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Efekty reformy KAS

Postepowania przygotowawcze
w sprawach karnych skarbowych

MALGORZATA CHUDZIK

Z powodu rosnqgcego zadtuzenia paristwa, ktére pod koniec lutego 2026 r. przekro-
czylo poziom 2 biliondw zF', szczegdlnego znaczenia nabierajq dzialania majgce
zapewnié stabilnosé finanséw publicznych. Nalezq do nich postepowania przygo-
towawcze w sprawach karnych skarbowych. Celem ich prowadzenia pozostaje nie
tylko wykrycie i ukaranie sprawcéw przestepstw skarbowych lub wykroczen skarbo-
wych, ale przede wszystkim doprowadzenie do wyréwnania uszczerbku finansowego
powstatego w zwiqgzku z ich popetnieniem. Najwyzsza Izba Kontroli zbadala, czy
Krajowa Administracja Skarbowa® prawidtowo i rzetelnie prowadzita postepowania
przygotowawcze po zmianach organizacyjnych wdrozonych 1 stycznia 2023 r. W ar-

tykule przedstawiono najwazniejsze ustalenia kontroli NIK3.

Woprowadzenie

Krajowa Administracja Skarbowa stano-
wi wyspecjalizowana administracje rza-
dowg, do ktérej zadan nalezy m.in. roz-
poznawanie, wykrywanie i zwalczanie
przestepstw skarbowych i wykroczer
skarbowych, zapobieganie im oraz $ciga-
nie sprawcéw. To zadanie, mimo konso-
lidacji w ramach KAS, jest wykonywane

na zasadzie podziatu kompetencji pomie-
dzy organami finansowymi postepowania
przygotowawczego*, do ktérych naleza:
naczelnik urzedu skarbowego, naczelnik
urzedu celno-skarbowego oraz Szef KAS.

Do kofica 2022 r. wykonywanie zadati
zwiazanych z prowadzeniem postepowan
przygotowawczych w sprawach o przestep-
stwa skarbowe i wykroczenia skarbowe®

! Biuletyn Ministerstwa Finanséw ,Zadtuzenie Skarbu Panstwa” nr2/2026, s. 1, <https://www.gov.pl/web/
finanse/zadluzenie-skarbu-panstwa> (dostep 6.5.2026).

2 Dalej: KAS.

Artykut opracowano na postawie Informacji o wynikach kontroli NIK: Prowadzenie postepowar przygotowawczych

w sprawach karnych skarbowych przez Krajowa Administracje Skarbowa, nr ewid. P/24,/055/LGD, dalej:

Informacja o wynikach kontroli.

4 K. Teszner, [w:] Ustawa o Krajowej Administracji Skarbowej. Komentarz, A. Melezini (red.), Warszawa 2024.
> W sprawach o czyny nalezace do wtasciwos$ci naczelnikéw urzedéw skarbowych.
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Postepowania przygotowawcze w sprawach karnych skarbowych

oraz w sprawach o przestepstwa wymie-
nione w ustawie z 29 wrzesnia 1994 r.
o rachunkowosci® nalezato do wszystkich
400 naczelnikéw urzedéw skarbowych,
odpowiednio do terytorialnego zasiegu ich
dziatania. Od reformy 1 stycznia 2023 r.
w ich miejsce wyznaczono po jednym na-
czelniku urzedu skarbowego — dla zasiegu
terytorialnego dziatania kazdej z 16 izb
administracji skarbowej (po jednej w kaz-
dym wojewédztwie). W wyznaczonych
urzedach skarbowych utworzono piony
karne skarbowe z komérkami spraw kar-
nych skarbowych’.

Zakres i organizacja kontroli

NIK podjeta kontrole ,Prowadzenie po-
stepowaf przygotowawczych w sprawach
karnych skarbowych przez Krajowa Ad-
ministracje Skarbowa” z wlasnej inicjaty-
wy. Poprzedzily ja analizy przedkontrolne,
w tym m.in. przepiséw prawa, jak: ustawy
z 16 listopada 2016 r. 0 Krajowej Admini-
stracji Skarbowej®, ustawy z 10 wrzesnia
1999 r. — Kodeks karny skarbowy®, ustawy
26 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania
karnego'®, rozporzadzenia Ministra Finan-
séw z 13 pazdziernika 2022 r. zmieniaja-
cego rozporzadzenie w sprawie wyzna-
czenia organéw Krajowej Administracji
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Skarbowej do wykonywania mektm

zadan Krajowej Administracji Skarbo-
wej oraz okre§lenia terytorialnego zasie-
gu ich dziatania'’.

