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Streszczenie

Poruszone przez Autorkę zagadnienie, a mianowicie pojęcia „postępowania kontrolnego” oraz „kontroli skarbowej”, ich istota, charakter oraz wzajemne przenikanie się, generuje cały szereg wątpliwości, zwłaszcza w praktyce stosowania prawa. Zarysowane zagadnienie dotyczące ujęcia oraz wzajemnego stosunku postępowania kontrolnego i kontroli skarbowej zostało przez Autorkę opisane w sposób jasny i przystępny, z dogłębnym przywołaniem doktryny oraz przedstawieniem własnego stanowiska.

Wstęp

W 2011 r. minęło dwadzieścia lat od uchwalenia ustawy z dnia 28 września 1991 r. o kontroli skarbowej
. Na podstawie tej ustawy z dniem 7 lutego 1992 r. powołano do życia instytucję kontroli skarbowej, służącej ochronie interesów i praw majątkowych Skarbu Państwa. Ustawa o kontroli skarbowej jest także podstawowym źródłem prawa w zakresie kontroli skarbowej. Ustawa ta określiła strukturę organizacyjną kontroli skarbowej, zasady powoływania organów tej kontroli oraz zasady zatrudniania jej pracowników, a także określiła zakres przedmiotowy i podmiotowy kontroli skarbowej. Poza tym ustawa sprecyzowała formy kontroli oraz zdefiniowała procedury dla wszystkich form tej kontroli. Wskazała również pozycję prawną organów kontroli skarbowej, a także pozostałych pracowników jednostek organizacyjnych biorących udział w czynnościach kontrolnych. Ustawa określiła ponadto uprawnienia inspektorów kontroli skarbowej nie tylko w zakresie prowadzenia czynności kontrolnych, lecz również w zakresie wszczynania i prowadzenia dochodzeń w sprawach o przestępstwa skarbowe i wykroczenia skarbowe. 

Ustawa o kontroli skarbowej wyróżnia dwie formy prowadzenia kontroli skarbowej, tj. postępowanie kontrolne i wywiad skarbowy
. Kontrola skarbowa jest rozumiana szerzej aniżeli postępowanie kontrolne i kontrola podatkowa, które się w niej zawierają, a w praktyce są z nią utożsamiane. Często w literaturze oba te terminy zlewają się w jedno pojęcie kontroli podatkowej lub kontroli skarbowej, a do jej wykonywania uprawnione są zarówno organy podatkowe, jak i pracownicy urzędów kontroli skarbowej
. Ten problem terminologiczny najtrafniej określa stwierdzenie, że oba funkcjonujące określenia można uznać za merytorycznie i językowo tyleż poprawne, co mylące
. „Postępowanie kontrolne na etapie przed wszczęciem kontroli ma na celu zgromadzenie materiału dowodowego i właściwe przygotowanie kontroli, na etapie której organ porównuje wyznaczenia z wykonaniami”
. Stąd należy rozumieć, że oba te określenia „kontrola skarbowa” i „postępowanie kontrolne” nie są to pojęcia, które można stosować zamiennie, wręcz przeciwnie – postępowanie kontrolne może wyprzedzać często kontrolę skarbową i nie musi wtedy stanowić jej składnika. 

Od chwili wprowadzenia omawianej ustawy zmieniły się zadania i zasady działania kontroli skarbowej. Ustawodawca dokonał zmian, bowiem przez lata kompetencje organów kontroli skarbowej, która wcześniej była szczególnym rodzajem kontroli podatkowej, oparte były przede wszystkim na badaniu i analizie porównawczej dokumentów ze stanem faktycznym. Twórcy ustawy o kontroli skarbowej założyli z czasem, że organy kontroli skarbowej zostaną wyposażone w większe kompetencje w stosunku do tych, które posiadały organy podatkowe, i stanowić miały zespół funkcjonariuszy o charakterze policyjnym
. W ten sposób miały wykształcić się w Polsce silniejsze i skuteczniejsze mechanizmy kontroli obrotu gospodarczego oraz ścigania i karania sprawców przestępstw i wykroczeń skarbowych. Z czasem też ustawodawca przyznawał organom kontroli skarbowej coraz więcej kompetencji, co doprowadziło do stworzenia bardziej nowoczesnego organu kontrolno-dochodzeniowego o bardzo rozległych kompetencjach. Organ ten wyposażony został również w uprawnienia procesowe oraz pozaprocesowe metody i środki gromadzenia informacji (wywiad skarbowy), a także w odpowiednie środki techniki operacyjnej, których ustawa wcześniej nie określała. W wyniku przeprowadzonych na przestrzeni kilkunastu lat zmian legislacyjnych, organy kontroli skarbowej w obecnym kształcie prawnym realizują nie tylko funkcję kontrolną, ale też orzeczniczą, dochodzeniową i śledczą
. 
W czasie dwudziestu lat ustawodawca modyfikował treść ustawy ponad czterdzieści razy, próbując dostosować ją do zmieniających się warunków gospodarczych, postępu cywilizacyjnego. Jest to więc dobry moment do oceny zarówno samej instytucji, jak i przepisów ustawy, na podstawie której działa, gdyż na przestrzeni lat wypracowano mechanizmy kontrolne, które budzą wiele kontrowersji zarówno wśród praktyków, jak i teoretyków prawa. Instytucja kontroli skarbowej stanowi bowiem dyskusyjny element współczesnego systemu prawa, dlatego warto zastanowić się nad jej genezą i funkcjonowaniem, gdyż wiele kontrowersyjnych regulacji prawnych można wyjaśnić, poddając je szczegółowej analizie
. 
Istota i charakter prawny postępowania kontrolnego

