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WPROWADZENIE

Jezeli zauwazy¢, ze podstawy ogdlnego prawa podatkowego uregu-
lowane sg w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa,
to nie moze budzi¢ zdziwienia szczeg6lne zainteresowanie tym aktem
tak ze strony srodowisk naukowych, jak i praktykéw. Stan taki pogle-
biajg dodatkowo kolejne nowelizacje Ordynacji, chociaz ze swej natu-
ry powinien by¢ to akt cechujacy si¢ duza stabilnoscig. Jak dowodzi
praktyka, stabilnos¢ ta, w przypadku przedmiotowe]j ustawy, jest poje-
ciem wzglednym. Corocznie bowiem dokonuje si¢ jej nowelizacji, cho-
ciaz przyznac trzeba, Ze zmiany te nie majg zwykle charakteru zasad-
niczego.

Znaczenie Ordynacji podatkowej w systemie Zrodet prawa podat-
kowego, a po czgsci réwniez zasygnalizowany problem dos¢ czestych
nowelizacji tej ustawy, sa przyczynkiem do corocznych spotkari sro-
dowisk naukowych, sedziéw sadéw administracyjnych, pracownikéw
organéw podatkowych oraz przedstawicieli podatnikéw (doradcéw po-
datkowych) organizowanych przez Katedre Prawa Podatkowego Wy-
dziatu Prawa w Bialymstoku. W zamysle pomystodawcy tych spotkan,
ktéorym byt prof. zw. dr hab. Leonard Etel, w jednym miejscu miaty
spotykac si¢ osoby z réznych srodowisk, ktére w dwéch wymiarach —
teoretycznym i praktycznym — stykajg si¢ z problematyka uregulowang
w Ordynacji podatkowe;j. Idea ta jest od kilku lat, i to ze znakomitym
skutkiem, realizowana. Potwierdzeniem tej tezy jest nie tylko rosngca
z roku na rok liczba uczestnikéw tych spotkan, ale réwniez publikacje
pokonferencyjne, ktére stanowig ich poktosie. Do tej grupy zaliczy¢ na-
lezy réwniez niniejsze opracowanie nawigzujace do dyskusji podjetej
na spotkaniu, ktére odbylto si¢ w dniach 67 czerwca 2011 r. w Augu-
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stowie. Tematem wiodgcym tegorocznej konferencji byta kontrola reali-
zacji zobowigzan podatkowych. Zostat on celowo sformutowany na tyle
szeroko, aby pomiesci¢ wystapienia dotyczace nie tylko kontroli podat-
kowej czy skarbowej, ale generalnie wieloaspektowa problematyke we-
ryfikacji poprawnosci wywigzywania si¢ ze zobowigzan podatkowych.

Kontrol¢ nalezy rozumie¢ jako rodzaj dziatalnosci, na ktérg skia-
da si¢ ustalenie: stanu obowigzujacego (tzw. wyznaczen), stanu rzeczy-
wistego (tzw. wykonan), relacji miedzy wyznaczeniami a wykonaniami
w sensie stopnia ich zgodnosci ze soba, a takze ewentualnie przyczyn
niezgodnosci i przedstawienie wynikéw tego ustalenia odpowiedniemu
podmiotowi. Zakres przedmiotowy tak okreslonej kontroli, ktory jest
przedmiotem rozwazan podjetych w niniejszej publikacji, sprowadza
sie do zobowigzan podatkowych. W tym aspekcie z kontrolg w Scistym
tego stowa znaczeniu mamy do czynienia przede wszystkim w odnie-
sieniu do prowadzonej przez ograny podatkowe kontroli podatkowe;j
oraz kontroli skarbowej, ktdra realizowana jest przez organy kontroli
skarbowej. W szerokim ujeciu z kontrolg zwigzane sg jednak wszelkie-
go rodzaju procedury zmierzajace w sposdb bezposredni lub posred-
ni do weryfikacji poprawnosci wykonania zobowigzania podatkowego.
Majg one rézny zakres podmiotowy i przedmiotowy, chociaz w kaz-
dym przypadku ich ostatecznym celem jest potwierdzenie poprawnosci
realizacji zobowigzania podatkowego. Bioragc pod uwage te réznorod-
nos¢, opracowanie podzielono na czesci, ktére sa probg przyporzadko-
wania tekstow poszczegdlnych autorow do wlasciwej kategorii. W zasa-
dzie nie stanowito problemu wydzielenie w ramach opracowania czgsci
dotyczacych kontroli podatkowej i kontroli skarbowej. W tym zakre-
sie jednak, co nalezy podkresli¢, autorzy dos¢ chetnie nawigzywali
w swych opracowaniach do obu wskazanych procedur, co jest zrozu-
miale, jezeli zauwazy¢, ze kontrola skarbowa realizowana jest w duzej
mierze w oparciu o regulacje zawarte w Ordynacji podatkowe;.

Pewien problem stanowilo natomiast znalezienie wspdlnego mia-
nownika dla pozostatych opracowar, co wynikato z szeroko sformuto-
wanego przedmiotu rozwazan. W tym zakresie wydzielono wigc zagad-
nienia, ktére majg charakter ogélny oraz takie, w ktérych poszczeg6lni
autorzy odniesli si¢ do szczegdtowych zagadnient zwigzanych z weryfi-
kacja poprawnosci wykonywania zobowigzan podatkowych, czy to na
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tle okreslonych swiadczen, czy tez instytucji. Do pierwszej grupy zali-
czono rozwazania dotyczgce m.in. sgdowej kontroli aktéw i czynnosci
podejmowanych w toku kontroli podatkowej, weryfikacji ostatecznych
decyzji organéw podatkowych, a takze udzialu w sprawowaniu kontro-
li realizacji zobowigzan podatkowych Rzecznika Praw Obywatelskich.
Z kolei przyjete w ostatnim rozdziale przedmiotowe ujgcie procedur
kontrolnych pozwolilo na przedstawienie zagadnier zwigzanych z we-
ryfikacja poprawnosci wykonywania zobowigzaf na tle takich podat-
kéw, jak: od czynnosci cywilnoprawnych, od spadkéw i darowizn oraz
podatku od gier.

Istotng zaletg niniejszej publikacji wydaje si¢ by¢ przede wszyst-
kim to, ze stanowi ona wyraz autentycznych, praktycznych problemow
zwigzanych z szeroko pojetg kontrolg realizacji wykonywania zobowig-
zan podatkowych. Mam nadziej¢, Ze niniejsze opracowanie bedzie sta-
nowi¢ zauwazalny glos w dyskusji nad wybranymi instytucjami prawa
podatkowego, ktérych ramy prawne sg jednak w wielu przypadkach da-
lekie od doskonatosci. Tym cenniejsze wydaja si¢ wigc sformutowane
w tym zakresie przez Autoréw poszczegdlnych opracowan postulaty de
lege lata i de lege ferenda. Chocby z tego powodu warto z opracowa-
niem si¢ zapoznac.

Rafat Dowgier
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Czesc¢ 1

/. AGADNIENIA OGOLNE






KIERUNKI NAPRAWY SYSTEMU GROMADZENIA
DOCHODOW PUBLICZNYCH

CEzARY KOSIKOWSKI

I. Uwagi ogdine

Gromadzenie dochodéw publicznych jest konieczne, lecz musi od-
bywa¢ si¢ na podstawie racjonalnego systemu, stworzonego przez pan-
stwo w sposob swiadomy i profesjonalny w drodze dziatan legislacyj-
nych. Polska takiego systemu nie ma. Powinnoscig kazdego parstwa
jest utrzymywanie systemu dochodéw publicznych na poziomie odpo-
wiadajacym potrzebom publicznym oraz z poszanowaniem zasady sta-
bilnosci prawa. Tych wiasciwosci polski system dochodéw publicznych
réwniez nie posiada. Przez to jest niesprawny.

Jesli system dochodéw publicznych nie jest sprawny, nalezy go
zmieni¢, poddajac weryfikacji obowigzujgce konstrukcje prawne po-
szczegblnych danin publicznych oraz funkcjonujacy system gromadze-
nia dochodéw publicznych. W Polsce zmian dotyczacych dochodéw
publicznych dokonuje si¢ przede wszystkim ze wzgledu na brak srod-
kéw publicznych na finansowanie wydatkéw publicznych lub jedynie
dla zmniejszenia deficytu budzetowego. Nie bierze si¢ przy tym pod
uwage kondycji finansowej podatnikéw, czyli gospodarstw domowych
i przedsiebiorcéw. Tymczasem zmniejszenie obcigzenia fiskalnego tych
podmiotéw moze prowadzi¢ do zmniejszenia zapotrzebowania na srod-
ki publiczne finansujace konsumpcj¢ indywidualng', czyli do racjonali-
zacji wydatkéw publicznych.

Reforma systemu dochodéw publicznych w Polsce wymaga zaréw-
no poprawy struktury obcigzen daninowych, uwzgledniajacych moz-
liwosci ptatnicze gospodarstw domowych i przedsigbiorcéw, jak i po-

1 Patrz szerzej C. Kosikowski, Naprawa finanséw publicznych w Polsce, Biatystok 2011.
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prawy systemu gromadzenia dochodéw publicznych. Temu ostatniemu
elementowi reformy sg poswigecone dalsze uwagi.

Naprawa systemu gromadzenia dochodéw publicznych w Polsce
powinna w szczeg6lnosci polegaé na:

1) zastgpieniu dotychczasowej Ordynacji podatkowej Ogélnym ko-
deksem daninowym, w ramach ktérego doszioby do wyrazenia
zasad wymiaru, poboru i egzekucji danin publicznych oraz do
ujednolicenia terminologii w ramach ustaw daninowych, a tak-
ze do poprawy wielu obowigzujacych obecnie przepiséw Ordy-
nacji podatkowe;j;

2) usprawnieniu postgpowania podatkowego w celu zwigkszenia
jego skutecznosci, zwlaszcza poprzez zniesienie instytucji in-
dywidualnych interpretacji podatkowych, skrdcenie czasu ocze-
kiwania na wydanie decyzji podatkowych, zwigkszenie czg-
stotliwosci kontroli podatkowych platnikéw i inkasentéw oraz
ewentualnemu przejSciu na system postepowania jednoinstan-
cyjnego;

3) dostosowaniu represyjnosci stosowania sankcji podatkowych do
znaczenia popelnionych przestepstw i wykroczen karnych skar-
bowych;

4) usprawnieniu funkcjonowania organéw podatkowych i organéw
kontroli skarbowej, zwlaszcza w zakresie przestrzegania zasad
ochrony podatnikéw i podmiotéw kontrolowanych;

5) poprawie sgdowej kontroli decyzji podatkowych;

6) usprawnieniu badania zgodnosci przepiséw prawa daninowego
z Konstytucja.

Il. Idea wprowadzenie kodeksu daninowego

Postulat zastgpienia Ordynacji podatkowej Ogélnym kodeksem
daninowym wynika przede wszystkim z tego, ze obowigzujaca usta-
wa z dnia 29 sierpnia 1997 r. nie dokonatla kodyfikacji ogélnego pra-
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wa podatkowego.? Poza ramami Ordynacji podatkowe]j znalazly unor-
mowanie takie zagadnienia, jak: ewidencja i identyfikacja podatkowa,
kontrola skarbowa, szczegélny nadzér podatkowy. Nie uchylono tez ani
jednego przepisu dotyczacego wymiaru i poboru podatkéw z licznych
przepiséw odrebnych ustaw podatkowych. Ordynacja podatkowa nie
zrealizowata wigc idei kodyfikacji prawa podatkowego. Co wigcej, po-
przez blankietowos¢ swych postanowieri (przewidziano wydanie licz-
nych rozporzadzen wykonawczych), ograniczono nawet role ustawy
w regulowaniu zagadnien podatkowych. Zlekcewazono zatem dorobek
doktryny prawa podatkowego oraz orzecznictwa sagdowego.

O zasadnosci krytyki Ordynacji podatkowej jako aktu normatyw-
nego ogdlnego prawa podatkowego mogg Swiadczy¢ liczne wyroki TK,
ktéry uznat wiele przepiséw omawianej ustawy za niezgodne z Konsty-
tucjg RP. Ponadto, tekst Ordynacji podatkowej byt wielokrotnie nowe-
lizowany, a od czasu do czasu w Ministerstwie Finanséw odzywa (nie-
stety na krétko) mysl o potrzebie zastgpienia obecnej ustawy nowym,
bardziej doskonalym aktem normatywnym. Ocenia si¢ bowiem, ze
obecny zakres przedmiotowy Ordynacji jest wcigz zbyt skromny w sto-
sunku do oczekiwai i postulatéw zglaszanych pod adresem aktu, kt6-
ry powinien kodyfikowa¢ tzw. ogélne prawo podatkowe?. Polska Ordy-
nacja podatkowa rézni si¢ tez pod tym wzgledem od podobnych aktow
obowigzujacych w innych krajach®.

Tymczasem konieczne jest ujednolicenie przepiséw prawnych do-
tyczacych wymiaru, poboru, kontroli i egzekucji danin publicznych.
Potrzebg t¢ moze zaspokoi¢ opracowanie i uchwalenie Ogdlnego ko-
deksu daninowego. Akt ten powinien zawiera¢ czytelny i wyczerpuja-
cy zestaw przepiséw prawnych, umozliwiajacych realizacje intereséw
podatnikéw (ochrona prawna w zakresie uprawnieri i obowigzkéw po-
datkowych) i intereséw publicznych (efektywna realizacja dochodéw
budzetowych). Ogélny kodeks podatkowy powinien zatem calosciowo

2 Zob. szerzej C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Presnarowicz,
Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2011.

3 Por. R. Mastalski, Wprowadzenie do prawa podatkowego, Warszawa 1995, s. 47 i n.; C. Ko-
sikowski, Problemy zmiany systemu i prawa podatkowego, ,Panstwo i Prawo” 1990, z. 3.

4 C. Kosikowski, O nie zrealizowanej koncepcji polskiego Kodeksu podatkowego, (w:) Ksiega
jubileuszowa prof. dr Leona Kurowskiego, Warszawa 1998; A. Kostecki, Niektére problemy
kodyfikacji prawa podatkowego, tamze.
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ujmowac zasady stosowania materialnego prawa podatkowego. Z ustaw
podatkowych poswieconych poszczegblnym podatkom nalezy usungé
przepisy ustrojowego i formalnego prawa podatkowego, nawet gdyby
dotyczyty rozwigzan, ktérych nie da si¢ odnies¢ do wszystkich podat-
kéw.

Ogdlny kodeks daninowy moéglby sktadaé si¢ z pigciu czg¢sci, do-
tyczacych kolejno: 1) przepiséw ogdlnego prawa daninowego, 2) prawa
o zobowigzaniach daninowych, 3) prawa o postgpowaniu przy wymia-
rze danin, 4) prawa o realizacji (wykonywaniu) zobowigzari danino-
wych, 5) przepiséw przejSciowych i koncowych. Przepisy Ogdlnego
kodeksu daninowego powinny odnosi¢ si¢ do wszelkich zobowiazan
publicznoprawnych o charakterze swiadczen pienigznych, bez wzgledu
na ich podstawy prawne oraz sposéb i miejsce gromadzenia (przezna-
czenia dochodéw). Natomiast pod wzgledem podmiotowym przepisy
Ogo6lnego kodeksu daninowego powinny dotyczy¢ wszystkich podmio-
tow krajowych i zagranicznych (nieograniczony obowigzek daninowy),
bez wzgledu na rodzaj wlasnosci i forme organizacyjno—prawng dzia-
fania podatnika, z uwzglednieniem odrebnosci opodatkowania oséb fi-
zycznych i prawnych oraz podmiotéw niemajacych osobowosci praw-
nej.

W nauce prawa podatkowego pojecie ogdlnego prawa podatko-
wego odnosi si¢ do tych przepiséw prawa podatkowego, ktére stosuje
sie¢ do wszystkich lub do wigkszosci podatkéw.’ Przepisy ogdlne prawa
podatkowego powinny zatem regulowacé podstawowe zasady stosowa-
nia i wykladni prawa podatkowego, stanowigc w ten sposéb rozwinie-
cie konstytucyjnych zasad podatkowych. Dla sformulowania podsta-
wowych zasad stosowania i wyktadni prawa podatkowego nalezatoby
siegng¢ do bogatego orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego i Na-
czelnego Sadu Administracyjnego w tej dziedzinie. Ujednolicenie ter-
minologii przepiséw prawa podatkowego wymaga z kolei okreslenia
definicji termindw stosowanych w Ogélnym kodeksie daninowym. Jest
w nim takze miejsce na rozwinig¢cie postanowien ustrojowego prawa
podatkowego i unormowanie problematyki organéw podatkowych.

5 Zob. B. Brzezinski, J. Jezierski, Przepisy ogéine prawa podatkowego, ,Nowe Prawo” 1989,
nr 7-8, s. 71; R. Mastalski, Kierunki zmian ogélnego prawa podatkowego, ,Glosa” 1995,
nr1,s.3.
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Witaczenie do Ogdlnego kodeksu daninowego przepisow ogdlnego
prawa daninowego jest celowe z wielu powoddéw.

Po pierwsze, nalezy w Ogélnym kodeksie daninowym wyrazié
podstawowe prawa podatnika. Mysle, Ze jest to lepsze miejsce niz uje-
cie tych praw w tzw. Deklaracji Praw Podatnika.® Stusznie natomiast
z konstytucyjnej zasady demokratycznego pafistwa prawnego wywodzi
si¢ nastepujgce prawa podatnika:

1) prawo do dobrego prawa podatkowego,

2) prawo do udziatu w rzetelnie prowadzonym postepowaniu po-
datkowym,

3) prawo do uczciwego traktowania w kontaktach z administracja
podatkowg poza postgpowaniem podatkowym,

4) prawo do skutecznej, sadowej, ochrony jego praw w sprawach
podatkowych,

5) prawo do wyrazania opinii w obowigzujgcym prawie oraz w pro-
jektowanych w nim zmianach,

6) prawo do uzyskiwania informacji o sprawach z zakresu opodat-
kowania, ktére dotycza badZ moga mie¢ wplyw na jego intere-
sy majatkowe,

7) prawo do oceny i wyrazania opinii o pracy administracji podat-
kowe;,

8) prawo do zaplaty podatku w wysokosci wynikajacej z przepi-
sOwW prawa,

9) prawo do naprawienia szkody wyrzadzonej bezprawng decyzja
organu podatkowego.

Po drugie, prawo daninowe powinno postugiwac si¢ w sposéb jed-
nolity pewnymi definicjami z zakresu danin publicznych (podatkéw
1 optat), jak i w korzystaniu z og6lnych instytucji prawnych. Szczegdlnie
niezbedne jest nawigzanie w prawie daninowym do terminologii obo-
wigzujacej w rachunkowosci, w prawie cywilnym i handlowym oraz
w prawie administracyjnym i publicznym prawie gospodarczym. Nie

6 Zob. na ten temat B. Brzezinski, Propozycja systematyzacji tez Deklaracja Praw Podatnika,
,Prawo i Podatki” 2008, wydanie specjalne nr4,s. 3in.
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powinno by¢ tak, ze na potrzeby jednej ustawy daninowej dane poje-
cie oznacza co innego niz na uzytek innej ustawy daninowej.” W Ogdl-
nym kodeksie daninowym jest miejsce na to, aby okresli¢ pewne ter-
miny jednolicie dla calego prawa daninowego. Tak to czyni niemiecka
ordynacja podatkowa.

Po trzecie, istnieje potrzeba normatywnego ujecia zasad wymiaru
1 poboru danin oraz zasad stosowania i wyktadni prawa daninowego.

W czesci dotyczacej prawa o zobowigzaniach daninowych w Ogol-
nym kodeksie daninowym powinny znaleZ¢ swe unormowanie takie in-
stytucje, jak: obowigzek daninowy, daninowy stan faktyczny, zobo-
wigzanie daninowe, roszczenia wynikajgce ze stosunku zobowigzania
daninowego, zaniechanie ustalania zobowigzania daninowego, wygasa-
nie zobowigzan daninowych, odpowiedzialnos$¢ za zobowigzania dani-
nowe.

Odrebng czgs¢ Ogdlnego kodeksu daninowego powinny stanowié
przepisy prawne normujgce postepowanie w zakresie wymiaru danin.
Jest to postepowanie szersze od postgpowania podatkowego unormowa-
nego w przepisach Ordynacji podatkowej. Jest bowiem niewiele podat-
kéw, ktérych wymiar nastgpuje w drodze decyzji organu podatkowego.
Wigkszos¢ podatkéw jest obliczana i placona dzigki czynnosciom sa-
mego podatnika lub ptatnikéw, nie zas dzigki dziataniom organéw po-
datkowych. Tymczasem ta problematyka jest najmniej uregulowana lub
tez jej uregulowania odnoszg si¢ jedynie do ujemnych nastepstw (kon-
sekwencji), jakie dotykajg podatnikéw, ktérzy Zle obliczg np. wysokos¢é
podatku. W Og6lnym kodeksie daninowym nalezatoby uregulowac tak-
ze postepowanie odwotawcze (o ile zostanie ono utrzymane) oraz zasa-
dy zaskarzania decyzji i postanowieni organéw podatkowych do sadu
administracyjnego. Ponadto w kodeksie trzeba unormowacé takze prob-
lematyke rejestracji i ewidencji podatkowej oraz szczegdlnego nadzo-
ru podatkowego.

W czesci dotyczacej realizacji zobowigzan daninowych w Ogdl-
nym kodeksie daninowym powinny znaleZ¢ unormowanie zasady wy-
konywania zobowigzan daninowych powstatych bez wydawania decy-

7 Na temat ustawy podatkowej patrz szerzej C. Kosikowski, Ustawa podatkowa, Warszawa
2006.
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zji, atakze zasady stosowania (obliczania) ulg i znizek daninowych,
zasady wnoszenia przedptat i zaliczek daninowych oraz dokonywania
zwrotéw (nadplat) daninowych, konsekwencje zwloki w realizacji zo-
bowigzan daninowych, zasady odraczania i rozktadania na raty platno-
$ci daninowych oraz ich umarzanie.

W przepisach przejsciowych i koricowych nalezatoby ustosunko-
wac sie nie tylko do loséw postgpowan rozpoczetych i nie ukoriczonych
przed wejsciem w zycie Ogdlnego kodeksu daninowego. Konieczne jest
wskazanie na przepisy uchylone przez kodeks, do ktérych powinny na-
leze¢ przepisy ustawy o ewidencji i identyfikacji podatnikow, lecz tak-
ze przepisy licznych ustaw daninowych normujacych dotychczas te za-
gadnienia, ktére ujete bytyby w kodeksie. W tej czgsci nalezaloby takze
zaproponowaé, aby dotychczasowe przepisy wykonawcze nie obowig-
zywaly dluzej niz do dnia wejscia w zycie kodeksu. W zwigzku z tym,
a takze dla dobrego przygotowania si¢ przez organy podatkowe, podat-
nikow i ptatnikéw do stosowania przepiséw kodeksu nalezatoby prze-
widzie¢ co najmniej potroczne vacatio legis dla wejscia w zycie Ogol-
nego kodeksu daninowego.

lll. Usprawnienie postepowania podatkowego

Postepowanie podatkowe nalezy w maksymalnym stopniu upros-
ci¢, aby pozwalato efektywnie realizowaé swdj cel gtéwny (ustalenie
obowigzku lub zobowigzania podatkowego), bez zbednej zwloki i przy
mniejszej ucigzliwosci zaréwno dla prowadzacych postgpowanie orga-
néw podatkowych, jak i dla strony (podatnika, ptatnika, osoby trzeciej
odpowiedzialnej za zobowigzania podatnika). To jest nie tylko koniecz-
ne, lecz takze mozliwe. W tym celu trzeba jednak zmieni¢ niektére
przepisy obecnej Ordynacji podatkowej, a w przysziosci potraktowac je
jako przepisy Ogdlnego kodeksu daninowego.

Po pierwsze, nalezy ograniczy¢ w mozliwie maksymalnym stop-
niu zgdania organéw podatkowych do dokumentowania kazdego faktu
sktadajgcego si¢ na stan faktyczny lub prawny. Jest to mozliwe poprzez
zastgpienie zgdania sktadania zaswiadczeri o§wiadczeniami podatnika
sktadanymi pod odpowiedzialnoscig karng. Uprosci to nie tylko samo
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postepowanie przed organami podatkowymi, lecz pozwoli je prowadzié
szybciej niz dotychczas.

Po drugie, nalezy przyja¢ jako zasad¢ mozliwos¢ sktadania wszel-
kiego rodzaju oswiadczeri i dokumentéw droga e—mailowg, jesli tyl-
ko rodzaj oswiadczeini i dokumentéw na to pozwala. Odbywaloby si¢ to
réwniez pod odpowiedzialnoscig karna.

Po trzecie, utrzymujac terminy zalatwiania sprawy przewidziane
w art. 139 o.p., nalezy jednoczesnie przyja¢ zasade, ze niedotrzyma-
nie tych terminéw powoduje skutki podobne do skutkéw tzw. milczacej
interpretacji, przewidzianych w art. 140 o.p. Tylko w ten spos6b moz-
na bowiem skutecznie zdyscyplinowac¢ organy podatkowe do koriczenia
postepowania w ustawowych terminach.

Po czwarte, nie warto nadal utrzymywac instytucji indywidualnych
interpretacji podatkowych, skoro praktyka pokazuje, ze ich wartos¢ jest
ograniczona.? Podatnik na ogét nie chce uprzedzaé organéw podatko-
wych o swoich watpliwosciach, liczac na to, ze w postgpowaniu podat-
kowym racja moze by¢ po jego stronie. Bywa to co prawda rzadko, ale
zdarza si¢. Decyzje wydawane w sprawach indywidualnych interpreta-
cji sg na ogdt skarzone i bardzo czgsto skutecznie, co potwierdza teze,
Ze nie warto o nie zabiega¢, skoro i tak trzeba potem procesowaé si¢
przed sadem administracyjnym. Co gorsze, jesli sad przyzna racje skar-
zacemu podatnikowi i uchyli wydang interpretacje¢, to powstaje luka
prawna, gdyz organ podatkowy najczesciej nie wykonuje wyroku sadu
administracyjnego i nie wydaje innej decyzji o interpretacji indywidu-
alnej, natomiast wyrok sgdu administracyjnego nie zastepuje decyzji
o indywidualnej interpretacji podatkowe;.

Po pigte, konieczne jest zniesienie mozliwosci podejmowania decy-
zji podatkowych przez organy kontroli skarbowej. Sama kontrola skar-
bowa jest potrzebna. Jej organy powinny ja prowadzi¢ takze w odnie-
sieniu do gromadzenia dochodéw publicznych. Nie powinny by¢ jednak
wyposazone w prawo wydawania decyzji podatkowych lub wydawania
tzw. wyniku kontroli na podstawie materialu zgromadzonego w wy-
niku przeprowadzonej kontroli. Materialy takie powinny by¢ przeka-

8 Por. C. Kosikowski, Indywidualne interpretacje przepiséw prawa daninowego w praktyce,
(w:) Ordynacja podatkowa. Wokét nowelizacji, pod red. R. Dowgiera, Biatystok 2009, s. 30
in.
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zywane wlasciwym organom podatkowym, ktére na tej podstawie po-
winny podejmowac ewentualnie decyzje podatkowe. Organy kontroli
skarbowej trzeba odcig¢ od premii za tzw. przypisy zobowigzan podat-
kowych, ktére jak pokazuje praktyka, prawie nigdy nie potwierdzajg si¢
w toku dalszego postgpowania.

Po széste, do rozwazenia pozostaje zniesienie fikcji postgpowania
odwotawczego w sprawach danin publicznych. Dwuinstancyjnos¢ po-
stepowania podatkowego wymaga, aby sprawa podatkowa mogta by¢
rozpoznawana dwukrotnie, przez dwa rézne, bo dzialajace w pierw-
szej 1 drugiej instancji organy podatkowe, przy czym ponownego roz-
strzygnigcia moze domagac si¢ tylko podmiot uprawniony do ztozenia
odwotlania. Uruchomienie odwotawczego postgpowania podatkowego
jest zwigzane réwniez ze spetnieniem wszelkich innych wymagaf, ja-
kie stawia si¢ w tym zakresie (terminy, forma prawna odwotania, spo-
sOb wniesienia odwotania itd.). Odwotawcze postepowanie podatkowe
nie przebiega réwniez w dowolny sposéb, lecz musi by¢ prowadzone
zgodnie z wymaganiami przewidzianymi w przepisach Ordynacji po-
datkowej. Wymagania te dotyczg m.in. zaréwno przebiegu postgpowa-
nia, jak itakich czynnosci, jak podjecie decyzji w trybie autokontro-
li, wydanie postanowienia w sprawie wstrzymania wykonania decyzji,
przeprowadzenie dodatkowego postepowania dowodowego przez organ
odwotawczy, zwrot sprawy organowi pierwszej instancji dla dokonania
tzw. wymiaru uzupelniajgcego, wreszcie wydanie decyzji rozstrzygaja-
cych sprawe wniesionego odwotania lub zazalenia.

Z merytorycznego punktu widzenia niektére rozwigzania prawne
zastosowane w celu realizacji zasady dwuinstancyjnosci postgpowania
podatkowego budzg zasadnicze zastrzezenia.

Po pierwsze, przypomnijmy o wyjatkowo niezrecznych rozwigza-
niach prawnych, wedle ktérych w roli organéw odwotawczych w po-
stepowaniu podatkowym moga wystapi¢ organy, ktére wydaty decyzje
podatkowe w pierwszej instancji (dyrektorzy izb skarbowych i dyrek-
torzy izb celnych oraz Minister Finanséw). Rozwigzania te niestusz-
nie eliminujg zasadg¢ dwuinstancyjnosci, ktérej realizacje mozna sobie
nawet w tych sytuacjach z powodzeniem wyobrazi¢ inaczej. Nie stano-
wi natomiast tego rozwigzania mozliwos¢ ztozenia wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy przez ten sam organ.
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Po drugie, nawet jesli w postepowaniu odwolawczym wystepuja
inne organy podatkowe niz w postepowaniu w pierwszej instancji, to
nie znaczy samo przez si¢, iz zasada dwuinstancyjnosci jest pod wzgle-
dem merytorycznym zachowana. Mogg ja bowiem zakléci¢ co najmniej
dwie okolicznosci.

Jedng z nich stanowi fakt, ze podmioty bedace podatkowymi orga-
nami odwotawczymi sg pod wzgledem ustrojowym jednoczesnie prze-
fozonymi stuzbowymi organéw podatkowych dziatajacych w pierwszej
instancji. Co wigcej, zaréwno jedni, jak i drudzy sg podlegtymi Mini-
stra Finanséw, ktéry dazac do zapewnienia jednolitego stosowania pra-
wa podatkowego przez organy podatkowe i organy kontroli skarbowe;j,
dokonuje wigzacej interpretacji ogélnej przepiséw prawa podatkowego.
Oznacza to, ze zaréwno organy podatkowe dzialajace w pierwszej, jak
i w drugiej instancji musza podejmowac decyzje wedlug ustaleri inter-
pretacyjnych poczynionych przez Ministra Finanséw. Problem pojawia
sie jednak wtedy, gdy interpretacje te sa wadliwe i podatnik nie poste-
puje zgodnie z nimi. Nie ma wéwczas szansy na to, aby w toku postepo-
wania podatkowego zmieni¢ poglad zajety w tej sprawie przez Ministra
Finans6éw i podleglte mu organy. Podatnik moze o to zabiega¢ dopiero
na drodze postgpowania sgdowoadministracyjnego. W rezultacie zasa-
da dwuinstancyjnosci postepowania podatkowego staje si¢ fikcjg.’

