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WSTĘP

Ponoszenie ciężarów i świadczeń publicznych, w tym określonych ustawowo 
podatków, jest na gruncie art. 84 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej jednym 
z obowiązków każdego obywatela. Niewywiązywanie się z tego obowiązku po-
ciąga za sobą nałożenie na niego określonych prawem sankcji. Podatnicy, w oba-
wie przed tymi sankcjami, a także kierując się innymi, osobistymi motywami, 
przyjmują często bierną podstawę, nie zmieniając stanów faktycznych lub praw-
nych, z którymi ustawodawca związał poszczególne kategorie obowiązków po-
datkowych. Niektórzy z nich, mając na celu maksymalizację indywidualnych 
korzyści oraz dysponując jednocześnie odpowiednią wiedzą, umiejętnościami 
i możliwościami, podejmują działania, które są określane mianem oporu po-
datkowego. Może on przybierać zróżnicowane formy, jednak nie każda z nich 
skutkuje bezpośrednio zastosowaniem przez państwo sankcji lub ma charakter 
niezgodny z obowiązującymi przepisami prawa bądź też z intencją ustawodaw-
cy. Co więcej, wybrane z tych działań (np. zmiana metody amortyzacji środków 
trwałych, lokalizacji siedziby przedsiębiorstwa czy formy opodatkowania dzia-
łalności gospodarczej) składają się na tzw. zarządzanie przez podatki, określane 
także mianem zarządzania ryzykiem podatkowym (tax risk management) (Soko-
łowski, 1995, s. 9; Bakker i Kloosterhof, 2010, s. 5-12).

W literaturze z zakresu finansów publicznych i prawa podatkowego poza 
pojęciem oporu podatkowego (tax resistance) wymienia się pojęcie tzw. dys-
cypliny podatkowej (tax compliance), będącej w szerszym ujęciu jego przeci-
wieństwem. W publikacjach naukowych nie ma pełnej zgodności co do definicji 
obydwu pojęć. Ponadto wprowadza się liczne dodatkowe terminy (jak konte-
stacja władzy podatkowej, ucieczka przed opodatkowaniem), również niejedno-
znacznie definiowane i kategoryzowane. Posługiwanie się odmienną terminolo-
gią w odniesieniu do tych samych zjawisk, postaw i zachowań prowadzi często 
do niepełnej porównywalności prowadzonych analiz. O ile w polskiej literaturze 
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sformułowanie ʻdyscyplina podatkowaʼ jest stosowane stosunkowo rzadko, o tyle 
w literaturze anglojęzycznej jest ono powszechne. Na ogół rozumie się przez nie 
kontinuum postaw polegających na wywiązywaniu się z obowiązków podatko-
wych. Poszczególni autorzy posługujący się terminem ʻdyscyplina podatkowaʼ, 
przywołując nieco odmienną jej definicję, są zgodni co do tego, że przejawem 
jej braku powodującym znaczny ubytek dochodów publicznych jest uchylanie 
się od opodatkowania (tax evasion). Uznaje się za nie świadome, celowe i za-
mierzone działanie podatnika, mające nielegalny charakter, a skutkujące nierze-
telnym wywiązywaniem się przez niego z obowiązków podatkowych. Może ono 
przybierać zróżnicowaną postać, w tym zatajenia przedmiotu opodatkowania, 
zatajenia rachunkowego, fałszywego kwalifikowania, zorganizowania niewypła-
calności czy nawet jawnego niepłacenia podatków (Dolata, 2013, s. 50).

Przeciwdziałanie zjawisku uchylania się od opodatkowania stanowi jeden 
z najistotniejszych priorytetów polityki podatkowej każdego państwa. Na grun-
cie klasycznej teorii ekonomii podstawowym instrumentem ograniczania jego 
skali jest kontrola podatkowa (Allingham i Sandmo, 1972, s. 323; Pietrewicz, 
1993, s. 72). Przypisuje się jej wiele funkcji, w tym prewencyjną, penitencjarną 
czy informacyjną. Należy jednocześnie podkreślić, że zadaniem kontroli podat-
kowej jest nie tylko wykrywanie i zwalczanie przypadków uchylania się od opo-
datkowania, lecz także eliminacja nieświadomych błędów popełnianych przez 
podatnika w deklarowaniu zobowiązań podatkowych, skutkujących zaniżeniem 
zobowiązania podatkowego. Zadanie to jest jednakże realizowane, w znacznie 
szerszym stopniu, z wykorzystaniem instrumentów zwiększania kooperatywnej 
dyscypliny podatkowej, takich jak propagowanie wiedzy o systemie podatko-
wym i zakresie obowiązków podatkowych (Co-operative Tax Compliance, 2016, 
s. 10).

Kontrola wywiązywania się z obowiązków podatkowych jest na ogół tema-
tem rozważań w literaturze prawniczej, znacznie rzadziej zajmują się nią eko-
nomiści. Częściej przedmiotem analiz wśród ekonomistów jest samo zjawisko 
uchylania się od opodatkowania i jego determinanty. Brak jest jednocześnie pu-
blikacji rozpatrujących kontrolę podatkową jako instrument zwiększania dyscy-
pliny podatkowej. Niniejsza książka ma na celu wypełnienie tej luki. Podjęto się 
w jej treści oceny skuteczności kontroli wywiązywania się z obowiązków po-
datkowych (kontroli skarbowej i podatkowej) w Polsce. Odniesiono się jednak 
w tym zakresie także do rozwiązań stosowanych w innych państwach Unii Eu-
ropejskiej i niektórych państwach OECD. Należy bowiem zwrócić uwagę na to, 
że wybrane mierniki skuteczności kontroli podatkowej wykorzystywane są do 
okresowej ewaluacji funkcjonowania administracji podatkowej przeprowadza-
nej przez takie instytucje, jak Międzynarodowy Fundusz Walutowy czy OECD. 
Zwiększenie tej skuteczności stanowi między innymi jeden z celów strategii 
ukierunkowanej na zwiększanie dyscypliny podatkowej, opracowywanej przez 
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Forum Administracji Podatkowej (Forum on Tax Administration) – gremium 
doradcze powołane w 2002 roku w ramach OECD. Zbliżony cel został wska-
zany jako priorytetowy w ramach strategii zarządzania ryzykiem zewnętrznym 
przez administrację podatkową, wdrażanej w poszczególnych państwach człon-
kowskich Unii Europejskiej i państwach członkowskich OECD – stosownie do 
przygotowanych przez Unię Europejską i OECD modeli zarządzania tym ryzy-
kiem. W Polsce pomiar skuteczności kontroli wywiązywania się z obowiązków 
podatkowych pozwala na ewaluację realizacji wybranych zadań określonych 
w ramach budżetu zadaniowego, w tym między innymi polegających na zapew-
nieniu ochrony interesów finansowych Skarbu Państwa i jednostek samorządu 
terytorialnego, przeciwdziałaniu wykroczeniom i przestępstwom skarbowym czy 
zwiększeniu trafności typowania podmiotów do kontroli.

Jak wspomina się w literaturze przedmiotu, warunkiem skuteczności kontroli 
podatników jest posiadanie przez organy tej kontroli dostępu do odpowiednich 
i różnorodnych informacji oraz możliwości ich zgromadzenia i przetworzenia 
do właściwych tematycznie zbiorów (Pietrewicz, 1993, s. 72). Akcesja Polski 
do Unii Europejskiej przyczyniła się do wprowadzenia licznych zmian w tym 
zakresie. Obejmowały one przede wszystkim wdrożenie nowych metod selekcji 
podatników dla celów prowadzonych czynności kontrolnych i zastosowanie na 
coraz szerszą skalę narzędzi informatycznych do przeprowadzenia tej selekcji, 
pozyskiwania informacji służących zidentyfikowaniu potencjalnych przypadków 
naruszenia dyscypliny podatkowej oraz monitorowania wyników kontroli. Grun-
towne zmiany struktury organizacyjnej kontroli wywiązywania się z obowiązków 
podatkowych wprowadziła także reforma administracji skarbowej z 2017 roku. 
Z dniem 1 marca 2017 roku powołano Krajową Administrację Skarbową i po-
wierzono jej zadania realizowane wcześniej przez administrację podatkową, ad-
ministrację celną i kontrolę skarbową. Zniesiono instytucję kontroli skarbowej, 
a w jej miejsce powołano kontrolę celno-skarbową. Zmodyfikowano także prze-
pisy proceduralne odnoszące się do zasad prowadzenia kontroli wywiązywania 
się z obowiązków podatkowych.

Biorąc pod uwagę przedstawione względy, podstawowym przedmiotem ana-
liz w niniejszej monografii uczyniono zagadnienia dotyczące organizacji i sku-
teczności kontroli wywiązywania się z obowiązków podatkowych. Przyjęto 
hipotezę, że po akcesji Polski do Unii Europejskiej następował systematycz-
ny wzrost skuteczności przeprowadzanych czynności kontrolnych, wynikający 
z usprawniania instytucji kontroli wywiązywania się z obowiązków podatko-
wych, między innymi poprzez wykorzystanie rozwiązań stosowanych w innych 
państwach. Za skuteczność dla celów tej publikacji uznano stopień realizacji 
przypisywanych kontroli skarbowej i podatkowej celów, a jej miary zaczerpnięto 
z publikacji OECD i Unii Europejskiej oceniających skuteczność funkcjonowa-
nia administracji podatkowej w państwach członkowskich oraz karty mierników 
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budżetu zadaniowego uwzględniającej problematykę zarządzania finansami pań-
stwa. W niektórych wypadkach, w zależności od dostępności danych statystycz-
nych, określono także wskaźniki efektywności kontroli.

Podstawowym celem monografii jest ocena skuteczności kontroli skarbowej 
i podatkowej w Polsce w latach 2005-2016. Ponadto podjęto w niej próbę odpo-
wiedzi na następujące pytania:
–– Jak na gruncie teorii ekonomii jest definiowane pojęcie dyscypliny podatko-

wej i jakie czynniki ją determinują?
–– Jakie teorie i modele ekonomiczne wyjaśniają zjawisko dyscypliny podatko-

wej?
–– Jaka jest skala i metody pomiaru zjawiska uchylania się od opodatkowania 

w Polsce i innych państwach członkowskich Unii Europejskiej oraz w Sta-
nach Zjednoczonych?

–– Jakie środki władcze są stosowane w Polsce i w innych państwach członkow-
skich Unii Europejskiej w celu zapewnienia dyscypliny podatkowej?

–– Jakie były zadania i struktura organów kontroli skarbowej oraz wywiadu 
skarbowego, a także jak kształtowały się zasady i przebieg postępowań kon-
trolnych prowadzonych przed reformą administracji skarbowej z 2017 roku 
w Polsce?

–– Jakie są cele, zakres, organy oraz przebieg kontroli podatkowej i kontroli cel-
no-skarbowej w Polsce?

–– Jakie są priorytety strategii zarządzania ryzykiem zewnętrznym w admini-
stracji podatkowej i w jakim stopniu może się ona przyczynić do zwiększenia 
skuteczności przeprowadzania kontroli wywiązywania się z obowiązków po-
datkowych?

–– Czym różnią się modele zarządzania ryzykiem zewnętrznym w administracji 
podatkowej rekomendowane przez OECD i Unię Europejską?

–– Jakie są metody selekcji (typowania) podatników dla celów kontroli wywią-
zywania się z obowiązków podatkowych w Polsce i za granicą?

–– Jakie obszary ryzyka dla celów kontroli podatkowej i skarbowej zdefiniowa-
no w ramach polskiej strategii zarządzania ryzykiem zewnętrznym w latach 
2005-2016?

–– Jakie są zadania strategii zarządzania ryzykiem zewnętrznym w administra-
cji podatkowej i jakie obszary ryzyka dla celów kontroli wywiązywania się 
z obowiązków podatkowych zdefiniowano w innych państwach Unii Euro-
pejskiej oraz Stanach Zjednoczonych i Australii.

–– Jaka była skuteczność postępowań kontrolnych i kontroli podatkowych pro-
wadzonych w Polsce w latach 2005-2016?

