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l. PRZEDMIOT I CEL PRACY

Przedmiotem niniejszej pracy jest problematyka prawnofinansowa kontroli rozliczen
podatkowych. W pracy przeprowadzono analiz¢ instytucji kontroli rozliczen podatkowych.
Przeprowadzona analiza uwzglednia jej formy zjawiskowe wystepujace w polskim
ustawodawstwie, w zwigzku z czym przeprowadzona analiza nie ograniczyta si¢ wytacznie do
zewnetrznych postgpowan kontrolnych sensu stricto. Jako podstawa egzegezy przyjete
zostato polskie prawodawstwo proceduralnego prawa podatkowego oraz niektore instytucje
prawne znajdujace si¢ w ustawach regulujacych prawo podatkowe materialne, z tego
wzgledu, Zze czgsto nastepuje automatyczne przyznanie wylaczno$ci w zakresie uznawania
danych instytucji prawnych za instytucje kontroli rozliczen podatkowych, opierajace si¢
wylacznie na kryterium jezykowym, ze wzgledu na nazewnictwo, ograniczajac si¢ wytacznie
do instytucji procedur kontrolnych prowadzonych w ramach postepowan, ktére w swojej
nazwie posiadaja stowo ,kontrola” lub ,sprawdzanie” ewentualnie ,,nadzér” albo ich
pochodne oraz do tych, ktore znajduja sie¢ wylacznie w ustawach, ktorych charakter okreslany
jest jako proceduralny nawet jesli w obecnym stanie prawnym faktyczna kontrola rozliczen
podatkowych wykracza poza krag procedur prawnofinansowych posiadajacych w swoich
nazwach slowa ,.kontrola” lub ,,sprawdzanie” albo ich pochodne albo ze wzgledu na to, ze
instytucje te znajduja si¢ w ustawach o charakterze - co do zasady - innym niz proceduralny.
Niniejsza dysertacja ma charakter opracowania praktyczno-naukowego i1 ogniskuje si¢ na
polskiej problematyce kontroli rozliczen podatkowych oraz regulujacych ja norm prawnych o
charakterze prawnofinansowym.

Zasadniczym celem niniejszej dysertacji bylo poddanie doglebnej analizie prawnej
problematyki kontroli rozliczen podatkowych przede wszystkim w aspekcie funkcjonalnym
oraz odpowiedzi na pytanie, czy jej dotychczasowe ujgcie w naukach prawnych jest w pelni
zgodne z rzeczywistym zakresem samego zagadnienia, jak i sposobow jej praktycznego
zastosowania. Bezposrednim motywem badan, uzasadniajagcym podjecie ich na tym polu, byta
wstepna hipoteza badawcza méwiaca, ze w polskim systemie prawa podatkowego istnieje
wigcej instytucji stuzacych do kontroli rozliczen podatkowych niz instytucje prawne, ktore
faktycznie w swej nazwie zawierajg stowo ,,kontrola” lub ,,sprawdzanie” oraz hipoteza, ze

organy podatkowe posiadaja kompetencje do kontroli materii wykraczajacej poza granice
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pojecia ,rozliczenie podatkowe” w zwigzku z tym zagadnienie kontroli rozliczen
podatkowych powinno zosta¢ przeanalizowane i uporzagdkowane.

Problemem badawczym dysertacji jest wigc ustalenie czym jest kontrola rozliczen
podatkowych oraz czy wszystkie sukcesywnie dodawane do polskiego systemu prawnego
instytucje, ktore rzekomo stuzg kontroli rozliczen podatkowych faktycznie stuza tej roli?
Ponadto, celem pracy jest rowniez dokonanie prognozy ewolucji ksztaltu kontroli rozliczen
podatkowych w szerokim rozumieniu na tle rozwoju technologicznego. Dodatkowym celem
dysertacji jest przeprowadzenie analizy jak ksztatt rozliczenia podatkowego, liczba i charakter
podatnikow a takze okolicznosci, w jakich dochodzi do opodatkowania takie jak
transgraniczno$¢ lub opodatkowanie sprzedazy uslug Ilub towaréw o charakterze
niematerialnym, wplywaja na to, iz niektore efektywne dawniej instytucje kontroli rozliczen
podatkowych tracg dzi§ na znaczeniu i1 czy stusznie s zastgpowane nowymi instytucjami
prawnofinansowymi o zupetnie innym charakterze.

Przedmiot opracowania zawarty w hasle: ,,kontrola rozliczen podatkowych: zagadnienia
prawnofinansowe”, potraktowany jest w niniejszej dysertacji w szerszej perspektywie. Takie
ujecie tematu odzwierciedla rzeczywisty 1 ztozony stan rzeczy ujmowany w kategorie kontroli
rozliczen podatkowych oraz pozwala postawi¢ pytanie, czy organy skarbowe powinny
posiada¢ wtadztwo nad poprawnoscig rozliczenia podatkowego 1 ewentualnie wysnuwaé
konsekwencje przewidziane przepisami prawa wobec podmiotéw odpowiedzialnych, w
okreslonym zakresie, za jego dokonanie i poprawnos$¢ (podatnikéw, platnikdéw i1 inkasentéw)
w celu efektywnej realizacji tego wtadztwa, czy tez posiada¢ wtadztwo nad podatnikiem 1

ogotem jego dziatan lub wladztwem nad podatkiem, ktory ma zosta¢ zaptacony.