Drugg okolicznoscig zaklécajaca realizacj¢ zasady dwuinstancyj-
nosci postgpowania podatkowego moze by¢ niezbyt prawidlowy sposéb
dziatania podatkowego organu odwotawczego badZ tez organu pierw-
szej instancji dziatajgcemu po przekazaniu mu sprawy do ponownego
rozpoznania. Zwrdcono na to uwage zwlaszcza w orzecznictwie sgdo-
wym. Wyraza si¢ to natomiast w takich postawach organu odwotawcze-
go, ktére wskazujg na to, ze organ odwotawczy:

1) ogranicza si¢ do kontroli decyzji (wyrok NSA z dnia 6 czerwca
1997 r., III SA 515/96, ,,Wspélnota” 1997, nr 45, poz. 26) lub do
rozpatrzenia zasadnosci argumentéw organu pierwszej instan-
cji (wyrok NSA z dnia 22 marca 1996 r., SA/Wr 1966/95, ONSA
1997, nr 1, poz. 35);

9 Zob. B. Adamiak, Model dwuinstancyjno$ci postepowania podatkowego, ,Panstwo i Prawo”
1998, nr 12, s. 53.

26



2) nie przeprowadzil postgpowania w sposdb umozliwiajgcy osigg-
nigcie jego celu (wyrok NSA z dnia 12 listopada 1992 r., V SA
721/92, ONSA 1992, nr 3—4, poz. 95);

3) wykroczyt poza ramy przywileju swobodnej oceny dowodéw
(wyrok NSA z dnia 22 kwietnia 1997 r., I SA/Ka 6/96, Temida
(CD) Sopot 2003).

Natomiast organ pierwszej instancji dopuszcza si¢ razacego naru-
szenia prawa (wyrok NSA z dnia 10 kwietnia 1989 r., II SA 1198/88,
ONSA 1989, nr 1, poz. 36), gdy:

1) bezkrytycznie przyjmuje jako wlasne ustalenia dokonane przez
organ odwotawczy,

2) kieruje si¢ opinig organu odwotawczego,

3) opiera si¢ na ustaleniach dokonanych przez organ odwotawczy,
a sam jedynie nadaje im form¢ wilasnej decyzji,

4) opiera si¢ wylacznie na wyniku kontroli podatkowej przeprowa-
dzonej przez pracownika organu wyzszego stopnia.

Odwotawcze postgpowanie podatkowe ma tez kilka innych osob-
liwosci.!”

Po pierwsze, zasadg jest brak wykonalnosci decyzji nieostatecz-
nej, naktadajgcej na strong obowigzek podlegajacy wykonaniu w trybie
przepiséw o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji, chyba ze de-
cyzji nadano rygor natychmiastowej wykonalnosci (art. 239a o.p.). Na-
tomiast rygor natychmiastowej wykonalnosci decyzji nieostateczne;j jest
nadawany na warunkach i w trybie okreslonym w art. 239b i 239¢ o.p.
z wylaczeniami przewidzianymi w art. 239d tego aktu. W razie wnie-
sienia skargi do sadu administracyjnego organ podatkowy pierwszej in-
stancji wstrzymuje wykonanie decyzji do momentu uprawomocnienia
si¢ orzeczenia sagdu administracyjnego (art. 239f Ordynacji podatko-
wej). Wydaje si¢, Ze rozwigzanie to nie stuzy zabezpieczeniu intereséw
fiskalnych paristwa. Mozna byloby zatem postulowaé powrét do wezes-
niej stosowanej zasady, wedle ktérej sad administracyjny, na wniosek
strony, mogtby zastosowaé wstrzymanie wykonalnosci zaskarzonej de-

10 Zob. S. Sadocha, Zasada dwuinstancyjno$ci postepowania, ,Prawo i Podatki” 2008, wyda-
nie specjalnenr4,s.32in.
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cyzji, jesli jej wykonanie w sposéb oczywisty grozitloby wywotaniem
skutkéw nieodwracalnych dla strony (np. powodowato jej upadtos¢).
Po drugie, organ odwotawczy nie moze wyda¢ decyzji na nieko-
rzys¢ strony odwolujacej sie, chyba ze zaskarzona decyzja razaco na-
rusza prawo lub interes publiczny (art. 234 o.p.). Zastrzezenie, jakiemu
poddano zakaz reformationis in peius w postepowaniu podatkowym,
sprawia, ze realno$¢ stosowania si¢ do tego zakazu ocenia si¢ jako wat-
pliwa."" Poglebia jg takze fakt, iz réwnoczesnie w trybie art. 230 o.p.
moze nastapi¢ zwrot sprawy organowi pierwszej instancji celem doko-
nania tzw. wymiaru uzupetniajgcego. W tym wypadku mamy do czy-
nienia bardziej z kontrolg postgpowania organu podatkowego pierwszej
instancji niz z rozpoznaniem odwotania wniesionego przez strong.'

IV. Rola orzecznictwa sadéw administracyjnych

Konieczna jest réwniez poprawa sadowej kontroli decyzji podat-
kowych. Sad administracyjny moze ocenia¢ zaskarzalne decyzje i po-
stanowienia podatkowe, jesli stang si¢ one przedmiotem rozpoznania
przez wojewddzki sad administracyjny, dziatajacy w I instancji lub gdy
od jego wyroku zostanie skutecznie wniesiona skarga kasacyjna, rozpa-
trywana przez Naczelny Sad Administracyjny (NSA).

Mimo to, w stosunkowo krétkim czasie, sagdowa kontrola decyzji
podatkowych zaczeta przynosi¢ widoczne efekty. Prof. Jerzy Malecki,
ktéry funkcje sedziego NSA orzekajgcego w sprawach podatkowych
petni od samego poczatku funkcjonowania NSA, ocenia rzecz naste-
pujaco:’? ,,Dziatalnos¢ tego sadu okazywatla sie by¢ dla administracji
finansowej przystowiowym <<kolcem rézy>>. Orzecznictwo sgdowe
zaczelo bowiem wyprzedza¢ nieadekwatne do sytuacji regulacje praw-
nofinansowe oraz wypelnia¢ istniejace luki prawne. Migdzy innymi to
orzecznictwo NSA doprowadzito do: zaniku samoistnej normodawczej

11 Por. M. Mréwczynski, Zakaz reformationis in peius — fikcja czy rzeczywisto$¢? Ordynacja
podatkowa, ,Panstwo i Prawo” 1999, nr 9, s. 25-26.
12 Zob. szerzej C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Presnarowicz,

op. cit., s. 818 in.
13 Zob. w: Finanse publiczne i prawo finansowe, pod red. C. Kosikowskiego i E. Ruskowskiego,
wyd. 2, Warszawa 2006, s. 703-704.
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dziatalnosci rzadu w sprawach podatkowych; bezposredniego stosowa-
nia w tych sprawach przepiséw Konstytucji; przeciwstawienia si¢ zlej
praktyce legislacyjnej polegajacej m.in. na retroaktywnosci przepisow
prawa daninowego i nieuwzglednianiu przez prawodawce praw stusz-
nie nabytych; sformulowania zakazu stosowania analogii w material-
nym prawie podatkowym. Dzigki orzecznictwu NSA objeto tez peing
ochrong sadowg orzeczenia wydawane w sferze uznania administracyj-
nego lub na podstawie klauzul generalnych zawierajacych zwroty nie-
dookreslone; wypowiedziano si¢ przeciwko stosowaniu przez organy
podatkowe zasady in dubio pro fisco; wskazano, ze nie do pogodze-
nia ze standardami demokratycznego panistwa prawnego jest dzialanie
organéw administracji finansowej z naruszeniem zasady zaufania do
pafistwa i prawa, np. poprzez udzielanie podatnikom bigednych infor-
macji lub wprowadzania ich w blad co do przyszilego stanu prawnego;
wskazywano na konstytucyjne zasady sprawiedliwosci, powszechno-
$ci i réwnosci opodatkowania jako niezwykle przydatne w interpretacji
przepiséw prawa podatkowego”.

Whikliwa analiza i ocena funkcjonowania kontroli stosowania pra-
wa podatkowego wykazala, ze sprawnos¢ dziatania sadéw administra-
cyjnych iinnych organéw ochrony prawnej mogtaby i powinna by¢
wigksza."* Sadowa kontrola decyzji podatkowych nie moze trwac tak
dtugo jak obecnie ani by¢ tak dalece formalna i powierzchowna, jak to
mozna odnies¢ do wielu wyrokéw sgdéw administracyjnych. Sgd musi
wykazac si¢ wieksza wiedzg niz autorzy zaskarzonych decyzji i posta-
nowien. Nie powinien tez dziala¢ wedlug zasady interesu fiskusa. Ma
przeciez ocenia¢ prawidtowos¢ stosowania prawa przez organy podat-
kowe.

Polskie sagdy administracyjne powinny tez lepiej dostrzega¢ i wy-
korzystywa¢ we wlasnej dzialalnosci orzecznictwo Trybunalu Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej (dawniej Europejskiego Trybunatu Spra-

14 Zob. L. Etel, C. Kosikowski, E. Ruskowski, Kontrola tworzenia i stosowania prawa podatko-
wego pod rzgdami Konstytucji RP, pod red. E. Ruskowskiego, Warszawa 2006, s. 113 in,;
Préba oceny stanu polskiego sgdownictwa administracyjnego w kontek$cie rozstrzygniec
w sprawach podatkowych — rozmowa z profesorem Bogumitem Brzezinskim, ,Przeglad Po-
datkowy” 2010, nr 10, s. 5in.
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wiedliwosci). Wyrok prejudycjalny ETS wiaze przeciez sad krajowy."
Ponadto, wyroki ETS powinny inspirowac polskie sady do zmiany kie-
runku orzekania w sprawach podatkowych, skoro podatnicy znajdujg
ochrong prawna w Trybunale, a nie znaleZli jej w sadach krajowych.

Nie dysponuje doktadnymi danymi statystycznymi, na podstawie
ktérych mozna byloby ocenié, w jakim procencie zaskarzone do sadu
administracyjnego decyzje i postanowienia w sprawach podatkowych
zostaly uznane przez ten sad za niezgodne z prawem. Przy réznych
okazjach podaje si¢ bowiem informacje, ktére wskazujg na to, ze licz-
ba skarg i wnioskéw na decyzje i postanowienia podatkowe jest nadal
znaczna, chociaz obecnie dotyczy juz mniejszej liczby niz 50% ogétu
srodkéw zaskarzenia. Utrzymuje si¢ natomiast nadal znaczny odsetek
spraw, ktére dopiero w postepowaniu przed sgdem administracyjnym
okazujg si¢ by¢ wadliwie rozstrzygnigetymi przez administracj¢ podat-
kowa. Na tej podstawie mozna byloby zatem wnioskowaé, ze praca ad-
ministracji podatkowej nie poprawia si¢ mimo istnienia sagdownictwa
administracyjnego. Wniosek ten nie jest jednak uprawniony, poniewaz
postep w poprawianiu orzecznictwa podatkowego organéw podatko-
wych jest widoczny. Jesli wiec w sadzie administracyjnym jest wcigz
duzo spraw podatkowych, wynika to czesciowo z nieco innych powo-
dow.

Podstawowa przyczyna wymienionego wyzej stanu rzeczy tkwi
w tym, ze organy podatkowe czuja si¢ zwigzane réznymi wyjasnie-
niami i interpretacjami, ktére w sprawach podatkowych wydaje Mini-
ster Finanséw. Szczegdlnie razacym jest zachowanie si¢ dyrektorow izb
skarbowych dziatajacych w roli odwotawczych organéw podatkowych.
W sposéb Slepy i poddaninczy trzymajg sie tego, co ptynie z Minister-
stwa Finanséw i nie potrafiag na sprawy spojrze¢ samodzielnie oraz ina-
czej. Dos¢ czgsto jest im tez po drodze, gdy chodzi o obrong decyzji
1 postanowient wydanych przez naczelnikéw urzedéw skarbowych. Od-
wagi nabierajg dopiero przy analizie odwotaii wnoszonych od decyzji
wydanych przez dyrektoréw urzedéw kontroli skarbowej. Rywalizujac
z nimi, nie bez satysfakcji uchylajg ich decyzje wszedzie, gdzie tylko to
sie da zrobic.

15 Zob. szerzej D. Dominik, Orzecznictwo polskich sgdéw administracyjnych po wyrokach Eu-
ropejskiego Trybunatu Sprawiedliwo$ci, ,Przeglad Podatkowy” 2010, nr 1, s. 9 i n.
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Podatnicy, ktérzy obecnie coraz szerzej korzystajg z profesjonal-
nej pomocy doradcéw podatkowych, adwokatdéw iréznych kancelarii
prawniczych lub podatkowych, mogg liczy¢ na powazne potraktowanie
wysuwanych przez nich argumentéw dopiero na etapie rozpatrywania
skargi przed sadem administracyjnym. Z tego tez powodu w szerokim
zakresie korzystajg z tej mozliwosci.

Inna przyczyna tkwi w tym, ze organy podatkowe oraz ich pracow-
nicy nie ponoszg zadnych konsekwencji uchylania ich decyzji i posta-
nowien przez sad administracyjny. Procesy przed sagdami administra-
cyjnymi nie oznaczajg bowiem wstrzymania wykonania zaskarzonych
decyzji i postanowien. Jesli wigc dojdzie nawet do ich uchylenia, to naj-
czesciej sprawa trafia do ponownego rozpoznania i staje si¢ przedmio-
tem decyzji lub postanowienia, w ktérych organ podatkowy nadal po-
szukuje sposobéw na udowodnienie swojej racji. W rezultacie niektére
spory podatkowe przeciggajg si¢ na lata, a nieliczne trwaja nawet kil-
kanascie lat. To za$ nie ma juz nic wspdlnego z realizacja idei sado-
wej kontroli administracji podatkowej. Z tych tez powodéw trudno jest
przyjacé, ze sad administracyjny jest w stanie swoimi orzeczeniami ra-
dykalnie zmieni¢ naganne zachowania administracji podatkowej. Sad
administracyjny pozostaje, co najwyzej, jedynie nadzieja dla podatni-
kéw, ale tylko w konkretnej sprawie rozstrzyganej przez sad.

Oprécz biezgcego orzecznictwa sgdéw administracyjnych w spra-
wach podatkowych zwréci¢ nalezy uwage na inne formy wplywania
NSA na poprawe dziatalnosci administracji podatkowej. W tym wzgle-
dzie wymieni¢ mozna: inicjowanie przez Prezesa NSA i sktady orzeka-
jace sagdéw administracyjnych postgpowania przed Trybunatem Konsty-
tucyjnym, kierowanie pytar prawnych do Trybunatu Konstytucyjnego,
dziatalnos¢ uchwatodawcza, uprawnienia sygnalizacyjne Prezesa NSA
i sktadéw orzekajacych. Praktyka pokazuje, ze mozliwosci te sg wyko-
rzystywane w pelnej rozciggltosci. Daje to przede wszystkim ten sku-
tek, ze obowigzujace przepisy podatkowe sg wyjasnione przez Trybu-
nal Konstytucyjny, nie za$ przez Ministra Finanséw, a ponadto czgs¢
przepiséw jest poprawiona, do czego nie doszloby z inicjatywy Mini-
stra Finansow.
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V. Znaczenie orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego

Idea sadownictwa administracyjnego w sprawach podatkowych
w znacznym stopniu ulatwila takze dziatalnos¢ kontrolna Trybuna-
tu Konstytucyjnego. W pierwszych orzeczeniach Trybunalu widoczne
bylo odwotywanie si¢ do orzeczeri NSA. Dzieki temu orzeczenia te zy-
skiwaty na wartosci i podlegaty dalszemu utrwalaniu si¢. Taka sytuacja
trwala co najmniej do czasu wejsScia w zycie obowigzujacej Konstytucji
RP. Na podstawie jej przepiséw Trybunalowi Konstytucyjnemu tatwiej
jest obecnie badac¢ i ocenia¢ zgodnos¢ przepiséw prawa podatkowego
z Konstytucja, poniewaz ta ostatnia zawiera wreszcie postanowienia
dotyczace ustaw daninowych (art. 217).

Wadg obecnego orzecznictwa podatkowego Trybunatu Konstytu-
cyjnego jest natomiast to, ze zbyt mocno utrwala on wtasng lini¢ orzecz-
nicza w sprawach, w ktérych jego wyroki nie zastugiwaly na akcepta-
cje. Dotyczy to zwlaszcza niczym nie uzasadnionej postawy Trybunatu
Konstytucyjnego orzekajgcego w sprawach podatkéw posrednich. Try-
bunat od lat przyjmuje, w moim przekonaniu niestusznie, ze w tym za-
kresie nie majg zastosowania wszelkie reguly tworzenia i obowigzywa-
nia prawa, poniewaz podatki posrednie majg inne funkcje i konstrukcje
prawne niz pozostale daniny. W rezultacie zajmowania takiej postawy
Trybunat Konstytucyjny przyzwala na obowigzywanie wcigz nieczy-
telnych i czgsto zmienianych przepiséw o podatku od towaréw i ustug,
nie stosuje do nich nakazu stosowania odpowiedniego vacatio legis, nie
raza go niezgodnosci przepiséw ustawy z przepisami unijnej dyrekty-
wy dotyczacej VAT itd.

Trybunat Konstytucyjny powinien mie¢ tez ,,na sumieniu” orze-
czenie uznajgce oplate dotyczacg abonamentu RTV za optate publiczna.
Trybunat Konstytucyjny dat si¢ bowiem przekonad, ze kazdy porzadny
Polak powinien placi¢ haracz na rzecz publicznej telewizji i radia, nie-
zaleznie od tego, czy ma ochote korzysta¢ z ich produktéw i czy woli
korzysta¢ odptatnie z ustug mediéw prywatnych.

Trybunat Konstytucyjny orzeka niezbyt rychliwie. Niektére wnio-
ski lub skargi wnoszone do Trybunatu sa w rezultacie dtugiego oczeki-
wania na rozpoznanie objete umorzeniem postgpowania. To czesto nie
zalatwia sprawy, dla ktdrej zwrdcono si¢ do Trybunatu.
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Powazna dolegliwoscig obecnych rozwigzan ustrojowych dotycza-
cych Trybunalu Konstytucyjnego jest to, ze jest on pozbawiony moz-
liwosci dokonywania z urzedu i na wniosek wyktadni prawa o mocy
powszechnie obowigzujagcej. W sprawach podatkowych wypada to za-
tosnie na tle uprawnieri Ministra Finanséw do dokonywania urzedowej
wyktadni przepiséw prawa podatkowego, w tym ustaw podatkowych.
Minister Finanséw moze, a Trybunat Konstytucyjny nie moze dokony-
waé z urzgdu takiej wyktadni. Tymczasem z przepiséw Konstytucji RP
wynika, ze pozycja ustrojowa Trybunatu Konstytucyjnego plasuje si¢
wyzej od pozycji ustrojowej Ministra Finanséw. Wyktadnia Ministra
Finanséw polega najczgsciej na ttumaczeniu, ze ma on racj¢, poniewaz
sam projektowal ustawy daninowe. Nie jest to wiec wyktadnia obiek-
tywna. Takiej mozna natomiast bardziej oczekiwa¢ od Trybunatu Kon-
stytucyjnego.
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SADOWA KONTROLA AKTOW I CZYNNOSCI
PODEJMOWANYCH W TOKU KONTROLI PODATKOWEJ

P1oTR PIETRASZ

|. Zagadnienia wstepne

Celem opracowania jest analiza rozwigzan prawnych zwigzanych
z mozliwoscig poddania sadowej kontroli aktéw i czynnosci podejmo-
wanych przez organy administracji skarbowej w toku kontroli podatko-
wej. Zagadnieniu temu nie poswigcono dotychczas zbytniej uwagi — i to
zdecydowalo o wyborze tematu, ktéry wydaje si¢ by¢ niezwykle cieka-
wy.

Poddanie na poczatku lat 80—tych ubieglego wieku spraw podatko-
wych kognicji Naczelnego Sadu Administracyjnego spowodowalo, ze
prawo podatkowe stalo si¢ sgdowq dziedzing prawa'. W nastgpstwie re-
formy sadownictwa administracyjnego i wprowadzenia dwuinstancyj-
nosci postgpowania przed sgdami administracyjnymi, poczagwszy od
2004 r. sprawy podatkowe rozpatrywane sa w pierwszej instancji przez
wojewoddzkie sady administracyjne, natomiast w drugiej instancji orze-
ka Naczelny Sad Administracyjny.

Sadowa kontrola administracji wynika wyraZnie z art. 45 ust. 1,
art. 77 ust. 2 i art. 184 Konstytucji RP. Kazdy ma prawo do sprawiedli-
wego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez
wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad (art. 45 ust. 1). Kon-
stytucyjne okreslenie przedmiotowego zakresu prawa do sgdu odnosi
sie do kazdej sprawy, a nie tylko do okreslonej kategorii spraw. Moze
zatem dotyczy¢ spraw z zakresu wykonywania administracji publicz-
nej, w tym takze skarbowej, przy czym pojecie sprawy ma w tym przy-
padku charakter autonomiczny. Obejmuje bowiem wszelkie sytuacje,

1 B. Brzezinski, Wprowadzenie do nauki prawa podatkowego, Torun 2001, s. 93.
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bez wzgledu na szczegbétowe regulacje proceduralne, w ktérych poja-
wia si¢ koniecznos¢ rozstrzygania o prawach danego podmiotu (w re-
lacjach do innych réwnorzednych podmiotéw, a takze w relacjach do
wladzy publicznej), o ile natura danych stosunkéw prawnych wyklucza
arbitralno$¢ rozstrzygania o sytuacji prawnej danego podmiotu przez
drugg strong tego stosunku?®. Ustawa nie moze nikomu zamykaé dro-
gi sadowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw (art. 77 ust. 2
Konstytucji RP). W konsekwencji mozna dojs¢ do wniosku, iz prawo
do sadu — w szeroko pojmowanej sprawie podatkowej — ma wyraZne
umocowanie w Konstytucji RP.

Wymiar sprawiedliwosci realizowany przez sady administracyjne
sprowadza si¢ zasadniczo do kontroli dzialalnosci administracji pub-
licznej (art. 184 Konstytucji RP oraz art. 1 § 1 ustawy — Prawo o ustro-
ju sadéw administracyjnych’. Kontrola ta sprawowana jest pod wzgle-
dem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej (1 § 2 ww.
ustawy).

Zapewnienie jednostce ochrony przed arbitralnoscig organu wia-
dzy publicznej jest istotng cechg demokratycznego paristwa prawnego®.
Kontrola legalnosci postgpowania wiadz administracyjnych w sporze
z obywatelem przez organ sagdowy uwazana byla i jest za element sine
qua non paristwa praworzadnego®. Stad tez w demokratycznym pari-
stwie prawa niezbgdne jest poddanie kontroli sgdowej i ochronie sadu
wszystkich dzialan administracji publicznej, za pomocg ktérych moga
by¢ naktadane obowigzki na obywatela®, jak réwniez ograniczane jego
prawa, w tym takze w wazkiej sferze prawnopodatkowej. Tak rozumia-
ne prawo do sgdu stanowi publiczne prawo podmiotowe jednostki wo-
bec paristwa.

2 J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego na poczatku XXI wieku, Krakéw 2004, s. 736—737.

3 Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sqdéw administracyjnych (Dz.U. Nr 153,
poz. 1269 ze zm.).

4 Orzeczenie TK z dnia 24 czerwca 1997 r. (K. 21/96), OTK 1997, nr 2, poz. 23, s. 229.

5 E. Iserzon, Praworzgdno$c¢ w administracji i kontrola legalno$ci aktéw administracyjnych,
,Gazeta Administracyjna” 1945, nr 1-3,s. 4 in.
6 J. Zimmermann, O tzw. ,dziataniach bezpo$rednio zobowigzujgcych” w administracji pub-

licznej, (w:) Procedura administracyjna wobec wyzwarn wspoétczesno$ci, £6dz 2004, s. 227.
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Il. Formy dziatania administracji skarbowej poddane
kontroli saqdéw administracyjnych

Funkcjonowanie organéw administracji skarbowej (organéw podat-
kowych i organéw kontroli skarbowej) wigze si¢ z szerokim zakresem
form dzialania tej struktury administracji publicznej. Oprocz indywi-
dualnych aktéw administracyjnych wydawanych w sformalizowanym
postepowaniu jurysdykcyjnym (decyzje oraz postanowienia podatkowe)
organy te podejmujg w ramach wtasnych kompetencji szereg innych ak-
téw i czynnosci, ktére dotycza czesto bezposrednio lub posrednio praw
oraz obowigzkéw podmiotéw trzecich. Co jest jednak istotne, zacho-
wania te wywotujg konkretne skutki prawne, w tym rowniez w sferze
praw i wolnosci tych podmiotow.

W katalogu takich czynnosci wskaza¢ nalezy takie, ktére pode;j-
mowane sg w zwigzku z prowadzong kontrolg podatkowg (skarbowa).
Mozna tu wskaza¢ na czynnosci wszczgcia postgpowania oraz czyn-
nosci podejmowane w toku postgpowania, np. ogledziny, zarzadze-
nie przeprowadzenia przez kontrolowanego spisu z natury, jak réwniez
czynno$¢ sporzadzenia protokotu kontroli.

Przepisy prawa okreslajg zakres przedmiotowy ipodmiotowy
wskazanych czynnosci, wymagania, jakie winien spetnia¢ kontroluja-
cy, ktéry dokonuje tych czynnosci, warunki, w jakich musza by¢ prze-
prowadzone, sposéb ich dokumentowania, a w niektérych przypadkach
uprawnienia kontrolowanego zwigzane z mozliwoscia wnoszenia za-
strzezenn w odniesieniu do tych czynnosci (np. zastrzezenia do protoko-
tu kontroli — art. 291 o.p.).

Art. 2 § 3 u.p.p.s.a. okresla katalog dzialari organéw administracji
publicznej oraz przypadkéw ich bezczynnosci objetych kontrolg sado-
wa. Jest to swego rodzaju systematyka stworzona z mys$la wyznaczenia
przedmiotowych ram sprawowanej przez sady administracyjne kontro-
li administracji publicznej’. Uwzgledniajac ustawowy zakres kontroli
sqgdéw administracyjnych, mozna doj$¢ do wniosku, iz formy dziala-
nia organéw skarbowych, zwigzane (takze posrednio) ze stosowaniem

7 Zob. Z. Kmieciak, K. Defecinska—Tomczyk, Dylematy typologii prawnych form dziatania ad-
ministracji publicznej, (w:) Ewolucja prawnych forma administracji publicznej. Ksiega jubile-
uszowa z okazji 60 rocznicy urodzin Profesora Ernesta Knosali, red. J. Zacharko, A. Matan,
G. taszczyca, Krakow 2008, s. 54.
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prawa w szeroko pojmowanym postgpowaniu podatkowym, to: decyzje
podatkowe, postanowienia wydawane w postepowaniu podatkowym,
na ktére stuzy zazalenie albo koriczgce postgpowanie, a takze postano-
wienia rozstrzygajace sprawe co do istoty, postanowienia wydane w po-
stepowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajacym, na ktére stuzy zazale-
nie, akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace
uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa, niebeda-
ce decyzjami lub postanowieniami wydawanymi w toku post¢powa-
nia podatkowego i egzekucyjnego oraz pisemne interpretacje przepisow
prawa podatkowego wydawane w indywidualnych sprawach. Sgdowej
kontroli podlega ponadto bezczynnos¢ organdéw administracji skarbo-
wej oraz przewleklos¢ postgpowania w wyzej wskazanych sprawach.
Bezczynnos¢ tych organéw w wymienionych przypadkach nalezy za-
tem do katalogu przedmiotéw zaskarzenia do sagdu administracyjnego.

Zasadniczo nie wywoluje watpliwosci kwestia sprecyzowania po-
je¢ decyzji ipostanowienia, atakze pisemnej interpretacji przepi-
sOw prawa podatkowego wydawanej w indywidualnych sprawach, co
jest niezwykle istotne z punktu widzenia sadowej kontroli wskazanych
form dziatania administracji skarbowej. Z sytuacjg wprost przeciwng
mamy natomiast do czynienia w przypadku aktéw lub czynnosci z za-
kresu administracji publicznej, dotyczacych uprawniei lub obowigz-
kéw wynikajacych z przepiséw prawa, o czym traktuje art. 3 § 2 pkt 4
u.p.p.s.a. Brak jest bowiem precyzyjnych kryteriéw pozwalajacych za-
liczy¢ okreslone zachowanie do formy dziatania administracji publicz-
nej ujetej w we wskazanym powyzej przepisie prawa. W konsekwencji
rodzi to szereg watpliwosci, ktére sg najlepiej widoczne na ptaszczyZnie
doktryny i orzecznictwa sadéw administracyjnych.

Przedmiotem skargi do sadu administracyjnego sa tylko takie akty
i czynnosci, ktérym mozna przypisaé przestanki okreslone w art. 3 § 2
pkt 4 u.p.p.s.a., czyli musza to by¢ akty i czynnosci z zakresu admini-
stracji publicznej, ktére jednoczesnie dotyczg uprawnieri lub obowigz-
kéw wynikajacych z przepisow prawa.
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lll. Akty lub czynnosci z zakresu administracji
publicznej dotyczace uprawnien lub obowigzkéw
wynikajacych z przepiséw prawa

Art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a. jest odpowiednikiem art. 16 ust. 1 pkt 4
ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym®, ktory to przepis prze-
widywat kontrol¢ sgdowg innych niz okreslone w art. 16 ust. 1 pkt 1 —
3 aktéw lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczacych
przyznania, stwierdzenia albo uznania uprawnieri lub obowigzkéw wy-
nikajacych z przepisow prawa. Zauwazy¢ nalezy, ze na gruncie art. 3 §
2 pkt 4 u.p.p.s.a. warunkiem sgdowej kontroli nie jest juz scisle okreslo-
ny skutek, a mianowicie uznanie, przyznanie lub tez stwierdzenie przez
akt lub czynnos¢ uprawnieni lub obowigzkéw wynikajacych z przepi-
séw prawa. Oznacza to poszerzenie zakresu przedmiotowego sagdowej
kontroli sprawowanej przez sady administracyjne’. Niemniej jednak
mozna réwniez spotka¢ stanowiska przeciwne'”.

Opowiadajgc si¢ za interpretacjg prowadzgcg do poszerzenia za-
kresu kognicji sadéw administracyjnych, w zwigzku z trescig art. 3 §
2 pkt 4 u.p.p.s.a., podkresli¢ nalezy, ze aktualnie akty lub czynnosci
z zakresu administracji publicznej, azeby podlegaty kognicji tych sg-
déw, musza jedynie dotyczy¢ uprawnien lub obowigzkéw wynikajg-
cych z przepiséw prawa. Jest to kluczowa, jakze ogdlna, przestanka
kontroli tych zachowan przez sad administracyjny. Zwrot ,,dotyczy¢”
oznacza odnosi¢ si¢ do czegos, mie¢ zwigzek z czyms'. Tym samym
zachowania te powinny odnosi¢ sie, a zatem oddzialywac na upraw-
nienia lub obowigzki innych podmiotéw. Poprzez takie oddzialywa-
nie mogg wywiera¢ w sferze uprawnien lub obowigzkéw najrézniejsze
skutki (w tym takze zwigzane z ich przyznaniem, uznaniem lub stwier-

8 Ustawa z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368
ze zm.).

9 E. ketowska, glosa do wyroku NSA z dnia 14 grudnia 2002 r. (Il SA/Gd 4182/01), OSP 2003,
z.10; W. Chroscielewski, Z. Kmieciak, J.P. Tarno, Reforma sgdownictwa administracyjne-
go a standardy ochrony praw jednostki, PiP 2002, z. 12, s. 33—-34; M. Masternak, Kontrola
czynno$ci..., s. 127 i n.; G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Inne akty lub czynno$ci z za-
kresu administracji publicznej jako przedmiot skargi do sqdu administracyjnego (art. 3 § 2
pkt 1-3 u.p.p.s.a), (w:) Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziatania, Torun
2005, s. 364.

