzez rozbudowę instrumentów służących prewencji, które powinny mieć pierwszeństwo przed podwyższaniem sankcji. Otóż „Najważniejszymi komponentami przyszłej strategii działań przeciwko przestępstwom gospodarczym są środki prewencji, natomiast system sankcji karnych musi być poważnie zrewidowany. Kary muszą być ustanawiane i stosowane bardzo rozsądnie i ostrożnie
”. Pogląd ten powinien być brany pod uwagę przy opracowywaniu dalszych zmian legislacyjnych w obrębie penalizacji czynów karnoskarbowych. Nie oznacza to, iż zaostrzenie kar za przestępstwa wymierzone w interesy fiskalne Skarbu Państwa nie powinny mieć miejsca, jednak zwiększenie punitywności deliktów skarbowych, czy wprowadzenie nowych typów czynów zabronionych nie może stanowić skutecznego mechanizmu walki z przestępczością gospodarczą w oderwaniu od systemu środków służących zapobieganiu przestępczości gospodarczej. Natomiast ustawodawca chcąc posłużyć się w walce z wyłudzeniami podatkowymi instrumentami penalnymi, musi zagwarantować przede wszystkim ich skuteczność.
Należy zwrócić uwagę na stanowisko wyrażone w wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 1999 r., (sygn. P. 2/98, OTK ZU 1999, nr 1, poz. 2), iż „Tam gdzie przepisy nakładają na osoby fizyczne lub prawne obowiązki, winien się również znaleźć przepis określający konsekwencję niespełnienia obowiązku. Brak stosownej sankcji powoduje, że przepis staje się martwy, a niespełnianie obowiązku nagminne (…). Art. 83 Konstytucji nakłada na każdego obowiązek przestrzegania prawa Rzeczypospolitej Polskiej. Można zatem przyjąć, że w granicach zakreślonych przez Konstytucję ustawodawcy przysługuje swoboda określenia sankcji związanych z niedopełnieniem obowiązku”.

Zatem to właśnie prawo karne skarbowe powinno być czynnikiem gwarantującym wykonanie obowiązków wynikających z prawa finansowego, a więc mającym zapewnić skuteczność regulacji prawnofinansowych. Zamiast więc dążyć do zaostrzania punitywności ustawodawca powinien rozważyć zreformowanie już istniejących rozwiązań legislacyjnych celem dostosowania ich do ewoluujących mechanizmów obecnej przestępczości gospodarczej.

Jak została wskazane w piśmiennictwie „w prawie karnym skarbowym filozofia stosowania represji karnej skarbowej opiera się na założeniu priorytetu wyegzekwowania należności publicznoprawnych i wyrównywania uszczerbku finansowego uprawnionych podmiotów publicznoprawnych przed represją
. Zatem w pierwszej kolejności przy zastosowaniu rozwiązań karnoskarbowych ma być osiągnięty cel fiskalny, a dopiero w dalszej kolejności funkcja represyjna. Jest to istotna cecha z punktu widzenia potrzeby zapewnienia stabilizacji wpływów do budżetu państwa. Postawienie na pierwszym miejscu celu egzekucyjnego pewnych obowiązków finansowych ciążących na sprawcy deliktu skarbowego uwzględnia ekonomiczny wymiar przestępczości skarbowej oraz ma za zadanie doprowadzić do wykonania zaległych obowiązków fiskalnych.
3. Karnoprawne instrumenty zwalczania przestępczości skarbowej

Na początku rozważań dotyczących skutecznych środków walki z przestępczością skarbową, w tym rozwiązań prawnokarnych, należy wskazać, iż ustawodawca już od czasów międzywojennych, widział potrzebę zabezpieczenia interesów finansowych Państwa w szczególny sposób, a więc poprzez stworzenie odrębnej gałęzi prawa karnego, tj. prawa karnego skarbowego.

Regulacja tej szczególnej części prawa karnego następowała w historii ustawodawstwa polskiego zawsze w odrębnych od Kodeksu karnego aktach normatywnych, które zawierały część materialną i proceduralną. Potrzeba uregulowania materii karnoskarbowej w osobnej ustawie wynikała nie tylko z obszerności tej regulacji, ale także z szeroko rozwiniętych odrębności rozwiązań proceduralnych.

Zadaniem tej szczególnej gałęzi prawa karnego była ochrona interesów materialnych Skarbu Państwa. Specyfika szczególnych norm prawa materialnego wymagała dostosowania do nich przepisów regulujących postępowanie w sprawach karnych skarbowych. Ścisłe powiązanie prawa materialnego skarbowego z szeroko rozumianym prawem finansowym (celnym, podatkowym, dewizowym) spowodowało, że ustawodawca wprowadził szereg odmienności w procedurze karnej skarbowej względem postępowania karnego powszechnego. Do jednej z najbardziej charakterystycznych modyfikacji postępowania było powierzenie prowadzenia postępowania przygotowawczego szczególnym organom administracyjnym wyspecjalizowanym w stosowaniu tej dziedziny prawa oraz utworzenie odmiennego modelu oskarżania w tej kategorii sprawy, nieznanego w innych postępowaniach.

Istotny przy ocenie skuteczności tego instrumentu w zwalczaniu dzisiejszej przestępczości skarbowej jest fakt, iż ustawodawca wprowadzając kolejne ustawy regulujące materię prawa karnego skarbowego powielał przyjęte w pierwszej regulacji karnoskarbowej rozwiązania. Zatem od okresu przedwojennego rozwiązania te nie uległy znaczącym modyfikacjom i w dalszym ciągu wzorowane są na rozwiązaniach normatywnych przyjętych przed wojną.