Pojęcie postępowania kontrolnego nie zostało zdefiniowane w ustawie o kontroli skarbowej. W ustawie tej zawarto jedynie określenie przedmiotowe i podmiotowe tego postępowania, a także zakres obowiązywania oraz cel tego postępowania. W związku z koniecznością posługiwania się tym pojęciem należy zatem określić, na czym polega istota postępowania kontrolnego. W związku z tym należy przyjąć, że przez postępowanie kontrolne należy rozumieć postępowanie prowadzone przez pracowników urzędu kontroli skarbowej na podstawie przepisów ustawy o kontroli skarbowej. Postępowanie kontrolne występuje obok kontroli podatkowej i postępowania podatkowego, które z kolei prowadzą organy podatkowe
 na podstawie przepisów ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa
. Równoczesne funkcjonowanie dwóch „konkurencyjnych” postępowań kontrolnych wobec podatników wywołuje wiele kontrowersji i dyskusji interpretacyjnych nie tylko pomiędzy przedstawicielami doktryny i publicystyki, śledzących tę dziedzinę życia publiczno-gospodarczego, ale i wśród szerokiej rzeszy urzędników i praktyków (doradców podatkowych, księgowych, biegłych rewidentów). Grupą narażoną na niepożądane rezultaty i skutki istniejącego dualizmu kontrolnego są w szczególności podatnicy. Nie jest przecież możliwe precyzyjne rozgraniczenie przedmiotu postępowania podatkowego, w tym kontroli podatkowej oraz postępowania kontrolnego. Istota tego ostatniego sprowadza się do ustalenia stanu istniejącego i zestawienia tego, co istnieje, z tym, co być powinno lub co przewidują wzorce bądź normy postępowania, wykazania rozbieżności między stanem istniejącym a pożądanym, ukazania skutków negatywnych, sposobów usunięcia nieprawidłowości, a także przeciwdziałania w powstawaniu ich w przyszłości albo nakazania odpowiedniego zachowania.

Postępowanie kontrolne (skarbowe), choć zbliżone w swym charakterze do postępowania podatkowego, stanowi odrębną procedurę rozstrzygania o wynikających z przepisów prawa obowiązkach, gdyż kontrola skarbowa nie jest kontrolą ściśle podatkową, ale finansową, obejmującą również kontrolę budżetową i dewizową
. W ten sposób podatnicy poddawani są różnym reżimom kontroli: innym gdy kontrola prowadzona jest przez inspektora kontroli skarbowej według ustawy o kontroli skarbowej, a innym, gdy prowadzi ją pracownik urzędu skarbowego na podstawie Ordynacji podatkowej. Często tylko przypadek decyduje o tym, czy podatnik poddany będzie ostrzejszym rygorom kontrolnym unormowanym w ustawie o kontroli skarbowej lub łagodniejszej procedurze wynikającej z Ordynacji podatkowej. Ta przypadkowość we wszczynaniu kontroli u podatnika może powodować dla niego różne skutki i komplikacje. Kontrola skarbowa może łączyć się bowiem z prowadzeniem czynności operacyjno-rozpoznawczych, blokowaniem rachunków bankowych, zabezpieczaniem dokumentów, co przecież może niekiedy decydować o „być albo nie być” przedsiębiorcy. Poza tym praktyka sądów administracyjnych wykazuje, że nie wszystkie wnioski pokontrolne w końcowym jej akcie, czyli tzw. wyniku kontroli lub decyzji, po ich zaskarżeniu do sądu są prawomocne. Biorąc powyższe pod uwagę, należy postulować o rozdzielenie postępowania kontrolnego od kontroli podatkowej. Kontrolą powinien tylko zajmować się organ kontrolny, jakim jest dyrektor urzędu kontroli skarbowej, natomiast naczelnicy urzędów skarbowych winni raczej zajmować się obsługą podatników. Poza tym ustawa o kontroli skarbowej zawiera luki, które wypełnia Ordynacja podatkowa. W rzeczywistości w trakcie postępowania kontrolnego stosowane są te dwie ustawy, co nie ułatwia procesu kontrolnego. Proces ten przebiegałby znacznie sprawniej, gdyby tylko jeden akt prawny regulował od początku do końca prowadzenie postępowania kontrolnego
.

Oprócz tego trudność sprawia także samo scharakteryzowanie postępowania kontrolnego oraz umiejscowienie go w systemie prawnym. Nie jest też łatwo uwzględnić, do jakiej gałęzi prawa należy przypisać postępowanie kontrolne, czy jest to postępowanie administracyjne, czy też może postępowanie podatkowe. Poza tym postępowanie kontrolne może być postępowaniem jurysdykcyjnym, jeśli kończy je wydanie decyzji, lub niejurysdykcyjnym, kiedy kończy je wynik kontroli, i wtedy możemy je określić jako postępowanie hybrydowe o szczególnym znaczeniu. Postępowanie, które kończy wynik kontroli, nie jest postępowaniem dwuinstancyjnym, bowiem od niego nie przysługuje odwołanie, a jedynie skarga do sądu administracyjnego. 

Poza tym skutkiem ustaleń kontrolnych może być także wszczęcie postępowania karnego skarbowego. W szczególności, należy mieć na uwadze przepis art. 83 ustawy – Kodeks karny skarbowy
, zgodnie z którym, kto osobie uprawnionej do przeprowadzenia czynności sprawdzających, kontroli podatkowej lub skarbowej, udaremnia lub utrudnia wykonanie czynności służbowej, w szczególności, kto wbrew żądaniu tej osoby odmawia okazania księgi lub księgę taką niszczy, uszkadza, czyni bezużyteczną, ukrywa lub usuwa, podlega karze grzywny.