–– Jak kształtowały się wyniki kontroli skarbowych i podatkowych prowadzo-
nych w obszarach ryzyka w latach 2005-2016, w tym w porównaniu z kon-
trolami prowadzonymi poza zidentyfikowanymi obszarami ryzyka?
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Osiągnięcie celów monografii wymagało zastosowania odpowiednich metod 
badawczych. Posłużono się w niej takimi metodami, jak analiza krytyczna litera-
tury przedmiotu, analiza aktów prawnych, dokumentów źródłowych oraz analiza 
opisowa i porównawcza środków władczych wykorzystywanych w celu zapew-
nienia dyscypliny podatkowej, skali zjawiska unikania opodatkowania, strategii 
zarządzania ryzykiem stosowanych przez administracje podatkowe dla celów 
kontroli oraz metod selekcji tych podatników. Zastosowano także wskaźniki 
struktury i dynamiki oraz wskaźniki skuteczności i dla wybranych lat wskaźniki 
efektywności kontroli.

Ze względu na niewielką liczbę opracowań w języku polskim rozpatrujących 
teorie i modele dyscypliny podatkowej, instrumenty służące zapewnianiu tej 
dyscypliny w innych państwach oraz strategie zarządzania ryzykiem zewnętrz-
nym przez administrację podatkową wdrażane w państwach Unii Europejskiej, 
Stanach Zjednoczonych i Australii, posłużono się głównie źródłami obcojęzycz-
nymi, w przeważającej części w języku angielskim. Obejmują one monografie, 
artykuły, akty prawne i pozostałe źródła, w tym w szczególności publikacje Unii 
Europejskiej i OECD. W analizach ilościowych posłużono się danymi zawartymi 
w publikowanych raportach oraz udostępnionymi przez Ministerstwo Finansów.

Treść i układ monografii podporządkowano problematyce badawczej, zało-
żonym celom i dążeniu do zweryfikowania trafności sformułowanej hipotezy. 
Składa się ona ze wstępu, pięciu rozdziałów i zakończenia. Ponadto obejmuje 
bibliografię, spis treści i spis rycin. Rozdział pierwszy jest poświęcony przede 
wszystkim problematyce dyscypliny podatkowej w ujęciu teorii ekonomii. 
Przedstawiono w nim pojęcie tej dyscypliny w rozumieniu poszczególnych auto-
rów, a także wybrane jej klasyfikacje, biorąc pod uwagę między innymi rodzaje 
obowiązków nakładanych na podatników. W jego treści zaprezentowano deter-
minanty dyscypliny podatkowej według ich kategorii oraz wpływu wywieranego 
na decyzje podejmowane przez podatników. Rozdział zawiera ponadto przegląd 
teorii i modeli dyscypliny podatkowej. Uwzględniono w nim modele klasyczne 
(w tym oporu podatkowego), modele wykorzystujące teorię agencji i teorię gier, 
modele z wykorzystaniem założeń i teorii formułowanych na gruncie socjolo-
gii i psychologii (w tym odnoszące się do teorii planowanego zachowania oraz 
teorii zachowań dewiacyjnych), ekonomii behawioralnej (w tym odnoszące się 
do teorii perspektywy czy księgowania umysłowego), a także neuroekonomii. 
Odniesienie się do teorii wywodzących się z innych dyscyplin niż ekonomia 
wynika z wielowątkowości i pogranicznego charakteru ekonomii jako nauki. 
Jak wskazuje bowiem S. Flejterski (2007, s. 121), jest ono niezbędne dla peł-
nego zrozumienia zjawisk finansowych w celu rekonstrukcji kontekstu, w jakim 
one zachodzą.

Aspekty teoretyczne i praktyczne połączono w monografii w dwóch ostatnich 
punktach omawianego rozdziału. W pierwszym wskazano na zróżnicowanie 
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Autor ujął w jego ramach dwie kategorie czynników dyscypliny podatkowej. 
Pierwsza, czyli środki przymusu, obejmuje wszystkie instrumenty związane z na-
kładaniem i egzekwowaniem obowiązków podatkowych. W ramach tej grupy 
determinant wymienione zostały także: stawka podatkowa, sankcje podatkowe 
czy też stopień zbiurokratyzowania procedury wymiaru i poboru podatku. Dru-
ga kategoria czynników, obejmująca postawy i percepcję systemu podatkowego, 
zawsze pozytywnie wpływa na dyscyplinę podatkową. Pierwsza natomiast, cho-
ciaż bezpośrednio oddziałuje pozytywnie na dyscyplinę podatkową, wywiera na 
nią także pośredni negatywny wpływ, wynikający z negatywnego oddziaływania 
na drugą grupę czynników.

Model uwzględniający społeczno-psychologiczną typologię podatników 
został zaprezentowany w 1974 roku przez J. Vogela (1974, s. 499). Dla ce-
lów badań zaadaptował on, wprowadzony przez H. C. Kalmana (1958, s. 53), 
w ramach teorii wpływu społecznego, podział procesów zachodzących w re-
lacjach grupowych na: uległość (podporządkowanie grupie, niezależnie od 
przekonań i poglądów), identyfikację (utożsamianie się z grupą w celu zbu-
dowania pozytywnych relacji) i internalizację (utożsamianie się z grupą ze 
względu na wewnętrzne przekonania i poglądy). W ramach zaproponowanego 
modelu Vogel podzielił podatników, łącząc te postawy z wywiązywaniem się 
lub nie z obowiązków podatkowych. Na przykład podatnik może internalizo-
wać się z grupą, do której przynależy, i z tego względu nie wywiązywać się 
z obowiązków podatkowych (za: Webley, 2004, s. 99-100). Autor uwzględ-
nił następujące czynniki dyscypliny podatkowej: stosunki wymienne z wła-
dzą (oparte na zasadach sprawiedliwości wymiennej), orientację społeczną 
(przynależność do grupy społecznej, partii politycznej), możliwości uchylania 
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Rysunek 1. Model dyscypliny podatkowej B. Strümpela
Źródło: Hessing, Kinsey, Elffers i Weigel, 1988, s. 526.
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się od opodatkowania oraz wiedzę o innych podatnikach uchylających się 
od opodatkowania.

Niektóre modele dyscypliny podatkowej odwołują się do takich teorii, jak 
teoria uzasadnionego działania oraz będąca jej rozszerzeniem – teoria plano-
wanego zachowania. Pierwsza z nich została sformułowana przez I. Ajzena 
i M. Fishbeina (1980, s. 1-287). Zgodnie z nią określone działanie poprzedzone 
jest intencją, na intencje wpływają natomiast subiektywne postawy i postrze-
ganie norm przez jednostkę. W teorii planowanego zachowania dodatkowym 
czynnikiem oddziałującym na intencje jednostki jest jej subiektywne poczucie 
sprawowania kontroli nad zachowaniem. Subiektywne normy są kształtowane 
przez presję społeczną, wywieraną w celu skłonienia jednostek do realizacji lub 
powstrzymania się od realizacji określonych działań. Wynikają one z postrze-
gania danego zachowania jako akceptowalnego lub nieakceptowalnego przez 
cieszących się poważaniem jednostki członków grupy referencyjnej. Postawy 
mają swoje źródło w przekonaniach jednostki o przewidywanej subiektywnie 
ocenianej wartości oczekiwanego rezultatu danego zachowania. Subiektywne 
poczucie sprawowania kontroli nad zachowaniem jest rezultatem oceny posia-
danych zasobów i możliwości. Jednym z modeli dyscypliny podatkowej opar-
tych na założeniach tej teorii jest model R. B. Cialdiniego (Roth, Scholz i Witte, 
1989b, s. 200). Wskazuje on, że do przestrzegania dyscypliny podatkowej mogą 
skłaniać następujące czynniki: obowiązek wypełniania wcześniejszych zobowią-
zań i odwzajemniania przysług, kierowanie się wskazówkami innych podobnych 
do siebie, podporządkowanie nakazom władzy, korzystanie z rzadkich i krótko-
trwałych okazji, przychylanie się do próśb osób darzonych sympatią. Ponadto 
w omawianym modelu przyjmuje się, że można wpływać na decyzje podatników 
poprzez ich edukację i odwoływanie się do poczucia odpowiedzialności obywa-
telskiej.

Model czynników dyscypliny podatkowej uwzględniający założenia teorii 
zachowań dewiacyjnych przedstawili R. H. Weigel, D. J. Hessing i H. Elffers 
(1987, s. 215). W modelu tym jednocześnie uwzględnili czynniki sytuacyjne (np. 
liczba podatników uchylających się od opodatkowania w danej grupie, prawdo-
podobieństwo kontroli podatkowej), jak i osobowe (np. skłonność do koopera-
cji, postawę wobec zjawiska uchylania się od opodatkowania) (Webley, Robben 
i in., 2010, s. 21). Przyjęli, że oszustwo podatkowe jest przejawem zachowania 
dewiacyjnego będącego następstwem dylematu społecznego. Dylemat ten wy-
nika z dwóch przyczyn: po pierwsze, jednostki zyskują, podejmując decyzję 
ukierunkowaną wyłącznie na własne interesy (w tym decyzję o uchylaniu się 
od opodatkowania), tracą natomiast, podejmując decyzję o kooperacji w ramach 
grupy. Po drugie, dobrobyt społeczny obniża się, jeśli wszyscy członkowie gru-
py podejmują decyzje służące wyłącznie ich własnym interesom. Odnosi się 
to także do kwestii płacenia podatków – jednostki zyskują na uchylaniu się od 
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opodatkowania, jednak gdyby wszyscy podatnicy uchylali się od opodatkowania, 
wówczas nie byłoby środków finansowych na pokrycie wydatków publicznych.

Do innych modeli dyscypliny podatkowej, powstałych jeszcze w latach sie-
demdziesiątych i osiemdziesiątych XX wieku, uwzględniających czynniki psy-
chologiczne i społeczne, można ponadto zaliczyć (Hessing i in., 1988, 526-532):
–– model zaproponowany w latach siedemdziesiątych XX wieku przez organy 

podatkowe w Stanach Zjednoczonych (U.S. IRS’ Model of Tax Compliance), 
uwzględniający wśród zmiennych między innymi motywację oraz wiedzę po-
datnika o systemie podatkowym i stopień skomplikowania prawa podatkowego,

–– model przedstawiony w 1974 roku przez M. W. Spicera, w którym zosta-
ły uwzględnione: sprawiedliwość wymienna, stosunek podatników do sys-
temu podatkowego i zjawiska uchylania się od opodatkowania oraz wpływ 
norm kulturowych,

–– model opracowany w 1978 roku przez J. D. Songa i T. E. Yarbrougha, na pod-
stawie badań dyscypliny podatkowej w stanie Karolina Południowa; w mode-
lu tym zostały uwzględnione między innymi takie zmienne, jak: uprawnienia 
władcze stanu podatnika, stopa bezrobocia, stawka podatkowa, efektywność 
administracji podatkowej, wysokość dochodu podatnika, normy etyczne,

–– model opracowany na zlecenie organów podatkowych Stanów Zjednoczo-
nych w 1980 roku przez spółkę WESTAT Inc.; w modelu tym uwzględniono: 
postrzeganie amerykańskich organów podatkowych przez podatników, satys-
fakcję ze świadczonych usług publicznych, stopień zadowolenia z osobistej 
sytuacji finansowej, skłonność do ryzyka,