Najwyzsza [zba Kontroli od 2 sierpnia
2024 r. do 3 lutego 2025 r. skontrolowa-
fa 15 podmiotéw: Ministerstwo Finan-
s6w, siedem izb administracji skarbo-
wej'? oraz siedem wyznaczonych urze-
déw skarbowych!3. Dobér jednostek
miat na celu uzyskanie przekrojowych
ustalen. W Ministerstwie Finanséw
skoncentrowano sie na wykonywaniu
zadan i kompetenciji ministra whasci-
wego do spraw finanséw publicznych,
dziatajacego jako organ wydajacy rozpo-
rzadzenie zmieniajace oraz koordynuja-
cy wykonanie zadat KAS i sprawujacy
nadzér nad jej jednostkami organizacyj-
nymi. W izbach administracji skarbowej
badania objely proces przygotowania,
realizacje i monitorowanie reorgani-
zacji komérek SKK w wyznaczonych
urzedach, a takze czynno$ci nadzorcze
nad prowadzeniem postepowat przygo-
towawczych w sprawach karnych skarbo-
wych. Proces reorganizacji zbadano takze
w wyznaczonych urzedach, w ktérych
skontrolowano w szczegdlnosci prowa-
dzenie postepowan przygotowawczych.

¢ Dz.U.z2026r. poz. 522, dalej: ustawa o rachunkowosci.

komoérka SKK.
8 Dz.U.z2025r. poz. 1131, dalej: ustawa o KAS.
% Dz.U.z2025r. poz. 633, dalej: k.k.s.
10 Dz.U. 22025 r. poz. 46, ze zm., dalej: k.p.k.

Komérka w urzedzie skarbowym wyznaczona m.in. do prowadzenia postepowan przygotowawczych, dalej:

&’/\/M

Dz.U. poz. 2281, dalej: rozporzadzenie zmieniajace.

12 Izba Administracji Skarbowej w: Bydgoszczy, Gdansku, Krakowie, todzi, Szczecinie, Warszawie i Wroctawiu.
13 Urzad Skarbowy Krakéw-Stare Miasto, Urzad Skarbowy £6dz-Widzew, Urzad Skarbowy w Sopocie, Drugi
Urzad Skarbowy w Szczecinie, Drugi Urzad Skarbowy w Toruniu, Urzad Skarbowy Wroctaw-Krzyki, Urzad
Skarbowy Warszawa-Mokotéw.
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Kontrola nie objeto dziatalnosci naczelni-
kéw urzedéw celno-skarbowych orazusta-
wowych zadari i kompetencji Szefa KAS
jako finansowego organu postepowania
przygotowawczego, gdyz reorganizacja
nie dotyczyta postepowan przygotowaw-
czych prowadzonych przez te organy.

Potrzeba wprowadzenia zmian
Gl6wna przyczyng zmian w organizacji
urzedéw skarbowych byta potrzeba zni-
welowania ogromnych dysproporcji w ob-
cigzeniu praca placéwek. Wezesniejsze
analizy przeprowadzone w Ministerstwie
Finanséw wykazatly, ze podczas gdy w naj-
bardziej obcigzonym urzedzie w 2019 r.
wszczeto ponad 1400 postepowan, w jed-
nym — nie wszczeto zadnego'®. Ponadto
ustalono, ze $rednia liczba wszczetych
postepowan przygotowawczych w urze-
dach wyniosta 138, a ponizej tej Sredniej
znalazlo sie az 93%, tj. 373 urzedy z 400.
Problematyczne byly statystyki doty-
czace zatrudnienia. W ponad potowie
urzedéw skarbowych funkcjonowa-
ly jednoosobowe stanowiska do spraw
karnych skarbowych, co przektadato sie
na powazne trudnosci dotyczace zapew-
nienia cigglo$ci realizacji zadari w wypad-
kach absencji czy ograniczona mozliwos¢
wymiany do§wiadczen. Reorganizacja stu-
zyla m.in. réwnomiernemu rozlozeniu
pracy i koncentracji ekspertéw w wie-
loosobowych zespotach, co z kolei miato
sie przelozy¢ na zapewnienie ciaglosci

Matgorzata Chudzik

pracy i ujednolicenie zasad prowadzenia
postepowan przygotowawczych. W kon-
sekwencji spodziewano sie podniesienia
jakosci i efektywnosci wykonywanych
zadan. Poprawa efektywnosci i skuteczno-
$ci wpisywala sie takze w kierunki dziata-
nia i rozwoju okreslone przez Szefa Kra-
jowej Administracji Skarbowe;j.

Reorganizacja

komoérek SKK w liczbach
Oczywistym skutkiem wejscia w zycie
rozporzadzenia zmieniajacego byla reduk-
cja liczby komérek SKK oraz powigzana
znig zmiana sktadu osobowego zespotéw.
Od 1 stycznia 2022 1. do 1 stycznia 2024 r.
ich liczba zmniejszyta sie z 316 do 61,
tj. o ponad 80%. W tym samym czasie na-
stapila konsolidacja pracownikéw: wzro-
sta liczba komérek SKK, w ktérych prace
$wiadczylo wiecej niz pieciu pracowni-
kéw z 4% do 93% (tj. o prawie 90 punk-
téw procentowych). Catkowicie wyeli-
minowano jednoosobowe komérki SKK,
ktérych rok przed reorganizacja (wedtug
stanuna 1 stycznia 2022 r.) byto 41%. Jed-
nak ogdélny poziom zatrudnienia w tym
obszarze, przy niewielkich fluktuacjach,
pozostal stabilny'®. Co warte zauwazenia,
w wiekszosci miejsce Swiadczenia pracy
pracownikéw komérek SKK stanowily sie-
dziby urzedéw niewyznaczonych (okoto
85%)'¢. Praca w nowej komérce nie mu-
siala sie wigza¢ zatem z fizyczng zmiang
miejsca pracy.