10 Zob. T. Wo$, H. Knysiak—Molczyk, M. Romanska, Postepowanie sgdowo—administracyjne,
Warszawa 2007, s. 60.

11 Zob. Stownik jezyka polskiego, t. 1, red. M. Szymczak, Warszawa 1978, s. 441.
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dzeniem). Moga to by¢ zaréwno skutki przewidziane, jak tez nieprze-
widziane prawem; co wiecej, mogg to by¢ skutki sprzeczne z prawem.
W szczeg6lnosci zachowania te mogg ograniczaé, naruszaé, modyfiko-
wad, konkretyzowad, potwierdzaé, ocenia¢ uprawnienia lub obowigzki
wynikajace z przepiséw prawa. Nasuwa si¢ wniosek, ze kazdy akt lub
czynnos¢, ktore dotyczg przyznania, stwierdzenia albo uznania upraw-
nien lub obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa (art. 16 ust. 1
pkt 4 ustawy o NSA), silg rzeczy zawsze dotyczg uprawnieri lub obo-
wigzkow wynikajacych z przepiséw prawa (art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a.).

Wynikanie uprawnieri lub obowigzkéw z przepiséw prawa w ro-
zumieniu art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a. obejmuje zaréwno posrednie, jak
i bezposrednie oparcie uprawnienia lub obowigzku na przepisie prawa.
Ustawodawca nie zawegza bowiem zakresu pojecia aktéw i czynnosci
tylko do takich, ktére dotyczg uprawniefi lub obowigzkéw wynikaja-
cych z mocy prawa. W konsekwencji kontroli sgdéw administracyjnych
poddano takze akty i czynnosci dotyczgce uprawnieni lub obowigzkow
wynikajacych z aktéw je konkretyzujgcych!'?. W obowigzujgcym stanie
prawnym posredni zwigzek z uprawnieniami lub obowigzkami wyni-
kajacymi z przepiséw prawa oznacza réwniez, ze kontroli sadu podda-
ne mogg by¢ przyktadowo akty zawierajace wyjasnienia, akty wyktadni
prawa oraz pisma informacyjne, ktére — pomimo iz nie stwarzaja no-
wosci normatywnej — wywierajg istotny wptyw na faktyczng realiza-
cje uprawnieri i obowigzkéw przez ich adresatow'?, a zatem odnoszg si¢
do tych uprawnieni i obowigzkéw. Nie mozna jednak traci¢ z pola wie-
dzenia, iz moze to prowadzi¢ do sytuacji upowszechnienia przedwczes-
nej sgdowej kontroli administracji zwigzanej z wyjatkowym nadmia-
rem Srodkéw ochrony sagdowe;.

Ustawa nie okresla, do jakiej kategorii uprawnien lub obowigzkéw
ma odnosi¢ si¢ akt lub czynno$¢ organu administracji publicznej. Nie
wydaje si¢ zasadne ich ograniczanie w stosunkach z organami admini-
stracji publicznej, wylgcznie do praw i obowigzkéw obywateli i innych

12 M. Bogusz, glosa do wyroku WSA w Bydgoszczy z dnia 15 lipca 2005 r. (Il SA/Bd 23/04),
OSP 2006, z. 3, s. 141 i n. oraz B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgédka—Me-
dek, Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2009,
s. 31.

13 Zob. M. Masternak, Kontrola czynnoSci..., s. 141; inaczej M. Jaskowska, Wtasciwos¢ sadow
administracyjnych (zagadnienia wybrane), (w:) Koncepcja systemu prawa administracyjne-
go, red. J. Zimmermann, Warszawa 2007, s. 582.
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podmiotéw w sferze publicznoprawnej*. Ograniczenia takiego (do sfe-
ry publicznoprawnej) nie wprowadza bowiem ustawodawca. Tres¢ art.
3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a. traktuje ogdlnie o prawach i obowigzkach. Co wig-
cej, ustawa nie zaweza tych pojec tylko do sfery prawa materialnego,
co pozwala na wysunigcie wniosku, iz sgdowej kontroli poddano akty
i czynnosci dotyczace uprawniefi i obowigzkéw proceduralnych. Nie
wydaje si¢ przy tym zasadne ograniczanie zakresu przedmiotowego
kontroli sgdéw administracyjnych przy uwzglednieniu pozanormatyw-
nych przestanek ograniczajacych zakres tej kontroli'>.

Sadowa kontrola dzialania administracji publicznej obejmuje za-
chowania organéw administracji publicznej. Pojecie organu administra-
cji publicznej nalezy rozumie¢ w sposéb szeroki. Oznacza to, ze kontroli
podlegaja akty i czynnosci podejmowane przez pracownikéw upowaz-
nionych organéw'. Stad tez nie mozna mie¢ watpliwosci, ze sgdowej
kontroli podlegaja akty i czynnosci podejmowane takze przez pracow-
nikéw aparatu administracji skarbowej w toku kontroli podatkowe;.

W literaturze wskazano, iz niedookreslonos¢ form dzialania admi-
nistracji wskazanych art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a. oznacza, ze mamy tu do
czynienia z konstrukcja ,,otwartg”, stworzong z mysla o potrzebie pod-
dania kontroli sgdowej rozmaitych, trudnych do jednoznacznego zdefi-
niowania dziatain'’. Nasuwa si¢ réwniez wniosek natury ogdlnej, iz to
za sprawg zapisu art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a. aktualne rozwigzanie ustawo-
we zakresu sadowej kontroli administracji czyni zado$¢ konstytucyjnej
zasadzie prawa do sadu'®.

W literaturze wskazuje si¢ ze ratio legis art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a.
jest umozliwienie sadowej kontroli réwniez takich dzialari administra-

14 T. Wos$, H. Knysiak—Molczyk, M. Romanska, Postepowanie..., s. 65.

15 Zob. tez A. Szewc, glosa do uchwaty NSA z dnia 26 kwietnia 1999 r. (FPS 5/99), OSP 1999,
z.10. poz. 199; G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Inne akty lub czynnoéci..., s. 374.

16 M. Bogusz, Pojecie aktow lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczgcych
stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obowigzku wynikajgcych z przepiséw prawa
w rozumieniu art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy o NSA, ,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 1-2,
s. 177 in.

17 Zob. Z. Kmieciak, K. Defecinska—Tomczyk, Dylematy typologii prawnych..., s. 54.

18 P. Pietrasz, Sgdowa kontrola niektérych aktéw i czynno$ci podejmowanych przez organy
kontroli skarbowej, (w:) Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, red.
J. Bo¢, A. Chajbowicz, Wroctaw 2009, s. 861.
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cji publicznej, ktére nie sg podejmowane w sformalizowanych postepo-
waniach jurysdykcyjnym, egzekucyjnym i zabezpieczajagcym'.

Przenoszac rozwazania na grunt prawa podatkowego, nalezy mieé
na wzgledzie sformalizowane postgpowania o charakterze niejurysdyk-
cyjnym, swoiste dla tej galezi prawa, a mianowicie czynnosci sprawdza-
jace i kontrole podatkowa. Akty i czynnosci odnoszace si¢ do upraw-
nien lub obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa moga by¢ zatem
podejmowane przez aparat skarbowy w toku sformalizowanych poste-
powan zaréwno jurysdykcyjnych, jak i niejurysdykcyjnych (czynnosci
sprawdzajace, kontrola podatkowa, postepowanie podatkowe, poste-
powanie kontrolne prowadzone przez organ kontroli skarbowej), moga
by¢ takze podejmowane poza tymi procedurami.

W dalszej czgsci opracowania rozwazania zostang skonkretyzowa-
ne do aktéw i czynnosci podejmowanych w ramach kontroli podatko-
wej.

W doktrynie wskazuje si¢, iz kontrola jest funkcja ztozona, kt6-
ra nie jest spetniona przez jedng czynnos¢, ale obejmuje cigg dziatan,
przede wszystkim faktycznych, a w pewnym zakresie takze polegaja-
cych na wydawaniu aktéw prawnych?. W trakcie kontroli podatkowe;j
organy skarbowe (kontrolujacy) dokonujg szeregu czynnosci material-
no—technicznych, a takze wydaja akty w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4
u.p.p.s.a. Ordynacja podatkowa okresla zakres przedmiotowy i pod-
miotowy tych czynnosci oraz aktow, okresla warunki, w jakich musza
by¢ przeprowadzone czynnosci lub tez podjete akty. Kontrola podatko-
wa jest rodzajem postgpowania, w ktérym organy podatkowe mogg do-
konywac¢ bardzo istotnych ustalei dowodowych. Ustalenia te w dalszej
kolejnosci sa wykorzystywane przy wydawaniu decyzji podatkowych
po uprzednim wigczeniu do postgpowania podatkowego materialu do-
wodowego, w tym protokotu kontroli. Od strony merytorycznej kon-
trola podatkowa stanowi bowiem w pewnym sensie etap postgpowania
wyjasniajacego. Jest to jednak etap wyodrebniony i ujgty w ramach od-
rebnej procedury od postgpowania podatkowego jurysdykcyjnego.

19 T. Wos (red.), Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, Warsza-
wa 2011, s. 63.
20 Zob. J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2007, s. 54.
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Niektére z czynnosci podejmowanych w toku kontroli podatko-
wej nie tylko dotycza uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z prze-
piséw prawa, ale takze mogg wywolywac okreslone skutki prawne.
W szczeg6lnosci mozna tu wymienié czynnosci wszczecia kontroli po-
datkowej, wezwanie do zlozenia o§wiadczenia o stanie majatkowym na
okreslony dzien na podstawie art. 285a § 3 o.p., wezwanie do udziele-
nia wyjasnien dotyczacych przedmiotu kontroli art. 287 § 3 o.p. Wresz-
cie przepisy Ordynacji podatkowej wyposazyty kontrolujacych w okre-
Slone uprawnienia, w tym w szczegdlnosci do wstgpu na grunt oraz
do budynkdéw, lokali lub innych pomieszczent kontrolowanego, wstepu
w okreslonych sytuacjach do lokali mieszkalnych w przypadku zadania
okazania majatku podlegajacego kontroli oraz do dokonania jego ogle-
dzin, zadania udostgpniania akt, ksigg i wszelkiego rodzaju dokumen-
téw zwigzanych z przedmiotem kontroli oraz do sporzadzania z nich
odpiséw, kopii, wyciggdéw, notatek, wydrukéw i udokumentowanego
pobierania danych w formie elektronicznej, legitymowania oséb w ce-
Iu ustalenia ich tozsamosci, jezeli jest to niezbgdne dla potrzeb kon-
troli, zadania przeprowadzenia spisu z natury. Zadoscuczynieniu tych
uprawnieri kontrolujacych odpowiadajg okreslone obowigzki podmio-
téw kontrolowanych. Realizacja tych obowigzkéw nastepuje na wyraz-
ne zgdanie kontrolujacych.

Istotne znaczenie w odniesieniu do przebiegu kontroli podatko-
wej odgrywa réwniez sporzadzenie protokotu kontroli. Protokét kon-
troli zgodnie z art. 290 § 2 o.p. zawiera, miedzy innymi, opis doko-
nanych ustaleri faktycznych, a ponadto ocen¢ prawng sprawy bedacej
przedmiotem kontroli. W takiej sytuacji ocena prawna zasadniczo od-
nosi si¢ do obowigzkéw (rzadziej uprawnien) kontrolowanego wynika-
jacych z przepiséw prawa podatkowego.

Nalezy dostrzec, ze zgodnie z art. 290 § 5 o.p. w protokole kontro-
li moga by¢ zawarte rowniez ustalenia dotyczace badania ksigg w za-
kresie przewidzianym w art. 193 o.p. W tym przypadku nie sporzadza
sie odrebnego protokotu badania ksigg, o ktérym mowa w art. 193 § 6
o.p. W orzecznictwie zwraca si¢ uwage na to, ze dyskwalifikacja do-
mniemania autentycznosci oraz zgodnosci z prawda ksiegi podatkowej
wymaga nieodzownie zachowania trybu okreslonego w art. 193 § 6—
8 0.p. W szczegdlnosci istotne znaczenie ma oddzielny protokét bada-
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nia ksigg (art. 193 § 6 o.p.), majacy charakter swego rodzaju aktu ad-
ministracyjnego (wyrok NSA z dnia 17 kwietnia 2000 r., III SA 819/99,
ONSA 2001, nr 3, poz. 116). Protokét, o ktérym mowa w art. 193 § 6
0.p., posiada istotny walor informacyjny. Organ podatkowy powiada-
mia w nim o nieprzyjeciu ksiegi jako dowodu tego, co wynika z zawar-
tych w niej zapisach. Protokét o tresci okreslonej w komentowanym
przepisie jest jedynie dopuszczalng forma dyskwalifikacji ksiag podat-
kowych, jako szczegbélnego dowodu. Nie mozna zatem mie¢ zadnych
watpliwosci, ze protokét kontroli zawierajacy réwniez ustalenia doty-
czace badania ksigg w zakresie przewidzianym w art. 193 o.p. odnosi
si¢ do uprawnieri kontrolowanego zwigzanych z domniemaniem auten-
tycznosci oraz zgodnosci z prawdg ksiggi podatkowej. Protokét podwa-
za bowiem wskazane domniemania.

Protokét kontroli zwierajacy rowniez ustalenia dotyczace badania
ksigg w zakresie przewidzianym w art. 193 o.p. zaliczy¢é mozna do ak-
tow w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a.

Podkresli¢ nalezy, ze w art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a. ustawodawca,
wskazujac na formy prawne dziatania administracji, nie ograniczyt si¢
tylko do aktéw administracyjnych, ale wskazal ogdlnie na akty z za-
kresu administracji publicznej dotyczace uprawnieri lub obowigzkéw
wynikajgcych z przepiséw prawa. Uwzgledniajac z jednej strony tresé
art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a. oraz majac na uwadze kompletnos¢ podziatu
czynnosci administracyjnych wykonywanych przez administracje¢ pub-
liczng na czynnosci faktyczne oraz czynnosci prawne, pod pojeciem
aktéw, ktérym postuguje sie powotany przepis, nalezy rozumieé wszel-
kie czynnosci prawne, w tym takze akty administracyjne. W doktry-
nie pod pojeciem aktu administracyjnego rozumie si¢ sformalizowany,
czyli podjety w wyniku postgpowania objaw woli organu administra-
cyjnego, podjety na podstawie prawa i w granicach przystugujacych
temu organowi kompetencji, skierowany do indywidualnego adresata,
w konkretnej sprawie, wywolujacy skutki prawne w sferze prawa ad-
ministracyjnego, niekiedy réwniez w sferze innych dzialéw prawa?'.
Akt administracyjny jest przejawem stosowania prawa, natomiast czyn-

21 J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2007, s. 320.

43



nos¢ faktyczna stuzy jego wykonaniu, czyli doprowadzeniu do rzeczy-
wistej realizacji dyspozycji normy prawnej?.

Z kolei pojecie czynnosci, o ktérych traktuje art. 3 § 2 pkt 4
u.p.p.s.a., utozsamiane jest przede wszystkim z czynnosciami material-
no—technicznymi®. Sg to dziatania organéw administracji oparte na
podstawie prawnej, ktére wywolujg konkretne skutki prawne. Ich ce-
chg charakterystyczng jest natomiast wywotywanie okreslonych skut-
kéw prawnych droga faktéw, a nie przez tworzenie okreslonych norm
porzadku prawnego®.

Uwzgledniajac powyzsze rozwazania, mozna dojs¢ do wniosku, ze
protokét kontroli zawierajacy oceng prawng sprawy bedacej przedmio-
tem kontroli jest aktem w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a., nie jest
natomiast aktem prawnym. Sporzadzenie protokotu kontroli jest bo-
wiem czynnoscig faktyczng z domieszkg elementéw czynnosci praw-
nej. Znamiona aktu administracyjnego przypisa¢ mozna natomiast pro-
tokotowi kontroli zawierajacemu ustalenia dotyczace badania ksiag
w zakresie przewidzianym w art. 193 o.p.

IV. Modele sadowej kontroli wykonywania
administracji publicznej w formie aktéw
i czynnosci innych niz decyzje oraz postanowienia

Na gruncie obowigzujacego w Polsce porzagdku prawnego wyod-
rebniono dwa zasadnicze modele sgdowej kontroli wykonywania admi-
nistracji publicznej w formie aktéw i czynnosci innych niz decyzje oraz
postanowienia®.

Pierwszy model sagdowej kontroli czynnosci materialno—technicz-
nych oraz aktéw, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a., opiera si¢
na kontroli bezposredniej odnoszacej si¢ do okreslonej czynnosci lub

22 Z. Kmieciak, glosa do wyroku WSA w Gdansku z dnia 19 grudnia 2006 r. (11l SA Gd 440/06),
OSP 2007, nr 10, poz. 115.

23 Zob. szerzej: M. Masternak, Kontrola czynno$ci materialno—technicznych administracji pub-
licznej przed sgdami administracyjnymi, (w:) Prawo do dobrej administracji. Materiaty ze
Zjazdu Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego, Warszawa—Debe 23-25 wrze$nia
2002, red. Z. Niewiadomski, Z. Cieslak, Warszawa 2003, s. 134 in.

24 E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 127.

25 Zob. szerzej: M. Masternak, Kontrola czynno$ci..., s. 132.
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tez aktu organu administracyjnego®®. W ten sposéb kontroli sagdu pod-
legajq tyko takie akty i czynnosci, ktére nie sa podejmowane w ramach
sformalizowanego postgpowania podatkowego koriczacego si¢ wyda-
niem decyzji lub postanowienia, podlegajacego weryfikacji sadu admi-
nistracyjnego.

Drugi model sagdowej kontroli wskazanych czynnosci oraz aktow
okreslono jako model kontroli posredniej, wykonywanej przez sad ad-
ministracyjny w zwigzku z kontrolg decyzji i postanowieri. Kontrola ta
realizowana jest nie poprzez zaskarzanie konkretnej czynnosci mate-
rialno—technicznej czy tez aktu niebgdagcego decyzja administracyj-
ng lub postanowieniem, ale w drodze skargi na decyzj¢ lub postano-
wienie. Tak sprawowana kontrola obejmuje, migdzy innymi, wszelkie
czynnosci materialno—techniczne oraz akty niebedace decyzjami lub
tez postanowieniami, podejmowane w sformalizowanym postepowaniu
podatkowym konczacym si¢ wydaniem decyzji lub postanowienia?’.
W przypadku zaskarzenia decyzji lub postanowienia sagd administra-
cyjny zobligowany jest do badania legalnosci calego procesu stosowa-
nia prawa przez organy administracji skarbowej, co oznacza ze winien
kontrolowa¢ podjete w danej sprawie czynnosci materialno—techniczne
oraz wszystkie akty, ktére sg nierozerwalnie zwigzane z danym poste-
powaniem podatkowym?.

V. Bezposrednia kontrola sagdowa aktow i czynnosci,
o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a.

Bezposrednia kontrola aktéw i czynnosci, o ktérych traktuje art. 3
§ 2 pkt 4 u.p.p.s.a., wiaze si¢ — jak juz wskazano — z zaskarzeniem tej
formy dziatania organu administracji i uruchomieniem sadowej kontro-
li w stosunku do tej czynnosci lub aktu. Bezposrednia kontrola sadu
administracyjnego aktéw i czynnosci podejmowanych w toku kontro-

26 M. Masternak, Kontrola czynnos$ci..., s. 133.

27 Ibidem, s. 132.

28 A. Btas, W sprawie sgdowej kontroli czynno$ci faktycznych podejmowanych przez admi-
nistracje publiczng, (w:) Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, red.
E. Knosala, A. Matan, G. taszczyca, Krakéw 1999, s. 278.
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li podatkowej moze budzi¢ powazne watpliwosci, cho¢ z drugiej strony
nie mozna definitywnie jej zakwestionowac.

Uwzgledniajac relacje pomiedzy kontrolg podatkowa a postepowa-
niem podatkowym, mozna doj$¢ do wniosku, ze kontrolowany, do kt6-
rego odnoszg si¢ czynnosci oraz akty podejmowane w ramach kontroli
podatkowej, moze broni¢ swoich praw w innym postgpowaniu (W poste-
powaniu podatkowym), w ktérym ustalenia zawarte w protokole kon-
troli bedg mogly by¢ wykorzystane?. Takie rozwigzanie wydaje si¢ by¢
logiczne, jest to jednak pozanormatywne ograniczenie kontroli bezpo-
sredniej na rzecz kontroli posrednie;.

W doktrynie trafnie wskazano, iz nadmierne rozszerzanie granic
kontroli sgdowoadministracyjnej moze odbi¢ si¢ na standardzie ochro-
ny zabiegajagcych o nig podmiotéw. W opinii W. Chréscielewskiego,
Z. Kmieciaka oraz J.P. Tarno niekiedy w interesie skarzacego lepiej jest
odczekac az sprawa ,,dojrzeje” do rozpoznania przez sad administracyj-
ny, ktéry — w sytuacji bezposredniej i rzeczywistej ingerencji w sfere
praw i wolnosci jednostki, a z takg sytuacjg mamy do czynienia w mo-
mencie wydania decyzji podatkowej — bedzie mégt zagwarantowac re-
alng, a nie przedwczesng czy tez pozorng ochrong prawng. Ochrona ta
miataby by¢ realizowana posrednio, przy okazji rozpatrywania skar-
gi na inne akty lub czynnosci organéw administracji, a wigc wtedy,
gdy mozna w pelni oceni¢ skutki i znaczenie kwestionowanych zacho-
wan’,

Nasuwa si¢ jednak pytanie, jak nalezy postgpowac, jezeli sprawa
jednak nie ,,dojrzewa”, czyli wiasciwy organ nie wszczyna postgpowa-
nia jurysdykcyjnego, w ktérym moga by¢ wykorzystane np. materiaty
z kontroli podatkowej, w tym protokét kontroli. Nie zostaje zatem ot-
warta mozliwos¢ przeprowadzenia posredniej sadowej kontroli czynno-
$ci materialno—technicznych lub tez aktéw, o ktérych mowa w art. 3 §
2 pkt 4 u.p.p.s.a.

Kwestii tej nie rozwigzuje art. 165b o.p. przewidujacy instytu-
cj¢ przedawnienia prawa do wszczecia postgpowania podatkowego po

29 Zbiezne w istocie ograniczenie w odniesieniu do zaskarzania wyniku kontroli wskazat NSA
w wyroku z dnia 13 lipca 2001 r. (Il SA 1584/00), Lex nr 78856.
30 W. Chroscielewski, Z. Kmieciak, J.P. Tarno, Reforma sgdownictwa..., s. 33—34.
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uprzedniej kontroli podatkowej*!. Ponadto zauwazy¢ nalezy, ze podda-
nie sagdowej kontroli czynnosci materialno — technicznych oraz aktéw
o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a. podejmowanych poza poste-
powaniem jurysdykcyjnym ma charakter bezwarunkowy. Ustawodawca
nie ogranicza bowiem poddania kontroli sgdu wskazanych form dziata-
nia administracji publicznej podjetych poza postepowaniem jurysdyk-
cyjnym ze wzgledu na potencjalng mozliwos¢ posredniej ich weryfi-
kacji ,,przy okazji” kontroli aktu administracyjnego jakim jest decyzja
podatkowa. Czy zatem w takiej sytuacji jednostka moze by¢ pozbawio-
na prawa do bezposredniej sgdowej kontroli czynnosci i aktéw podej-
mowanych w toku kontroli podatkowe;j?

Z uwagi na tres¢ art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a. w odniesieniu do prze-
stanek sadowej kontroli nie ma zadnego znaczenia fakt, ze protokét
kontroli nie naktada okreslonych obowigzkéw, a w szczegblnosci obo-
wigzkow o charakterze finansowym. Przestanka poddania wskazanych
w tym przepisie aktéw i czynnosci kontroli sadu jest wylacznie oko-
licznosé, iz dana czynnos¢ organu administracji dotyczy uprawnieri lub
obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa.

VI. Posrednia kontrola sadowa aktéw i czynnosci,
o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a.

Nalezy podkresli¢, iz w zakresie kontroli podatkowej w przepi-
sach Ordynacji podatkowej nie przewidziano w zasadzie instrumentéw
prawnych umozliwiajacych weryfikacje dziatann organu podatkowego
(kontrolujacych). Substytutem takiego instrumentu jest przewidziane
w art. 291 § 1 o.p. uprawnienie kontrolowanego do wniesienia w ter-
minie 14 dni od dnia dorgczenia protokotu zastrzezen lub wyjasnier ze
wskazaniem stosownych wnioskéw dowodowych. Taki stan rzeczy jest
czgSciowo konsekwencjg formalnej odrgbnosci poszczeg6lnych proce-
dur ujetych w Ordynacji podatkowej, w tym kontroli podatkowe;j i po-
stepowania podatkowego.

31 P. Pietrasz, A. Gasowska, Kilka uwag na temat art. 165b ordynacji podatkowej, (w:) R. Dow-
gier (red.) Ordynacja podatkowa. Wokot nowelizacji, Biatystok 2009, s. 225 i n.
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Posrednia kontrola sadu administracyjnego aktow i czynnosci po-
dejmowanych w toku kontroli podatkowej jest mozliwa w sytuacji, gdy
material dowodowy zebrany w toku kontroli podatkowej zostanie na-
stepnie wykorzystany w jurysdykcyjnym postepowaniu podatkowym.
Wéwcezas, po wyczerpaniu srodkéw zaskarzenia, strona moze wnie$¢
skarge do sadu administracyjnego, ktéry ma obowigzek dokonaé wery-
fikacji dzialaii administracji skarbowej podjetych nie tylko w ramach
jurysdykcyjnego postepowania podatkowego, ale takze w postgpowa-
niach niejurysdykcyjnych, czyli w toku czynnosci sprawdzajacych oraz
w kontroli podatkowej, ktére dotyczaca jednak tej samej sprawy podat-
kowe;.

W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage na tres¢ art. 135 u.p.p.s.a.
Ot6z zgodnie z tym przepisem sad stosuje przewidziane ustawg srodki
w celu usunigcia naruszenia prawa w stosunku do aktéw lub czynnosci
wydanych lub podjetych we wszystkich postepowaniach prowadzonych
w granicach sprawy, ktérej dotyczy skarga, jezeli jest to niezbgedne dla
koricowego jej zalatwienia. Przepis ten reguluje zagadnienie ,,gleboko-
sci” orzekania sagdu administracyjnego. Wskazuje sie, ze obowigzkiem
sagdu administracyjnego jest — przez wydanie orzeczenia — stworzenie
takiego stanu, Ze w obrocie prawnym nie pozostanie zaden akt lub czyn-
nos¢ organu administracji publicznej niezgody z prawem™. Sad zostat
wyposazony w uprawnienie do pozbawienia bytu prawnego wszystkich
takich aktéw i czynnosci podejmowanych w granicach danej sprawy
i uprawnienie to nie ogranicza si¢ tylko do postanowien i decyzji ad-
ministracyjnych (podatkowych). W przeciwnym razie sad pozostawal-
by bezsilny wobec naruszeri prawa stwierdzonych w toku rozpoznania
skargi, za$ po kontroli sadu pozostawalyby w obrocie prawnym czyn-
nosci i akty niezgodne z prawem™®. Zastosowanie art. 135 u.p.p.s.a., jak
to wskazano w doktrynie, porzadkuje stan prawny sprawy i przesadza
o dzialaniach zmierzajacych do jej zalatwienia, zwigkszajac jednoczes-
nie skutecznos¢ przeprowadzonej kontroli**.

32 T. Wos$ (red.), Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, Warsza-
wa 2011, s. 629.

33 Ibidem

34 Z. Kmieciak, Gteboko$¢ orzekania w sprawach objetych kognicjg sadéw administracyjnych,
,Panstwo i Prawo” 2007, nr 4, s. 40.
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Sprawe administracyjna (podatkowg) ksztattuje przepis prawa ad-
ministracyjnego (podatkowego). Zatem czynnosci i akty podejmowane
w toku kontroli podatkowej w zakresie konkretnego podatku za okre-
Slony okres dotycza tej samej sprawy podatkowej, do ktérej odnosi si¢
jurysdykcyjne postgpowanie podatkowe w przedmiocie okreslenia zo-
bowigzania w tym samym podatku za ten sam okres. W tym przypad-
ku mamy do czynienia z odrebnymi postgpowaniami, a mianowicie:
kontrolg podatkowa oraz postgpowaniem podatkowym, jednakze pro-
wadzonymi w granicach tej samej sprawy podatkowej. Pomigdzy po-
stgpowaniem podatkowym a kontrolg podatkowa mozna wskaza¢ na
istnienie swoistego ukladu pionowego®. Kontrola podatkowa w pew-
nym sensie poprzedza bowiem postgpowanie podatkowe. Prawidlowos¢
czynnosci i aktéw podejmowanych w toku kontroli podatkowej moze
mie¢ znaczenie dla zgodnosci z prawem decyzji wydanej w toku poste-
powania podatkowego.

Powszechnie przyjmuje si¢, ze przepis art. 135 u.p.p.s.a. ma za-
stosowanie w razie uwzglednienia skargi, czyli mowiac wyraZniej,
w przypadku stwierdzenia niezgodnosci z prawem aktu zaskarzone-
20%. Kolejnos¢ ocen jest wigc nastepujaca. Najpierw sad administracyj-
ny stwierdza podstawy do uwzglednienia skargi, czyli okreslone istotne
wady decyzji zaskarzonej (art. 145 u.p.p.s.a.). Woéwczas dopiero uzy-
skuje moznos¢ wymaganego w art. 135 u.p.p.s.a. sprawdzenia z urzg-
du, czy dla koricowego zatatwienia sprawy jest niezbedne zastosowanie
przewidzianych ustawa Srodkéw w stosunku do innych aktéw lub czyn-
nosci wydanych (podjetych) w granicach sprawy®’. W doktrynie wska-
zano, ze niezbednos¢ ta zachodzi, gdy istnieje zwigzek przyczynowy
pomiedzy wczesniejszg decyzjg, ktéra wchodzita w skiad szeroko ro-
zumianej podstawy prawnej zaskarzonej decyzji, a trescig tej ostatnie;j,
gdy réwniez ta podstawowa decyzja obarczona jest istotng wada praw-

35 Na istnienie pomiedzy rownymi postepowaniami administracyjnym uktadu pionowego wska-
zujg B. Adamiak i J. Borkowski, (w:) Metodyka pracy sedziego w sprawach administracyj-
nych, Warszawa 2009, s. 115 n.

36 A. Kabat, (w:) B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgtédka—Medek, Prawo o poste-
powaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2006, s. 303; W. Chréscie-
lewski, glosa do postanowienia NSA z dnia 7 lipca 2004 r. (Gz 25/04), ,Gdanskie Studia
Prawnicze — Przeglad Orzecznictwa” 2005, nr 3, s. 11 oraz wyroki NSA z dnia 11 pazdzier-
nika 2006 r. (I GSK 3177/05), Lex nr 276695 i z dnia 11 stycznia 2007 r. (I OSK 275/06), Lex
nr 293171.