Ustawa o kontroli skarbowej i inne regulacje prawne

Ustawa o kontroli skarbowej została uchwalona mimo negatywnej opinii Rady Legislacyjnej. Kolejne nowelizacje rozszerzały uprawnienia organów kontroli skarbowej, które otrzymały przymiot organu operacyjno-dochodze-niowego. Należy zauważyć, że wskutek tych wielu nowelizacji z pierwotnego tekstu nie pozostał w niezmienionym kształcie praktycznie (poza przepisami przejściowymi i końcowymi) żaden przepis. Zmiany te nie służą kształtowaniu wśród obywateli właściwych postaw wobec prawa oraz budowaniu poczucia pewności. Wielokrotne zmiany w organizacji kontroli skarbowej odzwierciedlają trudność z dostosowaniem jej regulacji do stanu rzeczywistego i zapotrzebowań w tym zakresie. Regulacja postępowania kontrolnego określona w ustawie o kontroli skarbowej nie jest też zupełna, dlatego zastosowanie mają dodatkowo przepisy Ordynacji podatkowej, a także szereg przepisów wykonawczych. Zakres odesłania do przepisów Ordynacji podatkowej wynikający z ustawy o kontroli skarbowej uzależnia możliwość zastosowania normy zawartej w Ordynacji podatkowej od uprzedniego stwierdzenia, że norma ta nie ma odpowiednika w przepisach ustawy o kontroli skarbowej. Zatem przepisy odsyłające nie wskazują konkretnych regulacji zawartych w Ordynacji podatkowej. Przedmiotowe odesłanie odnosi się do postępowania kontrolnego, które trwa od momentu jego wszczęcia aż do zakończenia. Obowiązujące obecnie regulacje kreują hybrydową konstrukcję prawną, w której kompetencje organu kontroli skarbowej, a także prawa i obowiązki strony postępowania kontrolnego, konstytuują dwa różne akty prawne – Ordynacja podatkowa i ustawa o kontroli skarbowej. Na styku tych dwóch procedur powstają istotne wątpliwości interpretacyjne, spowodowane brakiem jednoznacznych norm określających relacje pomiędzy przepisami mającymi różne pochodzenie, a które – z woli ustawodawcy – mają zastosowanie w jednym postępowaniu kontrolnym. Z tego powodu przepisy Ordynacji podatkowej mają dla organów kontroli skarbowej znaczenie jedynie pomocnicze.

Biorąc powyższe pod uwagę, należy stwierdzić, że ustawa o kontroli skarbowej nie zawiera obecnie zupełnej regulacji prawnej postępowania kontrolnego. Wynika to z odpowiedniego stosowania w zakresie nieuregulowanym w ustawie o kontroli skarbowej przepisów Ordynacji podatkowej. Taki zabieg legislacyjny miał posłużyć przede wszystkim ujednoliceniu obu procedur, tj. postępowania kontrolnego i kontroli podatkowej, w zakresie przeprowadzanych czynności kontrolnych służących sprawdzeniu obowiązków wynikających z przepisów prawa podatkowego. Biorąc pod uwagę znikomą ilość regulacji w ustawie o kontroli skarbowej dotyczących postępowania kontrolnego, można stwierdzić, że w wyniku tego zabiegu postępowanie kontrolne w tym zakresie prowadzone jest obecnie według zasad przewidzianych w Ordynacji podatkowej. Podstawowym elementem przy stosowaniu w postępowaniu kontrolnym przepisów Ordynacji podatkowej jest założenie, że użyte w tej ustawie określenia organu kontroli skarbowej, inspektora kontroli skarbowej czy osoby dokonującej czynności kontrolnych, a także pojęcia postępowania kontrolnego prowadzonego przez organy kontroli skarbowej, oznaczają odpowiednio – organ podatkowy, kontrolującego, postępowanie podatkowe lub kontrolę podatkową w rozumieniu ustawy – Ordynacja podatkowa.

Słabością wspomnianego odesłania, zawartego w przepisie ustawy o kontroli skarbowej, jest brak wskazania, w jakim zakresie do postępowania kontrolnego mają zastosowanie przepisy dotyczące postępowania podatkowego, a w jakim zakresie przepisy poświęcone kontroli podatkowej. W poprzednio obowiązującym stanie prawnym odesłanie do stosowania przepisów Ordynacji podatkowej związane było przede wszystkim ze stosowaniem przepisów działu „Postępowanie podatkowe” tej ustawy, gdyż regulację prawną czynności kontrolnych zawierała ustawa o kontroli skarbowej. W tym zakresie nie było zatem potrzeby ani możliwości stosowania przepisów działu „Kontrola podatkowa” Ordynacji podatkowej. Nie było także większych wątpliwości co do zakresu stosowania przepisów Ordynacji podatkowej, które miały charakter lex generalis w stosunku do przepisów ustawy o kontroli skarbowej traktowanej jako lex specialis. Obecnie, wobec zrezygnowania z regulacji czynności kontrolnych w ustawie o kontroli skarbowej, ustawodawca powinien wprost przesądzić o sposobie stosowania przepisów Ordynacji podatkowej, czyli wskazać, że do czynności kontrolnych w postępowaniu kontrolnym mają odpowiednie zastosowanie przepisy dotyczące kontroli podatkowej, co w pewnym zakresie wyłączałoby możliwość zastosowania w tym zakresie przepisów o postępowaniu podatkowym. Należy bowiem zauważyć, że na gruncie przepisów ustawy – Ordynacja podatkowa, kontrola podatkowa i postępowanie podatkowe posiadają odmienny cel. Celem kontroli podatkowej jest sprawdzenie wywiązywania się kontrolowanego z obowiązków wynikających z przepisów prawa podatkowego poprzez przeprowadzenie czynności kontrolnych, natomiast postępowanie podatkowe służy podjęciu władczego rozstrzygnięcia o prawach i obowiązkach strony tego postępowania. W związku z tym obie instytucje posiadają w pewnym zakresie różne środki, służące realizacji celu. Natomiast postępowanie kontrolne służy nie tylko przeprowadzeniu czynności kontrolnych, ale i podjęciu rozstrzygnięcia.

Na podstawie ustawy o kontroli skarbowej prowadzone jest postępowanie kontrolne; mogą zatem być podejmowane czynności operacyjne w ramach wywiadu skarbowego. Oprócz tej ustawy istotne znaczenie dla działania organów kontroli skarbowej mają w szczególności akty prawne wykonawcze wydawane przez uprawnione organy w zakresie uszczegółowienia form i zakresu działania oraz współpracy w zakresie przeprowadzania kontroli. Są to głównie rozporządzenia Ministra Finansów dotyczące warunków, sposobu i szczegółowego trybu wykonania niektórych czynności przez inspektorów i pracowników kontroli skarbowej
 oraz rozporządzenia Rady Ministrów, np. w sprawie sposobu i trybu współdziałania organów kontroli skarbowej oraz inspektorów i pracowników z organami administracji rządowej i samorządowej, państwowymi i samorządowymi jednostkami organizacyjnymi oraz sądami i państwowymi osobami prawnymi
. 