1. METODOLOGIA PRACY

Dla realizacji celow badawczych wykorzystane w pracy metody badawcze to przede
wszystkim metoda historyczno-dogmatyczna, ktéra miata na celu ustalenie definicji kontroli
rozliczen podatkowych oraz metody formalno-dogmatyczne, w tym: metody wykladni
doktrynalnej 1 wnioskowania prawnicze oraz w mniejszym zakresie metoda o charakterze
empirycznym, poprzez uzycie metody statystycznej, ktorej zastosowanie miato na celu
wykazanie jak ksztalt rozliczenia podatkowego, liczba i1 charakter podatnikow a takze
okolicznosci, w jakich dochodzi do opodatkowania takie jak transgraniczno$¢ lub
opodatkowanie sprzedazy ustug 1 towaréw o charakterze niematerialnym, wptywaja na to, iz

niektore efektywne dawniej instytucje kontroli rozliczen podatkowych tracg dzi$ na znaczeniu
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1 czy stlusznie sg zastepowane nowymi instytucjami prawnofinansowymi o zupelie innym

charakterze.

I11.  UZASADNIENIE WYBORU TEMATU PRACY

Podjecie badan dotyczacych tego tematu uzasadnia to, iz tak dlugo, jak dhugo
ustawodawca nie zdecyduje si¢ na rezygnacje z instytucji danin publicznych w charakterze
podatkow a daniny te beda oplacane samodzielnie przez podmioty zobowigzane do ich
zaptaty, kontrola rozliczen podatkowych bedgca przedmiotem niniejszej dysertacji bedzie
obejmowata wezszy lub szerszy zakres, co bedzie przekladato si¢ na liczbe, ksztatt i charakter
wystgpowania w systemie prawnofinansowym réznorakich jej form. Jednoczes$nie, w dobie
informatyzacji oraz postepujaca transgranicznos¢ wszelkiego rodzaju transakcji oraz
czynnos$ci kontrola rozliczen podatkowych stanowi jedno z najpowazniejszych wyzwan i
jednoczesnie mozliwosci, dla tworzenia nowych instytucji prawnych stanowigcych narzedzia
kontroli. Zmiany przepisow prawa, jakie w ostatniej dekadzie dokonuja si¢ w zakresie
tworzenia narz¢dzi kontroli rozliczen podatkowych majg charakter przetomowy.

Powstanie niniejszej dysertacji wynika z tego, iz  postepujacy rozwdj nowych
technologii, informatyzacji i cyfryzacji' w gospodarce krajowej i $wiatowej zmienit
dotychczasowe spojrzenie na problematyke kontroli rozliczen podatkowych i jej znaczenia
dla prawidlowosci funkcjonowania systemu podatkowego w Polsce oraz w innych panstwach
Europy i Swiata, stawiajagc te kwestie w obrebie zaangazowania panstw rozwinietych.
Zwienczeniem tych bezprecedensowych zmian jest m.in. stopniowe zaostrzanie przepisow
dyrektywy Rady UE w sprawie wspotpracy administracyjnej w dziedzinie opodatkowania,
ktora weszta wzycie wdniu 1 stycznia 2013 r. poczynajac od wymiany informacji
podatkowych automatycznie 1 na wniosek oraz instytucji jednoczesnych kontroli, a konczac
na wymianie informacji w zakresie schematéw podatkowych? oraz podmiotow prowadzacych
sprzedaz w przestrzeni e-commerce. Zauwaza si¢ spadajaca efektywnos¢ tradycyjnych form
zjawiskowych kontroli rozliczen podatkowych, w Polsce wystepujacych w postaci procedur
kontrolnych, gdyz wykorzystanie wycinkowych kontroli nastgpczych dotyczacych okresow,
ktére mialy miejsce czesto kilka lat wczeSniej w zakresie czynnosci nierzadko

transgranicznych lub wirtualnych staje si¢ coraz bardziej problematyczne z punktu widzenia

1J. Kiszka, Tworzenie i wykorzystywanie aplikacji IT — wybrane kwestie podatkowe, BISP, styczen 2024, nr 1
(329)/2024.

2], Litwinow, Polskie i portugalskie regulacje dotyczace obowigzkowego raportowania krajowych schematow
podatkowych (MDR) — analiza poréwnawcza wybranych zagadnien, BISP, styczen 2023, nr 1 (317)/2023.



efektywnosci kontroli realizacji zobowigzan podatkowych. W zakresie kwestii zarzadzania
efektywnoscia wplywoéw budzetowych znaczenia nabiera zapotrzebowanie na szybko
dostarczang, kompletng informacje pozwalajaca na konkretne i punktowe reagowanie na
ewentualne nieprawidtowosci w rozliczeniach podatnikoéw, a nawet kontrolowanie dziatan
podatnikow w kontekécie wptywania na wymiar podatku®. Z tego wzgledu zakres szeroko
pojetej kontroli zwigzanej z zarzadzaniem wplywami budzetowymi wcigz rozszerza si¢ o
nowe instytucje rodzime dla polskiego systemu prawa podatkowego lub wynikajace z
ustawodawstwa UE. Instytucje te wymagaly podjecia poglebionej egzegezy obok dokonania
od$§wiezonego 1 uaktualnionego spojrzenia na instytucje kontroli realizacji rozliczen
podatkowych znanych juz w polskim systemie prawnym co najmniej od kilku dziesigcioleci.
Wspomniany rozw0j technologiczny znajduje swoje przetozenie na wspolczesne rozumienie
pojecia kontroli 1 jej mozliwosci. Efektem tej postepujacej presji na tworzenie coraz to
nowych 1 skuteczniejszych narzedzi nadzoru nad realizacja zobowigzan podatkowych,
najlepiej dokonujacych weryfikacji dokonywanych w czasie rzeczywistym, a nawet
uprzednich, jest dynamika zmian prawnofinansowych w powyzszym zakresie, ktora nie ma
precedensu w historii istnienia zagadnienia kontroli rozliczen podatkowych. Z tego wzgledu
do wyboru powyzszego tematu przyczynila si¢ rOwniez potrzeba dokonania oceny wszystkich
form kontroli posiadanych przez organy KAS. Nalezy bowiem wskazaé, ze dochody
podatkowe w Polsce na 2023 r. wywindowaty na poziomie 506,9 mld zt, co stanowito 88,3%
wszystkich dochodéw budzetowych szacowany na poziomie 574,1 mld zt*. Problematyka
pojecia kontroli zardwno ujgciu ogdlnym, jak 1 konkretnym dotyczacym kontroli rozliczen
podatkowych wymaga statej aktualizacji przeprowadzanych rozwazanh o charakterze
naukowym, a w jej zakresie pojawiajg si¢ caty czas réznorakie zagadnienia, wsrod ktorych
wystepuja zarowno te juz znane, co do ktdrych powstaje konieczno$¢ nowego ich
naswietlenia oraz te catlkowicie nowe, rodzace si¢ na kanwie zmieniajacych si¢ warunkow
tworzacych §rodowisko funkcjonowania kontroli zar6wno w ujeciu ogolnym, jak i konkretnej