–– model opracowany przez E. A. G. Groenlanda i G. M. van Veldhovena 
w 1983 roku, uwzględniający wiedzę o systemie podatkowym, postrzeganie 
systemu podatkowego, wykształcenie, osobiste predyspozycje podatnika do 
uchylania się od opodatkowania, a także poczucie umiejscowienia kontroli.
Wśród modeli sformułowanych w latach dziewięćdziesiątych XX wieku na 

szczególną uwagę zasługuje, ze względu na jego kompleksowy charakter, mo-
del C. M. Fishera, który w formie zmodyfikowanej przez G. Chaua i P. Leun-
ga (2009, s. 38) przedstawiono na rycinie 2. Uwzględniono w nim kilkanaście 
czynników dyscypliny podatkowej podzielonych na cztery grupy, łącząc jedno-
cześnie determinanty o charakterze ekonomicznym, socjologicznym i psycholo-
gicznym. Niektóre z badanych czynników oddziałują na siebie wzajemnie. Doty-
czy to zwłaszcza czynników charakteryzujących strukturę systemu podatkowego 
i czynników determinujących możliwości unikania opodatkowania i uchylania 
się od niego. Bezpośredni wpływ na dyscyplinę podatkową mają w tym mode-
lu trzy grupy czynników: możliwości unikania opodatkowania i uchylania się 
od opodatkowania, konstrukcja systemu podatkowego oraz postawy i percepcja. 
Oddziałują na nie bezpośrednio dwie grupy czynników, a mianowicie czynniki 
kulturowe i demograficzne.
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Jak wskazuje S. James (2006, s. 592), wąskie podejście do procesu podej-
mowania decyzji, z uwzględnieniem wyłącznie rachunku kosztów i korzyści, 
nie wyjaśnia w pełni zjawiska dyscypliny podatkowej, stąd coraz większą rolę 
przy jego wyjaśnianiu odgrywają teorie konstruowane na gruncie ekonomii be-
hawioralnej. Teorie te są formułowane w szczególności na podstawie badań eks-
perymentalnych, a także przeprowadzanych wywiadów i badań ankietowych. 
E. McCaffery podkreśla, że ekonomia behawioralna zaczęła się rozwijać dość 
późno w odniesieniu do takich obszarów badawczych, jak finanse publiczne, 
polityka fiskalna czy też podatki i prawo podatkowe. Pojawiła się jako nauka 
oferująca alternatywne podejście do teorii klasycznych wyjaśniających relacje 
pomiędzy podmiotami podejmującymi decyzje w warunkach wysokiego ryzyka 
(McCaffery, 2014, s. 599). Dlatego została szeroko zastosowana do charaktery-
styki zjawisk zachodzących na rynkach finansowych. Posłużono się nią także 
w badaniach dyscypliny podatkowej z następujących względów (Cullis, Jones 
i Lewis, 2006, s. 239):
–– podmioty indywidualne często posługują się uproszczonymi i „zautomaty-

zowanymi” metodami, technikami i procedurami w procesie przetwarzania 
informacji, oceniania i rozwiązywania problemów oraz formułowania myśli, 
czyli heurystykami (heuristics) – odnosi się to również do procesu podejmo-
wania decyzji o wypełnieniu lub nie obowiązku podatkowego i pozwala na 
jej podjęcie w warunkach niedostatecznej informacji,

Czynniki demograficzne
(wiek, płeć,

wykształcenie)

Czynniki kulturowe
(normy społeczne,

normy etyczne)

Możliwości unikania
opodatkowania i uchylania

się od opodatkowania
(wykonywany zawód,

źródła dochodów)

Struktura systemu
podatkowego

(sankcje podatkowe,
stawki podatkowe,

prawdopodobieństwo
kontroli podatkowej)

Postawy i percepcja
(altruizm, postrzeganie
systemu podatkowego)

DYSCYPLINA
PODATKOWA

Rysunek 2. Model dyscypliny podatkowej C. M. Fishera zmodyfikowany przez 
G. Chaua i P. Leunga
Źródło: Chau i Leung, 2009, s. 38.
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–– podmioty indywidualne popełniają błędy poznawcze (cognitive biases) i nie 
zawsze postrzegają rzeczywistość w sposób racjonalny; błędy poznawcze 
mogą wpływać na postawy, emocje i sposób rozumowania, stąd oddziałują 
również na podejmowane decyzje,

–– na podejmowane decyzje przez podmioty indywidualne wywiera wpływ tzw. 
efekt sformułowania (framing), określany także w polskiej literaturze mia-
nem efektu perspektywy, uwidaczniający się w szczególności przy podejmo-
waniu decyzji w warunkach ryzyka; ocena i wybór zależą bowiem od sposo-
bu przedstawienia sytuacji i jej wyniku.
Do opisanych zjawisk odnosi się tzw. teoria perspektywy (Kahneman i Tver-

sky, 1979, s. 263), której twórcy uznawani są za prekursorów ekonomii behawio-
ralnej. Autorzy ci na podstawie eksperymentów zidentyfikowali i zdefiniowali 
odstępstwa od racjonalności decyzji podejmowanych przez jednostki (Schmid, 
2012, s. 40). Zgodnie z teorią perspektywy, decyzje są podejmowane na dwóch 
etapach: na etapie edycji (podczas którego jest przeprowadzana kodyfikacja 
i segregacja) i na etapie oceny (podczas którego dokonywany jest wybór opcji 
o najwyższej subiektywnej wartości). Należy podkreślić, że na etapie kodowania 
dochodzi do określenia wyników decyzji jako zysków lub strat i zdefiniowania 
domeny, w ramach której dokonywany jest wybór. Domena ta może być dome-
ną zysku lub straty. Kodowanie to zachodzi względem specyficznego dla danej 
sytuacji decyzyjnej punktu odniesienia (a nie w stosunku do absolutnej wartości 
zero). Może to skutkować zakodowaniem wartości dodatniej jako straty, gdy jest 
ona niższa od wartości oczekiwanej. Segregacja polega na oddzieleniu wyników 
pewnych od niepewnych (Rutkowska i Przybyszewski, 2015, s. 251).

W publikacjach z zakresu ekonomii behawioralnej wymienia się kilkadzie-
siąt odmiennych heurystyk i błędów poznawczych. Jak sugerują W. J. Congdon, 
J. R. Kling i S. Mullainathan, z powodu tych błędów więcej podatników prze-
strzega dyscypliny podatkowej, niż wskazywałyby na to niektóre modele eko-
nomiczne. Podatnicy mogą bowiem przykładowo oceniać koszty i korzyści 
z przestrzegania dyscypliny podatkowej w stosunku do określonych wartości 
referencyjnych lub dokonywać błędnego oszacowania (przeszacowywać) praw-
dopodobieństwa przeprowadzenia kontroli (Congdon, Kling i Mullainathan, 
2011, s. 191). Analizą odstępstw od racjonalności przy podejmowaniu decyzji 
w obszarze opodatkowania zajmowali się swoich publikacjach między innymi 
E. J. McCaffery i J. Baron (2003, s. 434). Stwierdzili oni, że niezależnie od oko-
liczności ich wprowadzenia, podatki postrzegane są zawsze bardziej negatywnie 
niż opłaty. Dlatego określenie wprowadzanej daniny publicznej mianem opłaty, 
a nie podatku łagodzi negatywny stosunek podmiotów, na które została ona na-
łożona, i może skutkować mniejszym oporem podatkowym. Ponadto stosunek 
podmiotów do tej samej progresywnej skali podatkowej jest różny, w zależności 
od tego, czy wysokość podatku jest wyrażona procentowo, czy też kwotowo. 
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Z reguły uznają oni skalę podatkową z podatkiem wyrażonym kwotowo za bar-
dziej progresywną niż skalę podatkową z podatkiem wyrażonym w procentach. 
Podlegają bowiem iluzji progresji w przypadku, gdy wysokość podatku jest usta-
lona kwotowo.

W odniesieniu do dyscypliny podatkowej wielu autorów zwraca uwagę na 
mechanizm księgowania umysłowego, który zaobserwował i opisał R. Thaler 
(1999, s. 183). Polega on na odmiennym traktowaniu środków pieniężnych 
w zależności od ich przeznaczenia oraz przypisywaniu informacji o dochodach 
i wydatkach do odmiennych kont mentalnych. Mechanizm ten wyjaśnia większą 
skłonność podatników uchylających się od opodatkowania do zaniżania wyso-
kości dochodu niż do zawyżania kwoty odliczeń od dochodu w składanych de-
klaracjach podatkowych (Fochmann i Wolf, 2016, s. 25). Podatnicy dokonują 
bowiem podziału oczekiwanych korzyści z uchylania się od opodatkowania na 
dwa „konta mentalne”. Postrzegają oni bowiem konieczność zapłaty podatku 
jako stratę, a możliwość odliczenia ulgi jako zysk. Zachowanie to wynika tak-
że z błędu poznawczego określanego mianem niechęci do strat, skutkującego 
ponoszeniem większego wysiłku w celu uniknięcia straty niż uzyskania zysku 
w kwocie równej wartości straty.

Dyscyplina podatkowa jest przedmiotem badań także neuroekonomii. T. Chor- 
vat podkreśla, że w procesie podejmowania decyzji co do przestrzegania lub 
nieprzestrzegania dyscypliny podatkowej zaangażowane są między innymi takie 
części mózgu, jak grzbietowo-boczna część kory przedczołowej, brzuszno-przy-
środkowa część kory przedczołowej oraz wyspa. Badania prowadzone w tym 
zakresie mają również charakter eksperymentalny i są stosunkowo nieliczne. 
Dotyczą one na przykład przyczyn i skutków popełniania oszustw, rozumianych 
jako zachowania polegające na stosowaniu nieuczciwych i zwodniczych środ-
ków w celu uzyskania korzyści lub przywłaszczenia dóbr należących do innej 
osoby. Postrzeganie i ocena zarówno własnych zachowań, jak i zachowań in-
nych osób angażuje zbliżone mechanizmy neurologiczne. Dowodzi to, że po-
datnik uchylający się od opodatkowania działa w sposób intencjonalny i w pełni 
świadomy. Następstwem zarówno uchylania się od opodatkowania, jak i rzetel-
nego wywiązywania się z obowiązków podatkowych może być proces długo-
trwałego wzmocnienia synaptycznego w mózgu. W rezultacie podatnik, który 
już zachował się w określony sposób, rozwija skłonność do powtarzania danego 
zachowania. Jednocześnie skłonność do oszustw może być przenoszona ze sfery 
publicznej na inne dziedziny życia i odwrotnie (Chorvat, 2006, s. 224).

Uchylanie się od opodatkowania w sytuacji, gdy istnieje ryzyko przeprowa-
dzenia kontroli podatkowej i wymierzenia kary, wiąże się bezpośrednio ze skłon-
nością lub awersją podatników do ryzyka. Wysoki stopień awersji do ryzyka 
wśród podatników może w opinii niektórych autorów wyjaśniać powszechność 
zjawiska dyscypliny podatkowej. Jak wskazują liczne badania, angażowanie 
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się w przedsięwzięcia obarczone znacznym ryzykiem może wynikać z uszko-
dzenia ciała migdałowatego w mózgu. Uszkodzenie to może skutkować tak-
że znacznym osłabieniem niechęci do ponoszenia strat finansowych (Martino, 
Camerer i Adolphs, 2010, s. 3788). Na decyzję o przestrzeganiu dyscypliny po-
datkowej mają także wpływ takie cechy osobowości podatnika, jak skłonność do 
zachowania unikowego w odpowiedzi na bodźce awersyjne, która jest determi-
nowana między innymi funkcjonowaniem układu serotoninergicznego (Masters, 
1994, s. 11).