Do postępowania kontrolnego będą miały również zastosowanie postanowienia ratyfikowanych umów międzynarodowych, a także bezpośrednio obowiązujących aktów prawa wspólnotowego. W następstwie wejścia Polski do Unii Europejskiej w Polsce obowiązują bezpośrednio akty wtórnego prawa wspólnotowego (rozporządzenia), a także te postanowienia dyrektyw, które mogą być stosowane bezpośrednio. Należy zaznaczyć, że postanowienia dyrektyw, jak i zasady ogólne prawa wspólnotowego formułowane przez Europejski Trybunał Sprawiedliwości, winne być sformułowane dostatecznie jasno i precyzyjnie, a także bezwarunkowo i kompletnie. W Unii Europejskiej, w tym także w Polsce jako państwie członkowskim, obowiązuje nowy porządek prawny, na rzecz którego państwa członkowskie ograniczyły częściowo swoją suwerenność
. Porządek ten bierze swój początek w umowie międzynarodowej, jaką jest w przypadku Polski Traktat Akcesyjny. Jego stronami są zarówno Polska, jak i inne państwa członkowskie Unii Europejskiej
.

Zakres podmiotowy i przedmiotowy kontroli skarbowej

Podmiotowy zakres kontroli skarbowej określa, kto jest uprawniony do stosowania ustawy. Można mówić o podmiocie kontrolowanym w przypadku, gdy zachodzi konkretny związek pomiędzy stroną podmiotową a przedmiotową ustawy o kontroli skarbowej, będącą aktem proceduralnym definiującym m.in. prawa i obowiązki uczestników jednej z form jej realizacji, jaką jest postępowanie kontrolne. Określenie relacji prawa proceduralnego z prawem materialnym (merytorycznym) umożliwia udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy dana osoba może być stroną postępowania – podmiotem kontrolowanym czy też kontrolującym. Związek ten określa się w momencie wszczęcia postępowania kontrolnego, jak i jego zakończenia
. 

Podmiotowy zakres kontroli skarbowej rozpatrywany może być według dwóch kryteriów: formy prawnej podmiotu kontrolowanego i przedmiotowego zakresu kontroli
. Przy rozpatrywaniu podmiotowego zakresu kontroli skarbowej uwzględnia się treść art. 4 i 5. Biorąc pod uwagę kryterium formy prawnej, do podmiotów objętych ustawą o kontroli skarbowej zaliczyć należy osoby fizyczne, prawne oraz jednostki organizacyjne nieposiadające osobowości prawnej (ułomne osoby prawne). Ze względu na kryterium przedmiotowe, podmiotami kontrolowanymi są osoby fizyczne, prawne i nieposiadające osobowości prawnej, ich następcy prawni, osoby trzecie, tj. wszyscy zobowiązani do świadczeń pieniężnych na rzecz Skarbu Państwa lub funduszy celowych, a także wykorzystujący środki publiczne. Podmiotem kontrolowanym może być każda osoba fizyczna, zarówno pełnoletnia, jak i małoletnia, posiadająca pełną zdolność do czynności prawnych, jak i ta, której prawa zostały ograniczone prawnie (ubezwłasnowolniona całkowicie, jak to wynika z prawa cywilnego) lub faktycznie (przebywająca w zakładzie karnym)
. Stroną postępowania kontrolnego może być zarówno obywatel polski, jak i cudzoziemiec przebywający w Polsce na stałe lub czasowo. 

W postępowaniu kontrolnym biorą udział kontrolowany i kontrolujący. Wzajemne relacje procesowe między tymi dwoma stronami oparte są na zasadzie stosunku administracyjnego, którego istotą jest nierównorzędność. Jedna ze stron posiada uprawnienia władcze, czyli jest sędzią we własnej sprawie, a drugą takich przywilejów pozbawiono. Obie strony są antagonistyczne wobec siebie, tj. ich interesy procesowe są ze sobą sprzeczne, co oznacza, że prawa jednej strony skorelowane są z obowiązkami drugiej
. 

Od początku obowiązywania ustawy o kontroli skarbowej określa ona zakres zadań w art. 2 i art. 4, podział kompetencji między organami kontroli skarbowej i organami administracji skarbowej. W literaturze poddaje się w wątpliwość celowość odrębnego postępowania i różnych uprawnień w czasie kontroli dokonywanej u podatnika w zależności od tego, czy prowadzą ją pracownicy urzędu skarbowego, czy pion kontroli skarbowej
. 

Przedmiotowy zakres kontroli, a co za tym idzie i granice właściwości rzeczowej organów kontroli skarbowej wyznacza art. 2 ustawy o kontroli skarbowej. Ustawodawca wyróżnia pięć zasadniczych grup stanowiących przedmiot zainteresowania. Są to postanowienia prawa podatkowego, postanowienia prawa o finansach publicznych, gospodarowanie mieniem państwa, postanowienia prawa dewizowego oraz stosowanie cen. W dwóch ostatnich przypadkach kontrola skarbowa przebiega na zasadach i w granicach określonych odrębnymi przepisami, przepisy dotyczące kontroli skarbowej bowiem nie mogą naruszać uprawnień do kontroli w wymienionym wyżej zakresie, przewidzianych w odrębnych ustawach dla właściwych rzeczowo organów. W ramach wyżej wymienionego zakresu przedmiotowego kontrola skarbowa ustala rozbieżności pomiędzy założeniami a rezultatami działalności określonych podmiotów
. 