Także dzisiaj prawo karne skarbowe należy do dyscypliny szeroko pojętego prawa penalnego, posiada ścisły związek z prawem finansowym, do ochrony którego konieczne było stworzenie odrębnego katalogu przestępstw i wykroczeń skarbowych. Tak jak poprzednio, także współczesny ustawodawca uregulował tę materię w odrębnej ustawie składającej się z części materialnej i proceduralnej. Również w obecnie obowiązującym Kodeksie karnym skarbowym specyfika deliktów skarbowych narzuca potrzebę wyodrębnienia procedury szczególnej, z wieloma odmiennościami względem postępowania karnego zwyczajnego.
Tak jak wskazano wyżej, odrębności prawa karnego skarbowego materialnego pociągnęły za sobą konieczność dostosowania do nich instrumentów procesowych
. Dywersyfikacja postępowania jest naturalną konsekwencją wyodrębnienia szczególnego katalogu deliktów skarbowych, a także podyktowana została potrzebą realizacji funkcji prawa karnego skarbowego. Dlatego też ustawodawca konsekwentnie od 1926 r. utrzymuje rozwiązanie oparte na stworzeniu szczególnego postępowania w sprawach o przestępstwa skarbowe i wykroczenia skarbowe, które cechuje szereg odmienności względem postępowania karnego zwyczajnego. Jednym z rozwiązań, które ustawodawca powielał we wszystkich regulacjach karnych skarbowych jest model oskarżania.
4. Model oskarżania jako karnoprawny instrument zwalczania przestępczości skarbowej
Przez model oskarżania należy rozumieć konstrukcję normatywną opisującą sposób działania oskarżyciela publicznego, na który składa się wnoszenie, popieranie przed sądem, a także cofanie skarg zasadniczych
. Zatem na model oskarżania składają się wszelkie czynności procesowe uprawnionego organu dotyczące konstruowania skargi zasadniczej oraz składające się na inicjowanie i podtrzymywanie postępowania głównego, a po zmianie art. 14 § 2 k.p.k. do modelu oskarżania należy zaliczyć także czynności składające się na cofnięcie skargi zasadniczej.
Najbardziej charakterystyczną różnicą pomiędzy omawianymi modelami jest specyficzny układ podmiotowy po stronie czynnej.
W postępowaniu karnym zwyczajnym w określonych ustawą przypadkach rolę oskarżyciela może pełnić również pokrzywdzony. W zależności od zarzuconego sprawcy czynu pokrzywdzony może być oskarżycielem posiłkowym lub oskarżycielem prywatnym. Natomiast w postępowaniu karnym skarbowym, z uwagi na niewystępowanie pokrzywdzonego, realizacja funkcji oskarżania została powierzona wyłącznie podmiotom pełniącym w procesie rolę oskarżyciela publicznego. Jednak co istotne, ustawodawca w postępowaniu tym uprawnił do działania obok siebie w jednym postępowaniu dwóch oskarżycieli publicznych, a więc stworzył model oparty na dualizmie oskarżycielskim. Taki układ – nazywany w doktrynie „współuczestnictwem
” lub koegzystencją
 – nie występuje w postępowaniu karnym powszechnym, w którym prokurator może wprawdzie popierać akt oskarżenia wniesiony przez inny podmiot występujący w roli oskarżyciela publicznego, jednak jego przystąpienie do procesu wiąże się z utratą uprawnień do popierania skargi przez jej autora
. Zatem w postępowaniu karnym powszechnym, w tym także w pozostałych postępowaniach szczególnych, nigdy nie dojdzie do powstania układu podmiotowego opartego na koegzystencji oskarżycieli publicznych w jednym postępowaniu, w związku z czym funkcję oskarżania może realizować zawsze tylko jeden oskarżyciel publiczny.
Należy zatem odpowiedzieć na pytanie, czy przyjęty przez ustawodawcę model oskarżania w sprawach karnych skarbowych – oparty na specyficznym układzie podmiotowym i działaniu w tej samej roli procesowej dwóch różnych organów – jest modelem właściwym do osiągnięcia celu procesu karnego skarbowego? Ponadto wyjaśnienia wymaga zagadnienie, jakie rozwiązania mogą prowadzić do optymalizacji tego modelu, czyli do zapewnienia jego efektywności. 
Ten charakterystyczny model oskarżania został ukształtowany przez ustawodawcę już w pierwszej ustawie karnej skarbowej. Zatem aby móc ocenić efektywność modelu aktualnego oskarżania należy omówić jego ewolucję, jako że przyjęty aktualnie przez ustawodawcę konstrukt normatywny jest odzwierciedleniem rozwiązań przyjętych w poprzednio obowiązujących regulacjach karnoskarbowych.
Pierwszą ustawą karną skarbową regulująca po I wojnie światowej tę dziedzinę prawa na ziemiach polskich była Ustawa karna skarbowa z dnia 2 sierpnia 1926 r.
 W zakresie regulacji wskazanej ustawy zostały ujęte przestępstwa przeciwko cłom, wyłączności państwowej monopoli i podatkom pośrednim. Natomiast ustawodawca wyłączył spod tej regulacji delikty naruszające przepisy ustawy stemplowej oraz czyny przeciwko podatkom bezpośrednim.
Ustawa składała się z części materialnej i proceduralnej – co wpisało się w późniejszą tradycję regulacji karnoskarbowej.
Postępowanie w sprawach o delikty skarbowe cechowało szereg odmienności względem postępowania karnego zwyczajnego. W sprawach karnych skarbowych został wprowadzony, obok sądowego, także administracyjny model orzekania, a podział spraw należących do właściwości sądów lub organów administracyjnych w postaci władzy skarbowej przebiegał według ciężaru gatunkowego czynów skarbowych. Z uwagi jednak na tematykę artykułu poza analizą pozostawiam administracyjny model orzekania.

W przeciwieństwie do postępowania rozpoznawczego przed władzą skarbową, postępowanie przed sądem cechowała trójpodmiotowość. Zatem orzekanie należało do niezawisłego arbitra, a funkcję oskarżania realizował zawsze oskarżyciel publiczny. Wobec tego do zainicjowania każdej sprawy karnej skarbowej przed sądem konieczny był impuls w postaci skargi uprawnionego oskarżyciela.