4 Dane pozyskane z izb administracji skarbowej i 64 wybranych urzedéw za 2019.
15 Odnotowano spadek zatrudnienia pomiedzy 1.1.2022 a 1.1.2023 0 2,7%, a nastepnie 1.1.2024 — wzrost o 3,3%.
16 Na podstawie danych wyznaczonych urzedéw skarbowych podlegtych siedmiu izb administracji skarbowej,

objetych kontrola NIK.
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Postepowania przygotowawcze w sprawach karnych skarbowych

Efekty reorganizac;ji

Po reorganizacji przeprowadzono analize
jej skutkéw'’, z ktérej wynikato, ze osia-
gnieto pozytywne efekty tego procesu
w postaci m.in.: rGwnomiernego rozlo-
zenia pracy i zadaf, zapewnienia ciaglo-
$ci prowadzonych postepowan oraz roz-
praw dzieki mozliwosci wyboru zastepcy
dla prowadzacego sprawe/oskarzyciela;
ujednolicenia na terenie wojewddztw
zasad prowadzenia postepowan przygo-
towawczych; koncentracji specjalistéw
w ramach jednej komoérki SKK; utatwio-
nej komunikacji.

Niemniej reorganizacja miata réw-
niez negatywne skutki, m.in.: wydhu-
zony obieg dokumentéw; wieksze od-
legtosci do sadéw generujace dodatkowe
koszty i dluzszy czas obstugi; wysokie
koszty ponoszone przez policje zwigza-
ne z przymusowym doprowadzaniem
podejrzanych i swiadkéw do wyznaczo-
nych urzedéw; wysokie koszty wynikaja-
ce z dojazdu na ogledziny lub doreczania
wezwan podejrzanym lub §wiadkom; an-
gazowanie naczelnikéw niewyznaczonych
urzedéw do przekazywania materiatu
dowodowego wyznaczonemu urzedowi
skarbowemu.

Postepowania wszczete
i zakonczone oraz naleznosci

t.aczna liczba postepowan wszczetych
w latach 2021-2022 przez naczelnikéw
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urzedéw skarbowych oraz w IM
2023-2024 przez wyznaczonych naczel-

nikéw urzedéw skarbowych wyniosta
71 834. W dwdch pierwszych latach po re-
organizacji (2023-2024) nastapitich spa-
dek o okoto 20% w poréwnaniu z dwoma
latami bezposrednio ja poprzedzajacymi
(2021-2022). Jednak w 2024 r. odnoto-
wano przelamanie tendencji spadkowej,
a wzrost liczby wszczetych postepowan
wynidst okoto 24% w relacji rok do roku.
W tym samym okresie (lata 2021-2024)
zakonczono 75 466 postepowan przygoto-
wawczych. Odnotowano spadek o ponad
33%tacznejich liczby w latach 2023-2024
w poréwnaniu z 2021-2022. Odwréce-
nie trendu spadkowego nastapito takze
w 2024 r. Liczbe wszczetych i zakoficzo-
nych postepowan w latach 2021-2024 za-
prezentowano na rysunkunr 1, s. 65.
Pomimo ze liczba wszczetych postepo-
wan w relacji dwéch lat przed — do dwdch
lat po reorganizacji spadta, to warto$¢ na-
razonych i uszczuplonych naleznosci po-
datkowych w sprawach o przestepstwa
skarbowe i wykroczenia skarbowe wzrosta
o okoto 36%. Lacznie w latach 2021-2024
wyniosta 6,2 mld z}, z tego: po 1,3 mld zt
w2021 1.i2022 ., 1,9 mld zt w 2023 r.
i 1,7 mld zt w 2024 r. Odnotowano na-
tomiast spadek wartosci kar grzywny
oraz kwot uiszczonych z tytutu kary grzyw-
ny w trybie dobrowolnego poddania sie
odpowiedzialno$ci's.

17 Analiza skutkéw centralizacji proceséw karnych skarbowych” opracowana w kwietniu 2024 r. przez Izbe
Administracji Skarbowej w Bydgoszczy i 1zbe Administracji Skarbowej w Zielonej Goérze.

18 Instytucja zezwolenia na dobrowolne poddanie sie odpowiedzialnosci polega na premiowaniu sprawcy
w zamian za szybsze zakonczenie sprawy z jednoczesnym wymierzeniem mu dolegliwosci o charakterze
majatkowym (W. Wéjtowicz: Zagadnienia procesowe ustawy karnej skarbowej, ,Nowe Prawo” nr 3/1972,

s. 357-358).
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Rysunek 1. Liczba postepowan wszczetych i zakonczonych w latach 2021-2024
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie wynikéw kontroli NIK.