Do zakresu kontroli skarbowej nie zalicza się natomiast kontroli jednostek organizacyjnych administracji skarbowej (izb i urzędów skarbowych) podległych Ministrowi Finansów. Ich kontrolę realizuje służba kontroli resortowej
. Nie podlegają również kontroli skarbowej „środki specjalne”, tj. celowość i sposób wykorzystania środków budżetowych oraz gospodarowanie mieniem państwowym w jednostkach podległych lub porządkowych albo nadzorowanych przez ministra właściwego do spraw obrony narodowej, w Policji, Państwowej Straży Pożarnej, Straży Granicznej, jednostkach wojskowych podległych ministrowi właściwemu do spraw wewnętrznych oraz w jednostkach organizacyjnych Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego
.

Cele kontroli skarbowej określa przepis art. 1 u.k.s. Zgodnie z nim jej zamierzeniem jest ochrona interesów i praw majątkowych Skarbu Państwa oraz zapewnienie skuteczności wykonywania zobowiązań podatkowych i innych należności stanowiących dochód budżetu państwa lub państwowych funduszy celowych. Kolejny zamiar to badanie zgodności z prawem gospodarowania mieniem innych państwowych osób prawnych, przeciwdziałanie i zwalczanie naruszeń prawa obowiązującego w zakresie obrotu towarowego z zagranicą i obrotu towarami przywożonymi z zagranicy oraz zapobieganie i ujawnianie przestępstw określonych w art. 228–231 ustawy – Kodeks karny
 wśród osób zatrudnionych lub pełniących służbę w jednostkach organizacyjnych podległych ministrowi właściwemu do spraw finansów publicznych
. Powołany przepis w sposób ogólny (ramowy) określa cele kontroli skarbowej. Ważna jest kontrola i ujawnianie niezgłoszonej do opodatkowania działalności gospodarczej, a także dochodów nieznajdujących pokrycia w ujawnionych źródłach przychodów
. Ustawa o kontroli skarbowej zajmuje się również kontrolą celowości i zgodności z prawem gospodarowania środkami publicznymi oraz środkami pochodzącymi z Unii Europejskiej i międzynarodowych instytucji finansowych, podlegającymi zwrotowi, a także kontrolą wywiązywania się z warunków finansowania pomocy. Urzędy Kontroli Skarbowej zajmują się także badaniem celowości w czasie podejmowania decyzji i zgodności z prawem wykorzystania oraz rozporządzania mieniem państwowym, a w szczególności ujawnianie niedoborów, a także innych szkód w tym mieniu. Organy te zajmują się również badaniem wykorzystania mienia otrzymanego od Skarbu Państwa w celu realizacji zadań publicznych oraz prawidłowości prywatyzacji mienia Skarbu Państwa. Poza tym ważna jest kontrola rzetelności wypełniania zobowiązań wynikających z udzielonych przez Skarb Państwa poręczeń i gwarancji, a także kontrola zgodności z przeznaczeniem wykorzystania środków, których spłatę poręczył lub gwarantował Skarb Państwa. Inspektorzy zajmują się kontrolą zgodności z prawem przywozu towarów dopuszczonych do obrotu na polskim obszarze celnym lub mających inne przeznaczenie celne oraz wywozu towarów za granicę, a także kontrola i ujawnianie towarów nielegalnie wprowadzonych na polski obszar celny. Oprócz tego ujawnia się składniki majątkowe podmiotów zobowiązanych do uiszczenia należności publicznych lub podejrzanych o czyny zagrożone karą grzywny lub karami pieniężnymi, w celu zapewnienia skuteczności poboru tych należności oraz wykonania orzeczeń lub mandatów karnych. W gestii zadań Urzędów Kontroli Skarbowej leży też kontrola oświadczeń o stanie majątkowym osób obowiązanych do ich składania, tj. zatrudnionych lub pełniących służbę w jednostkach organizacyjnych administracji celnej, podatkowej oraz kontroli skarbowej podległych ministrowi właściwemu do spraw finansów publicznych, w tym w urzędzie obsługującym tego ministra, a także kontrola resortowa jednostek organizacyjnych administracji celnej, podatkowej oraz kontroli skarbowej podległych ministrowi właściwemu do spraw finansów publicznych, w tym urzędu obsługującego tego ministra. Zajmują się oni też badaniem przestrzegania przez rezydentów i nierezydentów ograniczeń i obowiązków określonych w przepisach prawa dewizowego
 wraz z rozporządzeniami określającymi warunki udzielania na ich podstawie zezwoleń dewizowych, a także warunków wykonywania działalności kantorowej. Należy do nich również prowadzenie działalności analitycznej i prognostycznej w odniesieniu do negatywnych zjawisk występujących w obszarze właściwości kontroli skarbowej oraz przedstawianie w tym zakresie informacji i analiz organom administracji rządowej. W zakresie właściwości tych organów leży też zapewnianie ochrony fizycznej i technicznej inspektorom i pracownikom, a za zgodą Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej także innym organom i instytucjom państwowym. Istotne jest badanie prawidłowości stosowania cen urzędowych, a także cen umownych w zakresie objętym ograniczeniami swobodnego kształtowania ich poziomu. Ponadto, pracownicy rozpoznają, zapobiegają i zwalczają przestępstwa lub wykroczenia związane z obrotem z zagranicą towarami i technologiami objętymi kontrolą międzynarodową, naruszających prawa ochrony dóbr kultury narodowej, narodowego zasobu archiwalnego i ochrony własności intelektualnej, wprowadzania na polski obszar celny i wyprowadzania z tego obszaru środków płatniczych pochodzących z przestępstw, a także ściganych na mocy umów i porozumień międzynarodowych. 

Z powyższymi zadaniami łączy się możliwość korzystania przez organy kontroli skarbowej z uprawnień przysługujących jej w ramach tzw. policji skarbowej oraz skorzystanie z tzw. kontroli operacyjnej prowadzonej w ramach wywiadu skarbowego. Zadaniem kontroli skarbowej (inspektorów) jest prowadzenie postępowania przygotowawczego, w trybie i na zasadach określonych w przepisach ustawy – Kodeks postępowania karnego
 oraz ustawy – Kodeks postępowania w sprawach o wykroczenia
. 