Jedynym oskarżycielem jaki mógł występować w sprawach karnych skarbowych był oskarżyciel publiczny. Tym samym ustawodawca wyeliminował z postępowania karnego skarbowego innego rodzaju oskarżycieli. W roli oskarżyciela publicznego we wszystkich sprawach karnych skarbowych występował prokurator, a obok niego pełnomocnik władzy skarbowej.

Pierwotnie w literaturze przedmiotu pełnomocnik władzy skarbowej był postrzegany jako reprezentant poszkodowanego przestępstwem karnym skarbowym Skarbu Państwa. Pozycja procesowa tego szczególnego podmiotu była porównywana do pozycji pokrzywdzonego w procesie karnym zwyczajnym, ten pierwszy posiadał jednak rozszerzone uprawnienia
.
Władza skarbowa posiadała nie tylko zdolność skargową w sprawach karnych skarbowych, a więc uprawnienia do zainicjowania postępowania głównego, ale także zdolność do popierania skargi wniesionej w sprawie przez prokuratora.

Kształtując model oskarżania oparty na specyficznej konfiguracji podmiotowej w postaci koegzystencji oskarżycieli publicznych ówczesny ustawodawca uregulował także ich wzajemne relacje. Obaj oskarżyciele publiczni byli samodzielni i niezależni względem siebie, zatem ich pozycja procesowa była równa. W konsekwencji ukształtowania takiej relacji obu podmiotów popieranie w procesie oskarżenia przez jednego z nich było wystarczającą przesłanką warunkująca byt postępowania głównego, a sąd był zobowiązany do rozpatrzenia wniosku pełnomocnika władzy skarbowej, nawet w przypadku braku akceptacji tego wniosku przez prokuratora
. Należy podkreślić, iż ustawowe zdefiniowanie wzajemnych relacji koegzystujących podmiotów było istotne z uwagi na konieczność uporządkowania ich działań procesowych oraz określenia skutków czynności procesowych podejmowanych przez te organy.
Omawiając wprowadzoną w procesie karnym skarbowym konfigurację po stronie oskarżycielskiej należy zwrócić uwagę na pojęcie „władzy skarbowej”. W czasie obowiązywania regulacji z 1926 r. brak było definicji legalnej tego pojęcia, natomiast w literaturze przedmiotu wskazano, że wprowadzone do ustawy karnej skarbowej pojęcie zostało użyte na określenie organów podporządkowanych organizacyjnie Ministrowi Skarbu, do których zaliczano nie tylko klasyczne organy podatkowe ale także celne. Natomiast do podmiotów składających się na „władze skarbową” nie należały organy powołane do wymiaru podatków lokalnych
.
Zatem już w owym czasie ustawodawca zauważając specyfikę prawa karnego skarbowego i jego szczególną funkcję – różniącą się od funkcji prawa karnego powszechnego, skierowaną przede wszystkim na cel egzekucyjny, a także stopień złożoności szeroko pojętego prawa finansowego uznał, obecność w procesie po stronie oskarżycielskiej samego prokuratora za niewystarczającą. Nie przez przypadek to właśnie pełnomocnik władzy skarbowej pełni rolę oskarżyciela publicznego w tej kategorii spraw. Władza skarbowa jako organ wyspecjalizowany w stosowaniu szeroko pojętego prawa finansowego stanowił pewne wsparcie merytoryczne prokuratora w toku postępowania sądowego.
Analizując zatem pierwszą legislację karnoskarbową w Polsce należy podkreślić, że przyjęty został model oskarżania oparty na dualizmie oskarżycielskim, a ustawodawca ten charakterystyczny model oskarżania, nieznany do tej pory w procesie karnym, konsekwentnie powielał (z drobnymi zmianami) we wszystkich następnych regulacjach karnych skarbowych.
Co więcej, ustawodawca wprowadzając nowe regulacje w zakresie prawa karnego skarbowego widział zawsze potrzebę utrzymania nie tylko tego charakterystycznego układu podmiotowego, ale także funkcjonowanie w procesie karnym skarbowym oskarżyciela publicznego będącego przedstawicielem organów podatkowych lub innych organów wyspecjalizowanych w stosowaniu prawa finansowego.

W kolejnych regulacjach karnych skarbowych ustawodawca wprawdzie zmieniał nazewnictwo i katalog organów wyspecjalizowanych w stosowaniu prawa finansowego i jednocześnie uprawnionych do występowania w roli oskarżyciela publicznego w procesie karnym skarbowym, jednak zawsze uwzględniał potrzebę udziału tego podmiotu w czynnościach procesowych składających się na oskarżanie.

Przyjęte rozwiązania proceduralne w zakresie modelu oskarżania nie zostały zmienione nawet na gruncie szerokiej reformy prawa karnego w latach 90. ubiegłego wieku. Przebudowa systemu prawa karnego powszechnego zakończona uchwaleniem w 1997 r. zarówno Kodeksu karnego
 jak i Kodeksu postępowania karnego
 pociągnęła za sobą potrzebę zmian także regulacji karnoskarbowej. Prace legislacyjne w tym zakresie zakończyły się uchwaleniem nowej ustawy, jednak tym razem ustawodawca nadał ustawie rangę kodeksu, czyli aktualnie obowiązującego Kodeksu karnego skarbowego
.
W obecnie obowiązującym Kodeksie karnym skarbowym przebudowie został poddany model postępowania w sprawach o delikty skarbowe. Najdalej idące zmiany nastąpiły w wyniku pozbawienia organów administracji skarbowej uprawnień do orzekania i powierzenia w całości orzecznictwa sądom. Ustawodawca uchwalając Kodeks karny skarbowy musiał zerwać po raz pierwszy od 1926 r. z tradycyjnym dualnym modelem postępowania orzeczniczego, rozdzielonym pomiędzy sądy i organy pozasądowe (władzę skarbową, a następnie finansowe organy dochodzenia). Zasadność wprowadzenia tej zmiany nie może budzić najmniejszych zastrzeżeń. Wyeliminowanie orzecznictwa sprawowanego przez organy administracyjne było konsekwencją oparcia całego systemu prawa polskiego na zasadzie sądowego wymiaru sprawiedliwości. Jak zostało wskazane w uzasadnieniu projektu Kodeksu karnego skarbowego „pełne usądowienie gwarantuje w praktyce dostateczną koordynację jednolitości całego orzecznictwa sądowego w sprawach o przestępstwa skarbowe, bez potrzeby wydatnego zwiększenia fachowości pozasądowych organów
”.
Wydawać by się mogło, iż poddając gruntownej przebudowie model orzeczniczy w sprawach karnych skarbowych ustawodawca powinien zdecydować się na zreformowanie także modelu oskarżania, który jest istotnym elementem postępowania rozpoznawczego. Wprowadzenie nowej regulacji w tym zakresie wydawało się być doskonałym punktem wyjścia dla rozważań odnośnie zasadności oparcia modelu oskarżania na koegzystencji dwóch podmiotów występujących w tej samej roli, a więc angażowania w jeden proces różnych organów pełniących tę samą rolę procesową oraz rewizji ich uprawnień.