Bariery efektywnosci

Jednym z najpowazniejszych wyzwan
dla nowoutworzonych komérek SKK
okazal sie ogromny naptyw spraw doty-
czacych naruszen ustawy o rachunkowo-
$ci. W 2023 r. ich liczba wzrosta niemal
dwukrotnie w poréwnaniu z rokiem po-
przednim. W niektérych jednostkach,
np. w Urzedzie Skarbowym Krakéw-Stare
Miasto, liczba zawiadomien wzrosta z 1670
w 2022 r. do 14 437 w 2023 1., tj. prawie
dziewieciokrotnie. W wyznaczonych urze-
dach skarbowych znaczna byta takze liczba
informadji o podejrzeniu popetnienia czynu
zabronionego w sprawach karnych skar-
bowych otrzymanych z niewyznaczonych
urzedéw skarbowych —zaréwno przejetych
w wyniku reorganizacji, jak i przekazywa-
nych zgodnie z wlasciwoscig od 1 stycz-
nia 2023 r. na jej skutek. Przyktadowo
w Urzedzie Skarbowym £.6dz-Widzew
w 2023 r. facznie do rozpoznania byto okoto
12 000 spraw (w tym 9100 dotyczacych

50 KONTROLA PANSTWOWA

ustawy o rachunkowosci), ktére przy-
padaty na okoto 40 pracownikéw. Ob-
cigzenie obowigzkami miafo negatywny
wplyw na efektywno$¢ oraz wymusza-
to koniecznos¢ odpowiedniej organiza-
cji pracy w komérkach SKK. Kluczowe
byto nadawanie priorytetu tym sprawom,
ktérych termin przedawnienia karalno$ci
oraz przedawnienia zobowigzania podat-
kowego uptywal najwczeséniej. Pod uwage
brano réwniez inne czynniki, m.in. ryzyko
wydluzonego czasu trwania postepowa-
nia z uwagi na stopiefi skomplikowania
sprawy, konieczno$¢ terminowego nada-
nia biegu zawiadomieniom wplywajacym
od podmiotéw zewnetrznych. W prakty-
ce, w niektérych wyznaczonych urzedach
skarbowych w pierwszej kolejnoci wszczy-
nano sprawy dotyczace zewnetrznych
zawiadomiefi o przestepstwach, z uwagi
na to, ze termin na wydanie postanowie-
nia o wszczeciu lub odmowie wszczecia
postepowania wynosi 30 dni. W innych
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wyznaczonych urzedach wszczecie po-

stepowania nastepowato po pelnej anali-
zie pod katem kompletnosci przekazane-
go materialu dowodowego i kwalifikacji
prawnej czynu, jednak z uwzglednieniem
przede wszystkim terminu przedawnienia
karalno$ci czynu i przedawnienia nalez-
nosci publicznoprawne;.

Brak okreslenia trybu
przekazywania informacji

W § 2 rozporzadzenia zmieniajacego prze-
widziano zasady przekazywania postepo-
wanh wszczetych i niezakoficzonych przed
reorganizacj3. Natomiast w przepisach
prawa nie przewidziano trybu przekazy-
wania, pomiedzy niewyznaczonym a wy-
znaczonym naczelnikiem urzedu skarbo-
wego, informacji o podejrzeniu popetnie-
nia czynéw zabronionych po reorganizacji
(od 1 stycznia 2023 ).

Zagadnienie byto przedmiotem ana-
liz w Ministerstwie Finanséw. Pomimo
ze w praktyce przedmiotowe materia-
ty byly traktowane jako wewnetrzne,
w przypadku jednej z analiz dopuszczo-
no mozliwo$¢ ich procedowania jako ze-
whnetrznych. Takie podejscie skutkowatoby
koniecznoscig wydawania kazdorazowo
przez naczelnika urzedu skarbowego po-
stanowieni 0 odmowie wszczecia postepo-
wania przygotowawczego, ktore nastepnie
podlegalyby zatwierdzeniu przez dyrektora
izby administracji skarbowej. Co wiece;j,
niewyznaczonym naczelnikom urzedéw

uprawnienia do zaskarzania postanowiefi
o odmowie wszczecia postepowania przy-
gotowawczego. Wprowadzenie mozliwosci
alternatywnego traktowania tych materia-
I6w stato w sprzecznosci z wprowadze-
niem ujednoliconego sposobu postepo-
wania na terenie catego kraju.

W wyniku przeprowadzonych na potrze-
by kontroli analiz—w tym wykladani obo-
wiazujacych przepiséw, przy szczegdlnym
uwzglednieniu zasady przekazywania ta-
kich informacji pomiedzy innymi niz KAS
organami Scigania — NIK podzielita stano-
wisko o koniecznosci traktowania wska-
zanych materiatéw jako wlasnych KAS.

Wprowadzenie jasnych i precyzyjnych
regulacji w tym zakresie, a takze mozliwe
uproszczenie przekazywania materialéw
powinno czyni¢ zado§¢ intencji ustawo-
dawcy zawartej w art. 11 ust. 7 ustawy
o Krajowej Administracji Skarbowej'".