1.3. Uchylanie się od opodatkowania – definicja, 
metody pomiaru i skala

Niezależnie od definicji dyscypliny podatkowej, za przejaw jej braku jest po-
wszechnie uznawane zjawisko uchylania się od opodatkowania. Stanowi ono 
bardziej popularny przedmiot badań niż sama dyscyplina podatkowa. Uchyla-
nie się od opodatkowania jest niekiedy porównywane z innymi formami opo-
ru podatkowego. Na przykład A. Bernal (2008, s. 16-26) wymienia zjawisko 
uchylania się od opodatkowania w grupie takich reakcji na nałożenie ciężaru 
podatkowego, jak: nadrobienie podatku, przerzucenie podatku, wyeliminowanie 
lub ograniczenie stanów faktycznych skutkujących nałożeniem podatku, odmo-
wa zapłaty podatku, unikanie opodatkowania. Podkreśla, że uchylanie się od 
opodatkowania różni się od pozostałych form oporu jego nielegalnym charak-
terem i polega na nieujawnieniu organowi podatkowemu stanu faktycznego lub 
prawnego, z którym związany jest obowiązek podatkowy, lub na podaniu nie-
prawdziwego stanu faktycznego albo prawnego. Uchylanie się od opodatkowa-
nia jest aktem niezgodnym z literą prawa skutkującym obniżeniem zobowiązania 
podatkowego przez podatnika. Jak zwraca uwagę R. A. Tooma (2008, s. 14), 
o ile unikanie opodatkowania należy rozpatrywać z punktu widzenia złamania 
umowy społecznej, o tyle uchylanie się od opodatkowania należy traktować jako 
formę przestępstwa. Według M. Bhandari (2017, s. 63-64) o uchylaniu się od 
opodatkowania można mówić wtedy, gdy nie jest przestrzegana przez podatni-
ka dyscyplina podatkowa, działania podatnika mają charakter zamierzony oraz 
podatnik podejmuje kroki mające na celu ukrycie przed organami podatkowymi 
faktu uchylania się od opodatkowania (ostatni z tych warunków odnosi się do 
prawnej definicji uchylania się od opodatkowania przyjętej w takich państwach, 
jak Stany Zjednoczone, Szwajcaria czy Filipiny). Zasadniczo określenie uchy-
lanie się od opodatkowania (tax evasion) jest traktowane jak synonim oszustwa 
podatkowego (tax fraud). Wyjątek stanowi Szwajcaria, gdzie uchylanie się od 
opodatkowania wyrażające się w zaniżaniu dochodu do opodatkowania w dekla-
racji podatkowej jest traktowane jako wykroczenie i skutkuje nałożeniem kary 
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charakter proceduralny i są związane: dla płatników – z ustaleniem i realizacją 
zobowiązaniowego stosunku prawnego, dla inkasentów – wyłącznie z realizacją 
zobowiązaniowego stosunku prawnego. W wypadku niewypełniania lub niepra-
widłowego wypełniania wskazanych obowiązków, podmioty te mogą również 
być obciążone obowiązkiem świadczeń pieniężnych w miejsce podatnika. Stają 
się one wtedy również podmiotami w materialnoprawnych stosunkach zobowią-
zaniowych (Adamiak, Borkowski, Mastalski i Zubrzycki, 2014, s. 1173).

Jak wskazuje M. Münnich (2008, s. 237), poza zakresem przedmiotowym 
kontroli znajdują się osoby trzecie, ponoszące solidarną odpowiedzialność za 
zobowiązania podatkowe z podatnikiem, płatnikiem oraz następcami prawnymi. 
Zgodnie z art. 33 i 33b ordynacji podatkowej, organy podatkowe w toku postę-
powania podatkowego, kontroli podatkowej lub kontroli celno-skarbowej, przed 
wydaniem decyzji (ustalającej lub określającej wysokość zobowiązania podatko-
wego albo określającej wysokość zwrotu podatku) mogą dokonać zabezpieczenia 
zobowiązania podatkowego na majątku niektórych osób trzecich (np. wspólnika 
spółki osobowej, członka organu zarządzającego spółdzielni, fundacji). Ponadto, 
stosownie do art. 39, organ podatkowy, jeżeli zachodzi uzasadniona obawa nie-
wykonania zobowiązania podatkowego, wzywa stronę postępowania lub kontro-
lowanego w toku postępowania podatkowego, kontroli podatkowej lub kontroli 
celno-skarbowej, do złożenia oświadczenia o nieruchomościach oraz prawach 
majątkowych, które mogą być przedmiotem hipoteki przymusowej, a także 
rzeczach ruchomych oraz zbywalnych prawach majątkowych, które mogą być 
przedmiotem zastawu skarbowego.

3.2. Wszczęcie kontroli podatkowej

Ordynacja podatkowa przewiduje możliwość wszczęcia kontroli podatkowej 
wyłącznie z urzędu. Organ podatkowy ją wszczynający nie jest zobligowany do 
podania przyczyny wszczęcia kontroli, a jedynymi ograniczeniami swobody jego 
działania są wskazany ustawowo zakres podmiotowy i przedmiotowy kontroli 
oraz nieprzedawnienie się zobowiązania podatkowego (Münnich, 2010, s. 115).

Stosownie do art. 282b ordynacji podatkowej, na organach podatkowych spo-
czywa obowiązek zawiadomienia o kontroli. Przepis ten został wprowadzony 
od 7 marca 2009 roku w celu zagwarantowania sprawnego i szybkiego prze-
prowadzenia kontroli oraz ułatwienia podmiotowi kontrolowanemu dostoso-
wania organizacji pracy do dodatkowych obowiązków związanych z kontrolą. 
Jednocześnie stanowi on gwarancję realizacji zasady działania w sposób budzą-
cy zaufanie do organów prowadzących kontrolę (Zalewski i Melezini, 2010a, 
s. 54). Ustawodawca przewidział liczne przesłanki wyłączające obowiązek za-
wiadamiania o kontroli. Mają one wewnętrznie zróżnicowany charakter i dotyczą 
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bezpośrednio kontrolowanego, jak i przedmiotu kontroli. Pierwsze odnoszą się 
do sytuacji, gdy kontrolowany:

–– został prawomocnie skazany w Rzeczypospolitej Polskiej za popełnienie 
przestępstwa skarbowego, przestępstwa przeciwko obrotowi gospodarczemu, 
przestępstwa na gruncie przepisów ustawy o rachunkowości lub wykroczenia 
polegającego na utrudnianiu kontroli (w wypadku osoby prawnej przesłanka 
ta odnosi się do każdego członka zarządu lub osoby zarządzającej, a w wy-
padku spółek niemających osobowości prawnej – do każdego wspólnika),

–– jest zobowiązanym w postępowaniu egzekucyjnym w administracji,
–– nie ma miejsca zamieszkania lub adresu siedziby albo doręczanie pism na 

podane adresy było bezskuteczne lub utrudnione.
Ponadto obowiązek zawiadamiania stosownie do art. 282c ordynacji podat-

kowej nie ma zastosowania, jeżeli kontrola podatkowa:
–– ma być wszczęta na żądanie organu prowadzącego postępowanie przygoto-

wawcze o przestępstwo lub przestępstwo skarbowe,
–– dotyczy zasadności zwrotu różnicy podatku lub zwrotu podatku naliczonego 

w rozumieniu przepisów o podatku od towarów i usług,
–– dotyczy opodatkowania przychodów nieznajdujących pokrycia w ujawnio-

nych źródłach lub pochodzących ze źródeł nieujawnionych,
–– dotyczy niezgłoszonej do opodatkowania działalności gospodarczej,
–– dotyczy podatku od wydobycia niektórych kopalin,
–– ma być podjęta na podstawie informacji uzyskanych zgodnie z przepisami 

o przeciwdziałaniu praniu pieniędzy oraz finansowaniu terroryzmu,
–– zostaje wszczęta w trybie nadzwyczajnym (szczególnym), czyli po okazaniu 

legitymacji służbowej, w związku z jej niezbędnością dla przeciwdziałania 
popełnieniu przestępstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego, lub za-
bezpieczenia dowodów jego popełnienia,

–– ma charakter doraźny dotyczący ewidencjonowania obrotu za pomocą kasy 
rejestrującej, użytkowania kasy rejestrującej lub sporządzania spisu z natury,

–– ma charakter doraźny dotyczący sprawdzenia zachowania warunków zawie-
szenia działalności gospodarczej.
Do okoliczności umożliwiających wyłączenie z obowiązku zawiadamia-

nia przedsiębiorcy o kontroli odnoszą się również przepisy ustawy o swobo-
dzie działalności gospodarczej (Ustawa z dnia 2 lipca 2004, art. 79). Organ 
kontrolujący nie zawiadamia przedsiębiorcy o planowanej kontroli podatkowej 
jego działalności, jeżeli na przykład ma ona zostać przeprowadzona na podsta-
wie bezpośrednio stosowanych przepisów powszechnie obowiązującego prawa 
wspólnotowego albo na podstawie ratyfikowanej umowy międzynarodowej lub 
przeprowadzenie kontroli jest uzasadnione bezpośrednim zagrożeniem życia, 
zdrowia lub środowiska naturalnego. Przesłanki dopuszczające odstąpienie od 
obowiązku zawiadamiania o planowanej kontroli podatkowej mają w pewnym 
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stopniu charakter uznaniowy, a ich uwzględnienie zależy od oceny organu, który 
w tej ocenie powinien wziąć pod uwagę stan faktyczny sprawy oraz wykładnię 
przepisów proceduralnych i materialnych (Szumlakowski, 2013, s. 290).

Wspomniane przesłanki pozwalające na odstąpienie od wysłania zawiado-
mienia mają zastosowanie również w wypadku konieczności rozszerzenia zakre-
su kontroli na inne okresy rozliczeniowe. Jednocześnie, jeżeli kontrola zostaje 
wszczęta bez zawiadomienia, kontrolowany powinien zostać poinformowany 
w formie pisemnej o przyczynie, dla której zaniechano zawiadomienia. Kon-
trola podatkowa wszczynana jest w terminie nie wcześniejszym niż siedem dni 
i nie późniejszym niż 30 dni od dnia doręczenia zawiadomienia. Wcześniejsze 
wszczęcie kontroli wymaga zgody kontrolowanego, późniejsze natomiast – po-
nownego zawiadomienia. Przed rozpoczęciem kontroli organ podatkowy powi-
nien więc dysponować dowodem doręczenia zawiadomienia (Śladkowska, 2016, 
s. 110).

W § 4 art. 282b ordynacji podatkowej wskazano wymogi formalne, jakie po-
winno spełniać zawiadomienie o wszczęciu kontroli. W jego treści powinny się 
znajdować następujące elementy: oznaczenie organu, data i miejsce wystawie-
nia, oznaczenie kontrolowanego, wskazanie zakresu kontroli, pouczenie o pra-
wie złożenia korekty deklaracji, podpis osoby upoważnionej, a w wypadku za-
wiadomień w formie elektronicznej – kwalifikowany podpis elektroniczny albo 
podpis potwierdzony profilem zaufanym ePUAP.

W odniesieniu do kontroli podatkowej zastosowanie ma także zasada ne bis 
in idem, co oznacza, że kontrola nie może być ponownie wszczęta w zakresie 
spraw rozstrzygniętych decyzją ostateczną organu podatkowego. Zasada ta ma 
zastosowanie w przypadku tożsamości sprawy co do jej przedmiotu (np. okre-
ślonego zobowiązania podatkowego za wskazany okres), podmiotu oraz stanu 
faktycznego i prawnego (Wyrok NSA z dnia 30 października 2009). Odstępstwa 
od niej przewidziano dla enumeratywnie wymienionych przypadków (Kwietko-
-Bębnowski, 2016, s. 849). Przepis ten nie ma więc zastosowania, jeśli wszczę-
cie kontroli podatkowej jest niezbędne w celu przeprowadzenia postępowania 
w sprawie stwierdzenia nieważności, stwierdzenia wygaśnięcia, uchylenia lub 
zmiany decyzji ostatecznej lub wznowienia postępowania w sprawie zakończo-
nej decyzją ostateczną, w związku z uchyleniem lub stwierdzeniem nieważności 
decyzji przez sąd administracyjny a także w sprawie stwierdzenia nadpłaty.