gatezi kontroli, jaka jest kontrola rozliczen podatkowych®.

3 L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak, Kontrola finansowa w sektorze publicznym, Warszawa
2000, s. 13.

4 Ministerstwo Finansow, Szacunkowe wykonanie  budzetu  panstwa w 2023 r.,
https://www.gov.pl/web/finanse/szacunkowe-wykonanie-budzetu-panstwa-w-2023-r; P. Szymanek, Wplyw
nowych narzegdzi organow KAS (kasy rejestrujace i wirtualne online, SENT, STIR, JPK VAT, KSeF) na nadzor
nad podatkiem dochodowym od 0s6b fizycznych, BISP, nr 8/2021.

5 J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2018, s. 14.
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IV. STRUKTURA PRACY

Praca sktada si¢ z pigciu rozdziatow. Kazdy z nich stanowi wyodrebniong logicznie
catos¢, ktora poswigcona jest okreslonemu zagadnieniu istotnemu z perspektywy celow i
zatozen dysertacji. Pierwszy rozdziat dotyczy teoretycznego ujecia pojecia kontroli. W
rozdziale tym dokonano prezentacji pojecia kontroli w uje¢ciu historycznym aby umozliwié
odpowiedz na pytanie: czym jest kontrola rozliczen podatkowych i kiedy mozemy o niej
mowi¢ w kontekscie konkretnych instytucji prawnofinansowych? Udzielenie odpowiedzi na
te pytania jest podstawowym celem tego rozdziatu. Rezultatem rozwazan w tym zakresie jest
dokonanie zdefiniowania pojecia ,kontroli”’, co bedzie stanowito niezbedng bazg do
zdefiniowania pojecia ,.kontroli rozliczen podatkowych”. Dokonano rozdzielenia pomig¢dzy
rozumieniem pojecia kontroli sensu largo 1 rozumieniem pojecia kontroli sensu stricto oraz
przeprowadzenia wewnatrz-pojeciowej typologii kontroli w ujeciu waskim. Jako gltowne
kryteria wskazujace na charakter kontroli w ujeciu waskim zostaty wybrane migdzy innymi
kryterium czasu, okresu i miejsca. Szczeg6élnie wazne znaczenie z punktu widzenia zatozen i
celow dysertacji ma dalsza typologia kontroli rozumianej sensu stricto. Tematyka rozdziatu
ogniskuje si¢ zarowno na znaczeniu kontroli w tym wezszym znaczeniu blizszym weryfikacji
poprawnosci, jak i na ujeciu szerszym, czyli kontroli jako zarzadzania. Rozdzial ten razem z
rozdzialem drugim stanowig podstawe dla skonstruowania w dalszej czgéci pracy definicji
kontroli rozliczen podatkowych.

Drugi rozdziat koncentruje si¢ na zdefiniowaniu pojecia rozliczenia podatkowego, jego
fenomenologii oraz poje¢ z nim powigzanych 1 wplywajacych na jego ksztalt. W rozdziale
tym dokonana zostata analiza wplywu sposobu powstania zobowigzania podatkowego na
form¢ rozliczenia podatkowego oraz uwypuklit to jak ksztalt rozliczenia podatkowego
wynikajacy ze sposobu powstania zobowigzania podatkowego oraz konstrukcji podatku
przektada si¢ na potrzeby w zakresie kontroli rozliczen podatkowych. Rozdziat ten razem z
rozdziatem pierwszym stanowig baze dla skonstruowania w dalszej czgsci pracy definicji
kontroli rozliczen podatkowych. Rozdziat drugi stanowi takze swego rodzaju punkt zwrotny
Ww niniejszej pracy, gdyz od tego momentu zaczynaja si¢ badania dotyczace juz stricto kontroli
rozliczen podatkowych.

Ostatnim w gtownej mierze teoretycznoprawnym etapem dysertacji jest rozdziat trzeci.
W rozdziale tym dokonane zostato zdefiniowanie pojgcia kontroli rozliczen podatkowych, a
takze przeprowadzona zostata analiza wptywu formy rozliczenia podatkowego na potrzeby w

zakresie dokonywania kontroli prawidlowosci wykonania tegoz rozliczenia. Rozdziat ten



stanowi podstaw¢ dla dokonania oceny form zjawiskowych instytucji kontroli rozliczen
podatkowych omowionych szczegétowo w rozdziale czwartym.