Przebieg postępowania kontrolnego

Postępowanie kontrole uregulowane jest w ustawie o kontroli skarbowej tylko częściowo. Przepisy ustawy dotyczą przebiegu postępowania kontrolnego oraz praw i obowiązków podmiotu kontrolowanego. Nie precyzują jednak w sposób wyczerpujący zagadnień proceduralnych, stąd w sprawach nieunormowanych w ustawie o kontroli skarbowej do postępowania kontrolnego stosuje się odpowiednio przepisy Ordynacji podatkowej. Unormowania prawne są zatem w tym zakresie bardzo zawiłe i wymagają od kontrolującego i kontrolowanego dobrej znajomości przepisów ustawy o kontroli skarbowej i Ordynacji podatkowej. Należy raz jeszcze wskazać na zagadnienie o znaczeniu fundamentalnym, że procedura kontroli podatkowej uregulowana jest przede wszystkim w Ordynacji podatkowej i kończy się wydaniem protokołu kontroli. Przepisy regulujące procedurę kontroli podatkowej określają po pierwsze udzielanie upoważnienia do przeprowadzenia kontroli (art. 283 o.p.) i wszczęcie kontroli (art. 282–284a o.p.). W drugiej kolejności przepisy normują czas trwania kontroli (uregulowany w art. 284b o.p. oraz w art. 139 § 4, art. 140 § 2 i art. 141 o.p.) i konsekwencje prawne w razie niezakończenia kontroli w terminie (art. 142 o.p.) oraz zawieszenie kontroli podatkowej (art. 201–206 o.p.). W trzeciej grupie znajdują się postanowienia dotyczące dokumentowania przebiegu kontroli oraz poszczególnych czynności kontrolnych (art. 290 o.p. oraz art. 172–177 o.p.) i udostępniania akt (art. 178–179 o.p.) oraz kwestie dowodowe (art. 180–200 o.p.). W czwartej grupie mieszczą się przepisy dotyczące stron postępowania kontrolnego, tj. wyłączenie organu podatkowego od kontroli (art. 131–132 o.p.) lub pracownika od wykonywania czynności kontrolnych (art. 130 o.p.), ocenę zdolności prawnej i procesowej w sprawach podatkowych (art. 135 o.p.), udzielanie pełnomocnictw i zasady działania pełnomocnika (art. 136–137 o.p.), ustanowienie kuratora lub przedstawicielstwa (art. 138 o.p.) oraz wzywanie stron czy innych uczestników postępowania (art. 155–160 o.p.). W piątej grupie są prawa i obowiązki uczestników kontroli podatkowej oraz podmiotów kontrolowanych (art. 120–129, art. 274c, art. 285 § 1 i 2, art. 285a § 3, art. 286–289, oraz art. 291 § 1 i 2 o.p.). W ostatniej grupie mieszczą się przepisy dotyczące miejsca wykonywania czynności kontrolnych (art. 285a § 1 o.p.), formy rozstrzygania kwestii proceduralnych w toku postępowania (art. 216–219 o.p.), kary porządkowej (art. 262–263 o.p.), kosztów postępowania (art. 264–271 o.p.) i zakończenia kontroli podatkowej – protokół kontroli (art. 291 § 4 o.p.) oraz sposobu zaskarżania postanowień wydanych w toku kontroli (art. 217 o.p.).

Na tok postępowania kontrolnego składa się w pierwszej kolejności wszczęcie postępowania, a następnie ciąg czynności zmierzających do wydania rozstrzygnięcia
. Wszczęcie postępowania kontrolnego dokonuje wyłącznie właściwy organ kontroli skarbowej
. W postępowaniu kontrolnym oraz w kontroli podatkowej prowadzonej przez organy kontroli skarbowej występuje zasada oficjalności, tj. wszczynania postępowania tylko z urzędu
. Stąd inicjatywa wszczęcia postępowania kontrolnego została przyznana Generalnemu Inspektorowi Kontroli Skarbowej i dyrektorom urzędów kontroli skarbowej. Ustawa o kontroli skarbowej wyróżnia dwa tryby wszczęcia postępowania: „zwyczajny”, zwany inaczej „zwykłym”, lub „nadzwyczajny”, określany również jako tryb „szczególny”
. 

Podmiotem prowadzącym postępowanie kontrolne jest organ pierwszej instancji. Został on wyposażony w uprawnienia, które wyznaczają również zakres obowiązków podmiotu kontrolowanego. Czynności kontrolne mogą być wykonywane przez pracowników organów kontroli skarbowej po okazaniu legitymacji służbowej oraz doręczeniu postanowienia i upoważnienia do prowadzenia kontroli. Gwarantuje to kontrolowanym pewność, że czynności kontrolne wykonywane będą wyłącznie przez osoby do tego uprawnione (przygotowane merytorycznie i technicznie), zobowiązane do zachowania tajemnicy służbowej, skarbowej. 
Tak więc, kontrolujący w zakresie wynikającym z imiennego upoważnienia od momentu wszczęcia kontroli ma w szczególności prawo: po pierwsze – wstępu na teren oraz do budynku, lokalu lub innych pomieszczeń, po drugie – żądania okazania majątku podlegającego kontroli (dokonanie jego oględzin) i przeprowadzenia remanentu oraz udostępnienia akt, ksiąg i wszelkiego rodzaju dokumentów związanych z przedmiotem kontroli. Kontrolujący ma prawo przeglądania akt i dokumentów, w tym dokumentów z postępowania przygotowawczego i sądowego oraz dokumentów stanowiących tajemnicę państwową, służbową lub zawodową. Organ kontrolujący może dokonać również przeszukania pomieszczeń lub rzeczy, ale tylko za zgodą prokuratora rejonowego i w trybie uregulowanym w kodeksie postępowania karnego. W trakcie kontroli przysługuje kontrolującym prawo żądania wydania przez kontrolowanego za pokwitowaniem próbek towarów. Podczas postępowania kontrolnego podmiot kontrolowany jest zobowiązany udzielać wyjaśnień dotyczących przedmiotu kontroli. Ponadto, kontrolującym przysługuje prawo wstępu do lokalu mieszkalnego lub części tego lokalu. Pozyskiwanie dowodów dokonywane jest także poprzez wykonywanie określonych czynności technicznych, gdy w toku postępowania powstaje konieczność ustalenia obiektywnie istniejącego stanu faktycznego
. Stąd, czynnością kontrolną może być w zasadzie wszystko, co nie jest sprzeczne z prawem i zmierza do ustalenia stanu rzeczywistego
. W szczególności są to czynności polegające na przeprowadzeniu spisu z natury (inwentaryzacja), oględziny i przeszukanie, przesłuchanie świadka i strony, opinia biegłego, oświadczenie (wyjaśnienie), oświadczenie o stanie majątkowym, inne środki dowodowe
 (tj. filmowanie, fotografowanie, dokonywanie nagrań dźwiękowych oraz utrwalanie stanu faktycznego za pomocą innych nośników informacji, zarządzanie i przeprowadzanie inwentaryzacji, badanie próbek towarów oraz akt, ksiąg i wszelkiego rodzaju dokumentów związanych z przedmiotem kontroli, sporządzanie odpisów, kopii, wyciągów i notatek z akt, dowód z rysunku i z planu, legitymowanie osób w celu ustalenia ich tożsamości, żądanie przetłumaczenia na język polski sporządzonej w języku obcym dokumentacji, dokonanie oszacowania dochodów, korzystanie z urządzeń księgowo-finansowych, dowody elektroniczne itp.). Podsumowując, należy przyjąć, że dowodem mogą być te środki, które przewiduje prawo, jak i dowody nienazwane, których nie wymieniono wprost w przepisach prawa
.