W ordynacji podatkowej przewidziano dwa tryby wszczynania kontroli po-
datkowej – zwyczajny i szczególny (nadzwyczajny) (Szczypiór, 2009, s. 22). 
Pierwszy oznacza wszczęcie kontroli poprzez doręczenie upoważnienia do prze-
prowadzania czynności kontrolnych i okazanie legitymacji służbowej, drugi – 
jej wszczęcie wyłącznie po okazaniu legitymacji służbowej. Przepisy te pełnią 
funkcję gwarancyjną, mają bowiem zapewnić, że czynności kontrolne będą wy-
konywane przez osoby uprawnione (przygotowane merytorycznie, technicznie, 
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zobowiązane do przestrzegania tajemnicy służbowej) (Kubacki i Bartosiewicz, 
2004, s. 37). Upoważnienie do przeprowadzenia czynności kontrolnych jest 
wydawane: przez naczelników urzędu skarbowego lub osoby ich zastępujące – 
pracownikom izby administracji skarbowej obsługującej tego naczelnika, przez 
wójta, burmistrza (prezydenta miasta), starostę lub marszałka województwa, 
lub osoby ich zastępujące albo skarbnika jednostki samorządu terytorialnego – 
pracownikom urzędu gminy (miasta), starostwa lub urzędu marszałkowskiego, 
a także przez Szefa Krajowej Administracji Skarbowej lub osobę go zastępującą 
– pracownikom urzędu obsługującego ministra właściwego do spraw finansów 
publicznych. Upoważnienie to powinno zawierać zakres kontroli, ze wskaza-
niem konkretnych obowiązków wynikających z prawa podatkowego, będących 
przedmiotem kontroli. Stosownie bowiem do 283 § 2 ordynacji podatkowej, fak-
tyczny zakres kontroli nie może wykraczać poza ten określony w upoważnie-
niu. Ponadto treść upoważnienia powinna zawierać: datę i miejsce wystawienia, 
wskazanie podstawy prawnej, oznaczenie organu, imię i nazwisko kontrolujące-
go, a także numery ich legitymacji służbowej, oznaczenie kontrolowanego, daty 
rozpoczęcia i zakończenia kontroli oraz podpis osoby udzielającej upoważnie-
nia. Ważnym elementem upoważnienia jest pouczenie o prawach i obowiązkach 
kontrolowanego wynikających z przepisów podatkowych (Adamiak i in., 2014, 
s. 1184). Wzór upoważnienia do przeprowadzenia kontroli podatkowej został za-
warty w Rozporządzeniu Ministra Finansów z dnia 17 grudnia 2015 roku.

W art. 284 ordynacji podatkowej wymienione zostały podmioty, którym do-
ręczane jest upoważnienie do przeprowadzania czynności kontrolnych. Do pod-
miotów tych należą:
–– w wypadku osoby prawnej lub jednostki organizacyjnej niemającej osobo-

wości prawnej – członek zarządu, wspólnik albo inna osoba upoważniona 
do reprezentowania kontrolowanego lub prowadzenia jego spraw (reprezen-
tant kontrolowanego),

–– w wypadku zakładu podmiotu zagranicznego – osoba faktycznie kierująca, 
nadzorująca lub reprezentująca działalność prowadzoną na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej,

–– w pozostałych wypadkach – kontrolowany lub jego pełnomocnik.
Jak wskazano, upoważnienie do kontroli może zostać doręczone także pełno-

mocnikowi kontrolowanego lub osobie go reprezentującej. Na gruncie art. 138a 
§ 2 ordynacji podatkowej przewidziane są trzy rodzaje pełnomocnictwa: ogólne 
(upoważnia do działania we wszystkich sprawach podatkowych oraz w innych 
sprawach należących do właściwości organów podatkowych), szczególne (upo-
ważnia do działania we wskazanej sprawie podatkowej lub innej wskazanej spra-
wie należącej do właściwości organu podatkowego) albo do doręczeń (mające 
zastosowanie, jeżeli strona zmieniła adres miejsca zamieszkania lub zwykłego 
pobytu na adres w państwie niebędącym państwem członkowskim Unii Europej-
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skiej, lub strona nie ma miejsca zamieszkania lub zwykłego pobytu w Rzeczy-
pospolitej Polskiej lub w innym państwie członkowskim Unii Europejskiej). Po-
nadto jeżeli podatnik nie ustanowił pełnomocnika ogólnego lub szczególnego 
przed wszczęciem kontroli, zobowiązany jest do ustanowienia pełnomocnika na 
wypadek swojej nieobecności w czasie kontroli.

W wypadku nieobecności kontrolowanego, jego pełnomocnika lub reprezen-
tanta wszczęcie kontroli na podstawie doręczenia upoważnienia do kontroli oraz 
okazania legitymacji służbowej nie jest możliwe. Organ kontroli wzywa więc 
kontrolowanego (jego pełnomocnika lub reprezentanta) do stawienia się w sie-
dzibie organu podatkowego następnego dnia po upływie 7 dni od dnia doręczenia 
wezwania. Jeżeli kontrolowany (jego pełnomocnik lub reprezentant) nie zgłoszą 
się w terminie oraz miejscu wskazanym w zawiadomieniu, wówczas przyjmuje 
się, że wszczęcie kontroli nastąpiło w dniu upływu terminu wyznaczonego przez 
organ kontroli. Upoważnienie do kontroli doręcza się niezwłocznie, gdy ta oso-
ba stawi się w miejscu prowadzenia kontroli. W sytuacji jednak gdy osoby te 
będą nadal nieobecne, co uniemożliwi przeprowadzenie kontroli (na przykład 
w związku z brakiem dostępności do dokumentacji podatkowej), kontrola zo-
staje zawieszona do czasu, kiedy jej przeprowadzenie będzie możliwe. Kontrolę 
można przeprowadzić także w obecności innego pracownika kontrolowanego, 
który może być uznany za tzw. osobę czynną w lokalu przedsiębiorstwa sto-
sownie do art. 97 kodeksu cywilnego (Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964). Osoba 
ta jest umocowana do dokonania czynności prawnych, które zazwyczaj bywają 
dokonywane z osobami korzystającymi z usług tego przedsiębiorstwa. Ponadto 
jej przeprowadzenie może nastąpić w obecności przywołanego świadka, którym 
powinien być funkcjonariusz publiczny, niebędący jednak pracownikiem organu 
kontroli. Warunkiem przeprowadzenia kontroli podatkowej w tym wypadku jest 
jednak dostęp kontrolujących do dokumentów podatkowych (np. ksiąg rachun-
kowych) przedsiębiorstwa (Dzwonkowski, 2016, s. 1215).

W sytuacji gdy uzasadniają to okoliczności faktyczne, kontrola podatkowa 
może zostać podjęta niezwłocznie jedynie po okazaniu legitymacji służbowej. 
Stosownie do przepisu 79b ustawy o swobodzie działalności gospodarczej, jeżeli 
czynności kontrolne są wszczynane po okazaniu legitymacji służbowej, osoba 
podejmująca kontrolę ma obowiązek poinformowania kontrolowanego, przed 
podjęciem pierwszej czynności kontrolnej, o jego prawach i obowiązkach w toku 
kontroli. Legitymacja okazywana jest kontrolowanemu, osobom reprezentującym 
kontrolowanego, a pod ich nieobecność także pracownikowi kontrolowanego lub 
osobie wykonującej czynności na jego rzecz w miejscu kontroli. Ustawodawca 
nie sprecyzował okoliczności faktycznych uzasadniających niezwłoczne podję-
cie kontroli, pozostawiając decyzje w tym zakresie swobodnej ocenie kontrolu-
jącego. Mogą nimi być na przykład stwierdzenie faktu popełnienia przestępstwa 
czy niszczenie dokumentacji podatkowej (Kopyściańska, 2013, s. 52). W takim 
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wypadku należy bez zbędnej zwłoki, nie później jednak niż w terminie trzech 
dni roboczych od dnia wszczęcia kontroli, doręczyć upoważnienie do przepro-
wadzenia kontroli (Glumińska-Pawlic, 2016a, s. 136). Jeśli warunek ten nie zo-
stanie spełniony, dokumenty z czynności kontrolnych nie mogą być dowodem 
w postępowaniu podatkowym. Jeżeli w ciągu 30 dni od dnia wszczęcia kon-
troli organ kontroli nie ustali danych identyfikujących kontrolowanego, kontro-
la podatkowa ulega zawieszeniu. Ustalenie tych danych powoduje jej ponowne 
wznowienie. Brak ustalenia jednak w ciągu 5 lat od dnia wydania postanowienia 
o zawieszeniu kontroli danych identyfikujących kontrolowanego skutkuje umo-
rzeniem kontroli. Przepisów dotyczących zawieszenia kontroli w związku z bra-
kiem możliwości ustalenia danych identyfikujących kontrolowanego nie stosuje 
się do przedsiębiorców.

3.3. Czas trwania, miejsce i przebieg kontroli podatkowej

W odniesieniu do zasad prowadzenia kontroli podatkowej przedsiębiorców istot-
ne znaczenie mają, stosownie do art. 291c ordynacji podatkowej, przepisy roz-
działu 5 ustawy o swobodzie działalności gospodarczej. O ile bowiem przepisy 
ordynacji podatkowej regulują kwestie związane ze sposobem i trybem przepro-
wadzania kontroli w zakresie wywiązywania się z obowiązków podatkowych, 
o tyle przepisy ustawy o swobodzie działalności gospodarczej dotyczą kontro-
li działalności prowadzonej przez przedsiębiorców (Przychocka, 2015, s.  65). 
Regulują one takie zagadnienia, jak zbieg czynności kontrolnych, czas trwa-
nia kontroli, zasady przeprowadzania i przebieg czynności kontrolnych, prawa 
i obowiązki stron, miejsce kontroli, zasady prowadzenia książki kontroli i spo-
rządzania protokołu.

Zgodnie z art. 82 ustawy o swobodzie działalności gospodarczej, niedo-
puszczalne jest równoczesne podejmowanie i prowadzenie więcej niż jednej 
kontroli działalności gospodarczej. Uzasadnieniem wprowadzenia tego zapisu 
ustawy było dążenie do ochrony interesu przedsiębiorcy, który może dozna-
wać uszczerbku w następstwie zbiegu kontroli prowadzonych przez różne or-
gany (Powałowski, 2009, s. 396). Jeżeli działalność gospodarcza przedsiębiorcy 
jest już objęta kontrolą innego organu, to organ kontroli podatkowej odstępuje 
od podjęcia czynności kontrolnych i może ustalić z przedsiębiorcą inny termin 
przeprowadzenia kontroli. Od tej reguły przewidziano liczne wyjątki. Zbieg kon-
troli jest dopuszczalny między innymi w sytuacji, gdy:
–– przedsiębiorca wyraził zgodę na równoczesne podjęcie i prowadzenie więcej 

niż jednej kontroli,
–– ratyfikowane umowy międzynarodowe stanowią inaczej,
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tych w deklaracji podatkowej podatnika z danymi o podatniku i jego działalności 
pochodzącymi ze źródeł zewnętrznych, w tym od administracji celnej, banków 
i innych instytucji finansowych czy też przedsiębiorstw ubezpieczeniowych.

Scoring ryzyka może być przeprowadzony za pomocą metod parametrycz-
nych i nieparametrycznych. Do metod parametrycznych zalicza się analizę 
regresji i analizę dyskryminacyjną. Selekcja podatników jest przeprowadzana 
w tym wypadku na podstawie modeli określających zależności między nie-
pożądanym zachowaniem (brakiem dyscypliny podatkowej) podatnika jako 
zmienną objaśnianą a odpowiednimi zmiennymi objaśniającymi, takimi jak: 
skala działalności, liczba zatrudnionych pracowników, wiek przedsiębiorstwa, 
przy czym najczęściej jest stosowana liniowa analiza dyskryminacyjna Fishe-
ra. W Stanach Zjednoczonych analizę regresji i analizę dyskryminacyjną wy-
korzystuje się do selekcji podatników do kontroli już od lat sześćdziesiątych 
XX wieku. W 1969 roku wdrożono w tym państwie system selekcji podatni-
ków podatku dochodowego od osób fizycznych, oparty na funkcjach dyskry-
minacyjnych (discriminant inventory function – DIF; Underreported Income 

Tabela 15. Metody selekcji podatników do kontroli stosowane w wybranych pań-
stwach OECD

Metody 
selekcji podatników 

do kontroli

Państwo
Stany 

Zjedno-
czone

Kanada Australia Wielka 
Brytania

Brazylia Peru

Sieci neuronowe X X – X – X
Drzewa decyzyjne X X X – – X
Regresja logistyczna X – X X – –
Sieć Kohonena – – X – – –
Algorytm centroidów – – X – – –
Maszyna wektorów 
nośnych X – X – – –
Techniki wizualizacji X – – – X –
Sieci Bayesowskie – – X – – –
Algorytm k najbliż-
szych sąsiadów – – X – – –
Reguły asocjacyjne – – – – – X
Reguły rozmyte – – – – – X
Łańcuchy Markowa – – – – X –
Szeregi czasowe – X – – – –
Regresja – – – X – –
Symulacje X – – – – –

Źródło: Castellón González i Velásquez, 2013, s. 1429.
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DIF). Funkcje te ‒ jak wskazuje J. Slemrod (2017, s. 94) ‒ są utrzymywane 
w ścisłej tajemnicy.