Ostatnig cze$¢ pracy stanowig rozdzialy czwarty i piaty, ktére maja fundamentalne
znaczenie, a ich celem jest dowiedzenie postawionych tez autorskich w kontekscie wynikow
analiz przeprowadzonych na etapie rozdziatow poprzedzajacych. W rozdziatach tych uwaga
koncentruje si¢ na potencjalnych instytucjach kontroli rozliczen podatkowych widzianych
glownie przez pryzmat prawa oraz dokonanie systematyzacji norm prawnofinansowych, w
ktorych zakodowane sg kompetencje kontrolne, nalezacych nie tylko do dziedziny prawa
podatkowego proceduralnego, ale nawet - w wyjatkowych przypadkach - do materialnego
prawa podatkowego®. Przedstawiony w rozdziatach czwartym i pigtym sposob prowadzenia
rozwazan nad potencjalnymi instytucjami kontroli rozliczen podatkowych dokonuje si¢
poprzez koncentracje przede wszystkim na prawnych instytucjach wynikajacych zaréwno
bezposrednio z prawa krajowego, jak i prawa UE, poprzez analiz¢ tychze instytucji, ktorych
byt oraz dziatanie praktyczne oparte s na obowigzujacym prawie, a wigc w rozdziatach tych
dochodzi w gldwnej mierze do badania stanu jurydycznego ujmowania poszczegdlnych
instytucji prawnofinansowych kontroli rozliczen podatkowych’. Oceny form zjawiskowych
instytucji kontroli rozliczen podatkowych dokonana w rozdziale czwartym oraz prognoza
ewolucji kontroli rozliczen podatkowych przedstawiona w rozdziale pigtym stanowia

fundamenty dla zaprezentowanych propozycji zmian regulacji prawnych.

V. TEZY PRACY

W efekcie analizy obowigzujacych regulacji prawa polskiego i europejskiego w zakresie
instytucji  kontroli rozliczen podatkowych oraz mozliwosci implementacji do prawa
powszechnie obowigzujacego proponowanych rozwigzan modelowych, sformulowane i

udowodnione zostaty tezy mowiace, ze:

1.  Zasada samo-wymiaru faktycznie zanika, mimo ze nie jest likwidowana formalnie
Zasada samo-wymiaru realnie zanika ze wzgledu na mnozenie si¢ procedur kontroli statych

sensu stricto (w ramach umowy o wspotdziataniu, systemu kontroli przewozu towarow

6 Jak wskazuje M. Bitner, Prawne instrumenty ograniczania deficytu budzetowego i dlugu publicznego jednostek
samorzadu terytorialnego, Warszawa 2016, s. 163: ,, Jednym z zasadniczych celéw nauki prawa jest
systematyzacja norm nalezacych do danej dziedziny, wzglgdnie majacych taki sam przedmiot regulacji
wyodrebnienie nie cz¢§¢ wspolnej to jest norm ktorych zakres stosowania obejmuje wiele roznych sytuacji lub
instytucji prawnych, zaproponowanie poj¢¢ albo konstrukcji za pomoca ktérych mozna w przejrzysty i
uporzadkowany sposob opisa¢ okreslong czgs¢ prawa przedmiotowego i w przekonujacy sposob rozwigza¢ wiele
dotyczacych jej problemow.”

7 J. Bo¢, Prawo administracyjne, Warszawa 2009, s. 31 i nast.



wrazliwych, raportowania operatorow platform cyfrowych, automatycznej wymiany

informacji o rachunkach finansowych rezydentéw) oraz kontroli sensu largo (instytucja

Podzielonej Platnosci) organéw podatkowych nad rozliczeniem podatkowym oraz nad

poszczegbdlnymi elementami rozliczenia podatkowego z tego wzgledu, iz naturalnym stanem

rzeczy w zakresie opodatkowania jest wykonywanie wymiaru przez organy podatkowe.

2. Organy podatkowe sprawuja kontrole sensu largo nie tylko nad rozliczeniami
podatkowymi za sprawa instytucji cen transferowych, instytucji klauzuli GAAR oraz
systemu STIR.

W ramach dziatan KAS, do ktorej zadan nalezy realizacja podatkowych wpltywow

budzetowych i co za tym idzie kontrola poprawnosci rozliczen podatkowych, znajduja si¢

réwniez instytucje kontroli, ktorej przedmiotem nie jest badanie poprawnosci elementow
rozliczenia podatkowego, lecz np. badanie rynkowosci faktycznie zaplaconych cen oraz
prawnofinansowa mozliwo$¢ =zastapienia faktycznie wykonanych czynno$ci prawnych
czynno$ciami hipotetycznymi uznanymi przez organ za bardziej adekwatne w celu
zwigkszenia obcigzenia podatkowego podatnika. KAS w ramach tej formy kontroli

weryfikuje bowiem poprawno$¢ okreslenia rynkowosci faktycznych cen transakcji oraz w

dalszej kolejnosci kontroluje stosowanie uznanych za rynkowe cen transakcji, a oprocz tego

posiada wtadztwo nad uznaniem tego jaka czynno$¢ zostanie faktycznie opodatkowana.

3. W polskim proceduralnym prawie podatkowym wystepuje dualizm procedur
kontrolnych w uje¢ciu funkcjonalnym ze wzgledu na pokrywanie si¢ uprawnien
kompetencyjnych organéw uprawnionych do przeprowadzania kontroli podatkowej
oraz kontroli celno-skarbowej.

W tym zakresie uzasadnione pozostaje takze wspotistnienie w polskim systemie

prawnofinansowym tradycyjnych procedur kontrolnych oraz nowych instytucji kontroli

rozliczen podatkowych pod warunkiem okreslenia zakresow w metodologii wykonywania
kontroli w taki sposob, aby instytucje kontrolne w swoich funkcjach si¢ nie dublowaty.