Pomimo szerokiej reformy tej gałęzi prawa ustawodawca zachował jednak tradycyjną konstrukcję normatywną składającą się na model oskarżania przyjętą jeszcze w czasach międzywojennych.
Prawodawca pozostał zatem przy rozwiązaniu opartym na powierzeniu funkcji oskarżania oskarżycielom szczególnym, nieznanym w postępowaniu karnym zwyczajnym, tym razem jednak w postaci finansowych organów postępowania przygotowawczego. Oprócz nich rolę oskarżyciela w tej szczególnej kategorii spraw może pełnić prokurator oraz niefinansowe organy postępowania przygotowawczego.
Pierwotnie ustawodawca statuował jako finansowe organy postępowania przygotowawczego urząd skarbowy, inspektora kontroli skarbowej, urząd celny i funkcjonariuszy Inspekcji Celnej. Przy czym czynności procesowe mogli wykonywać uprawnieni przedstawiciele tych organów.

Zgodnie z zamierzonymi zmianami legislacyjnymi, które miały zostać wprowadzone ustawą z dnia 10 lipca 2015 r. o administracji podatkowej
 finansowymi organami postępowania przygotowawczego miały pozostać następujące organy: naczelnika urzędu skarbowego, inspektora kontroli skarbowej i naczelnika urzędu celnego. Z uwagi jednak, że zmiana przepisu art. 118 Kodeksu karnego skarbowego nie weszły w życie w związku z utratą mocy części ustawy zmieniającej przed upływem jej vacatio legis obecny katalog finansowych organów postępowania przygotowawczego został ukształtowany odmiennie.
Aktualnie zgodnie ze zmianą wprowadzoną przepisem art. 48 ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. Przepisy wprowadzające ustawę o Krajowej Administracji Skarbowej
 – finansowymi organami postępowania przygotowawczego są: naczelnik urzędu skarbowego, naczelnik urzędu celno-skarbowego i Szef Krajowej Administracji Skarbowej.
Wprowadzona zmiana była elementem szeroko zakrojonej reformy administracji podatkowej. Ustawodawca chciał odejść od jej dotychczasowej struktury terenowej, która oparta była na trzech niezależnych od siebie pionach. W doktrynie zauważa się, że dotychczasowa konstrukcja powodowała rozproszenie organów administracji podatkowej skutkujące częściowym powielaniem zadań powierzonych różnym organom należącym do administracji skarbowej
.
Jak wynika z uzasadnienia projektu ustawy Przepisy wprowadzające ustawę o Krajowej Administracji Skarbowej celem wprowadzanych zmian była konsolidacja Służby Celnej, urzędów skarbowych i urzędów kontroli skarbowej oraz podporządkowanie wszystkich pionów administracji skarbowej ministrowi właściwemu do spraw finansów publicznych. Zamierzeniem ustawodawcy było także rozszerzenie uprawnień organów objętych reformą. Założeniem wprowadzonej zmiany była m.in. poprawa sprawności prowadzonych postępowań w sprawach o przestępstwa skarbowe i wykroczenia skarbowe
.
Co istotne reformą przepisu art. 53 § 37 k.k.s ustawodawca doprowadził do zindywidualizowania wszystkich finansowych organów postępowania przygotowawczego. W ten sposób zostały wyeliminowane wszelkie wątpliwości na gruncie uprawnień poszczególnych pracowników finansowych organów postępowania przygotowawczego do realizacji czynności procesowych w postępowaniu karnym skarbowym. Otóż w doktrynie został przedstawiony pogląd, że z treści przepisu art. 118 § 1 k.k.s w brzmieniu przed omawianą reformą upoważnionymi do prowadzenia postępowań karnych skarbowych byli wszyscy pracownicy lub funkcjonariusze organów zakwalifikowanych jako finansowe organy postępowania przygotowawczego bez wymogu posiadania specjalnej delegacji czy też upoważnienia w tym względzie
.
Na gruncie ówczesnego przepisu art. 118 § 3 k.k.s należy uznać przedstawiony pogląd za błędny, ponieważ ustawodawca wyraźnie zastrzegł, iż czynności procesowe zarówno w imieniu finansowych organów postępowania przygotowawczego, jak i niefinansowych organów postępowania przygotowawczego wykonywali upoważnieni przedstawiciele tych organów. Niemniej jednak wprowadzona w tym zakresie przez ustawodawcę reforma i indywidualizacja organów przyczyniła się do uporządkowania kwestii uprawnienia do występowania poszczególnych pracowników organów administracji skarbowej w postępowaniu karnym skarbowymi i tym samym do wyeliminowania na tym gruncie wątpliwości, dlatego też należy ocenić ją pozytywnie.