Każde postępowanie prowadzone zgodnie z przepisami prawa musi być właściwie udokumentowane, gdyż późniejsze jego odtworzenie możliwe jest tylko na podstawie zgromadzonej dokumentacji. Stąd, każda czynność postępowania, bez względu na to, czy przeprowadzona została z inicjatywy pracownika jednostki organizacyjnej kontroli skarbowej, czy też z inicjatywy kontrolowanego, powinna być w odpowiedniej formie utrwalona. Postępowanie kontrolne i kontrola podatkowa to postępowania o wysokim stopniu sformalizowania. Formalizm przejawia się m.in. w istnieniu określonych wymogów w zakresie dokumentowania czynności. Udokumentowanie przebiegu kontroli spełnia funkcję gwarancyjną dla podmiotu poddanego kontroli i ma istotne znaczenie dla celów dowodowych. Ustawa o kontroli skarbowej nie wspomina natomiast nic o formach dokumentowania postępowania kontrolnego, dlatego w sytuacji tej trzeba stosować przepisy Ordynacji podatkowej. Zgodnie z tymi przepisami podstawową formą utrwalenia tych czynności jest protokół, choć ustawodawca dla dokumentowania czynności kontrolnych przewiduje również: adnotację, notatkę służbową, pokwitowanie, zapis obrazu i dźwięku na magnetycznych lub elektronicznych nośnikach informacji
. 

Sporządzanie protokołów i adnotacji należy do czynność o charakterze materialno-technicznym, w wyniku których powstają dokumenty urzędowe. Przepisy ustanawiają wymagania formalne i materialne stawiane protokołom oraz adnotacjom w postaci wyliczenia elementów, które muszą w nich być zawarte. Dokumenty te potrzebne są zwłaszcza w postępowaniu odwoławczym i sądowym. W wielu przypadkach protokół jest jednym z najważniejszych dowodów w sprawie. Sporządzanie protokołów i adnotacji to obowiązek, który spoczywa na organie kontrolnym, zarówno tym, który prowadzi postępowanie, jak i organie udzielającym pomocy prawnej, współdziałającym przy wydawaniu decyzji, czy w prowadzonym na zlecenie organu odwoławczego uzupełniającym postępowaniem dowodowym
.

Protokół jest więc ważnym dokumentem w kontroli skarbowej, chociaż przepisy ustawy o kontroli skarbowej nie definiują tego pojęcia, ani nie określają, z czego ma się składać, tylko wymieniają niektóre przypadki, kiedy powinien być on sporządzony. Protokół sporządza się z każdej czynności postępowania mającej istotne znaczenie dla rozstrzygnięcia sprawy, to znaczy wywierającej lub mogącej wywrzeć realny wpływ na podejmowanie decyzji
. W postępowaniu kontrolnym mamy więc np. protokół dokumentujący czynność kontrolną, protokół zeznań, protokół z dokonania kontroli sprawdzającej czy protokół z przeprowadzonej kontroli, dokumentujący cały przebieg czynności kontrolnych
.

Adnotacja stanowi postać notatki urzędowej. Adnotacja ma formę uproszczonej notatki w aktach, która wskazuje na dokonanie czynności urzędowej określonego rodzaju. Nie jest stosowana w zastępstwie protokołu i w praktyce nie występuje zbyt często. Dotyczy czynności bieżących postępowania, których podjęcie jest konieczne w celu wyjaśnienia sprawy, ale nie są to czynności istotne dla rozstrzygnięcia sprawy
. Stan faktyczny może być ponadto utrwalony za pomocą aparatury rejestrującej obraz i dźwięk oraz magnetycznych, optycznych lub elektronicznych nośników informacji, ale wyłącznie obok protokołu, a nie zamiast
. 

Specyfika postępowania kontrolnego (zarówno w kontroli skarbowej, jak i kontroli podatkowej) przejawia się także w tym, że nie kończy się ona z chwilą zakończenia czynności kontrolnych i sporządzenia protokołu pokontrolnego. Protokół ten opisuje kolejne czynności kontrolne od momentu wszczęcia postępowania. Natomiast, zgodnie z przepisami Ordynacji podatkowej, kontrola podatkowa zostaje zakończona w dniu doręczenia protokołu kontroli. Od doręczenia protokołu kontroli biegnie termin czternastu dni, w którym kontrolowany może składać zastrzeżenia lub wyjaśnienia do protokołu. Organ kontrolny obowiązany jest odpowiedzieć na zastrzeżenia i wyjaśnienia również w terminie czternastu dni. Następnie, przed wydaniem decyzji lub sporządzeniem wyniku kontroli, organ kontroli skarbowej wyznacza stronie termin siedmiu dni do wypowiedzenia się w sprawie zebranego materiału dowodowego
. 