Niejednolite
traktowanie podatnikow

Przestanki procesowe to podstawy dopusz-
czalnoéci postepowania, a wiec stany, z kto-
rymi przepisy prawatacza dopuszczalnosé
albo niedopuszczalno$¢ prowadzenia po-
stepowania®’. W kontekscie wszczynania
postepowan karnych skarbowych negatyw-
ne przestanki procesowe to okolicznosci,
w ktérych organ odstepuje od wszczecia
postepowania. Takg przestanke stano-
wi np. znikoma spoteczna szkodliwosé¢

19 Zgodnie z art. 11 ust. 7 ustawy o KAS minister wtasciwy do spraw finanséw publicznych moze wyznaczy¢,
w drodze rozporzadzenia, organ KAS do wykonywania niektérych zadan KAS oraz okresli¢ terytorialny
zasieg jego dziatania, majac na wzgledzie sprawne i efektywne wykonywanie zadan KAS.

2 Wyrok NSA z5.4.2023, | GSK 110/19, LEX nr 3569971.
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czynu, a katalog przestanek odstgpienia
(lubumorzenia — jezeli postepowanie juz
trwa) okreslonow art. 17 § 1 k.p.k. wzw.
zart. 113 k.k.s.

Poczawszy od 1 stycznia 2023 r. niewy-
znaczeni naczelnicy urzedéw skarbowych
nie posiadali kompetencji finansowego
organu postepowania przygotowawczego
do prowadzenia postepowan przygoto-
wawczych. W zwigzku z tym, po ujawnie-
niu w zakresie swojego dziatania®! narusze-
nia przepiséw podatkowych, ktére moglo
wyczerpywac znamiona przestepstwa
skarbowego lub wykroczenia skarbowe-
go, przekazywali whasciwemu wyznaczo-
nemu naczelnikowi urzedu skarbowego
informacje o podejrzeniu popetnienia
czynu zabronionego??. Jednak wczesniej
niewyznaczony naczelnik zobowigzany
byl przeanalizowa¢ sprawe pod katem
mozliwosci zakwalifikowania jej do po-
stepowania mandatowego® oraz wysta-
pienia negatywnych przestanek proceso-
wychzart. 17 § 1 k.p.k. wzw. zart. 113
k.k.s., ktére uzasadnialyby odstapienie
od sporzadzenia informacji o podejrzeniu
popelnienia takiego czynu. Informacje

o

2.

N

o podejrzeniu popetnienia czynu zabro-
nionego byly przekazywane réwniezw ra-
mach kazdego z wyznaczonych urzedéw
—do komérek SKK zinnych komérek or-
ganizacyjnych.

Zasady dokonywania oceny w tym za-
kresie oraz odstepowania od kierowania
do komoérek SKK informaciji o podejrzeniu
popelnienia czynu zabronionego regulo-
waly procedury wewnetrzne. Na podsta-
wie ustalen kontroli NIK stwierdzono,
ze az w czterech z siedmiu skontrolowa-
nych wyznaczonych urzedéw* te regu-
lacje byly niezgodne z przepisami prawa,
gdyz wprowadzaly pozaustawowe kry-
teria oceny. Utworzono osobne katalogi
przestanek odstapienia od wszczecia po-
stepowania karnego skarbowego z uwagi
na znikoma spoteczng szkodliwos¢ czynu,
o ktérej stanowi art. 17 § 1 pkt 3 k.p.k.
wzw. zart. 113 § 1 k.k.s. Najbardziej ra-
zacym przyktadem bylo uznawanie wieku
sprawcy (np. ukoficzenie 70. roku zycia)
za automatyczng przestanke do odsta-
pienia. Byto to niezgodne z art. 53 § 7
k.k.s.?®, zgodnie z ktérym przy ocenie
stopnia spotecznej szkodliwo$ci czynu

Np. w wyniku czynnosci sprawdzajacych lub przeprowadzonej kontroli podatkowe;j.
W praktyce stosowano rézne nazewnictwo okreslajace pisma w tej sprawie.

2 Niewyznaczeni naczelnicy urzedéw pozostali wtasciwi do prowadzenia postepowan mandatowych.

24 Urzad Skarbowy w Sopocie —w okresie objetym kontrola pie¢ kolejnych procedur Naczelnika Urzedu Skarbowego
w Sopocie, a takze wytyczne Dyrektora Izby Administracji Skarbowej w Gdansku (dokument o charakterze
normatywnym) przekazane naczelnikom urzedéw skarbowych w 2022 r.; Urzad Skarbowy Krakéw-Stare Miasto
—w okresie objetym kontrola dwie kolejne instrukcje Naczelnika Urzedu Skarbowego Krakéw-Stare Miasto,
Urzad Skarbowy Warszawa-Mokotéw — od 2023 r. uregulowania wprowadzone zarzadzeniem Dyrektora |zby
Administracji Skarbowej w Warszawie, Urzad Skarbowy t6dz-Widzew — procedura przekazana naczelnikom
urzedéw skarbowych wojewddztwa todzkiego z pismem z 29.12.2022 z Izby Administracji Skarbowej w todzi.