W ostatnim okresie organy podatkowe w celu selekcji podatników do kon-
troli stosują metody nieparametryczne. Należy do nich data mining, służąca po-
szukiwaniu regularnych wzorców danych oraz systematycznych współzależno-
ści między nimi. Data mining jest stosowana na przykład w Wielkiej Brytanii, 
Kanadzie i Stanach Zjednoczonych (tab. 15). Należy jednocześnie zauważyć, że 
w zakresie wdrażania nowych metod eksploracji danych w celu wyselekcjono-
wania podatników do kontroli podatkowej przoduje Australijski Urząd Podatko-
wy (Australian Taxation Office). Wybrane metody eksploracji danych wykorzy-
stywane w celu selekcji podatników do kontroli przedstawiono na rysunku 13.

Drzewa decyzyjne pozwalają na zidentyfikowanie homogenicznych grup po-
datników na podstawie wcześniej sformułowanych kryteriów. Do ich identyfi-
kacji stosuje się odpowiednie algorytmy pozwalające na separację danych. Na 
przykład w metodzie CART identyfikacja ta jest przeprowadzona na podstawie 
indeksu Giniego. Sieci neuronowe umożliwiają również identyfikację podatni-
ków z zastosowaniem wcześniej zdefiniowanych kryteriów, jednak metoda ta nie 
wymaga hierarchii zmiennych. Węzły w sieci neuronowej mogą być jednocze-
śnie określane przez więcej niż jedną zmienną. Analiza skupień pozwala także 
na jednoczesne uwzględnienie kilku potencjalnych zmiennych w celu segmenta-
cji podatników.

Na przydatność metod eksploracji danych do wykrywania różnego rodza-
ju oszustw podatkowych wskazują liczne publikacje naukowe. Metody te – ze 
względu na znaczną dostępność danych – są zwłaszcza przydatne do wykrywania 
nieprawidłowości związanych z deklarowaniem i płaceniem podatku od wartości 
dodanej (Advanced analytics, 2016, s. 21). Mogą być zastosowane także w celu 
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Rysunek 13. Wybrane metody eksploracji danych wykorzystywane w celu selekcji 
podatników do kontroli
Źródło: Vellutini, 2010, s. 13.
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identyfikacji faktur nieodzwierciedlających rzeczywistych transakcji gospodar-
czych, co wynika z badania przeprowadzonego przez P. Castellón González i J. 
D. Velásqueza (2013, s. 1427). W badaniu tym, w celu wyodrębnienia grupy 
podatników charakteryzujących się określonym typem zachowań, zastosowali 
sieć Kohonena oraz algorytm gazu neuronowego. Identyfikację zmiennych okre-
ślających te zachowania przeprowadzili natomiast, opierając się na drzewach de-
cyzyjnych, sieciach neuronowych oraz sieciach Bayesowskich. Były to zmienne 
odzwierciedlające zarówno dane historyczne, jak i dane dotyczące wywiązy-
wania się z obowiązków podatkowych w poprzednim okresie rozliczeniowym 
i okresach wcześniejszych, a także charakterystyki podmiotów (np. struktura 
i wiek przedsiębiorstwa). Z przeprowadzonego przez nich badania wynika, że 
w grupie małych i średnich przedsiębiorstw najmniejsze prawdopodobieństwo 
posługiwania się fakturami nieodzwierciedlającymi rzeczywistych transakcji 
występowało w grupie podmiotów wcześniej objętych czynnościami kontrolny-
mi, jeśli ich kontrola nie ujawniła żadnych nieprawidłowości. Podmioty kontro-
lowane w okresie rozliczeniowym poprzedzającym badanie, w przypadku któ-
rych ujawniono nieprawidłowości w zakresie wystawiania faktur, podejmowały 
ryzyko ich wystawiania także w okresach kolejnych. Świadczy to o ograniczonej 
skuteczności kontroli podatkowej w świetle jej funkcji prewencyjnej.

Metody eksploracji danych w celu identyfikacji grup podatników niewy-
wiązujących się z obowiązków w zakresie rzetelnego deklarowania i płacenia 
podatku od wartości dodanej zostały zastosowane także w publikacji M. Gup-
ty i V.  Nagadevary (2007, s. 382). Opracowali oni model, którego celem jest 
zwiększenie skuteczności kontroli podatkowych w zakresie VAT, w którym 
uwzględnili następujące zmienne:
A.	Profil przedsiębiorcy

A1. Nowy podatnik VAT (T/N)
A2. �Podatnik dokonujący transakcji opodatkowanych stawką maksymalną 

(T/N)
A3. Inny podatnik zarejestrowany pod tym samym adresem (T/N)
A4. Inny podatnik o tym samym numerze telefonu (T/N)

B. 	Wypełnianie obowiązków deklaracyjnych
B1. Niezłożenie deklaracji (T/N)
B2. Deklaracja złożona po terminie (liczba dni zwłoki)
B3. Deklaracje zerowe (liczba)

C.	Działalność przedsiębiorstwa (wartości i wskaźniki)
C1. Podatek: obrót (wartość)
C2. Zysk brutto (wartość)
C3. Sprzedaż zwolniona (wartość)
C4. Inwentura (wartość)
C5. Zakupy (wartość)
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C6. Wysokość zwrotów podatku (powyżej określonej kwoty; T/N)
C7. �Wysokość kwoty zwrotu przeniesiona na kolejne okresy rozliczeniowe 

(powyżej określonej kwoty; T/N)
C8. �Korekty podatku naliczonego lub należnego (powyżej określonej kwoty; 

T/N)
D.	�Działalność przedsiębiorstwa (zmiany wartości i wskaźników w stosunku do 

wcześniejszych okresów sprawozdawczych)
D1. Wzrost kwoty obrotów (w porównaniu z rokiem poprzednim)
D2. Wzrost kwoty podatku do zapłaty (w porównaniu z rokiem poprzednim)
D3. Zmiany kwoty obrotu w poszczególnych okresach rozliczeniowych
D4. Zmiany w strukturze sprzedaży (krajowa/zagraniczna)
D5. Zmiany w strukturze zakupów (krajowe/zagraniczne)
D6. �Zmiany w strukturze sprzedaży (zwolniona/opodatkowana różnymi staw-

kami)
D7. �Zmiany w strukturze zakupów (od podatników zwolnionych/opodatko-

wanych różnymi stawkami)
E.	� Porównanie z przedsiębiorstwami w tej samej branży z uwzględnieniem 

zmiennych:
E1. Podatek: Obrót (wartość)
E2. Zysk brutto (wartość)
E3. Sprzedaż opodatkowana (wartość)
E4. Inwentura (wartość)
E5. Stopa wzrostu sprzedaży
E6. Stopa wzrostu podatku do zapłaty
W celu dokonania wyboru najskuteczniejszej metody selekcji podatników 

objętych kontrolami podatkowymi organy podatkowe mogą zastosować macierz 
błędów (tab. 16). Wyodrębnia się w niej cztery następujące klasy podatników:
–– prawdziwie pozytywna – obejmująca podatników, którzy nie wywiązują się 

z obowiązków podatkowych i zostali wytypowani do kontroli,
–– prawdziwie negatywna – obejmująca podatników, którzy wywiązują się 

z obowiązków podatkowych i nie zostali wytypowani do kontroli,

Tabela 16. Macierz błędów stosowana przy wyborze metody selekcji podatników

 MODELE KLASYFIKACJI Klasa prognozowana
(T – wszyscy rozpatrywani podatnicy) Podatnicy wywiązujący 

się z obowiązków
Podatnicy niewywiązu-
jący się z obowiązków

Klasa zaob-
serwowana

Podatnicy wywiązujący 
się z obowiązków

Prawdziwie negatywna 
(PN)

Fałszywie pozytywna 
(FP)

Podatnicy niewywiązują-
cy się z obowiązków

Fałszywie negatywna 
(FN)

Prawdziwie pozytywna 
(PP) 

Źródło: Chou, 2014, s. 10.
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–– fałszywie pozytywna – obejmująca podatników, którzy wywiązują się z obo-
wiązków podatkowych i zostali wytypowani do kontroli,

–– fałszywie negatywna – obejmująca podatników, którzy nie wywiązują się 
z obowiązków podatkowych i nie zostali wytypowani do kontroli.
Macierz błędów pozwala na obliczenie następujących wskaźników selekcji 

(stanowiących potencjalne kryteria selekcji) (Gupta i Nagadevara, 2007, s. 383; 
Khwaja i in., 2011, s. 28):
–– wskaźnika dokładności (AR) – informującego, jaki odsetek podatników zo-

stał wyselekcjonowany poprawnie; jest on obliczany według wzoru:

PN PPAR  ,
T
+

=

–– wskaźnika skuteczności prognozy (PE) – informującego, jaki odsetek podat-
ników niewywiązujących się z obowiązków podatkowych został wyselekcjo-
nowany poprawnie dzięki danej metodzie. Jest on obliczony według wzoru:

PPPE  ,
PP FN

=
+

–– wskaźnika redukcji zużycia zasobów kontrolnych (EF) pozwalającego na okre-
ślenie oszczędności w zasobach kontrolnych w porównaniu z sytuacją, gdyby 
kontrolą byli objęci wszyscy podatnicy. Jest on obliczany według wzoru:

1 –(FP PP)EF  ,
T
+

=

–– wskaźnika potencjału kontroli (SR) informującego, jaki odsetek podatników 
niewywiązujących się z obowiązków podatkowych może zostać wykryty, 
jeśli podda się kontroli prognozowaną grupę podatników; jest on obliczany 
według wzoru:

PPSR  .
(PP FP)

=
+

Organy podatkowe mogą przypisywać każdemu z tych wskaźników więk-
sze lub mniejsze znaczenie, w zależności od priorytetów realizowanej przez nie 
strategii zarządzania ryzykiem zewnętrznym. Na ogół jednak dokonują wybo-
ru określonej metody selekcji podatników na podstawie wskaźnika potencjału 
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kontroli i wskaźnika skuteczności prognozy. Natomiast wskaźnik dokładności 
oraz wskaźnik redukcji zużycia zasobów kontrolnych ma w większości wypad-
ków charakter uzupełniający.

4.3. Obszary ryzyka podatkowego w polskiej strategii 
zarządzania ryzkiem zewnętrznym

4.3.1. Obszary ryzyka dla celów kontroli skarbowej

Wdrożenie w Polsce strategii zarządzania ryzykiem zewnętrznym przyczyniło 
się do wzbogacenia metod wyboru podatników do kontroli. Poza screeningiem 
przeprowadzanym przez pracowników organów podatkowych (skarbowych) oraz 
selekcją losową, wybór podatników do kontroli odbywa się od 2005 roku rów-
nież według obszarów ryzyka podatkowego. Za obszary te na gruncie polskiego 
modelu zarządzania ryzykiem zewnętrznym uznano segmenty podatników cha-
rakteryzujących się wysoką częstotliwością popełniania konkretnych błędów po-
datkowych albo specyficznym zachowaniem, odmiennym od zachowania innych 
grup podatników (mogą nimi być np. niektóre sektory gospodarki, transakcje, 
rodzaje prowadzonej działalności gospodarczej czy określone kategorie niepra-
widłowości w deklarowaniu lub rozliczaniu zobowiązań podatkowych) (Polski 
model ryzyka, 2004, s. 63).