W związku z tak unormowana procedurą trzeba wyróżnić dwa zagadnienia: zakończenie postępowania w danej instancji i zakończenie całego postępowania kontrolnego
. Należy zauważyć, że postępowanie kontrolne w świetle ustawy o kontroli skarbowej jest postępowaniem jednoinstancyjnym. Związane to jest ze specyfiką tego postępowania i z jego śledczym, wykrywczym charakterem. Należy też podkreślić, że zakończenie postępowania kontrolnego w zasadzie kończy tylko to postępowanie, nie kończąc jednak biegu sprawy. Jeżeli bowiem postępowanie zostało zakończone decyzją, to odwołanie od tej decyzji rozpatrywane jest przez organ podatkowy i wtedy możemy mówić o dwuinstancyjności postępowania, bowiem w tym przypadku służy odwołanie do organu wyższej instancji. Podobnie jest, jeżeli decyzja wydana została przez Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej, bowiem wtedy kontrolowanemu służy wniosek o ponowne rozpoznanie sprawy. Postępowania w tej sprawie prowadzone są na zasadach podatkowego postępowania odwoławczego. 

Postępowanie kontrolne prowadzone zgodnie z przepisami prawa może być zakończone merytorycznie, gdy zrealizowane zostały cele postępowania i rozstrzygnięto o przedmiocie kontroli. Zdarzają się jednak również rozstrzygnięcia niemerytoryczne, kiedy to postępowanie musi się zakończyć z uwagi na tzw. przeszkody formalne, unicestwiające jego tok. Postępowanie kontrolne kończy zatem wydanie decyzji, wyniku kontroli, natomiast w przypadku kontroli wydatkowania środków z Unii Europejskiej – „audyt”
.

Formą zakończenia postępowania kontrolnego jest decyzja w rozumieniu ustawy – Ordynacja podatkowa
. Decyzja w postępowaniu kontrolnym jest wydawana w trzech przypadkach. Po pierwsze, gdy ustalenia dotyczą podatków, których określenie lub ustalenie należy do właściwości naczelników urzędów skarbowych oraz gdy dotyczy podatku akcyzowego
. Po drugie, gdy ustalenia te dotyczą opłat i niepodatkowych należności budżetu państwa, których określanie lub ustalanie należy do właściwości naczelników urzędów skarbowych
. Wreszcie, trzeci przypadek wydania decyzji ma miejsce wtedy, gdy w trakcie toczącego się postępowania kontrolnego zobowiązanie podatkowe uległo przedawnieniu
. 

Obok decyzji
, postępowanie kontrolne może się zakończyć tzw. wynikiem kontroli. Jest to akt urzędowy, przy pomocy którego organ kontroli skarbowej formułuje wnioski o stwierdzonych nieprawidłowościach i określa sposób doprowadzenia stanu nieprawidłowego do zgodności ze wskazanymi normami prawa. Wynik kontroli nie ma zatem charakteru władczego rozstrzygnięcia organu administracji publicznej (decyzji), gdyż jest czynnością materialno-techniczną skutkującą „na zewnątrz”. Treścią wyniku kontroli mogą być wszelkie nieprawidłowości nie związane z ustaleniami dotyczącymi podatków i innych należności budżetowych, a także innych zagadnień związanych z kontrolą. Ustalone w nim fakty mogą mieć znaczenie dla sytuacji prawnej adresata, choćby w zakresie jego obowiązków. Wynik kontroli doręczany jest kontrolowanemu, a właściwemu organowi lub dysponentowi części budżetu doręcza się ponadto dokumentację z czynności kontrolnych. Kontrolowany obowiązany jest w ciągu trzydziestu dni od momentu doręczenia wyniku kontroli do usunięcia nieprawidłowości wskazanych przez organ kontroli skarbowej i poinformowanie tego organu o ich usunięciu. Należy podkreślić, że wynik kontroli, jeżeli powoduje bezpośredni skutek dla kontrolowanego, podlega zaskarżeniu do sądu administracyjnego
. 

Kontrola może mieć także charakter audytu mającego na celu potwierdzenie prawidłowości rachunków oraz sprawdzenie poprawności systemów zarządzania i kontroli wszelkich programów współfinansowanych ze środków pochodzących z Unii Europejskiej
. 

Zakończenie

Kontrola skarbowa znacznie wykracza poza zakres spraw podatkowych. Obejmuje ona bowiem takie zagadnienia, które dotyczą spraw: celnych, dewizowych, związanych z majątkiem Skarbu Państwa, a także wydatkowaniem środków finansowych pochodzących z Unii Europejskiej. Należy jednak podkreślić, że kontrola skarbowa wiąże się również z inwigilacją ludzi. Ustawodawstwo dotyczące tej kontroli musi być zatem bardzo wyważone. Wielu przedstawicieli doktryny prawa publicznego, a także przedstawiciele praktyki administracyjnej, uważają, że stopień pokrewieństwa zakresu kontroli skarbowej i kontroli podatkowej jest niewielki. Inni zaś w zjawisku dublowania się kontroli podatkowej i skarbowej dopatrują się nawet naruszenia Konstytucji oraz ratyfikowanych umów międzynarodowych. 
Fiscal audit and audit proceedings

Abstract

Addressed by this paper, terms “audit proceedings” and “fiscal audit” themselves, their essence, nature, and interpenetration, raise numerous doubts, including specifically uncertainties pertaining to the application of laws. With thorough references to the views of legal academics and commentators and presentation of the author’s own opinion, this paper describes in a clear and accessible manner the approach to, and relationship between audit proceedings and a fiscal audit is described.
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