37 Zob. wyrok NSA z dnia 20 kwietnia 2010 r. (Il OSK 699/09), orzeczenia.nsa.gov.pl
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ng.*® W odniesieniu do aktéw i czynnosci podjetych w sprawie wykazac
nalezy natomiast istnienie relacji pomigdzy tymi formami dzialania ad-
ministracji skarbowej w toku kontroli podatkowej a zaskarzong do sadu
administracyjnego decyzjg podatkows, z ktérych wynika, ze istotnie
wplynely one na tre$¢ rozstrzygnigcia. Wskazuje si¢ réwniez, ze wy-
eliminowanie z obrotu prawnego innych niz zaskarzona decyzja aktow
i czynnosci wchodzi w gre wowczas, gdy bez tego zabiegu zalatwie-
nie sprawy byloby niemozliwe lub co najmniej utrudnione®. Jezeli za-
tem wadliwos¢ decyzji podatkowej jest nastepstwem wadliwych ustalen
w zakresie stanu faktycznego, a w konsekwencji wnioskéw w zakresie
oceny prawnej dokonanej przez kontrolujacych, utrwalonych nastgpnie
w protokole kontroli i przyjetych przez organ podatkowy wydajacy de-
cyzje podatkowa, to wyeliminowanie z obrotu prawnego wskazanego
protokotu kontroli uzna¢ nalezy za niezb¢dne dla koiicowego zatatwie-
nia sprawy zwigzanej z kontrolg decyzji podatkowe;.

Srodki prawne, ktére ustawa przewiduje w odniesieniu do aktéw
i czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a., wskazano
w art. 146 u.p.p.s.a. Ot6z zgodnie z art. 146 § 1 u.p.p.s.a. sad, uwzgled-
niajac skarge na akt lub czynnosé, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4,
uchyla ten akt lub interpretacje albo stwierdza bezskutecznos¢ czyn-
nosci. Ponadto, na co nalezy zwréci¢ uwage, w tych przypadkach sad
moze w wyroku uzna¢ uprawnienie lub obowigzek wynikajace z prze-
piséw prawa (art. 146 § 2 u.p.p.s.a.).

Uchylenie aktu jest sankcja wzruszalnosci odnoszaca si¢ do aktu
i wywoluje skutek prawny pozbawienia mocy obowigzujacej aktu
1 zdolnosci wywolywania skutkéw prawnych na przysztosé. Zatem wy-
wolane wczesniej skutki prawne pozostajag w mocy. Z kolei sankcja
bezskutecznosci odnosi si¢ do czynnosci faktycznych. Bezskutecznosé
czynnosci faktycznej oznacza, ze jej dokonanie od chwili jej wykonania
nie wywotalo skutku prawnego, a zatem czynnos¢ taka nie mogta wy-

38 E. tetowska, glosa do wyroku NSA z dnia 26 lutego 2003 r. (V SA 1131/02), OSP 2003,
nr 7-8, poz. 93.

39 Z. Kmieciak, Gteboko$¢ orzekania w sprawach objetych kognicjg sadéw administracyjnych,
,Panstwo i Prawo” 2007, nr 4, s. 39.
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wotaé nastgpnych skutkéw prawnych w zakresie sytuacji prawnej jed-
nostki*.

Jezeli natomiast stan faktyczny jest oczywisty, sad administracyjny
uzyskal kompetencje merytoryczng sprowadzajacg si¢ do mozliwosci
wydania orzeczenia uznajgcego uprawnienie lub obowigzek wynikaja-
cy z przepiséw prawa*. Sad w sentencji wyroku moze zatem po uchy-
leniu protokotu kontroli, w ktérym zakwestionowano rzetelnos¢ ksiag
podatkowych, uznac te ksiggi za rzetelne. Rzetelnos¢ ksiegi podatko-
wej wigze sie¢ — jak nie patrze¢ — z istotnym uprawnieniem podatnika
na gruncie postepowania podatkowego, wynikajagcym z prawnego do-
mniemania autentycznosci oraz zgodnosci z prawdg ksiegi podatkowe;.

Warto zwréci¢ uwage na to, Zze wzruszajac protokdt kontroli, sad
w takim przypadku eliminuje takze ustalenia w zakresie stanu faktycz-
nego w nim wyrazone. Osiggnigcie takiego efektu moze by¢ utrudnione
jezeli sad uchyli wylacznie decyzje podatkowe, przedstawiajac oceng
prawng 1 wskazania odnosnie do dalszego procedowania przez organy
podatkowe. Zgodnie z art. 153 u.p.p.s.a. ocena prawna i wskazania co
do dalszego postgpowania wyrazone w orzeczeniu sgdu wiaza w spra-
wie ten sad oraz organ, ktérego dziatanie lub bezczynnos¢ byto przed-
miotem zaskarzenia. Zatem organ administracyjny nie jest zwigzany
ustaleniami ani tez oceng stanu faktycznego sprawy przy jej ponownym
rozpoznaniu*?,

Na organie podatkowym prowadzacym postgpowanie po kontroli
sadu administracyjnego i po wzruszeniu protokotu kontroli nie spoczy-
wa powinnos¢ powrotu do etapu kontroli podatkowej celem wydania
i dorgczenia kolejnego protokotu kontroli. Sprawa wraca albo na etap
postepowania przed organem pierwszej instancji, jezeli sad wzruszyt
decyzje organéw obu instancji, albo tez przed instancj¢ odwotawcza, je-
zeli wyeliminowano tylko decyzj¢ tego organu. W takiej sytuacji organ
podatkowy powinien przeprowadzi¢ postepowanie wyjasniajace w ra-
mach postgpowania podatkowego. Wyeliminowanie z obrotu prawnego
protokotu kontroli nie oznacza eliminacji innych czynnosci dokonanych

40 B. Adamiak, J. Borkowski, Metodyka pracy sedziego w sprawach administracyjnych, War-
szawa 2009, s. 149.

4 Ibidem, s. 149.

42 Wyroki NSA z dnia 4 wrze$nia 2007 r. (| FSK 1130/06), Lex 384165; z dnia 8 stycznia 2010 .
(Il FSK 1245/08), Lex nr 558872; z dnia 3 listopada 2009 r. (| FSK 1170/08), Lex nr 588733.
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w toku kontroli podatkowych, takich jak np. przestuchania, ogledziny
czy tez spis z natury, ktére udokumentowano w formie odpowiednich
protokotéw.

Wskazuje si¢, ze ocena niezbednosci zastosowania srodka prowa-
dzacego do wyeliminowania aktéw i czynnosci podejmowanych w to-
ku kontroli podatkowej nalezy wylacznie do sagdu administracyjnego.
Sad dokonuje tej oceny w kazdej indywidualnej sprawie. Nieskorzysta-
nie z takiego Srodka przez sad jest efektem stwierdzenia, ze w konkret-
nej sprawie nie zachodzi owa niezb¢dno$¢ zastosowania wskazanego
srodka i nie moze to by¢ zarzutem skargi kasacyjnej*®.

VII. Wnioski

Podsumowujac, mozna doj$s¢ do wniosku, iz kontrowersje wzbu-
dza poddanie bezposredniej kontroli sgdu administracyjnego czynnosci
materialno—technicznych oraz aktéw podjetych w toku kontroli podat-
kowej. Mozliwos¢ zaskarzenia wskazanych czynnosci i aktéw w spo-
s6b bezposredni z jednej strony moze zwigkszy¢ gwarancje procesowe
jednostki. Z drugiej zas strony moze zdecydowanie wydluzyé w cza-
sie przebieg postepowania, a ponadto doprowadzi¢ do sytuacji, w kto-
rej kontrola bezposrednia tych aktéw i czynnosci moze by¢ w pewnym
sensie konkurencyjna w odniesieniu do kontroli wydanej w postepo-
waniu podatkowym decyzji podatkowej, w ktdérej wykorzystano usta-
lenia ujgte w protokole kontroli. W konsekwencji prowadzi to do sytua-
cji, w ktdrej te same akty i czynnosci materialno—techniczne mogtyby
by¢ weryfikowane przez sad po dwakrod.

Taki stan rzeczy jest w szczegdlnosci nastgpstwem skomplikowa-
nej struktury szeroko pojmowanego postgpowania podatkowego, na
ktore sklada si¢ miedzy innymi kilka rodzajéw postgpowan w spra-
wach podatkowych. W ramach tych postgpowan organy administracji
skarbowej moga podejmowac czynnosci, ktére zakwalifikowaé mozna
jako te, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a.

43 T. Wos (red.), Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, Warsza-
wa 2011, s. 635; odmiennie: J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sgdami administracy;-
nymi. Komentarz, Warszawa 2010, s. 318.
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Jak si¢ wydaje, tylko wyraZnie ustawowe wyltgczenie bezposred-
niej zaskarzalnosci konkretnych aktéw i czynnosci podejmowanych
w ramach procedur niejurysdykcyjnych moze wykluczy¢ ich bezpo-
Srednig kontrol¢ przez sad administracyjny. Z drugiej strony, pozanor-
matywne wzgledy racjonalnosci dajg podstawe do ograniczenia bezpo-
Sredniej kontroli tych aktéw i czynnosci w sytuacji, gdy mogg one by¢
objete posrednia kontrolg sagdu administracyjnego w zwigzku z wnie-
sieniem skargi na decyzj¢ wydang w postgpowaniu podatkowym po-
przedzajacym kontrolg podatkowa.

Nalezy pamigtaé, ze przedmiotu postgpowania przed sagdem admi-
nistracyjnym nie mozna ogranicza¢ wylacznie do zaskarzenia decyzji
podatkowej. Celem calej procedury jest zaspokojenie zgdan skarzace-
g0, a wiec rozpatrzenie sprawy przez sad i wydanie stosownego orze-
czenia. Spostrzezenie to nalezy odnies¢ na grunt postanowien art. 135
u.p.p.s.a. Ze wzgledu na tres¢ tego przepisu nie mozna — jak si¢ wyda-
je — odmoéwicé racji stanowisku, zgodnie z ktérym, jezeli jest to tylko
niezbedne dla zalatwienia sprawy, w tym takze poprzez przyspiesze-
nie postgpowania, sagd administracyjny oprécz wyeliminowania z ob-
rotu prawnego zaskarzonej decyzji podatkowej oraz poprzedzajacej t¢
decyzje decyzji organu podatkowego pierwszej instancji, moze réwniez
uchyli¢ akt administracyjny w postaci protokotu kontroli, w ktérym or-
gan zakwestionowal rzetelnos¢ ksiggi podatkowej. Podkreslenia wy-
maga to, ze w art. 135 u.p.p.s.a. mozliwos¢ zastosowania przewidzia-
nych ustawg srodkéw w celu usunigcia naruszenia prawa w stosunku
do aktéw lub czynnosci wydanych lub podjetych we wszystkich poste-
powaniach prowadzonych w granicach sprawy, ktérej dotyczy skarga,
ograniczono tylko jedng przestanka, a mianowicie niezbg¢dnoscia dla
koricowego zatatwienia sprawy. W przepisie tym jest mowa ogélnie
o aktach i czynnos$ciach wydanych lub podjetych we wszystkich poste-
powaniach prowadzonych w granicach sprawy, ktérej dotyczy skarga.
Ustawodawca zaakcentowal, ze kontrolg objeto wskazane formy dzia-
lania zastosowane we wszystkich postgpowaniach w granicach sprawy.
Nie mozna mie¢ jednak watpliwosci, ze kontrolg mozna objaé takze
wszystkie akty i czynnosci podjgte we wszystkich postgpowaniach pro-
wadzonych w granicach sprawy.
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Nie mozna takze traci¢ z pola widzenia kompetencji merytorycz-
nych sagdu administracyjnego, okreslonych w art. 146 § 2 u.p.p.s.a.
Uchylenie przez sad administracyjny protokotu kontroli, w ktérym or-
gan zakwestionowal rzetelnos¢ ksiegi podatkowej, umozliwia temu sa-
dowi uznanie w wyroku uprawnienia podatnika wynikajacego z prze-
pisu prawa, a mianowicie uprawnienia wynikajacego z art. 193 § 1
0.p., Zwigzanego z uznaniem ksiegi podatkowej prowadzonej rzetelnie
i w sposéb niewadliwy za dowdd tego, co wynika z zawartych w niej
zapisow.

54



KONTROLA REALIZACJI ZOBOWIAZAN PODATKOWYCH
SPRAWOWANA PRZEZ
RzECczZNIKA PRAW OBYWATELSKICH

Bocumir PaHL

I. Uwagi ogdine

W procedurach zwigzanych z realizacja zobowigzani podatko-
wych, tj. postgpowaniu podatkowym, kontroli podatkowej, czynnos-
ciach sprawdzajacych oraz kontroli skarbowej obok strony (kontrolowa-
nego) mogg uczestniczy¢ takze inne podmioty. Ich zwigzek ze sprawa
podatkowa nie opiera si¢ jednak na przepisach materialnego prawa po-
datkowego, lecz ma wytacznie charakter stricte procesowy. Podmio-
tami bioracymi udzial w poszczegdlnych procedurach podatkowych
mogg by¢ m. in.: Swiadkowie, ttumacze, biegli, Policja, Straz Granicz-
na, straz miejska (gminna), Zandarmeria Wojskowa, prokurator, Rzecz-
nik Praw Obywatelskich (dalej powotywany jako RPO) i organizacja
spoteczna. Rola tych podmiotéw na etapie wykonywania zobowigzan
podatkowych rézni si¢ istotnie.

Zadaniem Policji, Strazy Granicznej, strazy miejskiej, Zandarme-
rii Wojskowej jest ulatwienie wykonywania organom podatkowym i or-
ganom kontroli skarbowej poszczeg6lnych czynnosci procesowych!.
Swiadkowie, thumacze, biegli sa kategorig uczestnikéw, kt6rych udziat
ma przyczyni¢ si¢ do wyjasnienia okolicznosci faktycznych sprawy, t;.
przede wszystkim dostarczy¢ informacji relewantnych dla tresci przy-

1 Zgodnie z art. 286a § 1 o.p. kontrolujacy moze w razie uzasadnionej potrzeby wezwac,
w pilnych przypadkach takze ustnie, pomocy organu policji, Strazy Granicznej lub strazy
miejskiej (gminnej), jezeli natrafi opér uniemozliwiajacy lub utrudniajacy przeprowadzenie
czynnosci kontrolnych, albo zwréci¢ sie o ich asyste, gdy zachodzi uzasadnione przypusz-
czenie, ze taki opor natrafi. Jezeli opor stawia Zotnierz czynnej stuzby wojskowej, kontrolu-
jacy wzywa do pomocy wtasciwy organ wojskowy, chyba Zze zwioka grozi udaremnieniem
czynnosci kontrolnych, a na miejscu nie ma organu wojskowego.
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szlej decyzji administracyjnej’. Natomiast prokurator, RPO i organi-
zacja spoleczna to kategorie uczestnikéw postgpowania, ktérych za-
daniem jest kontrola realizacji zobowigzan podatkowych. Udzial tych
podmiotéw ma zapewnié prawidlowe przeprowadzenie poszczegdlnych
procedur, przy czym przestanki uczestnictwa kazdego z tych podmio-
tow sa odmienne. Kazdemu z nich na etapie realizacji zobowigzan po-
datkowych przyswiecaja wiec okreslone wartosci.

Wspoétuczestnictwo prokuratora podyktowane jest ochrong prawo-
rzadnosci’. Rola organizacji spolecznej sprowadza si¢ do ochrony in-
teresow okreslonej grupy spotecznej*. W przypadku RPO przestanka
jego ,,aktywnosci” w realizacji zobowigzan podatkowych jest ochrona
praw i wolnosci czlowieka i obywatela. Nalezy przy tym zauwazyc, ze
pozycja ustrojowa RPO okreslona zostala w Rozdziale IX Konstytu-
cji RP — jest on jednym z organéw kontroli panstwowej i ochrony pra-
wa, a doktadniej — stoi na strazy wolnosci i praw czlowieka i obywatela
okreslonych zaréwno w ustawie zasadniczej, jak i innych aktach nor-
matywnych (art. 208 Konstytucji). To kluczowe — dla okreslenia pod-
miotowego i przedmiotowego zakresu dzialania RPO — postanowie-
nie koresponduje z trescig art. 80 Konstytucji przyznajgcego kazdemu
prawo wystapienia do RPO z wnioskiem o pomoc w ochronie swoich
wolnosci lub praw naruszonych przez organy wtadzy publicznej’. Tak
wigc istota dziatalnosci RPO jest ochrona wolnosci i praw czlowieka
i obywatela gwarantowanych przez przepisy prawa — czuwa on nad pra-
widlowoscig postgpowania administracji publicznej wobec obywateli®.
Jest on w swojej dziatalnosci niezawisty, niezalezny od innych orga-
néw parnstwowych i odpowiada jedynie przed sejmem. Zakres ochrony
wolnosci 1 praw realizowany przez RPO rozcigga si¢ zatem na wszelkie
przejawy dziatalnosci organéw wtadzy publicznej, w tym réwniez or-
gandéw podatkowych.

2 Zob. A. Skéra, Wspétuczestnictwo w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2009,
s. 54.

3 Art. 2 ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze (tekst jedn.: Dz.U. z 2008 r. Nr 7, poz.
39 ze zm.).

4 Organizacja spoteczna nie moze uczestniczy¢ w kontroli podatkowej.

5 J. Buczkowski (red.), £. Buczkowski, K. Eckhardt, Prawo konstytucyjne RP (instytucje wy-
brane), Przemysl 2008, s. 415.
6 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2008, s. 387.
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Zasadniczym celem niniejszego opracowania jest przedstawienie
kontroli realizacji zobowigzan podatkowych sprawowanej przez RPO
i zwigzanych z tym uprawniefi przyznanych mu przez ustawodawce.
Podjecie tej tematyki wydaje si¢ konieczne, biorac pod uwage to, ze re-
gulacje prawne w tym zakresie sa malo czytelne (nieprzejrzyste). Do-
datkowo podkresli¢ nalezy, ze problematyka ta nie cieszy si¢ takze zbyt
duzym zainteresowaniem w literaturze przedmiotu’, co jest dodatko-
wym argumentem przemawiajgcym za koniecznoscig jej podjecia.

Il. Zakres uprawnien Rzecznika Praw Obywatelskich
w postepowaniu podatkowym

1. Podstawy prawne i przestanki udziatlu RPO
w postepowaniu podatkowym

Pod pojeciem postgpowania podatkowego nalezy rozumiec¢ regu-
lowany przepisami prawa caloksztalt czynnosci podejmowanych przez
organy podatkowe, podatnikéw iinnych uczestnikéw postgpowania
w celu ustalenia istnienia obowiazku podatkowego i konkretyzacji zo-
bowigzania podatkowego badz tez rozstrzygniecia innych kwestii zwia-
zanych z wymiarem i poborem podatkéw®. Jego istotg jest ustalenie
istnienia i zakresu roszczef pieni¢znych panistwa oraz samorzadu te-
rytorialnego w stosunku do podmiotéw, ktére znajdujg si¢ w sytuacji
okreslonej przez prawo podatkowe’. Postepowanie to uregulowane jest
w Dziale IV Ordynacji podatkowej. W literaturze prawniczej wskazu-
je sie, ze postgpowanie podatkowe nie obejmuje wszystkich dziatan or-
gan6éw podatkowych oraz podmiotéw zobowigzar podatkowych, ma-
jacych na celu realizacje zobowiazan podatkowych, lecz tylko takie

7 Niniejszy artykut powstat w zwigzku z badaniami naukowymi prowadzonymi w ramach gran-
tu nr N N110 208240 — Wspotuczestnicy w procedurach podatkowych, realizowanego na
Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warminsko—Mazurskiego w Olsztynie.

8 B. Brzezinski, Prawo podatkowe. Zarys wyktadu, Torun 1995, s. 153.

9 A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2010, s. 435. Postgpo-
wanie podatkowe definiowanie jest réwniez jako uregulowany przez prawo zorganizowany
ciag czynnosci organéw administracji i uczestnikéw postgpowania, ktére zmierzajg do roz-
strzygniecia sprawy podatkowej — zob. R. Mastalski, Istota i charakter prawny postepowania
podatkowego prowadzonego wobec organizacji gospodarczych, Wroctaw 1980, s. 3.
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czynnosci organéw podatkowych, ktére ukierunkowane sg na wydanie
aktu administracyjnego'.

W postepowaniu podatkowym mozna wyrdzni¢ dwa zasadnicze
podmioty — organ podatkowy oraz strong tegoz postgpowania. Tg ostat-
nig jest, w mysl art. 133 o.p., podatnik, ptatnik, inkasent lub ich nastep-
ca prawny, a takze osoby trzecie, ktére z uwagi na swoj interes prawny
zadaja czynnosci organu podatkowego, do ktérej czynnosé organu po-
datkowego si¢ odnosi lub ktérej interesu prawnego dziatanie organu po-
datkowego dotyczy. Ponadto strong w postgpowaniu podatkowym moze
by¢ réwniez inna osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka organiza-
cyjna niemajgca osobowosci prawnej, jezeli zgodnie z przepisami pra-
wa podatkowego przed powstaniem obowigzku podatkowego cigza na
niej szczegdlne obowigzki lub zamierza skorzysta¢ z uprawnien wyni-
kajacych z tego prawa.

Obok strony postepowania podatkowego moga bra¢ w nim réw-
niez udzial podmioty na prawach strony, takie jak: organizacja spo-
feczna, prokurator oraz RPO. Rdznica miedzy strong postgpowania
a podmiotem na prawach strony sprowadza si¢ do tego, ze druga z tych
kategorii (podmiot na prawach strony) nie jest materialnoprawnie zwig-
zany ze sprawg podatkowg. Jego udzial ma jedynie ,,procesowy” cha-
rakter w sprawie dotyczgcej innej osoby, a tym samym nie opiera Swo-
jego uczestnictwa na interesie prawnym!'!. Podmiot na prawach strony
nie jest wiec zainteresowany rozstrzygnieciem merytorycznym. Jego
wspotuczestnictwo podyktowane jest innymi wartosciami. W przypad-
ku RPO przestankg jego udziatu jest ochrona praw i wolnosci cztowie-
ka i obywatela. Ograniczenie aktywnosci RPO w postepowaniu podat-
kowym wylacznie do sfery ochrony wolnosci i praw w istotny sposéb
odr6znia RPO od organéw prokuratury'?. Jednoczesnie zauwazy¢ nale-
7y, ze bioragc pod uwage aspekt podmiotowy, dziatalnos¢ RPO obejmu-
je ochrone praw i wolnosci zaréwno obywateli, jak i bezpafistwowcow
oraz cudzoziemcéw. Dyskusyjne jest natomiast obejmowanie zakre-
sem dziatalnosci RPO takich podmiotéw, jak osoby prawne, samorzg-

10 M. Masternak, Rodzaje postepowar w sprawach podatkowych, (w:) Ksiega pamigtkowa ku
czci docenta Eligiusza Drgasa, Torun 1998, s. 103.

1" R. Kedziora, Ogdlne postepowanie administracyjne, Warszawa 2008, s. 77.

12 S. Trociuk, Ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich. Komentarz, Warszawa 2005, s. 12.
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dy zawodowe czy tez jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowo-
Sci prawnej. Czes¢ przedstawicieli nauki wyraza poglad, ze kontrola
RPO ma wyraznie charakter ,,proobywatelski”, z tych tez powodéw
jego dziatalnos¢ nie obejmuje innych podmiotéw niz osoby fizyczne."
Pierwszym obowigzkiem RPO jest bowiem pomoc w realizacji praw
i wolnosci jednostki'*, Stanowisko to nie ma jednak pelnego poparcia.
Wyrazany jest, stuszny zreszta, poglad, w mys] ktérego zakres podmio-
towy ochrony sprawowanej przez RPO obejmuje, obok 0séb fizycz-
nych, takze osoby prawne oraz jednostki organizacyjne nieposiadajace
osobowosci prawnej. Art. 9 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich
stanowi bowiem, ze RPO podejmuje czynnosci m.in. na wniosek oby-
wateli 1ich organizacji. Wprawdzie wnioskodawca bedacy organiza-
cja obywateli nie musi wystgpowaé w swoim interesie, lecz w intere-
sie ogélnym albo innych o0sdb, ale przepis nie zabrania mu wystgpowac
takze we wlasnym imieniu. Do RPO zwracajg si¢ o ochrong organy sa-
morzadu terytorialnego, zawodowego, gospodarczego, stowarzyszen,
fundacji itp.”

Gltéwnym zadaniem RPO w postgpowaniu podatkowym jest usta-
lenie, czy w nastepstwie dzialan i zaniechan organéw podatkowych na-
stapito nie tylko naruszenie prawa, ale rowniez zasad wspotzycia i spra-
wiedliwosci spolecznej (art. 1 ust. 3 u.r.p.o.). Podstawowg jego funkcja
wydaje si¢ jednak by¢ przede wszystkim ochrona zasady legalizmu
— przestrzegania prawa'é. RPO jest zatem kontrolerem (straznikiem)
sprawdzajacym, czy w procesie stosowania prawa nie nastapilo jego na-
ruszenie. Ochrona zasad wspétzycia spotecznego i zasad sprawiedliwo-
Sci spolecznej majg charakter korygujacy w stosunku do zasady lega-
lizmu. Odwotanie si¢ przez RPO do tych zasad jest mozliwe w celu
przeciwdzialania arbitralnosci ze strony organéw administracji publicz-
nej, w tym réwniez organdéw podatkowych. Wskazane zasady powinny
by¢ ujmowane od strony negatywnej, a wigc jako obowigzek RPO dzia-
tania na rzecz usuwania niesprawiedliwosci oraz naduzy¢ prawa wyste-

13 A. Filipowicz, Rzecznik Praw Obywatelskich a administracja, ,Panstwo i Prawo” 1998, nr 1,

s. 21.

14 J. tetowski, Administracja, prawo, orzecznictwo sgdowe, Warszawa 1985, s. 85in.

15 J. Swiatkiewicz, Rzecznik Praw Obywatelskich w polskim systemie prawnym, Warszawa
2001, s. 55-56.

16 J. Swieca, Ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich. Komentarz, Warszawa 2010, s. 94.
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pujacych w dziataniach lub zaniechaniach organéw podatkowych, kt6-
re zobowigzane sg takze do przestrzegania praw i wolnosci'’.

W postepowaniu podatkowym obowigzek przestrzegania prawa
cigzy w pelni na organach podatkowych®® (art. 120 o.p.). Rola RPO spro-
wadza si¢ zatem do ewentualnej interwencji w sytuacji, gdy — wskutek
dziatania lub zaniechania organu podatkowego — zostang naruszone pra-
wa czlowieka i obywatela. Przepisy normujace postgpowanie podatko-
we gwarantujg stronom tego postepowania szereg praw. Wynikaja one
przede wszystkim z zasad ogdlnych postgpowania podatkowego, kt6-
re nastepnie sg uszczegdétowiane w poszczegdlnych przepisach o.p. Jako
przykiad podstawowych praw strony mozna wskazaé: prawo do infor-
macji i wyjasnieni; prawo do czynnego udziatu strony w postgpowaniu
podatkowym, prawo do rozstrzygnigcia sprawy podatkowej w dwdch
instancjach; prawo do szybkiego zalatwienia sprawy.

Przepisy o.p. dotyczace strony postgpowania (rozdzial 3 dziatu I'V)
zawieraja jedynie pojecie strony oraz wskazuja, iz na prawach strony
moze wystgpowac organizacja spoteczna. Brak jest natomiast jakiejkol-
wiek regulacji, ktéra stanowitaby podstawe prawng uczestnictwa RPO
w postgpowaniu podatkowym. Na jakiej wigc podstawie RPO moze
uczestniczy¢ w tej procedurze prawne;j?

Podstaw prawnych udzialu RPO w postepowaniu podatkowym na-
lezy poszukiwaé w samej u.r.p.o. Z art. 14 pkt. 6 tego aktu wynika, ze
po zbadaniu sprawy Rzecznik moze zwrdci¢ si¢ o wszczgcie postgpo-
wania administracyjnego, wnosi¢ skargi do sgdu administracyjnego,
a takze uczestniczy¢ w tych postgpowaniach — na prawach przystuguja-
cych prokuratorowi. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w powotanym przepi-
sie jest mowa o udziale RPO w postepowaniu administracyjnym, a nie
podatkowym. Sg to dwa odrebne postgpowania. Niemniej jednak, sko-
ro RPO zostal wyposazony w takie same uprawnienia w postgpowaniu
administracyjnym co prokurator, to podstaw jego udziatu w tym poste-
powaniu nalezy poszukiwaé w regulacjach Kodeksu postgpowania ad-
ministracyjnego. W art. 3 § 1 pkt 2 tego aktu stwierdzono, ze przepisow
Kodeksu postgpowania administracyjnego nie stosuje si¢ do spraw ure-

17 S. Trociuk, Ustawa o Rzeczniku..., s. 15.
18 C. Kosikowski, H. Dzwonkowski, A. Huchla, Ustawa Ordynacja podatkowa — komentarz,
Warszawa 2004, s. 359.
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gulowanych w ustawie Ordynacja podatkowa, z wyjatkiem przepiséw
dziatéw 1V, V i VIII”. Dziat IV k.p.a. normuje zasady udziatu prokura-
tora w ogélnym postepowaniu administracyjnym. Przepisy regulujace
zakres uprawnien przyznanych prokuratorowi w postgpowaniu admi-
nistracyjnym nalezy odpowiednio stosowa¢ na gruncie o.p. W postgpo-
waniu podatkowym prokuratorowi przystugujg zatem identyczne prawa
jak w postegpowaniu administracyjnym.

Z powyzszego wynika, ze przepisy dotyczace udziatu prokurato-
ra w postgpowaniu administracyjnym, jak i podatkowym stosuje si¢ od-
powiednio do udzialu RPO. Tak wigc podstawg prawng wspotuczest-
nictwa RPO w postepowaniu podatkowym sg regulacje art. 14 pkt 6
u.r.p.o. w zwigzku z art. 182—189 k.p.a.

2. Postepowanie wyjasniajace

Z literalnego brzmienia art. 14 pkt 6 wynika, ze RPO jest upraw-
niony, na tych samych zasadach co prokurator, do udzialu w postgpo-
waniu administracyjnym (zaréwno ogdlnym, jak i szczegélnym — po-
datkowym) po wczesniejszym zbadaniu sprawy. Przepis ten wskazuje
zatem, ze RPO zanim podejmie decyzj¢ o wyborze srodka prawnego
(i czy w ogoéle wlaczy¢ si¢ do sprawy podatkowej), przeprowadza poste-
powanie wyjasniajace. RPO podejmuje czynnosci przewidziane w usta-
wie, jezeli poweZmie wiadomos¢ wskazujacg na naruszenie wolnosci
i praw czlowieka i obywatela. Podjecie tych czynnosci nastepuje:

na wniosek obywateli lub ich organizaciji,

na wniosek organéw samorzadow,

na wniosek Rzecznika Praw Dziecka,

z wlasnej inicjatywy.