4. Przebieg kontroli rozliczen podatkowych w ujeciu funkcjonalnym powinien by¢

protokolowany w dokumencie odr¢gbnym od wyniku kontroli

Przebieg kontroli rozliczen podatkowych w ujeciu funkcjonalnym (kontrola podatkowa oraz

kontrola celno-skarbowa) powinien by¢ protokotowany, natomiast wynik kontroli powinien

stanowi¢ odrgbny od protokotu dokument w celu przywrdcenia funkcji certyfikacyjnej
kontroli oraz rozwigzania problemdéw natury praktycznej w przy okazji sporéw na linii

kontrolowany- organ podatkowy w zakresie przeprowadzonej kontroli.



5. W polskim ustawodawstwie prawa podatkowego proceduralnego rozpoczal si¢ proces
zanikania kontroli nast¢pczych rozliczen podatkowych na rzecz rozwoju kontroli
transakcji gospodarczych oraz kontroli biezacych w zakresie poszczegolnych elementow
rozliczenia podatkowego.

W efekcie przenoszenia si¢ aktywnosci ludzkiej 1 dziatalnos$ci gospodarczej do przestrzeni
wirtualnej oraz wzrostu mobilnosci transgranicznej osob 1 kapitalu rozpoczat si¢ proces, w
ktérym znane dotychczas formy zjawiskowe kontroli rozliczen podatkowych opierajace si¢ na
kontroli nastgpczej dokonywanej w siedzibie kontrolowanego o cze$ciowym 1 nierzadko
wyrywkowym charakterze zostaja wypierane przez nowsze instytucje nadzoru i monitoringu
wykonywanego permanentnie, opierajace si¢ na pracy algorytmow analizujgcych otrzymane
dane. Instytucje kontroli rozliczen podatkowych w polskim systemie prawa podatkowego
proceduralnego nie ograniczaja si¢ jedynie do procedur kontrolnych posiadajacych w swojej
nazwie stowo ,kontrola” lub ,sprawdzanie” czy ,,nadzér” albo ich pochodnych, ani do
instytucji ujetych wytacznie w ustawach o charakterze proceduralnym;

6. Stosunek miedzy pojeciem kontroli, w przedmiocie niniejszej pracy - w kontekscie
realizacji zobowigzan podatkowych - rozumianej jako zarzadzanie procesem realizacji
rozliczen podatkowych oraz pojeciem kontroli rozumianej jako weryfikacja wyraza si¢ w ten
sposob, iz z jednej strony kontrola sensu stricto — w wypadku przedmiotu pracy, odnoszaca
si¢ do zobowigzan podatkowych - w rdéznych jej formach zjawiskowych, jest jedynie
elementem zarzadzania realizacja rozliczen podatkowych. Z drugiej za$ strony sam system
zarzadzania realizacjg rozliczen podatkowych nie moze funkcjonowaé poprawnie bez
odpowiednio zorganizowanego 1 zinstytucjonalizowanego systemu kontroli sensu stricto,
gwarantujagcego poszanowanie dla prawdy obiektywnej, etyki oraz takich wartosci jak
sprawiedliwo$¢ spotecznej. Kontrola w obu swoich znaczeniach stanowi niezbedne ogniwo
dla zamknigcia cyklu calego zespotu dziatan zmierzajacych do osiagnigcia okreslonych celow
fiskalnych. Jednoczes$nie jednak kontrola sensu stricto wymaga odpowiedniego zarzadzenia

jako procesu i musi sktadac si¢ z okreslonych dziatan, aby funkcjonowata prawidtowo.

VI.  WNIOSKI

W niniejszej rozprawie doktorskiej dokonano analizy zagadnien teoretycznoprawnych
dotyczacych pojecia kontroli rozliczen podatkowych. Przeprowadzona analiza wskazala, ze
istniejg dwa podstawowe rozumienia tego pojecia. Pierwszym z nich jest kontrola rozumiana

w ujeciu funkcjonalnym jako procedura poréwnawcza nakierowana na wykrycie



ewentualnych nieprawidlowosci w rozliczeniu podatkowym oraz kontrola sensu largo
rozumiana jako wiladztwo, panowanie i zarzadzanie obszarem rozliczen podatkowych.
Kontrola w ujg¢ciu  funkcjonalnym stanowi wigc narzgdzie dla kontroli sensu largo.
Jednoczesnie jednak narzedzie kontroli sensu stricto w swoim klasycznym ujeciu jawi si¢
jako skostniale, przestarzate 1 mato skuteczne w swojej roli wspomagajacej kontrole sensu
largo w obliczu rozwijajacej si¢ gospodarki cyfrowej. Uwidacznia si¢ proces
unowoczes$nienia narzedzi kontroli funkcjonalnej poprzez podejmowanie prob odejscia od
kontroli post factum, wyrywkowych, czg¢sciowych i planowanych przeprowadzanych w
siedzibie podatnika na rzecz kontroli o charakterze celowym oraz nadzoru o charakterze
statym 1 biezacym, a nawet uprzedzajacym oraz wykonywane w ramach kontroli kameralne;j
tj. na podstawie informacji ktore kontrolowany lub inny podmiot do tego zobowigzany sam
dostarcza do organu kontrolujacego za pomocg narzedzi elektronicznych. Nastepuje réwniez
zaangazowanie podatnikdw 1 podmiotdw trzecich w typowanie do kontroli sensu stricto
rozliczen podatkowych.