5 Przy ocenie stopnia spotecznej szkodliwos$ci czynu zabronionego bierze sie pod uwage rodzaj i charakter
zagrozonego lub naruszonego dobra, wage naruszonego przez sprawce obowiazku finansowego, wysoko$é
uszczuplonej lub narazonej na uszczuplenie naleznosci publicznoprawnej, sposéb i okolicznosci popetnienia
czynu zabronionego, jak réwniez postac¢ zamiaru, motywacje sprawcy, rodzaj naruszonej reguty ostroznosci
i stopien jej naruszenia.
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zabronionego bierze sie pod uwage oko-
liczno$ci wiazace sie zaréwno ze strong
podmiotows, jak i przedmiotowa anali-
zowanego czynu, za§ przy rozstrzyganiu
w tej kwestii konieczne jest rozwazenie
wszystkich przestanek wymienionych
wskazanym przepisem, ktérych katalog
jest zbiorem zamknietym?°.

Organ, odstepujac od wszczecia poste-
powania karnego skarbowego (lub wyda-
jac postanowienie o umorzeniu poste-
powania) na podstawie art. 17 § 1 pkt 3
k.p.k.wzw.zart. 113 § 1 k.k.s., powinien
odnies¢ sie w kazdej sprawie do okreslo-
nych ustawowo w art. 53 § 7 k.k.s. kryte-
riéw oceny spotecznej szkodliwosci czynu
iw nawigzaniu do nich dokona¢ oceny, czy
czyn charakteryzowat sie jej znikomym
stopniem. W konsekwencji, odstapienie
od obowigzku dokonania oceny spolecznej
szkodliwosci czynu na podstawie kryte-
riéw okreslonych w k.k.s. oraz kompe-
tencja do okreslenia innych (poza usta-
wowymi) przestanek warunkujacych jej
uznanie za znikoma, nie mialy podstaw
prawnych. Bylo to niezgodne zk k.s., ktéry
wymaga indywidualnej oceny kazdego
przypadkuy, ale i prowadzilo do nieréwne-
go traktowania podatnikéw w zalezno$ci
od regionu kraju.

W toku kontroli NIK ustalono, ze brak
prawidlowego i jednolitego sposobu po-
stepowania w czesci urzedéw skarbo-
wych w tym zakresie byt spowodowany
implementacja nieprawidlowych regulaciji
lub wytycznych przekazanych zizb admi-
nistracji skarbowych?’.

kontrola i audyt
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Nieprawidtowosci nia
w prowadzeniu postepowan

Sposréd siedmiu skontrolowanych wy-
znaczonych urzedéw skarbowych tylko
w jednym nie stwierdzono nieprawidto-
wosci dotyczacych prowadzenia poste-
powan w sprawach karnych skarbowych.
W pozostalych sze$ciu niewtasciwie re-
alizowano niektére czynnos$ci. W przy-
padku jednego urzedu skala i charakter
nieprawidlowosci skutkowaty negatywna
oceng dziatalnosci naczelnika. W urze-
dach stwierdzono m.in.: wszczynanie po-
stepowan przygotowawczych ze zwloka,
nieterminowe wnioskowanie o przedtu-
zenie terminu na prowadzenie dochodze-
nia w sprawie o przestepstwo skarbowe
lub wykroczenie skarbowe lub jego brak,
dopuszczanie do przedawnienia karalno-
$ci czynéw, nierzetelne prowadzenie po-
stepowafn przygotowawczych czy zwloke
w sktadaniu do sadu wnioskéw o udziele-
nie zezwolenia na dobrowolne poddanie
sie odpowiedzialnosci.

Na uwage zastuguje, ze w trzech urze-
dach zwtoka we wszczynaniu postepo-
wafi wynosita od nieco ponad miesigca
do ponad czterech lat, tj. od 35 do nawet
1606 dni. Natomiast przypadki wniosko-
wania o przedtuzenie terminu na prowa-
dzenie dochodzenia obejmowaty zaréwno
czynienie tego po terminie, okreslonym
wart. 153 § 1 k.k.s. (w dwéch urzedach),
jakiwynikajacym z regulacji Ministerstwa
Finanséw lub wewnetrznych (w dwéch
urzedach). Co wiecej, w dwdch urze-
dach zidentyfikowano przypadki braku

% Zob. wyrok SN z 12.10.20086, IV KK 237,/06, OSNwSK 2006, nr 1, poz. 1959.
27 Z |zby Administracji Skarbowej w: Warszawie, todzi, Gdansku.
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whnioskowania o przedtuzenie postepowa-
nia. Ustalono takze, ze w jednym wyzna-
czonym urzedzie, w przypadku stwier-
dzenia przedawnienia karalnosci czynéw
zabronionych, w 2544 sprawach przyczy-
na byla ich btedna kwalifikacja prawna
w przekazanych informacjach o podejrze-
niu popetnienia czynu — wykazano prze-
stepstwo skarbowe, zamiast wykroczenia
skarbowego.