19 W doktrynie podkre$la sie, ze przepisu art. 3 § 1 pkt 2 k.p.a. nie mozna rozpatrywaé¢ w ode-
rwaniu od dotychczasowej regulacji prawnej zawartej w przepisach k.p.a. Jezeli wigc okre-
$lone regulacje proceduralne byty w k.p.a. i obowigzywaty w odniesieniu do spraw zobowia-
zan podatkowych, to zostaty zastgpione nowymi tylko w przypadku unormowania ich w 0.p.;
w braku unormowania tych kwestii w 0.p. nalezy nadal stosowa¢ przepisy k.p.a., azeby za-
pewni¢ kompletno$¢ regulacji prawnej — zob. J. Borkowski, Postepowanie administracyjne
ogdlne i szczegodlne, (w:) Ksigga pamigtkowa profesora Eugeniusza Ochendowskiego, To-
run 1999, s. 73.
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Formalne wymagania stawiane wnioskowi inicjujagcemu postgpo-
wanie sprowadzone sg do minimum?’. Wniosek taki jest bowiem wol-
ny od optat, nie wymaga zachowania szczegdlnej formy. Powinien tylko
zawiera¢ oznaczenie wnioskodawcy oraz osoby, ktérej wolnosci i praw
sprawa dotyczy, atakze okresla¢ przedmiot sprawy (art. 10 u.r.p.o.).
Podkresli¢ jednoczesnie nalezy, ze prawo wystapienia do RPO z wnio-
skiem o pomoc w ochronie swoich praw i wolnosSci naruszonych przez
organy administracji publicznej, w tym organy podatkowe, jest jednym
z podstawowych srodkéw ochrony wolnosci i praw przystugujacych,
w mys]l art. 80 Konstytucji RP, kazdemu czlowiekowi. Dodac¢ trzeba, ze
przepisy prawa nie wymagajg od skarzacego, aby przed zwrdceniem si¢
do RPO wyczerpat wszystkie przystugujace mu srodki prawne?.

Regula jest, ze RPO podejmuje dzialania na wniosek obywate-
li (podatnikéw). Po zapoznaniu si¢ z kazdym skierowanym do niego
wnioskiem moze podjaé sprawe, poprzesta¢ na wskazaniu wnioskodaw-
cy przystugujacych mu srodkéw dziatania, przekaza¢ sprawe wedtug
wlasciwosci badz tez sprawy nie podjaé. O podjetych czynnosciach po-
winien jednak zawiadomié¢ wnioskodawce i osobe, ktdrej sprawa doty-
czy (art. 11 u.r.p.0.).

Jezeli po zapoznaniu si¢ z wnioskiem zdecyduje si¢ podjaé spra-
we podatkowg (zasada swobody RPO w podejmowaniu spraw), musi
wszczagé kroki umozliwiajace stwierdzenie, czy w danym przypad-
ku nastgpito istotne naruszenie wolnosci i praw czlowieka i obywate-
la. Wszelkie dziatania podejmowane w tym celu w tzw. postgpowaniu
wyjasniajgcym RPO moze prowadzi¢ samodzielnie albo z udzialem in-
nych wiasciwych organéw nadzoru, prokuratury??. Wydaje sie jednak,
ze w zakresie spraw podatkowych czynnosci podejmowane przez RPO
maja w wigkszosci przypadkéw charakter samodzielny, tj. bez udziatu
innych podmiotéw. Wynika to ze specyfiki postgpowania podatkowe-
go, gdzie ,,gospodarzem” jest wylgcznie organ podatkowy. Rozstrzyg-
nigcia organu podatkowego mogg by¢ weryfikowane przez inne organy
(wyzszego stopnia) dopiero w wyniku kontroli instancyjnej. Bez wat-

20 P. Sarnecki (red.), Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2008, s. 466.

21 |. Malinowska, Rzecznik Praw Obywatelskich w systemie ochrony praw i wolno$ci w Polsce,
Warszawa 2007, s. 161.

22 Z. Witkowski (red.), Prawo konstytucyjne, Torun 2009, s. 614.
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pienia RPO zwrdci sie¢ do organéw prokuratury w sytuacji, gdy wsku-
tek otrzymanego zawiadomienia zachodzi prawdopodobieristwo popet-
nienia przestgpstwa przez pracownika organu podatkowego.

Organ podatkowy, do ktérego zwrdci si¢ RPO, ma obowigzek
z nim wspo6tdziata¢ i udziela¢ mu pomocy, w szczegdlnosci poprzez:
zapewnienie dostgpu do akt i dokumentéw; udziela¢ Rzecznikowi zg-
danych przez niego informacji i wyjasnieni; udziela¢ wyjasnieni doty-
czacych podstawy faktycznej i prawnej swoich rozstrzygni¢é; ustosun-
kowywac¢ si¢ do ogdlnych ocen, uwag i opinii. RPO, zadajac dokonania
ww. czynnosci, moze okresli¢ termin, w jakim powinny by¢ one doko-
nane.

Po zakonczeniu przez RPO postgpowania wyjasniajgcego, gdy
stwierdzi on, ze faktycznie nastapito naruszenie praw lub wolnosci
obywatela, moze wystgpi¢ do organu podatkowego ze wskazaniem kie-
runkéw dzialania tego organu. We wniosku moze by¢ zawarta suge-
stia co do sposobu, w jaki sprawa winna by¢ zalatwiona poprawnie albo
tez moze zawiera opini¢ Rzecznika o sprawie. Sugestie te i opinie nie
wigzg organu podatkowego. Moga by¢ jednak podstawg do wszczecia
postepowania dyscyplinarnego albo zastosowania sankcji stuzbowych
wobec pracownika winnego zaniedban czy bigdéw. U.r.p.o. nakazuje,
by organ podatkowy, do ktérego Rzecznik skierowal wystapienie, bez
zbednej zwloki, nie pdézniej jednak niz w ciggu 30 dni, poinformowat
go o swoim stanowisku lub o podjetych dziataniach.

RPO poza ww. czynnosciami moze skorzysta¢ z uprawnien podob-
nych do tych, ktére k.p.a. gwarantuje prokuratorowi. Ustawodawca wy-
posazyt go w mozliwos¢ skorzystania z nastepujacych srodkéw praw-
nych:

— zadanie wszczgcia postepowania podatkowego,

— prawo udzialu w kazdym stadium postgpowania,

— prawo wniesienia sprzeciwu od decyzji ostatecznej, jezeli prze-
pisy o.p. lub przepisy szczegdlne przewidujag wznowienie poste-
powania, stwierdzenie niewaznosci decyzji albo jej uchylenie
lub zmiane.
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Warto podkreslié, ze podobnie jak w przypadku prokuratora, RPO
cechuje samodzielnos¢ procesowa. Oznacza to, ze sam decyduje w ja-
kiej formie ma wykaza¢ swojg aktywnos¢.

3. Wszczecie postepowania podatkowego z inicjatywy RPO

Uprawnienie RPO do zadania wszczecia postepowania podatko-
wego wynika z art. 182 k.p.a. Zgodnie z tym przepisem RPO ma prawo
zwrdcenia sie do wlasciwego organu administracji publicznej o wszczg-
cie postepowania w celu usunigcia stanu niezgodnego z prawem. Za-
danie wszczgcia postepowania wniesione przez RPO, podobnie zresz-
tg jak w przypadku prokuratora, jest dla organu podatkowego wigzace.
O ile jednak prokurator opiera swoje zgdanie na przestance ,,usunig¢cia
stanu niezgodnego z prawem”, to legitymacja RPO do dziatania w tym
zakresie oparta jest na przestance ,,naruszenia praw i wolnosci” i ko-
niecznosci usunigcia dostrzezonego naruszenia*. Okreslenie to wska-
zuje, ze RPO nie moze wystapic¢ z takim zgdaniem z przyczyn celowos-
ciowych, ajedynie w przypadku bezczynnosci organu podatkowego
niezgodnej z prawem?*. Bedzie wigc tutaj chodzito przede wszystkim
o przypadki, w ktérych postgpowanie podatkowe moze by¢é wszczete
z urzgdu.

Uczestnictwo RPO na prawach strony oznacza, ze przystugujg mu
wszelkie (i wylacznie) prawa procesowe strony postepowania.? Trud-
no w zwigzku z tym przyjac, ze jest on w ramach tego postgpowania
traktowany na zasadach analogicznych jak strona, a nie jest wiadny do
samodzielnego wszczecia postepowania poprzez ztozenie stosownego
wniosku. Przemawia to za przyjeciem stanowiska, zgodnie z ktérym
datg wszczgcia postepowania podatkowego na zadanie RPO jest dzien
doreczenia zadania organowi podatkowemu, a w przypadku, gdy zad-
nie zostalo skierowane za posrednictwem Srodkéw komunikacji elek-
tronicznej — dziefi otrzymania zadania przez organ podatkowy lub

23 S. Trociuk, Ustawa o Rzeczniku..., s. 73.

24 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2004, s. 776.

25 R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2005,
s. 454,
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przez jednostk¢ informatyczng obstugi administracji podatkowej (art.
165 § 3 i 3a 0.p.)*.

Przepisy k.p.a. dotyczace wniosku prokuratora (atym samym
1 RPO) zadania wszczecia postgpowania podatkowego nie wskazujg
formy, w jakiej powinno by¢ to dokonane. Wydaje si¢, ze wniosek taki
moze by¢ ztozony na pismie, ale réwniez ustnie do protokotu. Ponadto
przepisy umozliwiaja wniesienie przedmiotowego wniosku za pomoca
srodkéw komunikacji elektronicznej. Przedmiotowy wniosek powinien
odpowiada¢ wszystkim wymogom formalnym pisma w postepowaniu
podatkowym. Obok danych wnioskodawcy (RPO) powinien réwniez
zawiera¢ podstawe prawng skierowanego zadania (art. 182 k.p.a.) i jego
podpis. RPO powinien réwniez wskazac sprawe, w ktérej zada wszcze-
cia postgpowania, strony tego postgpowania oraz przepis prawa mate-
rialnego mogacego mieé zastosowanie. W miar¢ mozliwosci nalezy po-
da¢ szerszy kontekst uzyskanych informacji o naruszeniu prawa, aby
organowi administracji (organowi podatkowemu) utatwié¢ prowadzenie
postepowania.

W doktrynie stusznie podkresla si¢, ze z brzmienia art. 182 k.p.a.
nie wynika, azeby prokurator, a takze RPO musiat obowigzkowo braé
udzial w postepowaniu wszczetym na jego zgdanie. Sam bowiem usta-
la zakres czynnosci niezbednych do strzezenia praw i wolnosci czlo-
wieka i obywatela. Moze on ograniczy¢ swe czynnosci tylko do zada-
nia wszczecia postgpowania, a moze tez nastepnie bra¢ w nim udziat.
W zadaniu RPO moze to by¢ sprecyzowane albo pozostawione jako
kwestia otwarta i wtedy organ administracji bedzie obowigzany do za-
wiadamiania go o kazdej czynnosci procesowej oraz do dorgczania mu
odpiséw postanowien i decyzji wydanych w sprawie?.

26 Podobne stanowisko prezentujg H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, Procedury podatkowe, War-
szawa 2006, s. 706.
27 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania..., s. 778.
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4. Wiaczenie sie RPO do toczacego sie postepowania
podatkowego

RPO, podobnie jak prokurator, ma prawo udzialu w kazdym sta-
dium postgpowania. Podkresli¢ jednak nalezy, ze jako uczestnik na pra-
wach strony ma wylgcznie prawa o charakterze procesowym. W szcze-
gb6lnosci ma prawo zglaszania réznego rodzaju wnioskéw w toku
postepowania, moze bra¢ udzial w postgpowaniu dowodowym, sktadaé
wnioski dowodowe, moze wnosi¢ zazalenia na postanowienia itp. Nie
moze natomiast rozporzadzaé prawami materialnymi ani ich nabywaé
w toku czy w wyniku postgpowania, poniewaz bierze udzial w sprawie
dotyczacej innej osoby. RPO nie bedzie adresatem decyzji zatatwiaja-
cej sprawe, lecz bedzie mu ona tylko dorgczona do wiadomosci w ce-
lu umozliwienia korzystania z uprawnieri procesowych?. Majac prawa
strony, Rzecznik nie jest zwigzany z zadng ze stron, dokonuje on w pel-
ni samodzielnie wszystkich czynnosci procesowych, realizujgc wlasne
zadania pod katem ochrony praw i wolnosci cztowieka i obywatela.

Skoro RPO jest podmiotem na prawach strony, to organ podatkowy
ma w stosunku do niego takie same obowigzki, ktére realizuje w sto-
sunku do stron postgpowania. Muszg mu by¢ zatem dorgczane wszyst-
kie zapadle w sprawie rozstrzygniecia, gdyz w przypadku zaniechania
tego obowigzku tego rodzaju okoliczno$¢ moze stanowi¢ przestanke
wznowienia postepowania®.

Organ podatkowy moze powiadomi¢ RPO o wszczgciu postepowa-
nia oraz o toczgcym si¢ postgpowaniu. Zalezy to jednak od jego uzna-
nia. Wydaje sie, ze organ powinien zawiadomi¢ RPO o toczacym si¢
postepowaniu, jezeli zostalo ono wszczete w celu weryfikacji decyzji
wydanej w postegpowaniu, w ktérym brat wczesniej udziat.

RPO uprawniony jest do zgloszenia swojego wstgpienia do toczg-
cego si¢ postepowania podatkowego zaréwno przed organem pierwszej
instancji, jak i drugiej instancji. Powinien on zglosi¢ swéj udziat w to-
czacym si¢ postepowaniu poprzez wniesienie podania w trybie art. 168
0.p., zawierajacego oswiadczenie o skorzystaniu z przystugujacego mu
uprawnienia. Czes¢ przedstawicieli doktryny podkresla, ze nie moz-

28 Zob. uchwate NSA z dnia 29 maja 2000 r. (FPS 1/00), ONSA 2000, nr 4, poz. 138.
29 Wyrok WSA z dnia 22 czerwca 2004 r. (I SA 2719/02), LEX nr 160599.
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na przyjaé, ze zgloszenie udziatu moze nastgpi¢ w sposéb dorozumia-
ny*’. Oswiadczenie RPO o udziale w toczacym si¢ postepowaniu jest
dla organu podatkowego wigzace. Od tej chwili jest z mocy prawa jego
uczestnikiem, ktéremu przystugujg wszelkie prawa strony.

Udziat prokuratora ma zapewnic ,,aby postgpowanie i rozstrzygnie-
cie bylo zgodne z prawem”. Podobnie jest w przypadku udzialu RPO.
Jezeli bowiem postgpowanie irozstrzygniecie sprawy bedzie zgodne
z prawem, to tym samym nie dojdzie do naruszenia wolnosci i praw
czlowieka i obywatela. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze obowiazek prze-
strzegania prawa w postepowaniu podatkowym spoczywa na organie
podatkowym. RPO musi wigc podja¢ wszelkie dzialania ukierunkowa-
ne na wykonanie obowigzku przez organ podatkowy.

RPO ma prawo udziatu w kazdym stadium postgpowania. Moze
wiec wedlug swego uznania (i oczywiscie stosownie do okolicznosci
sprawy) uczestniczy¢ juz w postepowaniu przed organem I instancji
(od chwili wszczecia postgpowania lub tez pdzniej), czy tez w poste-
powaniu odwotawczym lub jego fragmencie. Niektérzy przedstawicie-
le nauki prawa podatkowego uwazajg, iz skoro stosownie do tresci art.
188 k.p.a. prokuratorowi (a takze RPO), ktéry bierze udziat w postepo-
waniu w przypadkach okreslonych w art. 182—184, stuzg prawa strony,
to mozliwos¢ jego udziatu w postgpowaniu odwotawczym uzalezniona
jest od tego, czy brat on udzial w postgpowaniu przed organem I instan-
cji*. Nie mozna jednak zgodzi¢ si¢ z tym pogladem. Ustawodawca nie
ogranicza bowiem prawa RPO wlaczenia sie do postepowania toczace-
go sie tylko w I instancji. Jezeli RPO pozyska informacj¢ o naruszeniu
podstawowych praw i wolnosci cztowieka i obywatela, a sprawa podat-
kowa jest na etapie postepowania przed organem odwolawczym, to nie
ma prawnych przeszkéd do wiaczenia si¢ do tego postepowania.

Udzialowi RPO w postgpowaniu podatkowym nie stoi na prze-
szkodzie uznaniowy charakter sprawy administracyjnej. Postepowa-

30 G. taszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego, t. Il — ko-
mentarz do art. 104—-269, Krakéw 2005, s. 486.
31 H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, Procedury..., op. cit., s. 706. W jednym z wyrokéw sktad orze-

kajacy stwierdzit, ze prokurator, ktéry nie brat udziatu w postepowaniu, moze na podsta-
wie art. 183 § 1 i art. 188 w zwiazku z art. 129 § 2 k.p.a. wnie$¢ odwotanie od decyzji nie-
ostatecznej organu pierwszej instancji — zob. wyrok NSA z dnia 29 wrzes$nia 2005 r. (Il OSK
34/05), ONSAIWSA 2006, nr 3, s. 113.
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nie w sprawie opartej na uznaniu administracyjnym i jej rozstrzyg-
nigcie takze realizujg przepisy prawa®. RPO nie moze oczywiscie
zadaé wszczgcia postepowania w takiej sprawie, ale moze wzigé w niej
udziat®.

5. Czy RPO moze zlozy¢ sprzeciw?

Przepisy k.p.a. wyposazyly prokuratora w mozliwosci kwestiono-
wania decyzji ostatecznych. ,,Narzedziem”, za pomocg ktérego to rea-
lizuje, jest sprzeciw. Jest on podstawowa formg wykonywania proku-
ratorskiej kontroli przestrzegania prawa przez administracje. Sprzeciw
nie stanowi jednak samodzielnego srodka zaskarzenia ostatecznych de-
cyzji administracyjnych, lecz stanowi wspdlne okreslenie kilku ré6znych
srodkéw prawnych. W doktrynie wskazuje sie, ze stowo ,,sprzeciw” stu-
zy podkresleniu imperatywnego charakteru zaskarzania decyzji przez
prokuratora’.

Pewne watpliwosci wzbudza jednak sama mozliwos¢ zlozenia
sprzeciwu od decyzji ostatecznej przez RPO. W literaturze przedmiotu
wyrazane sg poglady, ze RPO nie przystuguje prawo wniesienia sprze-
ciwu, ktéry na gruncie procedury administracyjnej przystuguje tylko
prokuratorowi®. Odmienne stanowisko prezentuje S. Trociuk, w ocenie
ktérego RPO moze wnies¢ sprzeciw od decyzji ostatecznej*. Zgodzi¢
si¢ nalezy z tym ostatnim pogladem. Skoro bowiem RPO uczestniczy
w postepowaniu administracyjnym na prawach przystugujacych proku-
ratorowi, to przystugujg mu identyczne uprawnienia. Wskazane watpli-
wosci wynikajg z literalnego brzmienia art. 14 pkt. 6 u.r.p.o., w kt6-
rym stwierdzono, ze ,,RPO uczestniczy w tych postgpowaniach (m. in.
administracyjnym i podatkowym) — na prawach przystugujacych pro-
kuratorowi”. Sprzeciw zas dotyczy mozliwosci kwestionowania decyzji

32 G. kaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania..., op. cit., s. 485.

33 Zdaniem niektérych przedstawicieli doktryny cel udziatu prokuratora w postgpowaniu admi-
nistracyjnym wyklucza jego dziatanie w sytuacjach, gdy sposoéb rozstrzygnigcia sprowadza
sie tylko do wyboru rozstrzygniecia najbardziej celowego z punktu widzenia zadan realizo-
wanych przez organ administracji — zob. H. Starczewski, Rola prokuratora w postepowaniu
administracyjnym, ,Panstwo i Prawo” 1980, nr 7, s. 34.

34 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania..., op. cit., s. 782.

35 W. Czerwinski, Udziat prokuratora w postepowaniu administracyjnym, Torun 2009, s. 147.

36 S. Trociuk, Ustawa o Rzeczniku..., op. cit., s. 75.
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ostatecznych, a wigc ma miejsce po zakorficzeniu postepowania podat-
kowego. Niemniej jednak nie mozna, ustalajac zakres uprawniern RPO
w postepowaniu podatkowym, ogranicza¢ si¢ wyltacznie do literalnego
brzmienia powotanego przepisu. Trzymanie si¢ wylacznie wyktadni je-
zykowej nie pozwolitoby RPO takze zada¢ wszczgcia postgpowania po-
datkowego, gdyz zadanie takie sktadane jest przed tym postepowaniem
(jeszcze sig¢ ono nie toczy). W efekcie RPO moglby tylko wigczy¢ sie do
prowadzonego juz postgpowania. Niewatpliwie taka interpretacja jest
nieracjonalna, a wrecz kidci sig z istotg art. 14 pkt. 6 u.r.p.o. Przyznanie
RPO takich samych uprawnieri jak prokuratorowi ma na celu realiza-
cje funkcji, do ktérej zostat powotany — ochrona praw i wolnosci czto-
wieka i obywatela. Bez wskazanych uprawnieri nie mégiby realizowac
tego zadania. Tym samym, jezeli w przepisie jest mowa o tym, ze RPO
uczestniczy w postgpowaniu administracyjnym (w tym réwniez podat-
kowym) na prawach przystugujacych prokuratorowi, to przystuguja mu
identyczne uprawnienia. Nie mozna ich ograniczy¢ tylko do czynnosci
w ,.fazie” juz prowadzonego postgpowania. Do takiego wniosku prowa-
dzi wykladnia celowosciowa. Ustawodawca bez watpienia chciat przy-
zna¢ RPO szeroki zakres sSrodkéw prawnych, dzigki ktérym modgiby
skutecznie chroni¢ prawa i wolnosci czlowieka i obywatela.

Sprzeciw, stosownie do art. 184 k.p.a., moze by¢ wniesiony przez
RPO od decyzji ostatecznej, jezeli przepisy kodeksu lub przepisy szcze-
gblne przewiduja wznowienie postepowania, stwierdzenie niewaznosci
decyzji albo jej uchylenie lub zmiang. Z powyzszego wynika zatem, ze
RPO moze wnies¢ sprzeciw wylacznie od decyzji ostatecznych. Sg to
decyzje, od ktérych nie stuzy odwotanie w postgpowaniu podatkowym.
Przestanki wznowienia postepowania podatkowego okreslone zostaly
w art. 240 o.p., stwierdzenia niewaznosci decyzji w art. 247 o.p., nato-
miast uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej w art. 253 i 253a o.p.

Whiesienie sprzeciwu przez RPO musi by¢ dokonane z zachowa-
niem przepiséw o wlasciwosci organéw do prowadzenia postgpowan
w trybach nadzwyczajnych. Stanowi o tym art. 184 § 2 k.p.a. Sprzeciw
whniesiony przez RPO powinien by¢ rozpatrzony i zalatwiony w termi-
nie 30 dni od daty jego wniesienia (art. 185 § 1 k.p.a.). Warto zauwa-
zy¢, ze termin wskazany przez ustawodawce ma charakter szczegol-
ny w stosunku do terminéw zalatwienia sprawy okreslonych w art. 139
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0.p.¥ Uzycie przez ustawodawce zwrotu ,,zalatwienie sprzeciwu’ ozna-
cza, ze we wskazanym terminie organ podatkowy ma obowiazek zata-
twié sprawe przez wydanie decyzji. Nie jest zatem wystarczajace podje-
cie przez organ jakichkolwiek czynnosci procesowych?.

Jezeli organ podatkowy wskutek wniesionego sprzeciwu nie zala-
twi sprawy (nie wyda decyzji) we wskazanym 30—dniowym terminie,
powinien o tym fakcie zawiadomi¢ RPO oraz strony postgpowania, po-
dajac jednoczesnie przyczyny zwioki oraz wskaza¢ nowy termin zata-
twienia sprawy®.

Na skutek wniesienia sprzeciwu organ podatkowy zobligowany jest
wszczaé postgpowanie z urzedu. W przypadku wniesienia sprzeciwu
zobowigzany jest jednoczesnie zawiadomi¢ strony o wszczeciu poste-
powania. Podkresli¢ nalezy, ze postgpowanie wszczete wskutek wnie-
sienia sprzeciwu toczy si¢ w I instancji. W zwigzku z tym stronom oraz
podmiotom na prawach strony bedg stuzyly srodki odwotawcze od de-
cyzji zatatwiajacej sprawe. RPO jako uczestnikowi na prawach strony
nalezy wigc doreczy¢ decyzj¢ z pouczeniem o Srodkach zaskarzenia.

Istotny obowigzek nalozony zostat na organy administracji pub-
licznej w art. 187 k.p.a. Na mocy tego przepisu, w przypadku wnie-
sienia przez prokuratora (RPO) sprzeciwu organ, do ktérego sprzeciw
whniesiono, obowigzany jest niezwlocznie rozpatrzy¢, czy zachodzi po-
trzeba wstrzymania wykonania decyzji do chwili zalatwienia sprzeci-
wu. W przypadku wstrzymania wykonania decyzji organ podatkowy
wydaje postanowienie na podstawie przepisoéw zwigzanych z podstawg
sprzeciwu. Natomiast stwierdzenie przez organ braku potrzeby wstrzy-
mania wykonania decyzji nie wymaga podjecia jakiegokolwiek roz-
strzygniecia. Decyzja, ktora zostala ,,zaczepiona” sprzeciwem RPO,
podlega wykonaniu dopéty, dopdki nie zostanie wydane postanowie-

37 Stosownie do tresci tego przepisu zatatwienie sprawy wymagajacej przeprowadzenia po-
stepowania dowodowego powinno nastgpi¢ bez zbednej zwloki, jednak nie pdzniej niz
W ciggu miesigca, a sprawy szczegdlnie skomplikowanej — nie pdzniej niz w ciggu 2 miesie-
cy od dnia wszczecia postepowania, chyba ze przepisy o.p. stanowig inaczej. W postepo-
waniu odwotawczym zatatwienie sprawy powinno nastgpi¢ nie pozniej niz w ciggu 2 miesie-
cy od dnia otrzymania odwotania przez organ odwotawczy.

38 G. taszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania..., op. cit., s. 491.

39 R. Dowgier, B. Pahl, Wzruszenie decyzji samorzgdowego kolegium odwotawczego przez
prokuratora w celu ochrony interesu prawnego gminy, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Fi-
nanséw Samorzadowych” 2007, nr 5, s. 13.
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nie o wstrzymaniu jej wykonania i strona moze skorzystaé z ptynacych
z niej praw*’.

lll. Udziat RPO w czynnosciach sprawdzajacych

Zanim przedstawione zostang podstawy prawne i zakres upraw-
nieft RPO w czynnosciach sprawdzajgcych, konieczne jest w pierwszej
kolejnosci wskazanie istoty tej procedury. Czynnosci sprawdzajace ure-
gulowane sg w Dziale V o.p. Jest to odregbna wobec kontroli podatko-
wej 1 postepowania podatkowego procedura. Jej celem jest, co wynika
z art. 272 o.p., sprawdzenie terminowosci: sktadania deklaracji, wpta-
cania zadeklarowanych podatkéw, w tym réwniez pobieranych przez
platnikéw i inkasentéw; stwierdzenie formalnej poprawnosci ww. do-
kumentéw oraz ustalanie stanu faktycznego w zakresie niezbgdnym do
stwierdzenia zgodnosci z przedstawionymi dokumentami. Organami
uprawnionymi do prowadzenia czynnos$ci sprawdzajacych sg wylacznie
organy podatkowe pierwszej instancji.

Czynnosci sprawdzajace dotycza zatem jedynie trzech okoliczno-
Sci: terminowosci, formalnej poprawnosci dokumentéw oraz ustalenia
stanu faktycznego w zakresie niezbednym do stwierdzenia zgodnosci
z przedstawionymi dokumentami. Oznacza to, ze w stosunku do po-
trzeb zwigzanych z platnoscig podatkéw i jej kontrolg czynnosci spraw-
dzajace majg charakter formalny i wstgpny. Nie stanowig jednak prze-
szkody w podjeciu przez organ podatkowy kontroli podatkowej lub
kontroli skarbowej*. Czynnosci sprawdzajace jako element wstgpnej
kontroli o charakterze formalnoprawnym nie koriczg wigc dziatan or-
gan6éw podatkowych weryfikujacych prawidlowos¢ stosowania przepi-
séw prawa podatkowego®. Ich konsekwencja moze byé wszczecie po-
stepowania podatkowego lub postgpowania egzekucyjnego. Czynnosci
sprawdzajace sg wiec nie tylko czynnosciami materialno—techniczny-

40 Wyrok NSA z dnia 3 marca 1989 . (IV SA 1176/88), ,Gospodarka — Administracja Panstwo-
wa” 1989, nr 25-26, s. 61.

41 Zob. szerzej C. Kosikowski, Ustawa podatkowa, Warszawa 2006, s. 287.

42 B. Zieba, Czynnosci sprawdzajgce w $wietle ustawy ordynacja podatkowa, (w:) Ordynacja
podatkowa w teorii i praktyce, red. B. Kucia—Gusciora, M. Munnich, L. Bielecki, A. Krukow-
ski, Lublin 2008, s. 222.
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mi, ale pozwalaja takze na zastosowanie procedur w celu dokonania
pewnych ustaleii dowodowych*. Czynnosci sprawdzajgce sg poréwny-
wane do kontroli wstepnej (kameralnej), ktorej istota polega na weryfi-
kowaniu oraz konfrontowaniu informacji pochodzacych z ré6znych 7Zré-
det**. Tworzg one odrgbng, autonomiczng procedure, niemniej jednak
w okreslonym zakresie — nieuregulowanym przepisami Dzialu V o.p.
— ustawodawca odsyta do niektérych przepiséw Dziatu IV o.p. normu-
Jjacego postepowanie podatkowe (art. 280 o.p.): zasady ogdlne postepo-
wania (rozdzial 1); wytaczenie pracownika organu podatkowego oraz
organu podatkowego (rozdzial 2); strona (rozdzial 3); doreczenia (roz-
dzial 5), wezwania (rozdziat 6); protokoty i adnotacje (rozdziat 9); udo-
stepnianie akt (rozdziat 10); postanowienia (rozdziat 14); zazalenia (roz-
dzial 16) oraz koszty postepowania (rozdziat 23).

W ramach czynnosci sprawdzajacych organy podatkowe uprawnio-
ne sg gléwnie do wykonywania czynnosci kontrolnych, jednakze moga
podejmowaé pewne dzialania zmierzajace do usunigcia stwierdzonych
nieprawidlowosci (np. w razie stwierdzenia, ze deklaracja zawiera bie-
dy rachunkowe lub inne oczywiste omytki badZ ze wypetniono ja nie-
zgodnie z ustalonymi wymaganiami). Organ podatkowy w zaleznosci
od charakteru i zakresu uchybieri moze: skorygowa¢ deklaracje, doko-
nujac stosownych poprawek lub uzupetnieni, jezeli zmiana wysokosci
zobowigzania podatkowego, kwoty nadptaty, kwoty zwrotu podatku lub
wysokosci straty w wyniku tej korekty nie przekracza 1.000 zl; zwra-
ca si¢ do skladajacego deklaracje o jej skorygowanie oraz zlozenie nie-
zbgdnych wyjasnien, wskazujac przyczyny, z powodu ktérych informa-
cje zawarte w deklaracji podaje si¢ w watpliwos¢ — art. 274 § 1 o.p.).

W toku czynnosci sprawdzajacych organ podatkowy moze podjgé
dzialania zmierzajace do ustalenia stanu faktycznego w zakresie nie-
zbednym do stwierdzenia zgodnosci z przedstawionymi dokumentami.
Badanie to musi jednak ogranicza¢ si¢ do badania dokumentéw, gdyz
organ podatkowy nie moze przeprowadza¢ innych dowodéw przewi-
dzianych w rozdziale 11 Dziatu IV o.p. (zeznania Swiadkéw, strony, opi-

43 A. Marianski, Rodzaje postepowan w ordynacji podatkowej: czynnosci sprawdzajgce, kon-
trola oraz postepowanie podatkowe, ,Przeglad Podatkowy” 2010, nr 4, s. 37.

44 Zob. pismo Ministerstwa Finanséw z dnia 28 maja 1998 r., RS-7250-942/0P/0/98/ZB,
,Prawo Przedsiebiorcy” 1998, nr 43, dodatek nr 1, s. 4.