Do niefinansowych organów postępowania przygotowawczego aktualnie należą: Straż Graniczna, Policja, Agencja Bezpieczeństwa Wewnętrznego, Żandarmeria Wojskowa oraz Centralne Biuro Antykorupcyjne. Wszystkie te organy są uprawnione w określonych przez przepisy Kodeksu karnego skarbowego przypadkach do prowadzenia postępowania przygotowawczego, jednak funkcja oskarżania została powierzona tylko Straży Granicznej i Policji.
Mając na uwadze szeroki katalog organów uprawnionych do oskarżania w sprawach karnych skarbowych należy zadać pytanie o zasadność powierzenia uprawnień do realizacji funkcji oskarżania tak wielu podmiotom.

W postępowaniu karnym zwyczajnym udział prokuratora w roli oskarżyciela publicznego jest wystarczający dla zabezpieczenia prawidłowego toku postępowania i poprawnego sposobu realizacji funkcji oskarżania. Należy więc zadać pytanie, dlaczego w postępowaniu karnym skarbowym udział tego wykwalifikowanego oskarżyciela nie mógłby zostać uznany za wystarczający.

Otóż prawo karne skarbowe jest szczególną gałęzią szeroko ujętego prawa karnego, gdyż penalizuje zachowania niezgodne z normami prawa finansowego. Do prawidłowej realizacji funkcji prawa karnego skarbowego konieczne jest wykonywanie czynności procesowych przez organy cechujące się znajomością prawa finansowego. W tym celu niezbędne jest merytoryczne przygotowanie organów w tym zakresie oraz ich specjalizacja w dziedzinie prawa finansowego. Fachowość i doświadczenie organów administracji skarbowej w prowadzeniu postępowań podatkowych czy kontrolnych wydają się w wielu przypadkach niezbędne do zabezpieczenia prawidłowego toku postępowania sądowego, w szczególności w sprawach zawiłych, wielowątkowych, wielkiej wagi lub o zasięgu transgranicznym.
Należy przyjąć, iż najlepszą znajomością prawa finansowego – z uwagi na zakres powierzonych im kompetencji – charakteryzują się organy administracji skarbowej, wobec czego powierzenie im pełnienia funkcji oskarżania w sprawach karnych skarbowych jest uzasadnione. Wymaga podkreślenia, iż organy te cechuje nie tylko przewaga w znajomości prawa finansowego, ale także przewaga informacyjna. Finansowe organy postępowania przygotowawczego posiadają szeroką wiedzę o sprawach, którą nabyły już w toku postępowań kontrolnych czy podatkowych
. Zatem sam udział w procesie karnym skarbowym w roli oskarżyciela publicznego finansowych organów postępowania przygotowawczego nie powinien budzić sprzeciwu.
Natomiast nadanie uprawnień oskarżania w sprawach karnych skarbowych niefinansowym organom postępowania przygotowawczego wydaje się być niepotrzebnym rozdrabnianiem uprawnień do sprawowania roli oskarżyciela publicznego podmiotom, które z racji wykonywanych zadań nie są organami wyspecjalizowanymi w prawie finansowym. Sam ustawodawca w uzasadnieniu projektu Kodeksu karnego skarbowego wskazał, że niefinansowe organy postępowania przygotowawczego mają być z założenia „organami subsydiarnymi o ograniczonym – w stosunku do organów finansowych – zakresie kompetencji
”. Zatem rola tych organów w procesie karnym skarbowym jest marginalna. Rozwiązanie oparte na powierzeniu uprawnień w przedmiocie oskarżania w sprawach karnych skarbowych podmiotom niemającym doświadczenia w stosowaniu prawa finansowego należy ocenić jako przyczyniające się do rozdrabniania funkcji oskarżania pomiędzy przypadkowe organy, nieposiadające wymaganej fachowej wiedzy w tej dziedzinie prawa, a także obciążanie tych organów dodatkowymi kompetencjami, które powinny być powierzone innym podmiotom.
Należy więc wskazać, iż celem zapewnienia fachowości organów oskarżycielskich ustawodawca powinien całkowicie zrezygnować z dotychczasowego podziału uprawnień w zakresie pełnienia tej czynnej roli procesowej. 
Zasadne jest utrzymanie rozwiązania, w którym występuje szczególna grupa oskarżycieli publicznych wyspecjalizowana w stosowaniu prawa finansowego i jednoczesne wyeliminowanie z postępowania karnego skarbowego niefinansowych organów postępowania przygotowawczego, gdyż ich występowanie w procesie karnym skarbowym nie znajduje obecnie uzasadnienia.

Tak, jak udział w postępowaniu karnym skarbowym finansowych organów postępowania przygotowawczego nie wywołuje uwag krytycznych, należy zadać pytanie o zasadność utrzymania przez ustawodawcę rozwiązania opartego na współuczestnictwie tych organów w jednym postępowaniu z prokuratorem.