Zdefiniowane przez Ministerstwo Finansów obszary ryzyka zewnętrznego 
stanowiły w latach 2005-2017 ważne kryterium wyboru podatników do kontroli 
przeprowadzanej zarówno przez urzędy skarbowe, jak i urzędy kontroli skar-
bowej. Urzędy kontroli skarbowej sporządzały zadaniowe plany kontroli. Na 
podstawie tych planów typowano do kontroli w pierwszej kolejności podmioty, 
dla których istniało największe prawdopodobieństwo zmaterializowania ryzyka, 
wskazanego w dokumentach definiujących zadania kontroli skarbowej na dany 
rok kalendarzowy. Dokumenty te były corocznie przygotowywane przez Mini-
sterstwo Finansów. Przy ich opracowywaniu brano pod uwagę założenia modelu 
zarządzania ryzykiem zewnętrznym. W odniesieniu do kontroli wywiązywania 
się z obowiązków podatkowych przeprowadzanej przez urzędy kontroli skarbo-
wej w 2005 roku Ministerstwo Finansów wskazało cztery stosunkowo szeroko 
nakreślone obszary ryzyka podatkowego, a mianowicie: deklarowanie i płacenie 
podatku od towarów i usług oraz podatku akcyzowego, przerzucanie dochodów 
(w tym z wykorzystaniem cen transferowych), nieujawnione źródła przychodów 
oraz obrót fikcyjnymi fakturami. Obszary ryzyka podatkowego zostały podzielo-
ne na podobszary, w ramach których uwzględniono najczęściej występujące nie-
prawidłowości.
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Pierwszy obszar ryzyka podatkowego został wyodrębniony w związku 
z przystąpieniem Polski do Unii Europejskiej i wprowadzeniem w życie stra-
tegii zwalczania oszustw w VAT, w tym w szczególności oszustw w deklaro-
waniu i rozliczaniu podatku od transakcji wewnątrzwspólnotowych. Strategię 
realizowały i nadal realizują wszystkie pozostałe państwa członkowskie Unii 
Europejskiej. Dla celów kontroli wywiązywania się z obowiązków w podatku 
od towarów i usług powołano specjalne komórki, wyodrębniając jako podobszar 
ryzyka właśnie transakcje wewnąrzwspólnotowe. Urzędy kontroli skarbowej, 
wybierając podatników do kontroli z podobszaru ryzyka podatkowego, szcze-
gólną uwagę zwracały na prawidłowość opodatkowania podatkiem od towarów 
i usług wewnątrzwspólnotowego nabycia towarów i importu oraz prawidłowość 
opodatkowania obrotu artykułami elektronicznymi pomiędzy podmiotami krajo-
wymi a podmiotami z innych państw członkowskich Unii Europejskiej (Zadania 
urzędów kontroli skarbowej, 2004, s. 17).

Wymieniony obszar ryzyka uwzględniał także rzetelność deklarowania zwro-
tu podatku, znaczących kwot do przeniesienia na kolejne okresy rozliczeniowe, 
a także poprawność stosowania stawek obniżonych oraz stawki zerowej, ustala-
nia podstawy opodatkowania, deklarowania czasu i miejsca powstania obowiąz-
ku podatkowego, ewidencji obrotów przy zastosowaniu kas rejestrujących oraz 
zasadność korzystania ze zwolnień podmiotowych i przedmiotowych. Weryfika-
cję zawieranych transakcji, w celu zidentyfikowania podmiotów realizujących 
fikcyjne transakcje, przeprowadzano na podstawie kontroli krzyżowych u bez-
pośrednich kontrahentów podatnika. Kontroli poddawano także inne podmioty 
uczestniczące w tym samym łańcuchu dostaw co kontrahenci podatnika. W pla-
nach kontroli krzyżowych ujmowano w szczególności te podmioty, które prowa-
dziły działalność w zakresie obrotu paliwami płynnymi i komponentami paliw.

Rosnąca skala zjawiska przerzucania dochodów z wykorzystaniem, między 
innymi, cen transferowych pomiędzy powiązanymi podmiotami krajowymi a po-
wiązanymi z nimi podmiotami zagranicznymi, a także doświadczenia zagranicz-
nych organów podatkowych, przyczyniły się do wyodrębnienia w 2005 roku 
drugiego obszaru ryzyka podatkowego. Odnosił się on przede wszystkim do 
podmiotów powiązanych kapitałowo, za które stosownie do art. 25 ust. 1 usta-
wy o podatku dochodowym od osób fizycznych (Ustawa z dnia 26 lipca 1991) 
oraz art. 11 ust. 1 ustawy o podatku dochodowym od osób prawnych (Ustawa 
z dnia 15 lutego 1992) uznaje się podmioty, jeśli jeden z nich bierze udział bez-
pośrednio lub pośrednio w zarządzaniu drugim lub w jego kontroli albo posiada 
udział w jego kapitale nie mniejszy niż 25%. Wysokość tego udziału została 
zwiększona od 1 stycznia 2017 roku. Wcześniej wynosił on 5%. Selekcji do 
kontroli podlegali w wymienionym obszarze ryzyka podatnicy zarejestrowani 
w tzw. urzędach skarbowych do spraw dużych podmiotów, ze względu na skalę 
ich działalności i właściwość rzeczową organów kontroli skarbowej. Kontrola 
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ich działalności koncentrowała się w przeważającym zakresie na wyodrębnio-
nych grupach podmiotów i określonych zagadnieniach. Obejmowały one:

–– opodatkowanie dochodu z działalności w zakresie obrotu artykułami kosme-
tycznymi podatkiem dochodowym od osób prawnych,

–– stosowanie cen transferowych przez podatników prowadzących działalność 
w zakresie budowy lub modernizacji dróg i drogowych obiektów inżynier-
skich,

–– deklarowanie podstaw opodatkowania w podatku dochodowym od osób 
prawnych oraz podatku od towarów i usług przez podatników prowadzących 
działalność w zakresie produkcji materiałów budowlanych oraz w zakresie 
produkcji i dystrybucji sprzętu AGD.
Ryzyko w tych obszarach wynikało bezpośrednio z pojawiających się niepra-

widłowości dotyczących udzielania, na zasadach korzystniejszych od warunków 
rynkowych, pożyczek pomiędzy podmiotami powiązanymi, zaniżaniu deklaro-
wanych przychodów ze sprzedaży oraz zawyżaniu kosztów uzyskania przycho-
du ponoszonych na rzecz osób niebędących pracownikami żadnego z podmio-
tów powiązanych, w tym w szczególności na rzecz podmiotów zagranicznych.

 Uregulowane w art. 20 ust. 1b i art. 25e ustawy o podatku dochodowym od 
osób fizycznych opodatkowanie przychodów nieznajdujących pokrycia w ujaw-
nionych źródłach lub pochodzących ze źródeł nieujawnionych zryczałtowanym 
podatkiem dochodowym w wysokości 75% i specyficzny charakter tego źródła 
przychodu stanowiły motywację do jego uwzględnienia jako jednego z obszarów 
ryzyka podatkowego (Ustawa z dnia 26 lipca 1991). Organy kontroli skarbowej 
kontrolowały podatników, w stosunku do których istniało podejrzenie uzyski-
wania przychodów ze źródeł nieujawnionych, w wypadku pozyskania informa-
cji o poniesieniu przez podatnika jednorazowego wydatku lub kilku wydatków 
w ciągu roku kalendarzowego w kwocie przekraczającej 100  000 zł (Hybka, 
2009a, s. 208). Selekcja podatników w związku z tym obszarem ryzyka była 
przeprowadzana na podstawie wielu wewnętrznych i zewnętrznych źródeł infor-
macji. Wśród źródeł wewnętrznych należy wymienić informatyczne bazy danych 
organów skarbowych i podatkowych (Przychocka, 2015, s. 193-217). Wykorzy-
stywano je również do celów typowania podatników w ramach pozostałych ob-
szarów ryzyka. Bazy danych wymienionych organów obejmują w szczególności 
informacje ewidencyjne i deklaracyjne o podatnikach. Do zewnętrznych źródeł 
danych, którymi posługują się organy przeprowadzające kontrole wywiązywania 
się z obowiązków podatkowych, zalicza się informacje z biur maklerskich, ban-
ków, sądów, od dealerów samochodowych, komorników sądowych, notariuszy, 
z urzędów gmin, funduszy powierniczych, towarzystw ubezpieczeniowych, Za-
kładu Ubezpieczeń Społecznych, Policji, Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrzne-
go oraz informacje pozyskiwane z anonimów, skarg i środków masowego prze-
kazu. Ponadto organy te mogą korzystać z następujących źródeł zewnętrznych: 
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rejestrów wwozu wartości dewizowych prowadzonych przez urzędy celne, ewi-
dencji eksportu i importu Centrum Informatyki Handlu Zagranicznego i baz in-
formatycznych służb celnych, a także krajowego rejestru sądowego i ksiąg wie-
czystych.

W procesie selekcji do kontroli (a także selekcji do przeprowadzenia po-
stępowania podatkowego) wybierani są podatnicy, co do których istnieje po-
dejrzenie uzyskiwania dochodów ze źródeł nieujawnionych, należący do tzw. 
sfer podwyższonego ryzyka. Obejmują oni następujące grupy podmiotów: po-
datników posiadających udziały i będących akcjonariuszami osób prawnych, 
dysponujących rachunkami w bankach zagranicznych, inwestujących znaczące 
kwoty (np. na giełdzie papierów wartościowych i rynku nieruchomości), naby-
wających rzeczy ruchome o znacznej wartości, będących właścicielami nowo 
powstałych przedsiębiorstw, niedeklarujących żadnych dochodów, wykazują-
cych stale stratę lub niskie dochody z działalności gospodarczej, likwidujących 
przedsiębiorstwo, po krótkim okresie jego działania, a następnie zakładających 
nowe przedsiębiorstwa w tej samej lub pokrewnej branży, mających dostęp do 
informacji finansowych (np. prezesi spółdzielni mieszkaniowych, członkowie 
komisji przetargowych), uczestniczących w fikcyjnych transakcjach lub współ-
działających z przedsiębiorstwami mającymi siedzibę w rajach podatkowych, 
firmujących obcą działalność gospodarczą, a także członków grup przestęp-
czych i ich rodziny, urzędników administracji rządowej i samorządowej czy 
przedstawicieli określonych grup zawodowych (jak biegłych sądowych, adwo-
katów, lekarzy).

Ostatnim z wyodrębnionych w 2005 roku obszarów ryzyka dla celów kon-
troli skarbowych był obrót fikcyjnymi fakturami. Jak wskazano, w zadaniach 
kontroli skarbowej na ten rok wymieniony obszar zidentyfikowano w związku 
z pojawiającymi się w środkach masowego przekazu ofertami sprzedaży faktur. 
W ramach tego obszaru ryzyka, do kontroli podatkowej typowano w szczególno-
ści podmioty świadczące usługi niematerialne, w tym reklamowe, marketingowe 
czy finansowo-doradcze (Zadania urzędów kontroli skarbowej, 2004, s. 30).

W 2006 roku do priorytetowych zadań organów skarbowych zaliczono także 
kontrolę obrotu paliwami płynnymi oraz kontrolę handlu elektronicznego (Za-
dania urzędów kontroli skarbowej, 2005, s. 22-25). Pierwszy z tych obszarów 
dotyczył rzetelności deklarowania podstaw opodatkowania przez producentów 
i importerów komponentów, które mogą być wykorzystywane do nielegalnej 
produkcji paliw silnikowych, a także przez bezpośrednich odbiorców tych kom-
ponentów. Zidentyfikowanie tego obszaru ryzyka podatkowego było następ-
stwem stwierdzenia w toku wcześniejszych kontroli licznych nieprawidłowości 
polegających na zaniżaniu podatku akcyzowego. Ze względu na zróżnicowanie 
stawek akcyzy według rodzajów olejów opałowych oraz olejów napędowych, 
zaniżenie to może nastąpić w rezultacie:
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–– wprowadzania do obrotu oleju napędowego pochodzącego z nielegalnego 
mieszania komponentów,

–– sprzedaży samych komponentów jako oleju napędowego,
–– zmiany przeznaczenia poszczególnych rodzajów oleju napędowego.

Obszar ryzyka związany z handlem elektronicznym został wyodrębniony we 
współpracy z francuskimi organami podatkowymi. W 2003 roku organy te opra-
cowały strategię walki z przestępczością internetową, która została wdrożona 
również w pozostałych państwach członkowskich Unii Europejskiej. Uszczu-
plenia dochodów publicznych związane z tym obszarem wynikają z uchylania 
się od opodatkowania przez podmioty dostarczające towary i świadczące usługi 
drogą elektroniczną.