72



nie biegtych, informacje o rachunkach itp.). Tak wigc charakter i przed-
miot czynnosci sprawdzajacych sprawiaja, ze sg one wykonywane przez
organy podatkowe na ogét bez udzialu innych podmiotéw. Wyjatko-
wo, w ramach czynnosci sprawdzajacych dzialania organu podatkowe-
go, mogg by¢ skierowane ,,na zewnatrz”, do podmiotéw pozostajacych
poza aparatem skarbowym, takich jak: podatnicy, kontrahenci podatni-
ka oraz banki (art. 274c, 275 § 2 13 o.p.). Wzgledem tych podmiotéw
organy podatkowe posiadajg pewne uprawnienia wiadcze, zapewniaja-
ce uzyskanie w ramach procedury sprawdzajacej okreslonych informa-
cji lub dowodow*.

Przechodzac do zaprezentowania podstaw prawnych udziatu RPO
w czynnosciach sprawdzajacych, nalezy zwr6ci¢ uwage na tres¢ powo-
tanego powyzej art. 280 o.p. Przepis ten odsyta do przepiséw Dziatu IV
0.p. w zakresie strony postgpowania. Oznacza to, ze czynnosci spraw-
dzajace toczg sic w sprawach podatkowych oséb wskazanych w art. 133
o.p. Odestanie do odpowiedniego stosowania rozdzialu 3 Dziatu IV
0.p. pozwala stwierdzié, ze w czynnosciach sprawdzajgcych moze braé
réwniez udzial organizacja spoteczna, ktérej przystuguja prawa stro-
ny. W tym miejscu powstaje jednak pytanie: czy w procedurze tej moze
uczestniczy¢ takze RPO — regulacje o.p. w tym zakresie bowiem ,,mil-
czg’?

Przepisy u.r.p.o. stanowig, ze RPO moze bra¢ udzial w postgpo-
waniu administracyjnym na zasadach przystugujacych prokuratorowi.
Zart. 3 § 1 pkt 2 k.p.a. wynika natomiast, ze przepiséw kodeksu po-
stgpowania administracyjnego nie stosuje si¢ do spraw uregulowanych
w ustawie Ordynacja podatkowa, z wyjatkiem przepiséw dziatéw IV,
V i VIII. Redakcja tego przepisu pozwala twierdzié, ze przepisy k.p.a.
dotyczace udziatu prokuratora w postgpowaniu administracyjnym maja
zastosowanie nie tylko w postgpowaniu podatkowym, ale réwniez
w innych procedurach dotyczacych ,,spraw” podatkowych uregulowa-
nych w o.p. Nalezg do nich niewatpliwe czynnosci sprawdzajace. Odpo-
wiednie stosowanie do RPO przepiséw dotyczacych udziatu prokurato-
ra w procedurach uregulowanych w o.p. umozliwia mu uczestniczenie

45 M. Masternak, Postepowanie podatkowe, kontrola podatkowa oraz inne procedury stoso-
wane w sprawach podatkowych, (w:) Prawo podatkowe. Teoria. Instytucje. Funkcjonowanie,
red. B. Brzezinski, Torun 2009, s. 239-240.

73



w tej procedurze. Ustalenie wiec podstaw prawnych wspétuczestnictwa
RPO w czynnosciach sprawdzajacych jest konstrukcja ,.karkotomng”
— wymaga w pierwsze]j kolejnosci siegnigcia do przepiséw u.r.p.o. Na-
stepnie zas, poprzez analize¢ wlasciwych przepiséw k.p.a. dotyczacych
udziatu prokuratora w postgpowaniu administracyjnym, ktére odpo-
wiednio stosuje si¢ do ,,spraw” uregulowanych w o.p., mozna wywies¢
prawo RPO do uczestniczenia w czynnosciach sprawdzajacych.

Na wstepie podkreslone zostalo, ze czynnosci sprawdzajgce
W znacznym stopniu majg charakter ,,wewnetrzny” (gabinetowy), tj. to-
czg si¢ bez udziatu podmiotéw sprawdzanych. Czynnosci dokonywane
,»na zewnatrz” sg ograniczone, co wynika w znacznej mierze z braku
petnego korzystania z procedury dowodowej w ich toku. Determinu-
je to réwniez pozycje prawng RPO w tym postepowaniu. W rzeczy-
wistosci wigc udzial RPO w czynnosciach sprawdzajacych jest bardzo
waski. Jego rola sprowadza si¢ do kontroli przestrzegania przepisow
przez organy podatkowe, ktérych ewentualne zachowania mogg go-
dzi¢ w prawa i wolnosci cztowieka i obywatela. Chodzi wigc tutaj prze-
de wszystkim o przestrzeganie przez organy podatkowe zasady lega-
lizmu. Podkresli¢ jednak nalezy, ze RPO jest przy tym ograniczony
w Srodkach prawnych, ktére moze zastosowac. Nie moze on korzystaé
z przywilejéw strony wynikajacych z prawa materialnego oraz proce-
sowego, ktére sg zwigzane z dysponowaniem przez stron¢ przebiegiem
postepowania. Dlatego tez RPO nie moze np. wnies¢ sprzeciwu na ko-
rekte deklaracji dokonang przez organ podatkowy w trybie art. 274 § 1
pkt. 1 o.p. Uprawnienie to przystuguje wylgcznie podatnikowi. Przy-
znanie RPO mozliwosci udzialu w czynnosciach sprawdzajacych skut-
kuje tym, ze powinny by¢ do niego kierowane pisma pojawiajgce si¢
w toku czynnosci sprawdzajacych o charakterze procesowym.

Pewnym problemem zwigzanym z uczestnictwem RPO w czyn-
nosciach sprawdzajacych jest tryb wlaczenia si¢ RPO do tej procedu-
ry ijej wszczgcia. Wynika to z tego, ze czynnosci sprawdzajgce nie sg
podejmowane w sposéb, jaki o.p. przewiduje wszczecie postgpowania
podatkowego. Brak jest bowiem postanowienia o wszczeciu czynnosci
sprawdzajacych. Sa one podejmowane z urzedu bez wydawania jakie-
gokolwiek pisma procesowego. Strona o prowadzonych czynnosciach
dowiaduje si¢ w zasadzie dopiero w momencie skierowania do niej sto-
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sownego zadania organu podatkowego, np. w trybie art. 274a § 1 o.p.
(organ podatkowy moze zazada¢ zlozenia wyjasnieri w sprawie przy-
czyn nieztozenia deklaracji lub wezwac do jej zlozenia). Wydawac wigc
by si¢ moglo, ze wszczecie czynnosci sprawdzajacych zalezy wytacz-
nie od inicjatywy organu podatkowego, zas RPO nie moze skutecznie
swojego zadania wyegzekwowac (przepisy o.p. nie przewidujg wszcze-
cia czynnosci sprawdzajacych na wniosek strony). Niemniej jednak na-
lezy zauwazy¢, ze z art. 3 § 1 pkt. 2 k.p.a. wynika, ze przepisy k.p.a.
dotyczace udzialu RPO majg zastosowanie do wszystkich procedur ure-
gulowanych przepisami o.p., w tym réwniez czynnos$ci sprawdzajacych.
Uprawnienia RPO w ogdélnym postgpowaniu administracyjnym nale-
zy wigc stosowaé odpowiednio do czynnosci sprawdzajacych, z tym ze
nalezy mie¢ na uwadze odrebnos¢ tej procedury. Doda¢ w tym miej-
scu jeszcze nalezy, ze w przepisach regulujacych czynnosci sprawdzajg-
ce brak jest odpowiednika art. 282 o.p. dotyczacego wszczgcia kontro-
li podatkowej. Przepis ten stanowi, ze kontrolg¢ podatkowg podejmuje
sie z urzedu. Przepis ten wyraza zasad¢ oficjalnosci wszczecia kontro-
li (od tac. ex officio, czyli z urzgdu). Przepis ten w zasadzie uniemoz-
liwia skierowanie skutecznego zadania wszczgcia kontroli podatkowe;j
przez RPO. Nie jest on bowiem dysponentem mozliwosci wszczgcia po-
stepowania, ktére to uprawnienie ustawodawca zastrzegt do wylacznej
kompetencji organu podatkowego. Brak wyraznego zakazu wszczgcia
czynnosci sprawdzajacych wylacznie z urzgdu i jednoczesne uprawnie-
nie RPO do zadania postgpowan okreslonych w przepisach o.p., w tym
czynnosci sprawdzajacych, pozwalajg sformulowacd teze, ze podmiot ten
moze wystapi¢ ze skutecznym zgdaniem wszczgcia czynnosci spraw-
dzajacych przez organy podatkowe.

Wydaje si¢ wiec, ze RPO teoretycznie moze wystapi¢ z zgdaniem
wszczecia czynnosci sprawdzajacych. Nalezy mie¢ jednak na uwadze
to, ze udzial RPO w realizacji zobowigzaf podatkowych ukierunkowa-
ny jest na ochrong podstawowych praw i wolnosci czlowieka i obywate-
la. W rzeczywistosci sprawowana przez niego kontrola dotyczy przede
wszystkim dzialaii podejmowanych przez organy podatkowe. Chodzi
tutaj o to, by organy te prowadzily postgpowanie zgodnie z prawem —
nie naruszajac praw podmiotow, na ktérych cigza okreslone obowigz-
ki publicznoprawne. Trudno wigc zaktada¢, by RPO byl zainteresowa-
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ny wszczgciem czynnosci sprawdzajacych. Dopiero bowiem w ich toku
moze doj$¢ do naruszenia przez organy podatkowe przepiséw prawa
godzacych w wolnosci i prawa strzezone przez RPO.

Jezeli postgpowanie sprawdzajace juz si¢ toczy i RPO poweZmie
o tym wiadomos$¢ (z reguly wskutek stosownego wniosku podatnika),
to w pierwsze]j kolejnosci prowadzi czynnosci wyjasniajgce zgodnie
z u.r.p.o. — bada sprawe we wlasnym zakresie pod katem ewentualnego
naruszenia praw i1 wolnosci czlowieka i obywatela. W tym celu moze
zwrdcic si¢ do organu podatkowego o udostepnienie akt i dokumentéw.
Organ podatkowy ma obowigzek wspoéidziatac i udziela¢ RPO pomocy,
w szczegoblnosci poprzez udostgpnianie zagdanych przez niego informa-
cji i wyjasnien. Ponadto powinien udziela¢ wyjasnieri dotyczacych pod-
stawy faktycznej i prawnej swoich rozstrzygni¢é; ustosunkowywacé si¢
do ogdlnych ocen, uwag i opinii. RPO, zgdajac dokonania ww. czynno-
sci, moze okresli¢ termin, w jakim powinny by¢ one dokonane.

Do czynnosci sprawdzajacych nie majg zastosowania przepisy roz-
dziatu 8 Dziatu IV o.p., w ktdérych uregulowany jest tryb sktadania po-
dafi, co w kontekscie wlaczenia si¢ RPO do tej procedury rodzi powaz-
ne watpliwosci. Wydaje si¢ jednak, ze RPO swdj udzial w czynnosciach
sprawdzajacych powinien zglosi¢ w drodze pisemnego poinformowania
o tym organu podatkowego. Wzgledy racjonalne przemawiajg za tym,
by podanie zawieralo elementy wskazane w art. 168 § 2 o.p., cho¢ — co
nalezy jeszcze raz podkresli¢ — ustawodawca do odpowiedniego stoso-
wania tych przepiséw nie odsyla.

IV. Udziat RPO w kontroli podatkowej

Przepisy regulujace kontrolg podatkowa zawarte sg w Dziale VI
o.p. Kontrola podatkowa jest samodzielng procedurg, prowadzong
przez organy podatkowe pierwszej instancji poza postgpowaniem po-
datkowym. Nie zmienia tego fakt, ze w sprawach nieuregulowanych
w Dziale VI o.p. do kontroli podatkowej odpowiednie zastosowanie
maja wymienione w art. 292 o.p. przepisy Dzialu IV o postgpowaniu
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podatkowym?*: art. 102 § 2 i 3, art. 135 — 138, art. 139 § 4, art. 140 § 2,
art. 141 i art. 142; zasady ogdlne (rozdziat 1); wylaczenie pracownika
organu podatkowego oraz organu podatkowego (rozdziat 2); dorgczenia
(rozdziat 5); wezwania (rozdzial 6); protokoly i adnotacje (rozdziat 9);
udostepnianie akt (rozdziat 10); dowody (rozdziat 11); zawieszenie po-
stepowania (rozdzial 12); postanowienia (rozdziat 14); zazalenia (roz-
dziat 16); kary porzadkowe (rozdziat 22); koszty postgpowania (roz-
dziat 23). Przepisy o.p. traktujg kontrole podatkowg jako samodzielng
czynnos¢ organu podatkowego. Usytuowanie przepisow o kontroli po-
datkowej poza dzialem dotyczacym postgpowania podatkowego wska-
zuje na to, ze kontrola podatkowa moze by¢ prowadzona samoistnie,
bez wszczecia postgpowania podatkowego, jak réwniez moze stano-
wié etap wszczgtego postgpowania podatkowego*’. Kontrola podatko-
wa nie jest ukierunkowana na rozstrzygnigcie sprawy indywidualnej
w decyzji, lecz na zbadanie stanu faktycznego i stwierdzenie, czy jest
on zgodny z przepisami prawa podatkowego. Nie koriczy si¢ wydaniem
rozstrzygnigcia w sprawie indywidualnej, lecz sporzadzeniem protoko-
tu, odzwierciedlajacego jej przebieg oraz stwierdzony stan faktyczny*.
Jest to wiec prawna procedura uzyskiwania przez organy podatkowe in-
formacji o tym, czy prawidtowo przebiega proces realizacji zobowigzan
podatkowych. Nastgpstwem tej procedury moze by¢ wszczecie poste-
powania podatkowego, w ktérym nastgpi zalatwienie sprawy podatko-
wej®.

Kontrola podatkowa stanowi wiec istotny instrument stuzgcy
sprawdzeniu przez uprawniony organ, czy stan faktyczny jest zgodny
ze stanem normowanym?>’. Podkresli¢ nalezy, ze w toku kontroli podat-
kowej, w przeciwieristwie do czynnosci sprawdzajacych, mozliwe jest

46 M. Masternak, Postepowanie podatkowe, kontrola podatkowa oraz inne procedury stosowa-
ne..., op. cit., s. 340-341.

47 C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, S. Presnarowicz, Ordynacja podatkowa. Ko-
mentarz, Warszawa 2006, s. 876.

48 Zgodnie z art. 290 § 1 o.p. przebieg kontroli podatkowej kontrolujacy dokumentuje w proto-
kole. Stan faktyczny moze by¢ ponadto utrwalony za pomocg aparatury rejestrujacej obraz
i dzwiek lub na informatycznych no$nikach danych.

49 M. Masternak, Postepowanie podatkowe, kontrola podatkowa oraz inne procedury stosowa-
ne..., s. 341.

50 R. Kosinska, Kontrola podatkowa w $wietle ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej
i ordynacji podatkowej — wybrane zagadnienia, (w:) Sanacja finanséw publicznych w Polsce.
Aspekty prawne i ekonomiczne, red. K. Swiech, A. Zalcewicz, Szczecin 2005, s. 129.
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ustalenie wszelkich okolicznosci faktycznych sprawy, ktére mogg mieé
znaczenie dla prawidlowej wysokosci zobowigzania podatkowego. Or-
gan podatkowy w ramach prowadzonej kontroli podatkowej dysponuje
bowiem szeregiem uprawnien, ktérych nie posiada w trakcie prowadzo-
nego postepowania podatkowego (np. 285a § 1i 3 o.p.)”!

Pod wzglgdem podmiotowym kontrola podatkowa moze doty-
czy¢ tylko podatnikéw, platnikéw i inkasentéw oraz nastgpcéw praw-
nych. Nalezy zauwazy¢, ze w przepisach o.p. regulujacych kontrole po-
datkowg ustawodawca nie postuguje si¢ pojgciem strony postgpowania,
lecz kontrolowanego lub osoby go reprezentujgcej. Nie odsyla przy tym
do catego rozdziatu 3 (strona) Dziatu IV o.p., lecz tylko do przepis6w
art. 135-138 regulujacych kwestie zdolnosci prawnej i zdolnosci do
czynnosci prawnych oraz pelnomocnika i kuratora. Czy zatem w tym
postepowaniu moze uczestniczy¢é RPO, ktéremu w postepowaniu po-
datkowym przystugujg prawa strony?

OdpowiedZ na to pytanie jest twierdzgca. We wczesniejszej czesci
opracowania podkreslone zostalo, ze przepisy k.p.a. dotyczace udziatu
RPO w postegpowaniu administracyjnym maja odpowiednie zastosowa-
nie do wszystkich ,,spraw” uregulowanych w o.p., a zatem réwniez do
kontroli podatkowej, ktéra stanowi immanentng czes¢ tego aktu praw-
nego. Podstawg prawng udziatu RPO w procedurze kontroli podatko-
wej jest art. 14 pkt. 6 u.r.p.o. w zwigzku z art. 3 § 1 pkt. 2 k.p.a.

Odpowiednie stosowanie przepiséw dotyczacych udziatu RPO do
wszystkich spraw uregulowanych w o.p. pozwala stwierdzié, ze pod-
miot ten wyposazony jest w prawo zgdania wszczecia kontroli podatko-
wej oraz wlaczenia si¢ do toczacej sie juz kontroli. Kontrola podatkowa
wszczynana jest z urzedu (art. 282 o.p.). Z wnioskiem o jej wszczecie
nie moze wigc skutecznie wystgpi¢ kontrolowany (podatnik, platnik,
inkasent oraz nastgpca prawny). Nie ma przeszkod, by RPO zwrdécit si¢
do organu podatkowego z zadaniem jej wszczg¢cia. Wniosek RPO nie
ma jednak mocy wigzacej, co wynika z zasady oficjalnosci wszczgcia
kontroli podatkowej. Organ podatkowy wniosek RPO o wszczgcie kon-
troli podatkowej moze wiec uwzglednic, ale nie musi. Nie zmienia tego

51 A. Marianski, Rodzaje postepowan w ordynacji podatkowej: czynnosci sprawdzajace..., op.
cit., s. 39.
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fakt, ze ustawodawca przyznaje inicjatywe wszczecia tej procedury or-
ganowi podatkowemu i nie uzywa terminu ,,wylacznie z urzedu”, jak ma
to miejsce w kontroli skarbowej (art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 28 wrzes-
nia 1991 r. o kontroli skarbowej). Samo podkreslenie przez prawodaw-
ce w art. 282 o.p., ze kontrol¢ podatkowg podejmuje si¢ z urzedu, jest
wystarczajacg przestankg uznania, ze zadanie to nie moze by¢ skutecz-
nie wyegzekwowane. Wszczecie kontroli podatkowej nastepuje, co do
zasady, przez dorgczenie kontrolowanemu lub osobie upowaznionej do
jego reprezentowania upowaznienia do jej przeprowadzenia oraz oka-
zanie legitymacji stuzbowe;j. Jezeli wiec z zagdaniem wszczgcia tej pro-
cedury wystapit RPO, a organ podatkowy zgdanie to uwzglednit, to po-
winien mu przedmiotowe upowaznienie doreczyc.

RPO wyposazony zostal w prawo wigczenia si¢ do toczacej si¢ juz
kontroli podatkowej. Warto zauwazy¢, ze w kontroli podatkowej, po-
dobnie zresztg jak w przypadku czynnosci sprawdzajacych, nie stosuje
sie odpowiednio przepiséw rozdziatu 8 Dziatu IV o.p., w ktdérych ure-
gulowany jest tryb sktadania podan, co takze rodzi watpliwosci w za-
kresie trybu wiaczenia si¢ RPO do tej procedury. Wydaje si¢, ze RPO
o wlaczeniu si¢ do kontroli podatkowej powinien na pisSmie poinformo-
wac organ podatkowy. Powinno to by¢ takze udokumentowane w pro-
tokole kontroli. W mojej ocenie nie ma réwniez przeszkdd, aby RPO
swdj udziat w kontroli podatkowej zglosit ustnie do protokotu kontroli,
ktéry odzwierciedla jej przebieg.

Zakres uprawniein RPO w kontroli podatkowej jest wyznaczony
zakresem jego zadari — ochrong podstawowych praw i wolnosci czlo-
wieka i obywatela. Tym samym aktywnos$¢ RPO w kontroli podatkowe;j
ukierunkowana jest przede wszystkim na kontrol¢ przestrzegania przez
organy podatkowe przepisow prawa odnoszgcych si¢ do zasad prowa-
dzenia kontroli, zaréwno tych, ktére zawarte sa w przepisach o.p., jak
i ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej. Ostatnia z wymienio-
nych ustaw reguluje zasady kontroli dziatalnosci gospodarczej podatni-
ka bedacego przedsigbiorca. RPO niewatpliwie bedzie wigc ,,czuwal”
nad przestrzeganiem przez organy podatkowe m. in. zasady zawiado-
mienia o zamiarze wszczecia kontroli (art. 79 u.s.d.g.), zasady profesjo-
nalnego wszczecia kontroli (art. 79a—79b u.s.d.g.), zasady zbiegu kon-
troli podatkowych (art. 82 u.s.d.g.), zasady ograniczonego czasu trwania
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kontroli (art. 83 u.s.d.g.), zasady przeprowadzenia kontroli w obecnosci
kontrolowanego (art. 80 u.s.d.g.). RPO uprawniony jest do kwestionowa-
nia naruszenia ww. zasad w drodze sprzeciwu. Generalnie przystugu-
je on kontrolowanemu. Niemniej jednak, majgc na uwadze to, ze RPO
posiada uprawnienia procesowe, takie jak przystugujg stronie (kontro-
lowanemu), to nie powinno by¢ watpliwosci co do prawa skorzystania
z tego srodka przez ten podmiot. Doda¢ nalezy, ze sprzeciw jest zwig-
zany tylko i wylacznie z naruszeniem podstawowych zasad prowadze-
nia kontroli podatkowej okreslonej w ustawie o swobodzie dziatalno-
sci gospodarczej. W enumeratywnie wskazanych w art. 84d u.s.d.g.
przypadkach jego zlozenie nie jest dopuszczalne (np. gdy przeprowa-
dzenie kontroli jest niezbg¢dne dla przeciwdziatania popelnieniu prze-
stgpstwa lub wykroczenia, przeciwdzialaniu popelnieniu przestgpstwa
skarbowego lub wykroczenia skarbowego badZ zabezpieczenia do-
wodéw jego popetnienia). Termin do zlozenia sprzeciwu przez RPO
jest identyczny jak dla kontrolowanego i wynosi 3 dni robocze od dnia
wszczecia kontroli. Sprzeciw powinien by¢ wniesiony do organu podej-
mujacego i wykonujacego kontrole w formie pisemnej wraz z uzasad-
nieniem. Skuteczne zastosowanie sprzeciwu prowadzi do natychmia-
stowego wstrzymania czynnosci kontrolnych®.

RPO biorgcy udziat w kontroli podatkowej (nie tylko przedsigbior-
cy) ma prawo uczestniczenia w czynnosciach kontrolnych bez wzglgedu
na miejsce ich prowadzenia (w siedzibie organu podatkowego, w siedzi-
bie kontrolowanego, w lokalu mieszkalnym, w miejscu przechowywa-
nia dokumentacji). Podmiot ten moze réwniez uczestniczy¢ w ogledzi-
nach nieruchomosci gruntowych, budynku lub lokalu mieszkalnego
prowadzonych w trybie art. 288 o.p. RPO ,,czuwa¢” wigc bedzie nad
przestrzeganiem przez organy podatkowe przepiséw ksztaltujacych za-
sady przeprowadzenia ogledzin i przeszukania w ramach kontroli po-
datkowej. Chodzi tutaj przede wszystkim o przestrzeganie przez organy

podatkowe zasady zawiadomienia kontrolowanego o terminie i miej-

52 R. Dowgier, M. Etel, Kontrola podatkowa przedsiebiorcow w zakresie podatkow i optat lokal-
nych w $wietle nowelizacji ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, ,Finanse Komu-
nalne” 2009, nr4,s.31in.

53 D. Zalewski, A. Melezini, Specyfika kontroli podatkowej przedsiebiorcéw pod rzgdami zno-
welizowanej ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, ,Przeglad Podatkowy” 2010,
nr 4 (dodatek), s. 13.
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scu ich przeprowadzenia nie p6Zniej niz bezposrednio przed podjeciem
tych czynnosci; zasady zgody prokuratora rejonowego na dokonanie
ogledzin i1 przeszukanie lokali mieszkalnych i1 innych pomieszczen lub
rzeczy (art. 288 § 2 o.p.) badZ tez zasady zgody kontrolowanego na do-
konanie ogledzin (art. 288 § 1 pkt. 1 w zw. z art. 288 § 3 o.p.). Doda¢
nalezy, ze zgody kontrolowanego na dokonanie tych czynnosci nie moz-
na domniemywac. Dzialanie to jest zasadne z uwagi na zasad¢ prowa-
dzenia postgpowania podatkowego w sposéb budzacy zaufanie do or-
gan6éw podatkowych, wyrazong w art. 121 § 1 o.p., ktéra na podstawie
art. 292 o.p. ma réwniez odpowiednie zastosowanie przy kontroli po-
datkowej>.

Powyzej podkreslone zostalo, ze przebieg kontroli dokumentowa-
ny jest w protokole kontroli. Protokét jest sporzadzany w dwéch jed-
nobrzmigcych egzemplarzach. Jeden egzemplarz protokotu kontrolujg-
cy dorgcza kontrolowanemu. Dokument ten takze wraz z ewentualnymi
zalacznikami do niego (np. protokotem z ogledzin) powinien by¢ dorg-
czony RPO, ktéry dziata na prawach strony (kontrolowanego) w tej pro-
cedurze podatkowej. Z obowigzku tego nie zwalania literalne brzmie-
nie art. 290 § 6 o.p., ograniczajace liczb¢ egzemplarzy protokotéw do
dwoch.

Ustawodawca przyznal kontrolowanemu, ktéry nie zgadza si¢
z ustaleniami protokotu, prawo przedstawienia zastrzezen lub wyjas-
niefi, wskazujac rownoczesnie stosowne wnioski dowodowe. Termin
na ich wniesienie wynosi 14 dni od dnia dorgczenia protokotu kontroli
(art. 291 § 1 o.p.). Prawo zlozenia zastrzezeri lub wyjasnien przystugu-
je réwniez RPO. W tym trybie kwestionowane mogg by¢ nie tylko usta-
lenia faktyczne, ale réwniez prawne. Wskazane instytucje daja zatem
RPO mozliwos¢ wypowiedzenia si¢ co do stwierdzonych naruszen pra-
wa przez organy podatkowe prowadzgce kontrole¢ podatkowg. Zastrze-
zenia powinny by¢ rozpatrzone przez kontrolujacego w ciggu 14 dni od
ich otrzymania. W tym terminie kontrolowany oraz RPO powinni by¢
réwniez zawiadomieni o sposobie ich zatatwienia, w szczeg6lnosci po-
przez wskazanie, ktére zastrzezenia nie zostaly uwzglednione, wraz

54 M. Poptawski, Ogledziny nieruchomosci w trakcie kontroli podatkowej prowadzonej przez
gminne organy podatkowe — podstawowe zagadnienia, ,Finanse Komunalne” 2009, nr 9,
s.17in.
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z uzasadnieniem faktycznym i prawnym. W sytuacji, gdy zastrzezenia
nie zostang zlozone, przyjmuje si¢, ze kontrolowany oraz RPO nie kwe-
stionujg ustalen kontroli.

V. Udziat RPO w kontroli skarbowej

W nauce prawa kontrola skarbowa definiowana jest jako ogét orga-
néw i jednostek organizacyjnych powotanych w celu ochrony intereséw
i praw majatkowych Skarbu Paristwa wraz z przypisanymi im upraw-
nieniami: kontrolnymi, orzeczniczymi, dochodzeniowymi i wywia-
dowczymi®. Immanentng czesé kontroli skarbowej jest postepowanie
kontrolne. Uregulowane jest ono w rozdziale 3 ustawy z dnia 28 wrzes-
nia 1991 r. o kontroli skarbowej. Postgpowanie kontrolne nalezy ro-
zumie¢ jako regulowany przepisami cigg czynnosci podejmowanych
przez jego uczestnikow, zapoczatkowany postanowieniem organu kon-
troli skarbowej o jego wszczeciu, a konczacy si¢ wydaniem przez ten
organ rozstrzygnigcia — zasadniczo — w formie decyzji lub wyniku kon-
troli*®. Postepowanie to jest szczegélnym rodzajem procedury admini-
stracyjnej, 1aczacej w sobie uprawnienia kontrolne i policyjne, a takze
wiasciwe postgpowaniu podatkowemu — uprawnienia orzecznicze’. Za-
sadniczym celem kontroli skarbowej, co wynika z art. 1 ust. 1 u.k.s,,
jest ochrona intereséw i praw majatkowych Skarbu Pafistwa oraz za-
pewnienie skutecznosci wykonywania zobowigzan podatkowych i in-
nych naleznosci stanowigcych dochéd budzetu paristwa lub panistwo-
wych funduszy celowych®,

Postgpowanie kontrolne jest odrebng od postgpowania podatko-
wego procedurg podatkowa, cho¢ zgodnie z art. 31 ust. 1 u.k.s. w za-
kresie nieuregulowanym w ustawie stosuje si¢ odpowiednio przepi-
sy o.p. W praktyce, poprzez odpowiednie odestanie do przepiséw o.p.

55 P. Pietrasz, W. Stachurski, Ustawa o kontroli skarbowej. Komentarz, Wroctaw 2011, s. 18.

56 J. Kulicki, Kontrola skarbowa — wybrane zagadnienia, Kancelaria Sejmu Biuro Studiéw
i Ekspertyz — Raport nr 228, Warszawa 2004, s. 10.

57 W. Stachurski, Prawny model kontroli skarbowej (maszynopis powielony), Biatystok 2006,
s. 230-231. Podobnie wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 5 maja 2009 r. (I SA/Bk 93/09),
LEX nr 558737.

58 Kontrola skarbowa nie dotyczy podmiotdéw, ktérych $wiadczenia stanowig wytacznie dochéd
jednostek samorzadu terytorialnego.
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i szczatkowe regulacje u.k.s., doszto wiec do pewnej unifikacji poste-
powan prowadzonych przez organy kontroli skarbowej oraz przez or-
gany podatkowe. Stosowane sg te same przepisy, te same zasady, ten
sam tryb postepowania, a réznice zawarte w ustawie majg charakter ir-
relewantny®. Nalezy takze zauwazy¢, ze w toku postgpowania kontrol-
nego mogg zosta¢ podjete czynnosci kontroli podatkowej. Nie sg one
jednak podejmowane obok postepowania kontrolnego, lecz w jego ra-
mach. Trafnie zwraca si¢ uwage w literaturze przedmiotu, zZe nie mamy
tu do czynienia z oddzielnymi i samodzielnymi procedurami, ale z na-
ktadaniem si¢ na siebie procedury postgpowania gléwnego z czynnos-
ciami kontroli podatkowej. Zakorniczenie czynnosci kontroli podatkowej
z chwila dorgczenia kontrolowanemu protokotu z kontroli nie koriczy
jeszcze postgpowania kontrolnego. W tym momencie postepowanie
kontrolne wraca niejako na gtéwny tor i az do chwili jego zakoriczenia
moze by¢ dalej prowadzone, ale juz tylko na podstawie przepiséw u.k.s.
oraz przepiséw dziatu IV 0.p.%°

W przepisach u.k.s. brak jest normatywnej definicji ,,strony poste-
powania”. Ustawodawca postuguje si¢ pojeciem kontrolowanego. Nie-
ktérzy autorzy postrzegaja stron¢ przez pryzmat dzialan faktycznych
organéw kontroli skarbowej — jest nig podmiot, wobec ktérego nastg-
pito wszczgcie postgpowania kontrolnego®. Takie ujgcie strony poste-
powania kontrolnego budzi jednak pewne watpliwosci®®. Generalnie
nalezy przyjaé, ze strong postegpowania kontrolnego (kontrolowanym)
jest podmiot, ktéry ma materialnoprawny zwigzek ze sprawg podatko-
wa (koncepcja obiektywna strony)®. Nalezy zauwazy¢, ze w czynnos-

59 D. Malinowski (red.), A. Dgbrowski, E. Szot, t. Blak, Postepowanie przed organami skarbo-
wymi, Warszawa 2007, s. 14.

60 W. Stachurski, Komentarz do art. 13 ustawy o kontroli skarbowej, (w:) P. Pietrasz, W. Sta-
churski, Kontrola..., op. cit., s. 275.