Jak wskazano wyżej, ustawodawca pozostał przy rozwiązaniu opartym na charakterystycznej konfiguracji zachodzącej po stronie czynnej opartej na dualizmie oskarżycielskim. Układ ten charakteryzuje się zaangażowaniem w jednym postępowaniu dwóch podmiotów uprawnionych do realizowania tej samej funkcji. Oznacza to, iż w jednym czasie w tej samej roli występują dwa organy państwowe realizując jedną funkcję procesową. Przy czym w każdym innym postępowaniu ustawodawca uznał za wystarczający udział zawsze jednego oskarżyciela publicznego.
Należy podkreślić, że organy pełniące funkcję oskarżania w postępowaniu karnym skarbowym mogą wejść w rolę oskarżyciela publicznego na dwa sposoby, tj. poprzez wniesienie w danej sprawie skargi zasadniczej lub poprzez przystąpienie do postępowania zainicjowanego skargą innego oskarżyciela publicznego. Trzeba więc zaakcentować, że zdolność popierania skargi zasadniczej w postępowaniu karnym skarbowym nie jest uwarunkowana posiadaniem zdolności skargowej w danej sprawie. Zatem odmiennie kształtuje się zakres uprawnień wchodzących w zakres zdolności skargowej omawianych organów oraz uprawnień składających się na popieranie skargi zasadniczej, gdyż w postępowaniu karnym skarbowym oskarżyciel publiczny może popierać skargę, której złożenie nie należy do zakresu jego uprawnień. 
Prokurator jest podmiotem posiadającym uprawnienia do wnoszenia skarg zasadniczych zarówno w postępowaniu w sprawach o przestępstwa skarbowe, jak i w postępowaniu o wykroczenia skarbowe. Jednak jego uprawnienia są zawężone na rzecz finansowych organów postępowania przygotowawczego. Zdolność skargowa prokuratora w tej kategorii spraw doznaje ograniczenia na rzecz uprawnień w tym zakresie finansowych organów postępowania przygotowawczego. Dla porównania należy wskazać, iż w postępowaniu karnym zwyczajnym prokurator może wnieść każdą skargę zasadniczą do sądu.
W przypadku spraw należących do właściwości sądów wojskowych prokurator jest jedynym podmiotem uprawnionym do występowania w roli oskarżyciela publicznego
. Natomiast w sprawach należących do właściwości sądów powszechnych prokurator jest także jedynym oskarżycielem publicznym uprawnionym do składania takich skarg zasadniczych, jak wniosek o umorzenie postępowania i zastosowanie środków zabezpieczających oraz wniosek o wydanie na posiedzeniu wyroku skazującego.
Monopol oskarżycielski prokuratora wymaga uwagi na gruncie wniosku o umorzenie postępowania i zastosowanie środków zabezpieczających. Obecnie regulacja Kodeksu karnego skarbowego wskazuje, że uprawnionymi do złożenia tej właśnie skargi w postępowaniu o wykroczenia skarbowe są finansowe organy postępowania przygotowawczego. Należy jednak podkreślić, że z uwagi na to, iż jedynym środkiem zabezpieczającym w sprawach o wykroczenia skarbowe jest przepadek przedmiotów w praktyce zdolność skargowa finansowych organów postępowania przygotowawczego do składania wniosku o umorzenie postępowania i zastosowanie środków zabezpieczających jest pozorna. Tym samym to prokurator jest jedynym oskarżycielem mogącym wystąpić do sądu z przedmiotowym wnioskiem.

Ponadto ustawodawca nowelizacją Kodeksu postępowania karnego z 20 lutego 2015 r.
 utworzył nieznaną dotychczas w procesie karnym skargę zasadniczą w postaci wniosku o wydanie na posiedzeniu wyroku skazującego. Na gruncie zmian legislacyjnych należy wskazać, że ustawodawca wprowadził dwie skargi zasadnicze składane na podstawie art. 335 Kodeksu postępowania karnego. Otóż obok dotychczas znanego w postępowaniu karnym aktu oskarżenia zawierającego wniosek o wydanie na posiedzeniu wyroku skazującego i orzeczenie uzgodnionych z oskarżonym kar lub innych środków wprowadzona została skarga zasadnicza inicjująca postępowanie w nurcie konsensualnym odseparowana od aktu oskarżenia, która przyjęła postać samoistnego wniosku
.
Należy podkreślić, iż ustawodawca dokonując zmiany katalogu skarg zasadniczych poprzez reformę przepisu art. 335 k.p.k. nie nadał uprawnień do wystąpienia z wnioskiem o wydanie na posiedzeniu wyroku skazującego pozaprokuratorskim oskarżycielom publicznym. Zatem finansowe organy postępowania przygotowawczego nie posiadają uprawnień do składania w sądzie tego rodzaju skargi zasadniczej. Wyłączne uprawnienia prokuratora do występowania do sądu z tego rodzaju skargą zasadniczą wynikają z tego, iż – jak trafnie wskazuje T. Grzegorczyk zakres działania pozaprokuratorskich oskarżycieli publicznych musi wynikać z przepisów szczególnych nadających im uprawnienia
. Zatem zdolność skargowa z procesie karnym musi wynikać wprost z przepisu nadającego poszczególnym organom kompetencje do wnoszenia skargi zasadniczej danego rodzaju. Uprawnień w tym zakresie nie można wywodzić na podstawie domniemania. Prawodawca dokonując zmiany przepisu art. 335 k.p.k. nie zauważył potrzeby zmiany Kodeksu karnego skarbowego i wprowadzenia regulacji nadających uprawnienia do składania nowo utworzonej skargi zasadniczej finansowym organom postępowania. Dlatego też należy uznać, iż prokurator posiada monopol w zakresie uprawnień do wnoszenia omawianej skargi.
Jak widać na przykładzie zdolności skargowej w postępowaniu w sprawach o przestępstwa skarbowe i wykroczenia skarbowe prokurator posiada monopol do składania określonego rodzaju skarg zasadniczych. Pomimo jednak zajmowania takiej pozycji w procesie nie został on uprawniony do wnoszenia skargi zasadniczej szczególnej w postaci wniosku o dobrowolne poddanie się odpowiedzialności. Wnoszenie tej charakterystycznej skargi zasadniczej, która występuje wyłącznie w sprawach karnych skarbowych, zawsze pozostaje w wyłącznych granicach uprawnień finansowych organów postępowania przygotowawczego.

Omawiając model oskarżania należy także wskazać, iż popieranie skargi zasadniczej w postępowaniu karnym skarbowym ustawodawca oparł na złożonej strukturze, która wymaga szerszej analizy.

Jak wynika z przepisu art. 121 § 1 k.k.s. oprócz prokuratora oskarżycielem publicznym przed sądem jest organ, który wnosi i popiera akt oskarżenia. Zatem rolę oskarżyciela publicznego pełni organ wnoszący w danej sprawie skargę zasadniczą oraz prokurator. Ustawodawca nadał więc prokuratorowi szerokie uprawnienia popierania aktu oskarżenia w każdym przypadku wniesienia go przez inny uprawniony w procesie karnym skarbowym podmiot. Należy jednak wskazać, iż sytuacja tak powstałego układu dualnego oskarżycieli dotyczy wyłącznie jednego rodzaju skargi zasadniczej, tj. aktu oskarżenia.