W efekcie przeprowadzonej analizy prawnofinansowej funkcjonujacych rozwigzan w
zakresie kontroli rozliczen podatkowych zostalo wykazane, iz polskim systemie prawa
podatkowego organy podatkowe dysponujg formami kontroli sensu largo rozliczenia
podatkowego, jednak nie zachowata si¢ w obecnym stanie prawnym formuta kontroli sensu
largo rozliczenia podatkowego obejmujaca wszystkie jego elementy poczynajac od
ujawnienia obowigzku podatkowego, przez ujawnienie zobowigzania podatkowego oraz
pobdr podatku w rozumieniu dostownym. Najblizej tego stanu znajduje si¢ postgpowanie
podatkowe w zakresie podatkow co do ktorych nie obowigzuje zasada samo-wymiaru. W
przypadku postepowania podatkowego podejmowanego w stosunku do podatkow co do
ktorych obowigzuje zasada samo-wymiaru, wymiar podatku oraz wczesniejsze elementy takie
jak gromadzenie dowodow niezbednych do wymiaru, wladztwo to rOwniez si¢ uzewngtrznia -
chociaz ma charakter nastgpczy 1 naprawczy - w stosunku do samo-wymiaru podatnika, ktory
w przypadku stwierdzenia jego nieprawidtowos$ci musi zosta¢ usunigty z obrotu prawnego 1
zastagpiony wymiarem prawidlowym. Z kolei w przypadku postgpowania podatkowego w
zakresie stwierdzenia lub odmowy stwierdzenia nadplaty wymiar dokonany przez organ
podatkowy moze mie¢ charakter potwierdzajacy samo-wymiar (korekte samo-wymiaru)
dokonang przez podatnika. Formuta postepowania podatkowego w zakresie nadptaty posiada
wszystkie znamiona kontroli senmsu stricto, ktorymi sg: weryfikacja stanu faktycznego
(dokonanego poprawionego samo-wymiaru) w stosunku do stanu postulowanego (normy

prawa podatkowego materialnego) oraz otrzymanie w tym zakresie wyniku stwierdzajacego
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zgodno$¢ stanu faktycznego z wyznaczeniami lub stwierdzenie niezgodno$ci stanu
faktycznego z wyznaczeniami.

Drugim rodzajem kontroli sensu largo rozliczen podatkowych w polskim systemie
prawa podatkowego sg czynnosci sprawdzajace. Nie jest to jednak wladztwo wykonywane w
sposob pierwotny, tak jak ma to miejsce np. w przypadku wymiaru podatku od
nieruchomosci, ale wladztwo nastepcze, poprawiajace element rozliczenia podatkowego
nieprawidlowo wykonany przez podatnika, co objawia si¢ poprzez uprawnienie do dokonania
z urzgdu, nawet bez kontaktu z podatnikiem elementu ujawnienia zobowigzania
podatkowego, w przypadku zauwazenia oczywistej omylki pisarskiej lub kalkulacyjne;j.
Czynno$ci sprawdzajace sa jednak instytucja ktéra czgSciowo stanowi réwniez narzedzie
typowania do kontroli. W toku przeprowadzonych analiz udowodnione zostato ponadto, iz
instytucja Podzielonej Platno$ci stanowi kontrol¢ sensu largo elementu rozliczenia
podatkowego jakim jest zaptata podatku. W ramach przeprowadzonych badan udowodniono
réwniez, ze polskie organy podatkowe posiadaja kompetencje do stosowania kontroli sensu
largo w zakresie materii innej niz rozliczenie podatkowe. Jest to instytucja STIR, w ramach
ktérej organy posiadaja wiladcze uprawnienia w zakresie blokowania rachunkéw bankowych,
co stanowi kontrole semsu largo nad transakcjami gospodarczymi, a niekoniecznie nad
rozliczeniem podatkowym bowiem te mogto si¢ w chwili dokonywania transakcji jeszcze nie
rozpoczaé. Kolejnym przyktadem tego rodzaju sg instytucje cen transferowych oraz instytucja
GAAR. Umozliwiaja one podobnie jak instytucja STIR kontrole sensu largo organdéw
podatkowych nad transakcjami gospodarczymi.

Organy skarbowe w polskim systemie prawnym stosujg takze procedury kontroli sensu
stricto rozliczen podatkowych. Moga tego dokonywa¢ w ramach instytucji kontroli
podatkowej, ktorej funkcja jest przeprowadzenie weryfikacji stanu postulowanego ze stanem
rzeczywistym w zakresie poprawnosci rozliczenia podatkowego. Jest to podstawowa forma
kontroli sensu stricto rozliczen podatkowych. Konczy si¢ ona dorgczeniem protokotu
kontroli, w ktorym znajduje si¢ jednocze$nie ocena prawna kontrolujgcego, co stwarza szereg
problemow natury praktycznej. Dodatkowa procedura kontroli sensu stricto rozliczen
podatkowych jest kontrola celno-skarbowa, ktéra w odréznieniu od kontroli podatkowej nie
powinna stuzy¢ do wykrywania nieprawidtowosci wynikajacych z btednej wykladni, pomytki
czy zaniedbania, lecz celowego dziatania ukierunkowanego na popelnienie oszustwa
podatkowego na duza skale lub udzialu w zorganizowanej grupie przestgpczej. W ramach
gromadzenia dowodow w zakresie kontroli rozliczen podatkowych sensu stricto

wykorzystywane sa migdzy innymi pliki JPK przesytane na zadanie organu oraz system KseF.
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W toku analizy naukowe wykazano réwniez iz instytucje typowania do kontroli sensu
stricto takie jak instytucje raportowania schematow podatkowych oraz instytucja STIR
odgrywaja znaczaca role w obecnym planowaniu kontroli poprzez potozenie nacisku na
przeprowadzanie kontroli celowanych, jednak wskazane narzedzia typowania do kontroli
budza watpliwosci w zakresie konstytucyjnego prawa do prywatnosci. Koniecznos¢
ograniczania dostgpu do danych o transakcjach finansowych z uwagi na przestanke
prywatnosci staje si¢ trudna do pogodzenia z coraz szybszym rozwojem technologii
cyfrowych.®