Niewystarczajacy nadzor
nad postepowaniami

Izby administracji skarbowej sprawuja
nadzér nad prowadzonymi postepowa-
niami przygotowawczymi w podlegtych
urzedach skarbowych, m.in. w zwiazku
z pelnieniem funkcji organu nadrzednego
nad finansowym organem postepowania
przygotowawczego — co zostato objete ba-
daniem NIK. Wykonywanie tych upraw-
niefi wiazalo sie z zatwierdzaniem wnio-
skéw o przedtuzenie postepowan przygo-
towawczych oraz postanowief o odmowie
WszCzecia postepowania, jego zawieszeniu
i umorzeniu. Z poziomu izb administra-
cji skarbowej przekazywano do urzedéw
skarbowych procedury, wytyczne, zalece-
nia lub kierunki dziatania. Monitorowano
ianalizowano m.in. ustalone dla urzedéw
skarbowych mierniki. Po kontrolach prze-
prowadzonych przez pracownikéw czte-
rech izb w wybranych podlegltych urze-
dach skarbowych, w zakresie zwigzanym

zprowadzeniem postepowan karnych skar-
bowych, wydawano zalecenia i monitoro-
wano ich realizacje?®.

Tylko w dwéch z siedmiu skontrolo-
wanych izb?® nie stwierdzono nieprawi-
dlowosci w zakresie nadzoru nad prowa-
dzeniem postepowan przygotowawczych,
w tym m.in. prawidlowo i skutecznie roz-
patrywano wnioski naczelnikéw urzedéw
skarbowych dotyczace ich przedtuzenia.
W jednej izbie’® w wiekszosci prawidtowo
realizowano uprawnienia organu nadrzed-
nego, jednak stwierdzono nieprawidlowo-
$ci dotyczace wydawania postanowiefi
o przedtuzeniu postepowania po uptywie
wczes$niej wyznaczonego terminu oraz dtu-
gotrwalego rozpatrywania sporéw kom-
petencyjnych (nawet do 1092 dni). Nato-
miast w czterech pozostatych® stwierdzo-
no nierzetelne sprawowanie nadzoru lub
niewystarczajacy nadzér nad niektérymi
czynno$ciami zwigzanymi z prowadze-
niem postepowan przygotowawczych.
Nieprawidtowosci dotyczyly niezawie-
szania postepowan mimo wystepujacych
przestanek, podejmowania ze zwloka za-
wieszonych postepowafi mimo ustania
przyczyny ich zawieszenia lub wydawa-
nia postanowien o przedtuzeniu poste-
powan po terminie, w ktérym powinny
by¢ zakoficzone. Ostatnia nieprawidto-
woS¢ zostata identyfikowana w czterech
izbach administracji skarbowej, przy czym
w jednej z nich stanowita 100% objetych

2 W latach 2021-2024 pracownicy czterech izb administracji skarbowej przeprowadzili co najmniej jedna

kontrole w podlegtych urzedach skarbowych.

~

9

3 |zba Administracji Skarbowej w Warszawie.

w
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Izba Administracji Skarbowej: w Bydgoszczy i w Szczecinie.

! Izba Administracji Skarbowej: w Gdansku, w Krakowie, w todzi, we Wroctawiu.
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badaniem NIK postepowan przygotowaw-
czych w tym zakresie?

Whioski pokontrolne

W celu wyeliminowania nieprawidlowosci
stwierdzonych w kontroli NIK do dyrek-
toréw izb administracji skarbowej i wyzna-
czonych naczelnikéw urzedéw skarbowych
skierowano 67 wnioskéw pokontrolnych
w 14 wystapieniach . Do 8 czerwca 2026 1.
zrealizowano 61 znich (91%).

Ponadto w zwiazku z ustaleniami NIK
w Informacji o wynikach kontroli sformu-
towata wniosek de lege ferenda do Mini-
stra Finanséw o uregulowanie w rozpo-
rzadzeniu Ministra Rozwoju i Finanséw
227 lutego 2017 r. w sprawie wyznaczenia
organéw Krajowej Administracji Skarbo-
wej do wykonywania niektérych zadan
Krajowej Administracji Skarbowej oraz
okreslenia terytorialnego zasiegu ich dzia-
tania przekazywania materialéw z niewy-
znaczonych do wyznaczonych urzedéw
skarbowych w celu prowadzenia postepo-
wania przygotowawczego. Sformutowano
takze wniosek systemowy o monitorowa-
nie oraz analizowanie efektéw i skutkéw
reorganizacji w kolejnych latach. W sta-
nowisku do Informacji o wynikach kon-
troli Minister poinformowal, ze zostang
podjete stosowne dziatania oraz zapewnit
o prowadzeniu takich, ktére sthuza ocenie
funkcjonowania komérek SKK po zmianie
modelu organizacyjnego.

kontrola i aud t
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Do dyrektoréw izb admlmstraql\sk%