Ustawodawca w przepisie art. 157 § 2 k.k.s. reguluje także powstanie koegzystencji oskarżycieli w sprawach o przestępstwa skarbowe, w których skargę zasadniczą składa prokurator. Otóż finansowy organ postępowania przygotowawczego może działać obok prokuratora w charakterze oskarżyciela publicznego w sprawach, w których prokurator wniósł do sądu akt oskarżenia.

Natomiast dualizm oskarżycielski nie może zaistnieć w przypadku gdy w sprawie został złożony wniosek o udzielenie zezwolenia na dobrowolne poddanie się odpowiedzialności, brak jest bowiem przepisu, który wskazywałby na uprawnienia do popierania tego rodzaju skargi przez innych oskarżycieli niż finansowe organy postępowania przygotowawczego.
Również w przypadku złożenia w sprawie wniosku o wydanie na posiedzeniu wyroku skazującego nie może powstać współuczestnictwo po stronie oskarżycielskiej. Wynika to z braku regulacji nadającej uprawnienia do popierania tego rodzaju skargi innym niż prokurator organom. Zatem na gruncie tej skargi występuje monopol oskarżycielski prokuratora nie tylko w zakresie zdolności skargowej, ale także w toku całego postępowania zainicjowanego przedmiotowym wnioskiem.

Należy zatem uznać, iż powstanie dualizmu oskarżycielskiego dopuszczalne jest w przypadku wniesienia tylko jednego rodzaju skargi zasadniczej, tj. aktu oskarżenia. W przypadku pozostałych skarg ustawodawca nie nadał uprawnień poszczególnym organom pełniącym funkcję oskarżycielską do występowania obok siebie w jednym postępowaniu.

Przy omawianiu tego zagadnienia podkreślenia również wymaga, że ustawodawca nie wskazał, jakie relacje zachodzą pomiędzy występującymi w jednym procesie oskarżycielami. Brak jest również regulacji wskazującej, jaki wpływ na zakres uprawnień i obowiązków oskarżycieli publicznych występujących w postępowaniu karnym skarbowym ma ich współuczestnictwo. Wobec jednak braku unormowań wskazujących na podporządkowanie sobie oskarżycieli publicznych działających obok siebie zasadne jest przyjęcie, że oskarżyciele publiczni pozostający w tym specyficznym układzie podmiotowym zajmują równą pozycję procesową oraz są samodzielni i niezależni względem siebie. Wobec tego należy uznać, że podejmowane przez nich czynności procesowe posiadają taką samą wagę i wywołują równe skutki procesowe
. Każdy z oskarżycieli publicznych pozostaje samodzielnym uczestnikiem postępowania. Taka pozycja procesowa może doprowadzić do sytuacji, gdy działania prokuratora i drugiego oskarżyciela publicznego mogą pozostać w opozycji. Wiąże się to z możliwością obrania przez każdego z nich innej taktyki procesowej na skutek odmiennej oceny zebranego w sprawie materiału dowodowego oraz odbiegającej od siebie interpretacji przepisów. 
5. Proponowany kierunek zmian modelu oskarżania w sprawach karnych skarbowych

Mając na uwadze przedstawioną charakterystykę modelu oskarżania należy wskazać, iż układ dualny po stronie oskarżycielskiej ma rację bytu w sprawach złożonych, do prowadzenia których wymagana jest szeroka wiedza z zakresu prawa finansowego. W takich sprawach wymagany jest udział organów wyspecjalizowanych w stosowaniu prawa finansowego, które stanowiłyby merytoryczne wsparcie prokuratora. Istotne jest jednak, aby w takich przypadkach ustawodawca wprowadził regulacje zapewniające współdziałanie ze sobą pozostających w układzie koegzystencji oskarżycieli publicznych.

Należy dodatkowo zauważyć, że współdziałanie dopiero na etapie postępowania sądowego może okazać się mało efektywne. Jak wskazuje się w doktrynie, „jedną z istotnych słabości ograniczania przestępstw karuzelowych jest nieodpowiedni mechanizm zbierania i zabezpieczania materiału dowodowego
”. W związku z tym należy rozważyć, czy współpraca prokuratora i finansowych organów postępowania przygotowawczego nie powinna mieć miejsca już w toku postępowania przygotowawczego, a więc na etapie w którym jest gromadzony materiał dowodowy i badane podstawy do wniesienia w danej sprawie skargi zasadniczej. Wprowadzenie współpracy odpowiednich organów na jak najwcześniejszym etapie postępowania karnego przyczyniłoby się do pełniejszej realizacji celów postępowania przygotowawczego. Następnie współpraca ta powinna być kontynuowana w stadium postępowania sądowego.
Jak zauważył L. Wilk, podstawową trudnością w stosowaniu instrumentów represji prawnokarnej w przypadku przestępczości opartej na wyłudzeniach podatkowych są trudności dowodowe w zakresie strony podmiotowej
. Należy także zwrócić uwagę na pogląd wyrażony w piśmiennictwie, iż w walce z przestępczością oparta na wykorzystywaniu mechanizmów podatkowych, jaką jest „karuzela Vatowska” kluczową rolę odgrywa odpowiednie zbieranie i zabezpieczanie materiału dowodowego już na początku postępowania podatkowego oraz korzystanie ze specjalistycznych analiz kryminalnych przepływów finansowych zorganizowanych grup przestępczych
.
Pierwszym kierunkiem proponowanych zmian modelu oskarżania w tej kategorii spraw jest rozszerzenie współpracy organów państwa do zadań których należy zwalczanie przestępczości karnej skarbowej. Zapewnienie mechanizmów współpracy organów ścigania i organów administracji skarbowej na jak najwcześniejszym etapie postępowania miałoby przełożenie na merytoryczne przygotowanie sprawy oraz sprawność postępowania przygotowawczego. Rozwinięcie współpracy we wskazanym kierunku skutkowałoby zwiększeniem skuteczności wnoszonych do sądu skarg zasadniczych. Prowadziłoby zatem do wzrostu efektywności realizacji funkcji oskarżania, a więc – co bardzo istotne z perspektywy realizacji zadań prawa karnego skarbowego – do skuteczniejszego egzekwowania ciążących na sprawcy obowiązków.
Ponadto angażowanie w jedno postępowanie dwóch oskarżycieli publicznych, którzy mogą podejmować działania w różnych – nieuzgodnionych ze sobą – kierunkach może prowadzić do wydłużania czasu postępowania, a nawet niespójności procesu. Takie ukształtowanie modelu oskarżania stoi w opozycji do sprawności oraz ekonomiki postępowania.