61 J. Wowra, D. Stanidw, Kontrola skarbowa i kontrola celna, Wroctaw 2004, s. 120.

62 E. Ruskowski, W. Stachurski, Kontrola skarbowa i jej funkcje, (w:) Nauka finanséw publicz-
nych i prawa finansowego w Polsce. Dorobek i kierunki rozwoju. Ksiega jubileuszowa Pro-
fesor Alicji Pomorskiej, red. J. Gluchowski, C. Kosikowski, J. Szotno—Koguc, Lublin 2008,
s. 463.

63 W wyroku WSA w Warszawie z dnia 16 marca 2004 r. (Il SA 2360/02), Lex nr 149145 stwier-
dzono, ze podmiotem, w odniesieniu do ktérego prowadzi sie kontrole podatkowa, naktada
prawa i obowigzki, a wiec strong postgpowania jest wytacznie kontrolowany, a nie podmiot,
ktory zada czynnosci organu kontroli skarbowej, do ktérego czynnos$¢ takiego organu sie
odnosi, lub podmiot, ktérego interesu dziatania organu kontroli skarbowej chociazby po-
$rednio dotyczy (art. 133 o.p.). Na marginesie nalezy zdaniem sadu zauwazy¢, ze pojecie
strony w postepowaniu podatkowym okreslaja tacznie dwa przepisy: art. 133 i 134 o.p. Stad
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ciach kontrolnych prowadzonych wobec kontrolowanego (kontrolowa-
nych) przez inspektora kontroli skarbowej wraz z pracownikami urz¢du
kontroli skarbowej mogg uczestniczy¢ takze podmioty, ktére nie sg ma-
terialnoprawnie zwigzane ze sprawg podatkowa. Do tej kategorii nalezy
niewatpliwie zaliczy¢ RPO. Jest on wspétuczestnikiem postgpowania
kontrolnego. W tym miejscu rodzi si¢ zasadnicze pytanie: jaka jest pod-
stawa prawna wspotuczestnictwa RPO w postepowaniu kontrolnym?

Przepisy u.k.s. nie zawierajg zadnej regulacji, ktéra bezposrednio
wskazywataby na dopuszczalnos$¢ udziatu RPO w postgpowaniu kon-
trolnym. Podstaw prawnych udzialu RPO w tym postgpowaniu nalezy
upatrywacé w art. 31 ust. 1 uk.s., w ktérym jest odestanie do odpowied-
niego stosowania przepisOw o.p., a nastepnie w art. 14 pkt. 6 u.r.p.o.
w zwigzku z art. 3 § 1 pkt. 2 k.p.a. Aby wiec wskazaé podstawy prawne
uczestnictwa RPO w postgpowaniu kontrolnym, nalezy zastosowa¢ me-
tode ,,po nitce do kiebka”. Wynika to z tego, ze w u.k.s. jest generalne
odestanie do przepiséw o.p., ktéra milczy na temat udzialtu RPO w pro-
cedurach w niej uregulowanych. Takze k.p.a. de facto w zakresie udzia-
tu RPO w procedurach podatkowych nie zawiera wyraznych regulacji.
Niemniej jednak ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich, ktéra przy-
znaje w postgpowaniu administracyjnym uprawnienia temu podmioto-
wi odpowiednie do tych, ktére posiada prokurator, pozwala na wskaza-
nie podstaw jego udziatu w postgpowaniu kontrolnym.

W kontekscie powyzszego nalezy zauwazy¢, ze ustalenie pod-
staw prawnych udzialu RPO w postepowaniu kontrolnym jest proce-
sem skomplikowanym. Wynika z tego, ze w zasadzie w kazdym z ww.
aktéw prawnych brak jest jednoznacznej regulacji, ktéra upowaznia-
taby RPO do uczestniczenia w procedurach podatkowych, w tym po-
stgpowaniu kontrolnym. W u.r.p.o. stwierdza si¢ bardzo ogdlnie, ze
RPO w postepowaniu administracyjnym moze uczestniczy¢ ,,na pra-
wach przystugujacych prokuratorowi”. W k.p.a. wskazuje si¢ natomiast,
ze przepis6w tego aktu nie stosuje si¢ do spraw uregulowanych w o.p.
z wyjatkiem dziatu IV, V i VIII. Zas u.k.s. zawiera tylko odestanie do

tez pod pojeciem strony nalezy rozumie¢ podmioty zwigzane z konkretnym zobowigzaniem
podatkowym. Oznacza to, ze osoba, ktérej interes prawny nie wynika z przepisu materialne-
go prawa podatkowego, nie ma statusu strony.
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»odpowiedniego stosowania” o.p. w zakresie nieuregulowanym w tej
ustawie.

Skoro w sprawach nieuregulowanych w u.k.s. stosuje si¢ przepisy
0.p., to wydawac by si¢ mogto, ze RPO w postepowaniu kontrolnym ma
odpowiednie uprawnienia jak w postgpowaniu podatkowym, tj. moze
zadac wszczgcia postgpowania, wigczy¢ si¢ do udziatu w kazdym sta-
dium postgpowania oraz ztozy¢ sprzeciw. Tak jednak nie jest. RPO nie
moze skorzysta¢ w postgpowaniu kontrolnym ze wszystkich srodkéw
prawnych, ktére przystuguja mu w postgpowaniu podatkowym. Wo-
bec kategorycznego brzmienia art. 13 ust. 1 u.k.s. nie ma on skutecz-
nego prawa do zgdania wszczecia postgpowania kontrolnego. Powotany
przepis stanowi bowiem, ze wszczecie postgpowania kontrolnego naste-
puje wylacznie z urzedu w formie postanowienia. Zasada oficjalnosci
wszczecia postegpowania kontrolnego nie doznaje zatem zadnego wy-
jatku®. Aby wszczaé postgpowanie kontrolne, organ kontroli skarbo-
wej musi wydac i doreczy¢ kontrolowanemu postanowienie 0 Wszcze-
ciu postgpowania. Zwrécenie si¢ przez RPO z takim wnioskiem do
organu kontroli skarbowej nie jest wigc rGwnoznaczne z jego wWszczg-
ciem®. W postanowieniu WSA w Warszawie z dnia 6 grudnia 2007 r.
sklad orzekajacy stwierdzit, ze z tresci art. 182 k.p.a. wynika, ze skie-
rowany przez prokuratora (takze RPO) do organu wniosek o usunigcie
stanu niezgodnego z prawem jest wigzacy dla organu. Zlozenie przed-
miotowego wniosku do organu skutkuje wszczeciem postgpowania ad-
ministracyjnego zgodnie z regutg wyrazong w art. 61 § 3 k.p.a. w dacie
otrzymania przez organ wniosku prokuratora (RPO) o wszczgcie po-
stgpowania. Do wszczecia na zadanie prokuratora (RPO) postepowa-
nia regulowanego przepisami o.p. zastosowanie majg przepisy art. 165
i 165a o.p. Z tego wzgledu w przypadku wystapienia przez prokurato-
ra (RPO) z zadaniem wszczgcia postgpowania, ktére zdaniem organu
nie znajdowalo oparcia w przepisach dziatu IV k.p.a. lub bylo niedo-
puszczalne na podstawie innych przepisow, organ kontroli skarbowej na
podstawie art. 165a § 1 o.p. w zw. z art. 31 ust. 1 u.k.s. obowigzany byt

64 W wyroku WSA w Opolu z dnia 6 listopada 2009 r. (I SA/Op 67/09), Lex nr 549890 stwier-
dzono, ze przepisy o.p. stosuje sie tylko pomocniczo do u.k.s. Nie moga one wigc by¢ stoso-
wane w tych sytuacjach, w ktérych u.k.s. dang kwestie reguluje w petnym zakresie

65 W. Stachurski, Komentarz do art. 13 ustawy o kontroli skarbowej, (w:) P. Pietrasz, W. Sta-
churski, Kontrola..., op. cit., s. 265.
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wydaé postanowienie o odmowie wszczecia postepowania®. Na powyz-
sze orzeczenie zostaly ztozone skargi kasacyjne przez Dyrektora Urze-
du Kontroli Skarbowej oraz prokuratora. NSA jednak je oddalil, cho¢
podkreslil, ze pomimo btgdnego uzasadnienia orzeczenia WSA odpo-
wiada prawu. Sktad orzekajacy NSA wyrazit poglad, ze organ kontroli
skarbowej, odmawiajgc wszczgcia postgpowania kontrolnego, nie stosu-
je art. 165a § 1 o.p., a w szczegdlnosci nie wydaje postanowienia o od-
mowie wszczecia postgpowania. Jego zdaniem kluczowym przepisem
dla rozstrzygniecia spornej kwestii jest art. 13 ust. 1 w.k.s., z ktérego
wynika, ze wszczecie postgpowania kontrolnego nastgpuje wyltgcznie
w formie postanowienia. Oznacza to, ze w odréznieniu od postepowa-
nia podatkowego (art. 165 § 112 i.p.) i administracyjnego (art. 61 § 1
k.p.a) wykluczona jest tu nie tylko inicjatywa wszczecia postgpowania
kontrolnego przez strong, ale i przez organizacj¢ spoteczng. Oczywistg
rzeczg jest to, zdaniem sadu, ze strony czy organizacja spoteczna (tak-
ze prokurator i RPO) moga by¢ inspiratorami wszczgcia postgpowania
kontrolnego, niemniej jednak zawsze bedzie to postgpowanie wszczete
z urzedu, prowadzone z urzedu i ktérego dysponentem jest wylgcznie
organ kontroli skarbowej. Tak wigc odmowa wszczgcia postepowania
ma charakter jednostronny i przez to nie jest dzialaniem w indywidu-
alnej sprawie. Uregulowanie zawarte w art. 13 ust. 1 jest kompletne, co
oznacza, ze nie stosuje si¢ do niego przepisu art. 165a § 1 o.p., w szcze-
gblnosci nie wydaje si¢ postanowienia o odmowie wszczecia postepo-
wania®’.

Organ kontroli skarbowej nie jest zatem zwigzany wnioskiem RPO
0 wszczecie postgpowania kontrolnego. Jest to wiec sytuacja odmien-
na niz w postepowaniu administracyjnym ogélnym, jak i podatkowym.
Niemniej jednak nie ma zadnych przeszkdéd, by RPO taki wniosek
zlozyl. Moze by¢ on uwzgledniony przez organy kontroli skarbowej,
ale nie musi. Jezeli jednak organ kontroli skarbowej podejmie decy-
zje o wszczgciu postgpowania kontrolnego, ktérego dotyczyt wniosek
RPO, powinien potraktowaé te podmioty jako uczestnikéw tego poste-
powania, dzialajacych na prawach strony. Wigze si¢ to z koniecznoscig

66 11l SA/Wa 1192/07, Lex nr 517174.
67 Wyrok NSA z dnia 23 lipca 2009 r. (Il FSK 392/08), www.orzeczenia.nsa.gov.pl
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doreczania im wszystkich pism kierowanych do kontrolowanego, po-
czawszy od postanowienia 0 wszczeciu postgpowania kontrolnego®.

RPO moze wilaczy¢ si¢ do toczacego si¢ postepowania kontrolne-
go. W tym zakresie u.k.s. nie przewiduje zadnych ograniczen. Powinien
to uczynié, majac na uwadze brzmienie art. 31 ust. 1 u.k.s., poprzez
whniesienie podania w trybie art. 168 o.p., zawierajagcego oswiadczenie
o skorzystaniu z przystugujacego mu uprawnienia. Podkresli¢ nalezy,
ze w postgpowaniu kontrolnym, podobnie zresztg jak w innych proce-
durach podatkowych, udziat RPO podyktowany jest ochrong podstawo-
wych praw i wolnosci czlowieka i obywatela. Rola RPO sprowadza si¢
wiec do kontroli przestrzegania przez organy kontroli skarbowej gwa-
rantowanych przepisami prawa procesowego praw podmiotéw kontro-
lowanych. RPO bedzie zatem szczegdlnie ,,aktywny” w przypadku, gdy
w toku postepowania kontrolnego lub wszczgtej w jego ramach kontro-
li podatkowej dojdzie do naruszenia zasad postepowania, m.in. naru-
szenia zasady czynnego udziatu kontrolowanego w postgpowaniu, za-
sady szybkosci postgpowania, zasady praworzadnosci, zasady prawdy
obiektywnej.

RPO biorgcemu udziatl w czynnosciach postgpowania kontrolnego
powinny by¢, podobnie jak kontrolowanemu, dorgczane wszystkie pis-
ma procesowe, np. o wszczeciu kontroli podatkowej w ramach tocza-
cego si¢ postgpowania kontrolnego, a takze pisma koriczace to poste-
powanie wymienione w art. 24 u.k.s., j. decyzje oraz wynik kontroli.
W zwigzku z tym ma by¢ takze zawiadamiany o zamiarze przeprowa-
dzenia okreslonych czynnosci dowodowych, np. ogledzinach, powota-
niu bieglego. RPO jako podmiot dzialajacy na prawach strony i wypo-
sazony w uprawnienia procesowe przystugujace stronie moze skladac
odwolania od decyzji wydanych przez organy kontroli skarbowej, a tak-
ze zazalenia na postanowienia. Organem wilasciwym do ich rozpatrze-
nia jest, co do zasady, wlasciwy dla kontrolowanego w dniu zakoricze-
nia postgpowania kontrolnego dyrektor izby skarbowej lub dyrektor
izby celnej. Natomiast od decyzji, ktéra zostala wydana przez Gene-
ralnego Inspektora Kontroli Skarbowej w oparciu o art. 24 ust. 1 i ust.
2 u.k.s. oraz od decyzji w sprawach stwierdzenia niewaznosci decyzji,

68 W. Stachurski, Komentarz do art. 13 ustawy o kontroli skarbowej, (w:) P. Pietrasz, W. Sta-
churski, Kontrola..., op. cit., s. 266.
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uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej oraz o wznowieniu postgpo-
wania, wydanych przez Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowe;j
albo przez dyrektora urzg¢du kontroli skarbowej, nie stuzy odwotanie.
W tej sytuacji RPO moze ztozy¢ wniosek o ponowne rozpatrzenie spra-
wy przez organ, ktéry wydat decyzje (art. 26 ust. 3 u.k.s.). Odwotanie
od decyzji wnosi si¢ za posrednictwem organu, ktéry jag wydal, w ter-
minie 14 dni od daty jej dorgczenia RPO. Odwotanie, tak jak inne wno-
szone do organu podatkowego podania, powinno wskazywac osobg, od
ktérej pochodzi (tu: RPO) oraz jego adres (siedzibe), a ponadto powin-
no zawiera¢ zarzuty przeciwko decyzji, okreslac¢ istot¢ i zakres zadania
oraz wskazywaé dowody uzasadniajace to zadanie®.

Nalezy zauwazy¢, ze w postepowaniu podatkowym RPO przystu-
guje prawo wniesienia sprzeciwu od decyzji ostatecznej, jezeli przepi-
sy o.p. lub przepisy szczegdlne przewiduja wznowienie postepowania,
stwierdzenie niewaznosci decyzji albo jej uchylenie lub zmiang. W mo-
jej ocenie, skoro w sprawach nieuregulowanych w u.k.s. stosuje si¢ od-
powiednio przepisy o.p., to takze decyzja organu kontroli skarbowej
bedaca wynikiem przeprowadzonego przez ten organ postgpowania
kontrolnego moze by¢ ,,zaczepiona” sprzeciwem RPO, o ile spetnione
sq ku temu przestanki, tj. wznowienia postgpowania, stwierdzenia nie-
waznosci decyzji albo jej uchylenia lub zmiany. Podkresli¢ nalezy, ze
whiesienie sprzeciwu przez RPO musi by¢ dokonane z zachowaniem
przepiséw o wlasciwosci organdéw do prowadzenia postgpowan w try-
bach nadzwyczajnych. Stanowi o tym art. 184 § 2 k.p.a. Sprzeciw wnie-
siony przez RPO powinien by¢ rozpatrzony i zalatwiony w terminie 30
dni od daty jego wniesienia (art. 185 § 1 k.p.a.).

69 W. Stachurski, Komentarz do art. 26 ustawy o kontroli skarbowej, (w:) P. Pietrasz, W. Sta-
churski, Kontrola..., op. cit., s. 344.
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VI. Wnioski

Udzial RPO w poszczegdlnych procedurach zwigzanych z realiza-
cjg zobowiazan podatkowych jest nastgpstwem przyznania temu pod-
miotowi roli straznika podstawowych wolnosci i praw czlowieka i oby-
watela. Zakres jego kompetencji nie wynika bezposrednio z przepiséw
ordynacji podatkowej regulujacych postgpowanie podatkowe, czynno-
Sci sprawdzajace oraz kontrolg podatkowg oraz ustawy o kontroli skar-
bowej normujacej postgpowanie kontrolne, lecz z przepisOw ustawy
o Rzeczniku Praw Obywatelskich w zwigzku z odpowiednimi prze-
pisami kodeksu postgpowania administracyjnego dotyczacymi udzia-
tu prokuratora w postepowaniu administracyjnym. Jest to , karkotom-
na” konstrukcja, ktéra powoduje watpliwosci co do zakresu uprawnien
RPO w poszczegdlnych procedurach (np. co do mozliwosci zloze-
nia sprzeciwu od decyzji ostatecznej), jak i ustalenia samych podstaw
prawnych jego udziatu. Niewatpliwie pozagdanym rozwigzaniem jest za-
warcie w przepisach o.p. przepisu, ktéry wskazywalby bezposrednio na
RPO jako podmiot mogacy uczestniczy¢ w postgpowaniu podatkowym
na prawach strony, jak ma to miejsce w przypadku organizacji spotecz-
nej. Wprowadzenie tej regulacji na grunt o.p. wskutek brzmienia art. 31
ust. 1 u.k.s. byloby réwniez odpowiednio stosowane w postepowaniu
kontrolnym.
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CZYNNOSCI SPRAWDZAJACE JAKO FORMA NADZORU
PODMIOTOW ADMINISTRACJI PODATKOWE]J
W ZAKRESIE REALIZACJI ZOBOWIAZAN PODATKOW YCH

KRrzYszTOF TESZNER

. Uwagi wprowadzajace

Czynnosci sprawdzajgce z dniem wejscia w zycie Ordynacji podat-
kowej uzyskaly, przynajmniej z punktu widzenia formalnoprawnego,
range odrebnej instytucji prawnej, a przy tym jednej z kategorii proce-
dur podatkowych. Nieprzypadkowo bowiem ustawodawca wyodrebnit
przepisy je dotyczace w odrgbnym Dziale V ustawy, nakazujac jedno-
czesnie odpowiednie stosowanie w sprawach w nim nieuregulowanych
konkretnie wskazanych przepiséw Dzialu IV odnoszacych si¢ do poste-
powania podatkowego. Jednoczesnie oddzielono czynnosci sprawdzajg-
ce od kontroli podatkowej regulowanej przepisami zawartymi w Dziale
VI o.p., a tym bardziej od kontroli skarbowej prowadzonej przez organy
kontroli skarbowej na podstawie regulacji zawartych w odrgbnej usta-
wie.

Charakter prawny, a przede wszystkim zakres czynnosci sprawdza-
jacych ciagle pozostaje dyskusyjny. Wydaje si¢ bowiem, ze instytucja
ta, ktorej cel wprowadzenia byt zgota inny, wskutek praktyki organéw
podatkowych oraz braku wyczerpujacego uregulowania ewoluowala
w innym, profiskalnym kierunku i jest wykorzystywana do innych, niz
pierwotnie zalozono celéw. Powyzsze przyczyny skionity autora do za-
jecia sig przedstawiong tematyka i jej wyboru jako przedmiotu opra-
cowania. Inspiracjg stal si¢ réwniez w pelni podzielany przez autora
postulat, podniesiony w trakcie obrad programowych Konferencji Au-
gustowskiej, o koniecznosci zachowania klarownosci poszczegélnych
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procedur podatkowych oraz unikania przenikania do realizowanych
czynnosci sprawdzajacych elementéw innych procedur.

Il. Przedmiot i cel czynnosci sprawdzajacych

Celem wprowadzenia czynnosci sprawdzajacych bylo przede
wszystkim odformalizowanie postepowania w tych sytuacjach, gdy
mozliwe jest uniknigcie wszczynania i prowadzenia pelnego poste-
powania podatkowego oraz wydawania decyzji administracyjnej bez
szkody dla uprawnieri i gwarancji procesowych strony. W zatozeniu in-
stytucja ta miata by¢ wykorzystywana do eliminowania btedéw i uchy-
bied o mniejszym znaczeniu i spdjnie powigzana z samoobliczeniem
jako podstawowg i preferowang przez ustawodawce forma realizacji zo-
bowigzania podatkowego.

Przyjmujac, ze realizacja zobowiazania podatkowego jest proce-
sem wielofazowym i sekwencyjnym, na ktéry skiadajg si¢ dziatania,
o ktérych stanowig normy wyznaczajace sposéb powstawania obowigz-
ku, wymiaru, zabezpieczania, wykonywania, egzekucji i kontroli zobo-
wigzan,' trzeba mieé réwniez na uwadze, ze precyzyjne okreslenie za-
kresu czynnosci obejmujacych realizacje zobowigzan podatkowych jest
trudne wskutek stosowania przez ustawodawce réznorodnych technik
podatkowych wobec poszczegdlnych podatkéw. Jednak w sytuacji, gdy
zobowigzanie podatkowe powstaje z mocy prawa, jego ustalenie i reali-
zacja nastepuje przez:

— podatnika — w drodze samoobliczenia, zadeklarowania i wpla-
ty podatku, lub

— platnika — w drodze obliczenia platniczego, pobrania podatku
od podatnika 1 wplacie pobranej kwoty podatku na rzecz wie-
rzyciela podatkowego.

W tej sytuacji na podatniku i ptatniku, obok spetnienia swiadcze-
nia podatkowego, zwykle cigzy szereg obowigzkéw instrumentalnych,
jak prowadzenie ksigg i ewidencji, ztozenie deklaracji badZ zeznania.

1 K. Teszner, Realizacja zobowigzan podatkowych, (w:) System prawa finansowego, t. Ill, Pra-
wo daninowe, red. L. Etel, Warszawa 2010, s. 642.
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Rola organéw podatkowych powinna koncentrowa¢ si¢ na weryfikacji
prawidlowosci dziatan tych podmiotéw.

Zaktadana spdjnos¢ miedzy samoobliczeniem jako formg reali-
zacji zobowigzan podatkowych oraz czynnosciami sprawdzajacymi
znalazta wyraz w okresleniu przez ustawodawce celu tych ostatnich
w sposob znacznie wezszy niz kontroli podatkowej, ktérej celem, sto-
sownie do art. 281 § 2 o.p., jest sprawdzenie, czy kontrolowani wywig-
Zujg si¢ z obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa podatkowego.
Z art. 272 o.p. wynika natomiast, ze czynnosci sprawdzajgce sg dziata-
niami organéw podatkowych pierwszej instancji ukierunkowanymi na:

sprawdzenie terminowosci sktadania deklaracji,

sprawdzenie terminowosci wplacania zadeklarowanych podat-
kéw, w tym réwniez pobieranych przez ptatnikéw i inkasentéw,

stwierdzenie formalnej poprawnosci wyzej wymienionych do-
kumentéw,

ustalenie stanu faktycznego w zakresie niezbednym do stwier-
dzenia zgodnosci z przedstawionymi dokumentami.

Chodzi tu zatem przede wszystkim o badanie formalnej popraw-
nosci dokumentéw, deklaracji w znaczeniu nadanym przez art. 3 pkt 5
0.p., a ocena formalnej poprawnosci ma na celu sprawdzenie, czy doku-
ment zostal sporzgdzony zgodnie z ustalonymi wymaganiami, a jezeli
takie wymagania wynikaja z przepiséw prawa, w szczegélnosci z pra-
wa podatkowego, czy nie zawiera bledéw lub oczywistych omylek.?
W orzecznictwie sadéw administracyjnych wskazuje sie, ze czynno-
Sci sprawdzajace majg ograniczony zakres, moga w szczegdlnosci do-
tyczy¢ dokumentacji (kontrolujgcy nie moze zadaé sktadania wyjasnieri
przez kontrahenta)®, jednak stuzg wytgcznie korekcie formalnych (np.
rachunkowych), a nie merytorycznych (np. zwigzanych ze zwolnienia-
mi podatkowymi) wad deklaracji. Eliminacja tych ostatnich wymagata-
by bowiem przeprowadzenia postgpowania podatkowego.*

2 Wyrok WSA z dnia 28 marca 2007 r. (Il SA/Wa 4029/06), Lex nr 328219.
3 Wyrok WSA z dnia 3 pazdziernika 2008 r. (I SA/Bk 216/08), Lex nr 589860.
4 Wyrok WSA z dnia 31 marca 2009 r. (Il SA/Wa 2001/08), Lex nr 531453.

92



Pojawia si¢ jednoczenie pytanie, czy czynnosci sprawdzajace moga
by¢ prowadzone przez organ podatkowy w odniesieniu do drugie;j,
mniej obecnie popularnej w przepisach materialnego prawa podatko-
wego formy realizacji zobowigzania podatkowego, zwigzanej z wyda-
niem przez organ podatkowy decyzji wymiarowej ustalajacej wysokos¢
zobowigzania podatkowego. Warunkiem niezb¢dnym dla dokonania
wymiaru jest bowiem przeprowadzenie postgpowania podatkowego,
ktére z reguly jest wszczynane z urzedu, a inicjatywa podatnika spro-
wadza si¢ do realizacji obowigzku wynikajacego z przepiséw szcze-
gblnych dotyczacych poszczegdlnych podatkéw, polegajacego na do-
starczeniu organowi niezbg¢dnych informacji co do stanu faktycznego
zaistniatego u podatnika. W postepowaniu tym wystepuja dwie zasad-
nicze fazy: postgpowania wstepnego (przygotowawczego) i postgpowa-
nia wymiarowego. Czynno$ci w pierwszym z wymienionych postgpo-
wan nie zmierzaja bezposrednio do dokonania wymiaru, ale polegajg
na ewidencjonowaniu podmiotéw, u ktérych wystepuja podatkowe sta-
ny faktyczne oraz zebraniu innych danych dotyczacych przede wszyst-
kim strony przedmiotowej opodatkowania.’ Postepowanie wymiarowe
z reguly zostaje zapoczatkowane w momencie ztozenia zeznan badz in-
formacji przez zobowigzanych do tego przepisami ustawowymi podat-
nikéw, czesto wraz z danymi Zrédlowymi dokumentujagcymi ujawnione
informacje. W jego trakcie nastepuje konfrontacja przez organ podat-
kowy zeznania z informacjami zebranymi w postepowaniu przygoto-
wawczym, sktadanie przez podatnika wyjasnien, ewentualnie przepro-
wadzenie wymaganych czynnosci procesowych. Co do zasady wymiar
powinien by¢ przeprowadzony w oparciu o zeznanie oraz informacje
podatnika, pod warunkiem, ze zostalo ono przedstawione w przewi-
dzianej przepisami formie.

W tym kontekscie odpowiedZ na postawione pytanie powinna byé
twierdzaca. Czynnosci sprawdzajace mogg by¢ prowadzone przez organ
podatkowy I instancji nie tylko w odniesieniu do deklaracji sktadanych
przez podatnika i ptatnika w zwigzku z samoobliczeniem podatku, ale
takze w odniesieniu do informacji przedktadanych przez podatnikéw
w zwiazku z wykonaniem przepiséw materialnego prawa podatkowe-

5 Szerzej R. Mastalski, Ustalanie podstawy wymiaru w polskim postepowaniu podatkowym,
Wroctaw 1973, s. 36 i n.
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go, poprzedzajacych wydanie konstytutywnej decyzji organu podatko-
wego ustalajgcej wysokos¢ zobowigzania podatkowego (np. informacji
o posiadanych nieruchomosciach, gruntach gospodarstw rolnych etc.).
Przesadza o tym szerokie rozumienie przez ustawodawce pojecia ,,de-
klaracja” w art. 3 pkt 5 o.p. Badanie terminowosci sktadania deklara-
¢cji 1ich formalnej poprawnosci dotyczy zatem réwniez zeznan, wyka-
z6w oraz informacji, do ktérych sktadania obowigzani sg na podstawie
przepiséw prawa podatkowego podatnicy, platnicy i inkasenci.

Organ podatkowy uprawniony zostal do badania formalnej popraw-
nosci sktadanych deklaracji, tj. dokonania oceny, czy dokument zostat
sporzadzony zgodnie z wymaganiami wynikajagcymi z przepisOw pra-
wa podatkowego oraz czy nie zawiera btedéw i oczywistych omytek.

Zakres czynnosci sprawdzajacych obejmuje réwniez wylgcznie
takie ustalenie stanu faktycznego, ktérego zakres jest niezbedny do
stwierdzenia zgodnosci z przedstawionymi dokumentami. Rodzaj skia-
danej deklaracji i charakter zawartych w niej danych okresla wigc ob-
szar, w ktérym organ podatkowy uprawniony zostal do dokonywania
ustalen faktycznych.

lll. Zakres oraz charakter prawny
czynnosci sprawdzajacych

Podstawowy zakres czynnosci sprawdzajacych zostal wskazany
w art. 272 pkt 11 2 o.p. i koresponduje z celem tej instytucji. W Dziale
V o.p. regulujagcym czynnosci sprawdzajgce zawarto réwniez przepisy
znaczgco wykraczajace poza ten zakres i realizujace inne funkcje.

Obowiazujacy od 1 wrzesnia 2005 r. art. 272a o.p. rozszerzyt ka-
talog organéw dokonujacych czynnosci sprawdzajacych o ministra fi-
nanséw lub organ podatkowy przez niego upowazniony w zakresie
wymiany z panstwami cztonkowskimi UE informacji o podatku od to-
waréw i ustug. Czynnosci te muszg odnosi¢ si¢ do dokumentéw skla-
danych do tego organu. Chodzi tu o informacje dotyczgce potwierdze-
nia zidentyfikowania lub niepotwierdzenia zidentyfikowania podmiotu
na potrzeby transakcji wewnatrzwspolnotowych na terytorium panstwa
czlonkowskiego innego niz terytorium kraju (art. 97 ust. 17 i 19 ustawy
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o podatku od towaréw i ustug®). Minister finanséw nie dziata tu jako
organ pierwszej instancji, bowiem jego wiasciwos¢ funkcjonalna w tym
zakresie zostata okreslona w art. 13 § 2 o.p.