bowej skierowano wnioski systemowe o:
* zapewnienie wydawania rozstrzygnie¢
w przedmiocie przedtuzania postepowari
przygotowawczych oraz w przedmiocie
zatwierdzania postanowiei o umorze-
niu, zawieszeniu i odmowie ich wszcze-
cia przed uptywem terminu, w ktérym
zgodnie z art. 153 k.k.s. postepowania
powinny by¢ zakoriczone;
¢ wyeliminowanie z obowiazujacych regu-
lacji wewnetrznych przestanek odstepowa-
nia od wszczecia postepowania przygoto-
wawczego, niezgodnych zart. 53 § 7k k.s.;
* zwiekszenie nadzoru nad prowadzonymi
przez naczelnikéw urzedéw skarbowych po-
stepowaniami przygotowawczymii prawi-
dlowoscig odstepowania od ich wszczynania.
Natomiast do naczelnikéw wyznaczo-
nych urzedéw skarbowych skierowano
whnioski systemowe o:
* zapewnienie przekazywania do izb ad-
ministracji skarbowej wnioskéw o prze-
dtuzenie postepowan przygotowawczych
oraz postanowien o umorzeniu, zawie-
szeniu i odmowie ich wszczecia w celu
ich zatwierdzenia przed uplywem ter-
minu, w ktérym zgodnie z art. 153 k.k.s.
postepowanie powinno by¢ zakoficzone;
* zwiekszenie nadzoru nad upowaznio-
nymiw trybie art. 118 § 3 k.k.s. przedsta-
wicielami naczelnika urzedu skarbowego
w przedmiocie wszczynania postepowan
przygotowawczych bez zwloki.

32 Tj. Izba Administracji Skarbowej w todzi — 100% objetych badaniem postepowan przygotowawczych
w tym zakresie, Izba Administracji Skarbowej w Gdansku — 85% objetych badaniem postanowien
o przedtuzeniu dochodzenia, Izba Administracji Skarbowej w Warszawie — 71% objetych badaniem postepowan
przygotowawczych w tym zakresie, Izba Administracji Skarbowej we Wroctawiu — 67% objetych badaniem

postanowien o przedtuzeniu dochodzenia.
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Podsumowanie

W Ministerstwie Finanséw rzetelnie przy-
gotowano proces reorganizacji od strony le-
gislacyjnejianalitycznej, jednak etap wdro-
zenia obarczony byl ryzykiem, ktére moglo
zagrozi osiagnieciu celéw. Reorganizacja
wyréwnata obciazenie pracg w ramach jed-
nej izby administracji skarbowej, jednak
ocena jej wplywu na finanse publiczne
wymaga czasu i monitorowania. W okre-
sie objetym kontrolag NIK nadal zacho-
dzity procesy dostosowawcze i optyma-
lizujace funkcjonowanie komérek SKK
oraz odnotowano spadek ogélnej liczby
wszczynanych i zakoriczonych postepowan
przygotowawczych w pierwszych dwéch
latach po reorganizaciji (2023-2024), w po-
réwnaniu z latami ja poprzedzajacymi

(2021-2022).

Kontrola wykazata, ze w latach
2022-2024 KAS nie we wszystkich przy-
padkach prawidlowo i rzetelnie prowadzita
postepowania przygotowawcze w spra-
wach karnych skarbowych, a nieprawidlo-
wosci zidentyfikowane w wyznaczonych
urzedach skarbowych i izbach admini-
stracji skarbowej potwierdzily zasadnos¢
jej podjecia oraz wskazaty na potrzebe wy-
eliminowania regulacji wewnetrznych nie-
zgodnych z przepisami prawa, a takze zin-
tensyfikowania nadzoru nad postepowa-
niami przygotowawczymi.

MALGORZATA CHUDZIK
specjalista k.p.,
Pomorska Delegatura NIK w Gdansku
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ABSTRACT
Preparatory Proceedings in Fiscal Criminal Cases — Effects of the National Revenue
Administration Reform
The National Revenue Administration (Polish: Krajowa Administracja Skarbowa,
KAS) is a specialised government administration authority, whose responsibilities
include identifying, detecting and combating fiscal crimes and fiscal offences, pre-
venting them, and prosecuting perpetrators. Despite consolidation within KAS, these
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tasks are performed based on the division of competence among the preparatory pro-
ceedings financial authorities that comprise: heads of tax offices, heads of customs
and tax offices and the Head of KAS. By the end of 2022, preparatory proceedings in
fiscal criminal and fiscal offence cases lied with all 400 heads of tax offices, within
their respective territorial jurisdictions. Following the reform of 1 January 2023, this
responsibility was assigned to a single designated head of a tax office for each of the
16 regional revenue administration chambers (one in each administrative region).
Fiscal criminal divisions and specialised fiscal criminal units were established in desi-
gnated offices. NIK conducted the audit entitled “Preparatory Proceedings in Fiscal
Criminal Cases by the National Revenue Administration” on its own initiative. From
2 August 2024 to 3 February 2025, NIK audited 15 entities: the Ministry of Finance,
seven regional revenue administration chambers and seven designated tax offices.
Such selection of auditees was aimed to obtain comprehensive findings. During the
audit at the Ministry of Finance, the focus was on the tasks and competences of the
minister competent for finance, being the body acting as the authority that issued the
amending regulation, coordinated KAS performance and supervised its organisational
units. In the regional revenue administration chambers, the audit assessed the prepa-
ration, implementation and monitoring of the reorganisation of fiscal criminal units
in designated offices, as well as supervisory activities over preparatory proceedings in
fiscal criminal cases. The reorganisation process was also examined in the designated
tax offices, with special focus on preparatory proceedings conduct.

Matgorzata Chudzik, Public Audit Expert, Regional Branch of NIK in Gdafisk

Key words: National Revenue Administration (KAS), fiscal crimes, preparatory proceedings,
fiscal criminal cases
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