Kolejnym kierunkiem reform omawianego modelu oskarżania powinno być wyspecjalizowanie podmiotów prowadzących postępowanie karne skarbowe. Otóż realizowanie funkcji oskarżania w tej kategorii spraw wymaga od podmiotów pełniących przed sądem rolę oskarżyciela publicznego szerokiej wiedzy z zakresu prawa finansowego, ale również znajomości wspólnotowego prawa podatkowego i orzecznictwa nie tylko krajowego, ale także Europejskiego Trybunału Sprawiedliwości. Powyższe uzasadnia postulat, aby ustawodawca powierzył realizację funkcji oskarżania w sprawach karnych skarbowych szczególnej grupie oskarżycieli publicznych, jakimi są finansowe organy postępowania przygotowawczego, zapewniając ich współpracę z prokuratorem. Natomiast za zbędną należy uznać obecność w postępowaniu karnym skarbowym organów zaliczanych obecnie do niefinansowych organów postępowania przygotowawczego, w szczególności, iż sam ustawodawca wskazuje na ich marginalną rolę.
Kolejnym kierunkiem proponowanych zmian modelu oskarżania jest ograniczenie koegzystencji oskarżycieli publicznych do spraw najbardziej złożonych pod względem zarówno merytorycznym, jak i podmiotowym czy spraw transgranicznych. Oceniając obecny model oskarżania należy podkreślić, że współuczestnictwo oskarżycieli publicznych oparte jest na zaangażowaniu w jedno postępowanie dwóch organów, co przekłada się na ekonomikę postępowania. Zatem w sprawach drobniejszych, o mniejszym ciężarze gatunkowym za wystarczające należy uznać działanie wyłącznie finansowych organów postępowania przygotowawczego. Natomiast zaangażowanie dwóch organów realizujących funkcję oskarżania, których współpraca oparta byłaby głównie na wsparciu merytorycznym wydaje się być uzasadniona w sprawach o dużym stopniu skomplikowania i wielowątkowych.

Mając na uwadze przebudowę całego systemu szeroko pojętego prawa karnego dokonaną w 1997 r. wydawać by się mogło, że ustawodawca podda gruntownej reformie postępowanie karne skarbowe, w tym całkowicie przekształci archaiczny i skostniały model oskarżania. Można jednak uznać, iż w Kodeksie karnym skarbowym w sposób można by powiedzieć bezrefleksyjny została przyjęta konstrukcja normatywna ukształtowana jeszcze w legislacji przedwojennej i powielana z minimalnymi zmianami w kolejnych regulacjach karnoskarbowych, nie bacząc na ekonomikę procesową, sprawność postępowania czy brak przygotowania merytorycznego pewnych podmiotów do występowania w postępowaniu w tej kategorii spraw. Przede wszystkim jednak ustawodawca nie uwzględnił kierunku ewolucji przestępczości skarbowej. Tym samym nie dostosował rozwiązań legislacyjnych do współczesnych metod działania sprawców deliktów skarbowych.
Trudno spodziewać się, aby model oparty na strukturze przedwojennej był modelem optymalnym w zwalczaniu nowego typu przestępczości podatkowej. Jest to model stworzony w dobie przestępczości charakterystycznej dla lat 20. ubiegłego wieku, a więc skierowanej przeciwko monopolowi zapałczanemu czy monopolowi solnemu Państwa. Nie można zatem wymagać, aby było to skuteczne rozwiązanie w walce ze współczesną przestępczością godzącą w interes Skarbu Państwa, które cechuje inna istota, dynamika i skala.

Należy więc uznać, iż powielony przez ustawodawcę od czasów przedwojennych stan prawny i oparta na nim praktyka wymiaru sprawiedliwości nie jest obecnie wystarczająca do ochrony interesów finansowych Państwa i innych jednostek, których budżet jest przedmiotem ochrony prawa karnego skarbowego. Natomiast ustawodawca zdaje się nie zauważać, iż do realizacji prawa karnego skarbowego wymagana jest zmiana mechanizmu umożliwiającego posługiwanie się instrumentami reakcji karnej, w tym przede wszystkim modelu oskarżania.

Do walki z tego typu przestępczością konieczne jest zapewnienie nie tylko skuteczności kontroli podatkowych, działań operacyjnych czy analitycznych. Konieczne jest także stworzenie modelu oskarżania, w którym odpowiednio przygotowane merytorycznie podmioty będą umiały wykorzystać na gruncie postępowania karnego dane uzyskane w trakcie postępowań kontrolnych, czy postępowań podatkowych i podjąć działania prowadzące do wydania wyroku skazującego sprawcę przestępstwa skarbowego, co stanowić będzie podstawę do eliminacji go z obrotu gospodarczego i odzyskania należności publicznoprawnych. 
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Prosecution model in criminal cases involving fiscal offences as an instrument to fight fiscal crime

Abstract
This paper analyses and assesses effectiveness of select legislative solutions adopted in the Penal Fiscal Code to combat fiscal crime. It focuses on one of the elements of penal fiscal procedure that is the prosecution model in cases involving fiscal offences and misdemeanours. A specific situation with two prosecutors taking an active part in proceedings is examined. Reasons for that specific model to emerge, arguments supporting further existence of that legal regime as well as arguments in favour of changes needed to streamline penal fiscal procedure and to increase its effectiveness combatting fiscal crime are presented.
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