W latach 2007 i 2008 doprecyzowano obszar ryzyka w zakresie podatku od 
towarów i usług poprzez wskazanie, jako jednej z podstawowych przyczyn ubyt-
ku dochodów budżetu państwa z tego podatku oszustwa z udziałem znikającego 
przedsiębiorcy, w tym w szczególności oszustwa karuzelowego (Zadania urzę-
dów kontroli skarbowej, 2006, s. 3; 2007, s. 2). Podobnie w 2009 roku w za-
kresie obszaru ryzyka odnoszącego się do obrotu paliwami wyszczególniono 
kategorie obrotu, w przypadku których występowało na szeroką skalę zjawisko 
uchylania się od opodatkowania (Zadania urzędów kontroli skarbowej, 2008, 
s. 9). Należały do nich:
–– obrót olejem opałowym ciężkim – oszustwa w tym podobszarze są rezul-

tatem mieszania tego oleju z innymi komponentami i jego sprzedażą jako 
oleju napędowego,

–– obrót olejem opałowym i olejem żeglugowym – oszustwa w tym wypadku 
polegają na ich odbarwianiu, a następnie odsprzedaży jako oleju napędowe-
go,

–– obrót paliwem nieznanego pochodzenia,
–– obrót benzynami specjalnymi, przeznaczonymi do innych celów niż napędo-

we, które są wprowadzane do obrotu jako benzyny napędowe,
–– obrót gazem płynnym propan-butan jako gazem do celów napędowych po 

wcześniejszym jego przepompowaniu,
–– obrót różnymi komponentami, które w końcowej fazie są wykorzystywane do 

wyprodukowania paliwa napędowego.
W 2009 roku w zakresie kontroli wywiązywania się podatników z podatków 

dochodowych w obszarze przerzucania dochodów pomiędzy podmiotami powią-
zanymi kapitałowo, gospodarczo lub rodzinnie wyodrębniono następujące pod-
obszary: dochody uzyskiwane przez oddziały zagraniczne osób prawnych za-
rejestrowanych na terytorium RP, dochody zagraniczne podmiotów krajowych, 
należności wypłacane przez podmioty krajowe podmiotom zagranicznym, po-
datnicy rozliczający się na zasadach ogólnych, przerzucający dochody na podat-
ników korzystających ze zryczałtowanych form opodatkowania.
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Ministerstwo Finansów wyodrębniło wówczas również szarą strefę jako 
obszar ryzyka podatkowego. Obszar ten odnosił się w znacznym stopniu do 
małych podmiotów gospodarczych, prowadzących księgowość w uproszczo-
nej formie i nieobjętych sprawozdawczością statystyczną. Nieprawidłowości 
w tym obszarze przyjęły formę uchylania się od obowiązku rejestracji dla ce-
lów podatkowych pomimo ustawowego obowiązku czy też nierzetelnego ewi-
dencjonowania zdarzeń gospodarczych w celu zaniżania obrotu (np. poprzez 
nieewidencjonowanie sprzedaży, wystawianie faktur nieodzwierciedlających 
rzeczywistych zdarzeń gospodarczych) (Zadania urzędów kontroli skarbowej, 
2009, s. 11).

W latach 2011-2013 kontynuowano kontrole skarbowe w ramach wcześniej 
wyróżnionych obszarów ryzyka podatkowego. Niektóre z tych obszarów pod-
legały wówczas doprecyzowaniu. W 2011 roku w obszarze oszustw w podatku 
od towarów i usług wyróżniono transakcje złomem jako działalność, w ramach 
której występują na znaczną skalę oszustwa w formie wystawiania fikcyjnych 
faktur i oszustwa ze znikającym przedsiębiorcą (Zadania urzędów kontroli skar-
bowej, 2010, s. 12-13). W 2012 roku dookreślono między innymi podmioty na-
leżące do sfery podwyższonego ryzyka w kontrolach podatników, w związku 
z podejrzeniem uzyskiwania dochodów ze źródeł nieujawnionych. Zaliczono do 
nich dodatkowo osoby w młodym wieku, które według znamion zewnętrznych 
dokonują dużych wydatków, posiadają znaczny majątek, żyją ponad stan, pro-
wadzą wystawny tryb życia, przy jednoczesnym ujawnianiu niskich dochodów 
lub nieujawnianiu żadnych dochodów (Zadania urzędów kontroli skarbowej, 
2011, s. 20). W 2013 roku, ze względu na negatywne skutki fiskalne, zwrócono 
szczególną uwagę na oszustwa w podatku dochodowym od osób fizycznych po-
legające na nierzetelnym deklarowaniu przychodów przez podatników uzyskują-
cych te przychody z wielu źródeł oraz przez podatników prowadzących działal-
ność w branży pośrednictwa finansowego (Zadania urzędów kontroli skarbowej, 
2012, s. 18-19).

W latach 2014-2016 wyodrębniono dla celów kontroli skarbowej w szcze-
gólności następujące obszary ryzyka podatkowego (Zadania urzędów kontroli 
skarbowej, 2014, s. 13-17; 2015, s. 17-23):
–– oszustwa w podatku od towarów i usług (w tym popełniane przede wszyst-

kim przez podatników dokonujących wyłudzeń podatku w związku z fikcyj-
nymi dostawami wewnątrzwspólnotowymi oraz podatników uchylających się 
od opodatkowania transakcji wewnątrzwspólnotowych w związku z doku-
mentowaniem tych transakcji fakturami nieodzwierciedlającymi ich rzeczy-
wistego przebiegu); obszar ten obejmował także podmioty fikcyjne (w tym 
znikających przedsiębiorców) oraz podmioty wysokiego ryzyka w obrocie 
towarowym z zagranicą,
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–– stosowanie cen transferowych i transakcje pomiędzy podmiotami powiąza-
nymi,

–– obrót paliwami płynnymi,
–– transakcje z wykorzystaniem internetu,
–– rzetelność rozliczeń podatkowych podmiotów uzyskujących znaczne przy-

chody z działalności gospodarczej (duże podmioty gospodarcze),
–– oszustwa w podatku dochodowym od osób prawnych i podatku dochodowym 

od osób fizycznych.
W przedostatnim z tych obszarów wymienione zostały podmioty uzyskujące 

znaczne przychody z działalności gospodarczej. Wysokość rocznych dochodów 
budżetowych jest bowiem w znacznym stopniu uzależniona od rzetelności skła-
danych przez te podmioty deklaracji podatkowych i od terminowego regulowa-
nia przez nie zobowiązań podatkowych. Według bowiem danych za 2013 rok 
podmioty o rocznych przychodach przekraczających kwotę 1 mld zł stanowi-
ły w Polsce zaledwie 0,3% ogółu podmiotów, zapewniały jednakże budżetowi 
państwa około 30,3% dochodów z tytułu podatku od towarów i usług i 39,5% 
dochodów z tytułu podatku dochodowego od osób prawnych.

W ramach ostatniego obszaru w odniesieniu do podatku dochodowego od 
osób prawnych wskazano następujące obszary ryzyka podatkowego: ceny trans-
ferowe, wzajemne udzielanie pożyczek pomiędzy podmiotami powiązanymi, re-
strukturyzacja przedsiębiorstw, zmiana ich formy prawnej, umowy o unikaniu 
podwójnego opodatkowania. Z kolei w odniesieniu do podatku dochodowego od 
osób fizycznych wymieniono szarą strefę gospodarki czy też zaniżanie deklaro-
wanego dochodu przez podatników wykonujących wolne zawody oraz podatni-
ków świadczących usługi budowlane i usługi turystyczne.

Poza przedstawionymi obszarami ryzyka podatkowego Ministerstwo Finan-
sów opracowało także katalog dziedzin działalności gospodarczej szczególnie 
narażonych na to ryzyko. Wśród nich wymieniono dostawę, wewnątrzwspól-
notowe nabycie i import następujących towarów (Zadania urzędów kontroli 
skarbowej, 2013, s. 12-13): wyrobów elektronicznych (jak: procesory, telefony, 
iPady, AGD, RTV), samochodów i części samochodowych, wyrobów stalowych 
(jak: stal budowlana, żelazostopy, pręty), paliw, metali (takich jak: miedź, nikiel, 
stopy aluminium), złomu, metali szlachetnych, olejów roślinnych, niektórych 
wyrobów spożywczych (jak: kawa, napoje energetyczne, cukier, zboża), two-
rzyw sztucznych i wyrobów chemicznych, odzieży, obuwia, tekstyliów, maszyn 
i urządzeń, drewna, wyrobów drewnianych, tarcicy, palet, węgla, żwiru, towa-
rów wyprodukowanych w Chinach. Ponadto wskazano także następujące sektory 
usług o wysokim ryzyku podatkowym: usługi budowlane, usługi IT, pośrednic-
two w handlu nieruchomościami, usługi transportowe.
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4.3.2. Obszary ryzyka dla celów kontroli podatkowej

W latach 2005–2013 obszary ryzyka dla celów kontroli podatkowej były okre-
ślane w krajowych planach dyscypliny podatkowej. Od 2014 roku są one wy-
mieniane w krajowym planie działań administracji podatkowej. W planach tych 
każdy wymieniony obszar ryzyka jest odpowiednio opisany oraz są przedstawio-
ne działania organu kontroli podatkowej w nim podejmowane, ich cele, zakła-
dane wyniki i potencjalne ograniczenia, a także kryteria selekcji podatników do 
kontroli. W krajowym planie dyscypliny podatkowej na rok 2005 wyróżniono 
siedem obszarów ryzyka dla celów kontroli podatkowej, w tym: deklarowanie 
przeprowadzenia wewnątrzwspólnotowej dostawy towarów, pomimo nieprze-
prowadzenia ich wywozu z terytorium kraju na terytorium państwa członkow-
skiego innego niż terytorium kraju, niezarejestrowanie się do celów podatku od 
towarów i usług, „uśpieni” podatnicy, straty z tytułu prowadzenia działalności 
gospodarczej, obrót paliwami, usługi budowlane i usługi niematerialne.

 Pierwszy obszar ryzyka obejmował nieuprawnione deklarowanie przeprowa-
dzenia wewnątrzwspólnotowej dostawy towarów opodatkowanej stawką zerową 
w celu wyłudzenia zwrotu podatku naliczonego. W 2005 roku organy kontroli 
podatkowej w celu zidentyfikowania podatników dokonujących oszustw w za-
kresie wewnątrzwspólnotowej dostawy towarów koncentrowały się na podatni-
kach deklarujących przeprowadzenie tej transakcji, którzy przed przystąpieniem 
Polski do Unii Europejskiej nie eksportowali towarów do państw UE, na podat-
nikach prowadzących działalność gospodarczą przez okres nie dłuższy niż jeden 
rok oraz na podatnikach, którzy utworzyli oddziały i/lub magazyny w państwach 
Unii Europejskiej w okresie po akcesji Polski do Unii, mimo że przed akcesją 
nie eksportowali towarów do tych państw.

Obszar ryzyka – brak rejestracji dla celów VAT – został zidentyfikowany ze 
względu na wysokie prawdopodobieństwo niewywiązywania się przez niezare-
jestrowane podmioty z podstawowych obowiązków podatkowych, w tym: pro-
wadzenia uproszczonej ewidencji sprzedaży czy też rzetelnego deklarowania ob-
rotów, podatku należnego, podatku naliczonego i podatku do zapłaty lub zwrotu. 
W obszarze tym opracowano szczegółowe kryteria selekcji podatników do kon-
troli. Organy kontroli podatkowej uwzględniały więc przy tej selekcji przede 
wszystkim podatników:
–– korzystających z podmiotowego zwolnienia z podatku od towarów i usług, 

u których wartość sprzedaży pod koniec roku (zgodnie z kwotami deklarowa-
nymi dla celów podatku dochodowego) mieściła się w określonym przedzia-
le, a także tych, którzy korzystali ze zwolnienia i w ostatnich dwóch latach 
wykazywali wartości sprzedaży zbliżone do kwoty stanowiącej limit zwol-
nienia podmiotowego,