Przeprowadzone badania pozwolity réwniez na udowodnienie, iz w polskim systemie
prawnym istnieje szereg instytucji kontroli sensu stricto, ktdre nie zostaty ubrane na poziomie
ustawowym w ramy rozbudowanej procedury kontrolnej. Instytucjami takimi jest system
kontroli przewozu towarow wrazliwych, system raportowania operatoréw platform cyfrowych
oraz system automatycznej wymiany informacji o rachunkach finansowych rezydentow, a
takze instytucja wspoétdziatania, ktora jest instytucja stanowiacg nowoczesny system kontroli
uprzedniej 1 biezacej wykonywanej w formie audytu oraz czg¢sciowo na zasadach
samokontroli. Instytucja ta tworzac iluzje kontroli funkcjonalnej stanowi de facto kontrolg
sensu largo. Model tej kontroli nie jest na réwnych zasadach dostepny dla wszystkich
podatnikow. Powyzsze budzi watpliwosci w zakresie kwestii réwnosci i potencjalnej
dyskryminacji.

W oparciu o dowdd sformulowanych tez badawczych autorka niniejszej rozprawy
wyodrgbnita cztery fazy ewolucji kontroli rozliczen podatkowych w polskich przepisach
prawa podatkowego:

W fazie pierwotnej rozliczenie podatkowe sprowadzato si¢ do zaptaty okreslonej kwoty
podatku 1 nie sktadalo si¢ z wielu skomplikowanych elementéw. W fazie tej kontrola
rozliczen podatkowych byla wykonywana bezposrednio poprzez pobdr podatku i dochodzito
do kumulacji egzekucji 1 rozliczenia podatkowego w akcie przekazania podatku. W fazie tej
wladza podatkowa wykonuje wtadztwo, a wiec kontrole sensu largo 1 z tego wzgledu nie
musi si¢ positkowaé kontrolg funkcjonalng. Kontrola funkcjonalna w tej fazie miata charakter
jedynie szczatkowy i byla bardziej potwierdzeniem dla podatnika, iz wywigzatl si¢ juz ze

swojego obowigzku podatkowego.

8 P. Kobielski, Podstawy prawne bezpieczefistwa finanséw publicznych w Polsce i Unii Europejskiej ze
szczegolnym uwzglednieniem przepisow dotyczacych nowych technologii cyfrowych, Przeglad Prawa
Publicznego, nr. 10 (187), 2022, s. 57.
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Kolejna faza polegata na wprowadzaniu coraz to wigkszej liczby roznych podatkow
r6éznigcych si¢ elementami konstrukcyjnymi. Rozliczenie podatkowe dla kazdego z podatkéw
ksztattowato si¢ inaczej w zalezno$ci od konstrukeji danego podatku. Z tego powodu oraz ze
wzgledu na rosngcg liczb¢ podatnikdw, oraz wprowadzenie zasady samo-wymiaru, do
wiekszosci podatkow konieczne stato si¢ wprowadzenie kontroli funkcjonalnej nastgpczej
polegajacej na weryfikacji poprawnosci rozliczen podatkowych dokonanych przez
podatnikow.

Trzecia faza wigze si¢ z rosngcg liczbg podatnikow oraz ich mobilnoscig 1 wzrostem
cyfryzacji. W fazie tej konieczne stato si¢ wprowadzanie narz¢dzi typowania do kontroli
celowanych oraz narzedzi nadzoru statego, oraz tworzenia narzedzi umozliwiajacych
prowadzenie kontroli wykonywanej w czasie rzeczywistym lub maksymalnie zblizonym do
rzeczywistego, a wiec na etapie poszczegdlnych elementéw rozliczenia podatkowego, a nie
analizy poprawnosci rozliczenia podatkowego jako takiego w catosci. Cyfryzacja stala si¢
wiec wehikutem rozwoju administracji podatkowej i sposobem na poprawe stanu rozliczen
podatkowych. Istotnym elementem poprawy jakosci i poprawnosci rozliczen podatkowych w
Polsce stata si¢ walka z luka w podatku VAT.®
Ostatnia faza czgsciowo taczy si¢ z fazg trzecig 1 wigze si¢ z rozwojem nowych technologii
wsérod podatnikoéw i przy dokonywanych przez nich transakcjach oraz z coraz wigkszym
stopniem skomplikowania i umi¢dzynarodowienia transakcji gospodarczych. Aktywno$¢ ta
jest mozliwa dzigki platformom internetowym §wiadczacym rézne ustugi elektroniczne. Ich
globalny charakter oraz ich coraz wigkszy udzial w obrocie gospodarczym sprawia, ze
konieczne jest rozszerzenie wachlarza dziatan kontrolnych dostgpnych administracjom
podatkowym poszczegdlnych panstw.’® Wigze si¢ to z rozwojem kontroli funkcjonalnych w
kierunku weryfikacji nie tylko poszczegdlnych elementdw rozliczenia podatkowego oraz
kontrole, ktora stanowi zarzadzanie transakcjami gospodarczymi, a wigc stanowi de facto
wykonywanie wiladztwa gospodarczego, a nie fiskalnego. O przysziosci bezpieczenstwa
finanséw publicznych begda decydowaé rozwigzania z pogranicza cyfryzacji i kontroli

rozliczen podatkowych, majace na celu wspomaganie eliminacji istniejacych luk w prawie,

® Najwyzsza Izba Kontroli, Nadzor ministra finanséw nad poborem podatku od towarow i ustug. Lata 2007-2018
(1T kwartat), Warszawa sierpien 2019, https://www.nik.gov.pl/plik/id,21044,vp,23676.pdf.

10 P, Kobielski, Podstawy prawne bezpieczenstwa finansow publicznych w Polsce i Unii Europejskiej ze
szczegolnym uwzglednieniem przepisow dotyczacych nowych technologii cyfrowych, Przeglad Prawa
Publicznego, nr. 10 (187), 2022, s. 57.
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wywotanych szybkim postepem technologicznym i1 w ten wlasnie sposob przyczynig si¢ do

poprawy bezpieczenstwa finanséw publicznych w Polsce oraz w Unii Europejskiej.tt

W oparciu o dowiedzenie sformutowanych tez badawczych w niniejszej pracy zostat
skonstruowany zbidr postulatow w zakresie wprowadzenia zmian do obowigzujacego w
Rzeczypospolitej Polskiej prawa podatkowego w zakresie zastgpienia pojgcia obowigzku
podatkowego pojeciem obowigzku wymiarowego ze wzgledu iz na tym etapie rozliczenia
podatkowego w efekcie ujawniany jest obowigzek dokonania wymiaru oraz w zakresie
badania zasadnosci korekty deklaracji w przedmiocie nadptaty podatku w ramach kontroli
podatkowej. Kolejnym punktem w tym zakresie jest postulowanie zmian w podejsciu OECD
do kwestii cen transferowych czego efektem powinno by¢ przeniesienie instytucji kontroli
rynkowosci cen do kompetencji innych organéw niz organy podatkowe oraz postulowania
usuni¢cia kompetencji w ramach kontroli podatkowej do przeprowadzania kontroli bez
zawiadomienia dla jednoznacznego i uzasadnionego rozdzielenia celow dwoch instytuciji
kontroli rozliczen podatkowych w ujeciu funkcjonalnym wystepujacych w polskim systemie
prawa podatkowego proceduralnego. Kontrola podatkowa powinna stuzy¢ wykrywaniu
nieprawidlowosci wynikajacych z btednej wyktadni, natomiast kontrola celno- skarbowa
powinna dotyczy¢ spraw o wysokim ci¢zarze gatunkowym, w ktorym istnieje podejrzenie
popelnienia oszustwa podatkowego.

Wprowadzenie jednolitych przepisow w zakresie protokotdw oraz wynikow kontroli dla
kontroli podatkowej, oraz kontroli celno-skarbowej z uwzglednieniem specyfiki
przeksztatcania si¢ kontroli celno- skarbowej w postepowanie podatkowe, w ramach ktorych
instytucja protokotu stuzyta bedzie do protokotowania przebiegu i ustalen kontroli, natomiast
ocena prawna i wynik kontroli zawarte zostang w jej wyniku, ktérego moc prawna powinna
zosta¢ zblizona do mocy prawnej interpretacji indywidualnej prawa podatkowego.
Rozdzielenie tych dwodch dokumentéw pozwoli z jednej strony kwestionowaé przebieg
kontroli, a w przypadku braku jego kwestionowania moc stanowi¢ dowod tego, co zostalo w
protokole wskazane. Ponadto pozwoli to usprawni¢ spory w zakresie wyktadni przepisow
prawa podatkowego i1 oceny prawnej. Kolejnymi postulatami sa: rozszerzenie przepisow
odnoszacych si¢ do raportowania operatorow platform cyfrowych w taki sposob, aby

kontrolowanym, ktérymi sg uzytkownicy platform przystugiwaty prawa adekwatne do prawa

11 p. Kobielski, Podstawy prawne bezpieczenstwa finanséw publicznych w Polsce i Unii Europejskiej ze
szczegolnym uwzglednieniem przepisow dotyczacych nowych technologii cyfrowych, Przeglad Prawa
Publicznego, nr. 10 (187), 2022, s. 57.
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przystugujacego kontrolowanym w kontroli podatkowej oraz wyeliminowanie luk prawnych
w zakresie przepisOw o raportowaniu schematéw podatkowych  oraz pozostawienie
wspotistnienia w polskim systemie prawnofinansowym tradycyjnych procedur kontrolnych —
kontroli podatkowej 1 kontroli celno- skarbowej oraz nowych instytucji kontroli rozliczen
podatkowych pod warunkiem okreslenia zakresoOw w metodologii wykonywania kontroli w
taki sposob, aby instytucje kontrolne w swoich funkcjach si¢ nie dublowaly oraz
gwarantowaty przestrzeganie konstytucyjnych praw i wolno$ci, a takze nierozszerzania
kompetencji czynnosci sprawdzajacych w celu zblizania ich funkcjonalnie do kontroli
podatkowej z tego wzgledu, iz obie te instytucje posiadaja zupelnie odmienne funkcje.
Powstawanie coraz to nowych narzedzi kontroli oraz przechodzenie w stan nadzoru lub
kontroli permanentne;j jest jednak stanem bardzo kosztownym dla organéw i podatnikow, oraz
stanem bardzo dla nich uciagzliwym. Wynika on z konieczno$ci trzymania si¢ zasady samo-
wymiaru, spowodowanej istnieniem coraz to wigkszej ilosci podatnikéw, przedmiotow
dziatalnosci podatnikdw i1 obszaru terytoriow ich dziatania. Zasada ta jednak sprawdzi¢ si¢
moze wyltacznie w przypadku prostych i powszechnie akceptowalnych zasad opodatkowania.
Jednoczesnie dostrzegalne sa problemy rowniez w zakresie instytucji kontrolnych sensu
stricto — w zwigzku z dualizmem kontroli podatkowej 1 kontroli celno-skarbowej oraz w
zwigzku z patologia rozmiar6w ocen prawnych w protokotach kontroli, zaniku funkcji

certyfikacyjnej wyniku kontroli oraz zaniku wtasciwego protokolowania przebiegu kontroli.
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