Poza tradycyjne rozumienie czynnosci sprawdzajacych wykracza
réwniez przepis art. 274a o.p., ktéry odnosi si¢ w § 1 do sytuacji, gdy
osoba zobowigzana uchybia obowigzkom wynikajacym z przepiséw
materialnego prawa podatkowego i nie sktada deklaracji, zeznania bagdz
wymaganej informacji. Z kolei § 2 tego przepisu pozostaje w wyraz-
nej sprzecznosci z art. 272 pkt 2 o.p. wyznaczajacym przedmiot i cel
czynnosci sprawdzajacych. Umozliwia bowiem organowi podatkowe-
mu badanie i kwestionowanie rzetelnosci danych zawartych w zozonej
deklaracji, a tym samym ingerowanie w jej merytoryczng tres¢. Ozna-
cza to mozliwos¢ badania zgodnosci dokumentu ze stanem rzeczywi-
stym, a nie tylko stwierdzenie jego formalnej poprawnosci.” W literatu-
rze podkresla si¢, ze organ podatkowy, dziatajac w trybie 274a § 2 o.p.,
wykracza poza zakres formalnej kontroli poprawnosci deklaracji po-
datkowej. W konsekwencji uzyskat bowiem uprawnienie do wezwania
podatnika do udzielenia wyjasnieit w zwigzku z pojawieniem si¢ wat-
pliwosci co do poprawnosci ztozonej deklaracji, i to nie tylko kwestii
bezposrednio zwigzanych z deklaracja, ale danymi odnoszacymi si¢ do
tej deklaracji. Wymaga podkreslenia, ze muszg to by¢ tylko wyjasnie-
nia niezbedne, tj. takie, ktére sa bezwzglednie konieczne do wyelimi-
nowania przez organ watpliwosci. W trybie przewidzianym powyzszg
regulacjg organ ma réwniez mozliwos¢ wzywania podatnika do uzu-
petnienia deklaracji.

Sa to uprawnienia fakultatywne, ktére organ podatkowy moze, ale
nie musi wykorzystaé. Ponadto wydaje si¢, Ze powyzsze instrumenty
wpisane w instytucj¢ czynnosci sprawdzajacych nie mogg by¢ wykorzy-
stywane w celu dokonywania ustalen oraz zbierania danych stuzacych
opodatkowaniu przychodéw nieznajdujagcych pokrycia w ujawnionych
Zrédlach przychodéw oraz pochodzacych ze 7Zrédet nieujawnionych.
Brak jest bowiem wystarczajacych przestanek, aby zada¢ od podatni-

6 Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz.U. Nr 54, poz. 535 ze
zm.).

7 Z. Ofiarski, Og6lne prawo podatkowe. Zagadnienia materialnoprawne i proceduralne, War-
szawa 2010, s. 360.
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ka wyjasnienia niezwiazanych bezposrednio z deklaracja, a dotycza-
cych wysokosci poniesionych wydatkéw, zgromadzonego mienia czy
tez Zrédet ich finansowania. W ramach tego postgpowania nie mozna
ustala¢ wielkosci poszczegdélnych sktadnikéw podstawy opodatkowa-
nia wynikajacej z art. 20 ust. 3 ustawy o podatku dochodowym od os6b
fizycznych.® Czynnosci sprawdzajace nie mogg by¢ bowiem utozsamia-
ne z postgpowaniem dowodowym w postgpowaniu jurysdykcyjnym.

Powyzsze stwierdzenie mozna poddaé¢ w watpliwos¢, analizujac
regulacje zawarte w art. 272 § 3, art. 275 i art. 276 o.p. Charakter tych
przepiséw przybliza je bowiem do postgpowania dowodowego. Wska-
zano juz, ze przepisy o czynnosciach sprawdzajacych jako jeden z ce-
16w wskazujg ustalenie stanu faktycznego w zakresie niezbednym do
stwierdzenia zgodnosci z przedstawionymi dokumentami. Zwigkszenie
kompetencji organéw podatkowych nastepuje w przypadku zwrotu po-
datku badZ tez gdy podatnik skorzystal z przystugujacych mu ulg po-
datkowych (art. 275 § 1 o.p.). Mozliwe jest rowniez w ramach tej in-
stytucji zadanie sporzadzenia i przekazania informacji przez banki,
zaklady ubezpieczen, fundusze inwestycyjne, domy maklerskie (art.
275 § 213 o.p.), a nawet przeprowadzenie ogledzin lokalu mieszkalne-
go (art. 276 o.p.).

Znacznie zwigkszony zakres czynnosci sprawdzajacych w poréw-
naniu z ,tradycyjnym” zalozeniem tej procedury sktania do stwierdze-
nia, ze staje si¢ ona dodatkowym sposobem przeprowadzania postgpo-
wania dowodowego.” Wzmocnienia tego stanowiska mozna doszukad
sie w tresci art. 181 o.p. dotyczacego dowodéw. W postepowaniu podat-
kowym mogg by¢ wykorzystane bowiem wszystkie dowody, w szcze-
goblnosci ksiegi podatkowe, deklaracje ztozone przez strong, zeznania
swiadkéw, opinie biegtych, materialy i informacje zebrane w wyniku
ogledzin, informacje podatkowe oraz inne dokumenty zgromadzone
w toku czynnosci sprawdzajgcych lub kontroli podatkowej. Powyzsza
regulacja daje mozliwos¢ prowadzenia w ramach czynnosci sprawdza-
jacych postgpowania dowodowego nieograniczonego w czasie, Co moze

8 P. Pietrasz, Czynno$ci sprawdzajgce a opodatkowanie dochodéw nieujawnionych, ,Prawo
i Podatki” 2008, nr 11, s. 25.

9 H. Dzwonkowski, Powstawanie iwymiar zobowigzan podatkowych, Warszawa 2003,
s. 202.
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sktania¢ organy podatkowe do jej wykorzystywania, zwtaszcza w od-
niesieniu do przedsiebiorcow. Przepisy ustawy o swobodzie dziatalno-
Sci gospodarczej (art. 83) przewidujg bowiem (z pewnymi ustawowy-
mi wyjatkami) limit czasowy trwania kontroli w zaleznosci od rodzaju
przedsigbiorcy, wigzacy organ kontroli, podczas gdy przepisy o czyn-
nosciach sprawdzajacych nie normujg ich wszczgcia oraz zakoriczenia,
ani nie okres$lajg limitu czasowego co do prowadzenia tych czynno-
sci. Daje to mozliwos¢ wielokrotnego podejmowania wobec podatnika,
platnika czy inkasenta czynnosci sprawdzajacych (nawet w tym samym
zakresie) przed formalnym wszczgciem kontroli podatkowej, a nawet
— jak si¢ niekiedy wskazuje — réwnoczesnie w trakcie trwajacego po-
stepowania podatkowego. Niewatpliwie taki stan pogarsza sytuacje
prawng podatnika. Organy podatkowe dokonujace czynnosci sprawdza-
jacych nie powinny jednak zapominad, ze art. 280 o.p. wyraZnie naka-
zuje stosowanie w ramach tej instytucji zasad ogélnych postgpowania
podatkowego (dziat IV rozdz. 1 art. 120 — art. 129 o.p.). Obliguje wigc
do dokonywania czynnosci sprawdzajgcych w sposoéb budzacy zaufanie
do organéw podatkowych (art. 121 § 1 o.p.), a przede wszystkim zgod-
nie z zasadg ekonomiki procesowej, nakazuje dziata¢ w sprawie wni-
kliwie i szybko, korzystajac z mozliwie najprostszych srodkéw do prze-
prowadzenia czynnosci (art. 125 § 1 o.p.).

Jako wykraczajacy poza tradycyjne rozumienie czynnosSci spraw-
dzajacych nalezy wskaza¢ réwniez art. 274c o.p. W tym przypadku ak-
tywnos¢ organéw podatkowych jest ukierunkowana nie na podatnika,
ale na jego kontrahenta wykonujacego dziatalnos¢ gospodarczg. Ponad-
to zgdanie przedstawienia dokumentéw musi by¢ poprzedzone wszcze-
ciem wobec podatnika i prowadzeniem postepowania podatkowego lub
kontroli podatkowej i wigza¢ si¢ przedmiotowo z zakresem objetym tg
kontrola. Nie sg to wiec zadne czynnosci sprawdzajace, ale typowa kon-
trola krzyzowa, ktéra — jak wskazuje art. 274c o.p. — wykracza poza for-
malne badanie poprawnosci dokumentéw, ale polega takze na kontroli
ich rzetelnosci. W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym i w doktry-
nie podkresla sie, ze uprawnienie organéw podatkowych do zadania od
kontrahentéw podatnika wykonujacych dziatalno$¢ gospodarczg do-
tyczy przedstawienia dokumentéw (szeroko rozumianych) w zakresie
objetym kontrolg, a nie jedynie faktur VAT. Samo sprawdzenie istnie-

97



nia kopii faktury VAT u wystawcy, bez weryfikacji, czy podatek VAT
nalezny wynikajacy z tej faktury zostat rozliczony przez kontrahenta
(i ewentualnie dokonania innych niezbgednych czynnosci), jest niewy-
starczajace do ustalenia niebudzacego watpliwosci stanu faktycznego
w kwestii rzetelnosci faktury — czyli tego, czy faktura ta dokumentu-
je rzeczywistg transakcje.'” Dopuszcza si¢ takze zgdania w toku czyn-
nosci sprawdzajacych (kontroli krzyzowej), oprécz kopii faktury, réw-
niez pozostatej dokumentacji, czyli takze ewidencji ksiag, dokumentow
przewozowych, jezeli zawierajg one dokumenty, ktére mieszczg si¢
w zakresie kontroli krzyzowej. Nie ma natomiast formalnych mozliwo-
sci 1 niedozwolone jest przeprowadzanie w toku kontroli krzyzowej in-
nych dowodéw, jak np. zebranie wyjasnien, przestuchanie swiadkéw,
dokonanie ogledzin, poniewaz wymienione czynnosci dowodowe nie
mieszczg si¢ w zakresie czynnosci sprawdzajacych.!!

Z uwagi na tak okreSlony zakres czynnosci sprawdzajacych poja-
wia sie istotne pytanie o charakter tej instytucji. W doktrynie prawa po-
datkowego prezentowane sg w tym zakresie rézne stanowiska. Czgs¢
pogladéw sktania si¢ do uznania czynnosci sprawdzajacych za czgsé
kontroli podatkowej wyrézniajacych si¢ odmienng technikg prowadze-
nia postepowania'? albo tez za rodzaj wstepnej kontroli podatkowe;.
Inni twierdza, ze stanowig one rodzaj aktywnosci organéw podatko-
wych o charakterze kontrolnym, jednakze sytuowanej poza obrgbem
postepowania kontrolnego czy tez jurysdykcyjnego' albo wrecz, ze
sg elementem postepowania podatkowego i oznaczajg czynnosci kon-
trolne organu podatkowego.'* Wskazuje sie réwniez na cechy czynno-
Sci sprawdzajacych, tj. kontroli zewngtrznej, nastepczej, funkcjonalne;j,
a takze, co do zasady, formalnej i kameralnej."”

10 Wyrok WSA z dnia 25 czerwca 2008 r. (I SA/GI 97/08), Lex nr 494301.

1" D. Zalewski, Kontrola krzyzowa w procedurze podatkowej, ,Przeglad Podatkowy” 2009,
nr4,s. 36.

12 J. Zubrzycki, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatko-
wa. Komentarz 2003, Wroctaw 2003, s. 869.

13 B. Brzezinski, Prawo podatkowe, Torun 1999, s. 245.

14 C. Kosikowski, (w:) C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Presna-
rowicz, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2011, s. 1188.

15 W. Stachurski, Realizacja zobowigzan podatkowych w ramach procedur kontrolnych, (w:)
System prawa finansowego, t. |ll, Prawo daninowe red. L. Etel, Warszawa 2010, s. 680.
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Analiza regulacji dotyczacych czynnosci sprawdzajgcych prowadzi
do konstatacji, ze co do zasady maja one charakter czynnosci faktycz-
nych. Sg to zatem dziatania materialno—techniczne zwigzane z technika
administrowania i oddziatywania administracji publicznej na stosunki
prawa materialnego, ktére nie wywotujg bezposrednich skutkéw praw-
nych badZ wywolujg je w sposéb posredni.'® Od reguly tej przewidzia-
no jednak wyjatki. Po pierwsze, korekta deklaracji podatkowej dokony-
wana przez organ podatkowy rodzi okreslone skutki prawne, chyba ze
zniweluje je zlozony przez podatnika sprzeciw. W tej sytuacji organowi
podatkowemu, dla obrony swych racji, pozostaje wszczgcie postgpowa-
nia podatkowego badZ kontroli podatkowe;.

Po drugie, skutki prawne dla podatnika bedzie rodzito wydanie
przez organ podatkowy postanowienia o przedluzeniu terminu zwrotu
podatku wynikajgcego z odrgbnych przepisow.

Wreszcie wskazuje sig, ze do kategorii czynnosci wywolujacych
skutki prawne dla podatnika nalezy zaliczy¢ regulowane w art. 274a
§ 2 o.p. wezwanie do ztozenia wyjasnien, naktadajace na niego obowia-
zek okreslonego zachowania si¢. Stosownie bowiem do art. 3 § 2 pkt 4
p.p-s.a. kontrola dzialalnosci administracji publicznej przez sady admi-
nistracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na inne niz decyzje
administracyjne i postanowienia wydane w postgpowaniu administra-
cyjnym, egzekucyjnym i zabezpieczajacym, akty lub czynnosci z za-
kresu administracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowigzkow
wynikajacych z przepiséw prawa. Podatnikowi przystuguje zatem po-
wodztwo w celu ustalenia przez sad istnienia badZ nieistnienia upraw-
nienia lub obowigzku wynikajacego z danej czynnosci i ewentualnie
stwierdzenia jej bezskutecznosci."”

Biorac pod uwage powyzsze ustalenia oraz szeroko okreslony za-
kres czynnosci sprawdzajacych, podzielam poglad, ze instytucja ta sta-
nowi zespot prawnie okreslonych dzialain organéw podatkowych I in-
stancji o charakterze kontrolnym, podejmowanych w ramach odrgbnej
procedury podatkowej. Mozliwos¢ podejmowania przez te organy dzia-
tan wywotujacych okreslone skutki prawne, a zwlaszcza przystugujace

16 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 350.
17 Zob. P. Pietrasz, Czynno$ci..., op. cit., s. 27.
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organowi podatkowemu od 2005 r. prawo do autokorekty deklaracji po-
datkowej ztozonej przez podatnika przez dokonanie poprawek i uzupet-
niefi i wplywanie tym samym na zmian¢ wysokosci zadeklarowanego
zobowigzania podatkowego, przemawia za weryfikacja pogladéw uzna-
jacych czynnosci sprawdzajace za czgs¢é kontroli podatkowej, a nawet
postepowania podatkowego. Biorac pod uwagg cele tej instytucji okre-
Slone w art. 272 o.p., sprowadzajace si¢ do formalnego badania dekla-
racji sktadanych przez podatnika giéwnie (cho¢ nie tylko) w zwigzku
realizacjg zobowigzan podatkowych w drodze samoobliczenia, mozli-
wos¢ wladczego wplywania przez organ na prawa i obowigzki podatni-
ka rodzacego okreslone skutki prawne mozna okresli¢ mianem quasi—
nadzoru. Podatnikowi przystuguje bowiem mozliwos¢ uchylenia si¢ od
skutkéw autokorekty badZz — wskutek wlasnej bezczynnosci — uznanie
jej jako korekte dokonang przez siebie (art. 274 § 314 o.p.).

IV. Technika prowadzenia czynnosci sprawdzajacych

Analizujac techniczne aspekty prowadzenia czynnosci sprawdza-
jacych, nalezy zwroci¢ uwage na kolejnos¢ stosowania poszczegdlnych
procedur podatkowych. W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym
podkresla si¢ bowiem ich konkurencyjny charakter. W wyroku NSA
z dnia 14 grudnia 2006 r.!® wskazuje si¢ na zakaz mieszania trybéw
postepowan. Postgpowanie wyjasniajace prowadzone jest w ramach
przepisow Dziatu V o.p., ktdre jest trybem konkurencyjnym dla poste-
powania uregulowanego w Dziale IV o.p. (postgpowanie podatkowe).
W konsekwencji, z chwilg wszczecia kontroli podatkowej lub postepo-
wania podatkowego koriczy si¢ mozliwos¢ stosowania przepiséw regu-
Iujacych czynnosci sprawdzajgce i nalezy stosowaé przepisy Dziatu VI
Iub IV o.p. Na autonomi¢ czynnosci sprawdzajacych zwrécit réwniez
uwage NSA, interpretujgc zakres odpowiedniego stosowania przepisow
dotyczacych postgpowania podatkowego w kontekscie odestania za-
wartego w art. 280 o.p. Wskazat tym samym, ze odrgbnos¢ postepowa-
nia sprawdzajacego sprawia, iz do postgpowania prowadzonego w tym
trybie przepisy dzialu IV Ordynacji podatkowe]j znajdujg zastosowa-

18 Wyrok NSA z dnia 14 grudnia 2006 r. (I FSK 315/06), CBOSA.
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nie tylko o tyle i tylko w takim zakresie, w jakim odsylajg do nich re-
gulacje dotyczace czynnosci sprawdzajacych.” Warto réwniez zwrdcié
uwage na stanowisko wyrazone przez NSA w postanowieniu z dnia 22
listopada 2010 r.*° zajete w kwestii prowadzenia czynnosci sprawdzajg-
cych zasadnos¢ zwrotu podatku wymagajacego przedtuzenia terminu
jego zwrotu. Zdaniem Sadu nie do przyjecia jest sytuacja réwnolegle-
go prowadzenia w sprawie postgpowania w kwestii zasadnosci zwrotu
czynnosci sprawdzajacych i kontroli podatkowej lub postgpowania po-
datkowego. W konsekwencji, z chwilg wszczecia kontroli podatkowej
lub postgpowania podatkowego koriczy sie mozliwos¢ stosowania prze-
piséw regulujacych czynnosci sprawdzajace i nalezy stosowac przepisy
Dziatu VI lub IV o.p. Oznacza to, ze art. 274b o.p. jest przepisem majg-
cym zastosowanie wylgcznie na etapie czynnosci sprawdzajacych.

Konkurencyjnos¢ trybéw poszczegdlnych procedur podatkowych
zasadniczo nie budzi réwniez watpliwosci w doktrynie prawa podatko-
wego?!, chociaz nalezy odnotowaé réwniez poglady odrebne.”? Wska-
zuje si¢ réwniez, ze postepowanie wyjasniajace w ramach czynnosci
sprawdzajacych powinno zawsze wyprzedza¢ postgpowanie podatko-
we, zwlaszcza w sytuacji, gdy podatnik zlozyt deklaracje badZ doko-
nat jej korekty, ktéra budzi watpliwosci organu podatkowego zaréwno
co do formalnej poprawnosci, jak i zgodnosci ze stanem faktycznym.
Organ powinien wéwczas wezwac skladajgcego deklaracje do zloze-
nia niezbednych wyjasnien i skorygowania wadliwej deklaracji (art. 274
§ 1 pkt 2 o.p.). Dopiero w przypadku odmowy lub bezczynnosci or-
gan podatkowy moze rozpocza¢ procedur¢ kontrolng lub postgpowanie
podatkowe zmierzajace do usunigcia stwierdzonych nieprawidlowosci.
W przypadku watpliwosci co do poprawnosci ztozonej deklaracji badZ
jej korekty, organ podatkowy w pierwszej kolejnosci powinien wszczaé
kontrolg podatkowa.” Generalnie taka kolejnos¢ stosowania procedur

19 Wyrok NSA z dnia 30 czerwca 2005 r. (I FSK 296/05), Lex nr 173361.

20 Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 22 listopada
2010 r. (I FSK 1181/10), Lex nr 740464.

21 M. Masternak, Postepowanie podatkowe, kontrola podatkowa oraz inne procedury stoso-
wane w sprawach podatkowych, (w:) Prawo podatkowe. Teoria. Instytucje. Funkcjonowanie,
red. B. Brzezinski, Torun 2009, s. 339.

22 W. Stachurski, Realizacja..., op. cit., s. 683.

23 A. Marianski, Rodzaje postepowan w ordynacji podatkowej: czynnosci sprawdzajace, kon-
trola oraz postgpowanie podatkowe, ,Przeglad Podatkowy” 2010, nr 4, s. 36.
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podatkowych w zakresie badania deklaracji (korekt deklaracji) zastu-
guje na aprobate, chociaz nalezy wyraZnie podkresli¢, ze nie wynika
wprost z przepiséw Ordynacji podatkowe;.

Kolejna kwestia, na ktéra nalezy zwréci¢ uwagg, to sposéb proce-
dowania organéw podatkowych pierwszej instancji dokonujacych czyn-
nosci sprawdzajacych w odniesieniu do ztozonych przez podatnika lub
ptatnika deklaracji, w przypadku ich weryfikacji i stwierdzenia, ze de-
klaracja zawiera biedy rachunkowe lub inne oczywiste omytki badz
ze wypelniono ja niezgodnie z ustalonymi wymogami (art. 274 o.p.).
Tryb ten ma zastosowanie wylgcznie w przypadku wyzej wskazanych
uchybieri formalnych w ztozonej deklaracji podatkowej. Nie stuzy nato-
miast do korygowania wadliwosci deklaracji spowodowanych blednym
uwzglednieniem lub pomini¢ciem w podstawie opodatkowania danych
wynikajacych z okreslonych zdarzen rzutujacych na jej wielkosé.>*

Jasnos¢ wyzej wskazanych przestanek, ktérych zaistnienie powo-
duje obligatoryjnos¢ podjecia dziatan przez organy podatkowe, w za-
sadzie nie powinna budzi¢ watpliwosci. Przez btedy rachunkowe w de-
klaracji nalezy rozumie¢ popelnione przez podatnika lub platnika
btedy w obliczeniach uwidocznione w poszczegélnych kolumnach de-
klaracji. Wypelnienie deklaracji niezgodnie z ustalonymi wymogami
moze oznaczaé sporzadzenie deklaracji na niewlasciwym formularzu
badZ niezgodnie z pouczeniem zawartym w deklaracji albo wymogami
wynikajacymi z przepisow materialnego prawa podatkowego. Pewne
watpliwosci moze budzi¢ natomiast pojgcie ,,oczywistej omytki”, kt6-
re stalo si¢ nawet przedmiotem orzeczefi sgdéw administracyjnych. Dla
przykitadu wynika z nich, ze umieszczenie nadwyzki podatku w nie-
wlasciwym polu deklaracji VAT-7 za dany miesigc i powielenie tego
bledu w deklaracji VAT-7 w nastgpnym miesiacu jest — z punktu wi-
dzenia porzadku prawnego — oczywistg omytka, o jakiej mowa w art.
274 § 1 0.p.* W pojeciu ewidentnej pomytki rachunkowej nie miesci si¢
natomiast wykazanie w deklaracji VAT-7 innej kwoty podatku naliczo-

24 Wyrok NSA z dnia 6 lipca 2010 r. (I GSK 914/09), Lex nr 594735.

25 M. in. w wyroku WSA z dnia 29 kwietnia 2009 r. (I SA/Po 246/09) sad wskazat, iz w kazdym
przypadku, kiedy zachodzg warunki do zastosowania trybu przewidzianego w art. 274 o.p.,
zwrocenie sie przez organ podatkowy do podatnika jest obligatoryjne.

26 Wyrok NSA z dnia 28 stycznia 2003 r. (Il SA 1681/01), ,Monitor Podatkowy” 2003, nr 7,
s. 34.
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nego niz wynikajgca z faktur dokumentujacych zakup towaréw. Za takg
mozna uzna¢ bowiem tylko omytke, ktéra wprost wynika z deklaracji,
bez potrzeby konfrontacji z dokumentami Zrédtowymi, bedgcymi pod-
stawg danych wykazanych w deklaracji.”’

W przypadku stwierdzenia przez organ podatkowy w zlozonej
przez podatnika badZ platnika deklaracji wyzej wskazanych uchybien
moze on w zaleznosci od ich charakteru przyja¢ dwa tryby procesowa-
nia z deklaracja, tj.:

1) skorygowa¢ samodzielnie deklaracje, dokonujac stosownych po-
prawek lub uzupetnieri, jezeli zmiana wysokosci zobowigzania
podatkowego, kwoty nadptaty, kwoty zwrotu podatku Iub wy-
sokosci straty w wyniku tej korekty nie przekracza kwoty 1.000
z1,

2) zwrdcic si¢ do skladajacego deklaracje (tj. podatnika, ptatnika)
0 jej skorygowanie oraz zlozenie niezbg¢dnych wyjasnien, wska-
zujac przyczyny, z powodu ktérych informacje zawarte w dekla-
racji poddaje si¢ w watpliwos¢.

Tryby te r6znig si¢ od siebie zasadniczo. W pierwszym przypadku
dochodzi do autokorekty deklaracji podatkowej przez organ podatko-
wy w formie naniesienia poprawek lub uzupetniei. W drugim trybie to
sktadajagcy deklaracje na wezwanie organu podatkowego dokonuje ko-
rekty ,,wlasnej” deklaracji oraz sktada niezbgdne wyjasnienia. Elemen-
tem taczacym oba tryby procesowania jest inicjatywa dokonania korek-
ty lezaca po stronie organu podatkowego. Regulacje zawartg w art. 274
o.p. nalezy odrézni¢ od prawa do korekty deklaracji podatkowej (zezna-
nia) w rozumieniu art. 81 o.p., gdzie inicjatywa dokonania korekty jest
samoistng decyzja podatnika. Przystuguje mu uprawnienie do ztozenia
w trybie art. 81 o.p. korekty deklaracji do momentu wszczecia postgpo-
wania podatkowego lub kontroli podatkowej, takze wéwczas, gdy organ
podatkowy wykonuje czynnosci sprawdzajace i nie wzywa podatnika
do skorygowania deklaracji.

W przypadku autokorekty dokonanej przez organ podatkowy jego
obowigzkiem jest uwierzytelnienie kopii skorygowanej deklaracji, a na-

27 Wyrok WSA z dnia 12 kwietnia 2007 r. (| SA/OI 21/07), Lex nr 247987.
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stepnie jej doreczenie podatnikowi wraz z informacja o zwiazanej z ko-
rektg deklaracji zmianie wysokosci zobowigzania podatkowego kwo-
ty nadptaty lub zwrotu podatku lub wysokosci straty badZ informacja
o braku takich zmian. Podatnikowi przystuguje prawo wniesienia na
te korekte sprzeciwu do organu, ktéry dokonatl korekty w terminie 14
dni od dnia dorgczenia uwierzytelnionej kopii skorygowanej deklaracji.
Whiesienie sprzeciwu skutkuje anulowaniem korekty. Natomiast w sy-
tuacji biernego zachowania si¢ podatnika i niewniesienia sprzeciwu
badZ tez w przypadku zlozenia sprzeciwu po terminie, korekta dekla-
racji dokonana przez organ podatkowy wywotuje skutki prawne jak ko-
rekta deklaracji zlozona przez podatnika. Powyzszy tryb postgpowania
ma réwniez odpowiednie zastosowanie do deklaracji sktadanych przez
ptatnikéw lub inkasentéw oraz do zalgcznikéw do deklaracji. Nalezy
réwniez podkresli¢, ze wnoszony przez podatnika sprzeciw do organu
dokonujgcego autokorekty deklaracji, pomimo zbieznosci nazewnictwa,
jest innym Srodkiem prawnym niz sprzeciw wnoszony przez przedsig-
biorce na czynnosci organu kontroli w rozumieniu art. 84c u.s.d.g.

W przypadku stosowania trybu okreslonego w art. 274 § 1 pkt 2
0.p., tj. jezeli wg wyliczeni organu podatkowego zmiana wysokosci zo-
bowigzania podatkowego, kwoty nadptaty, kwoty zwrotu podatku lub
wysokosci straty w wyniku korekty przekroczy kwotg 1.000 z1, ma on
obowigzek zwrdci¢ si¢ do sktadajacego deklaracje o jej skorygowanie
oraz zlozenie niezbednych wyjasnier. Termin do zlozenia wyjasnien
i dokonania korekty deklaracji podatkowej powinien by¢ ustalony przez
organ podatkowy w wezwaniu i uwzglednia¢ czas niezb¢dny na wyko-
nanie czynnosci tam okreslonych.?® Ponadto nalezy wskazaé przyczy-
ny, z powodu ktérych informacje zawarte w deklaracji organ poddaje
w watpliwos¢. Obowigzek ten jest o tyle istotny, ze wpisuje si¢ w za-
sade przekonywania stron okreslong w art. 124 o.p. Precyzyjne wy-
jasnienie przestanek — tu: wskazanie w sposéb jasny i zrozumialy dla
podatnika watpliwosci organu podatkowego — moze przyspieszy¢ ich
akceptacje, a tym samym skorygowanie przez niego deklaracji zgodnie
7 wezwaniem tego organu.

28 Wyrok WSA z dnia 24 wrzes$nia 2007 r. (Il SA/Wa 968/07), Lex nr 372607.
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W toku prowadzonych czynnosci sprawdzajacych organy podatko-
we, w zaleznos$ci od zakresu przedmiotowego tych czynnosci, zostaly
wyposazone w nastepujace uprawnienia:

— zadanie zlozenia wyjasnienn w sprawie przyczyn niezlozenia de-

klaracji,

— wezwanie do zlozenia deklaracji — jesli, mimo takiego obowigz-

ku, nie zostala zlozona (art. 274a § 1 o0.p.),

— wezwanie do udzielenia, w wyznaczonym terminie, niezbed-
nych wyjasnien lub uzupelnienia deklaracji — w razie watpliwo-
sci co do jej poprawnosci (art. 274a § 2 o.p.),

— wydanie postanowienia o przedtuzeniu terminu zwrotu podatku
do czasu zakoriczenia czynnosci sprawdzajacych (art. 274b o.p.),

— zadanie od kontrahentéw podatnika wykonujacych dziatalnos¢
gospodarczg przedstawienia dokumentéw, w zakresie objetym
kontrolg u podatnika, (art. 274c o.p.),

— zadanie okazania dokumentéw lub zlozenia fotokopii dokumen-
téw, ktérych posiadania przez podatnika, w okreSlonym czasie,
wymaga przepis prawa — w sytuacji, gdy ze zlozonej deklaracji
wynika, ze podatnik skorzystat z przystugujacych mu ulg po-
datkowych (art. 275 o.p.). Chodzi tu jednak o wstepne zbadanie,
przed podjeciem kontroli podatkowej czy wszczeciem postepo-
wania podatkowego, zasadnosci ztozonej deklaracji w czesci do-
tyczacej skorzystania przez podatnika z ulg, a nie o pelng wery-
fikacje wszystkich okolicznosci (warunkéw) skorzystania z ulgi
podatkowej. Ustalenia dokonane w ramach tychze wstgpnych
czynnosci nie zamykaja organowi réwniez weryfikacji podstaw
do skorzystania z ulgi w ramach prowadzonego pdZniej poste-
powania podatkowego.?’

— zadanie sporzadzenia i przekazania przez banki, zaklady ubez-
pieczeni i fundusze inwestycyjne, domy maklerskie, banki pro-
wadzace dzialalnos¢ maklerska, towarzystwa funduszy inwe-
stycyjnych i spéldzielcze kasy oszczgdnosciowo—kredytowe
informacji o zdarzeniach stanowigcych podstawe do skorzysta-

29 Wyrok WSA z dnia 14 kwietnia 2008 r. (I SA/GI 848/07), Lex nr 467138.
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nia przez podatnika z ulg podatkowych, jezeli zostalty wykazane
w zlozonej przez niego deklaracji (art. 275 § 21 3 o.p.),

— dokonanie ogledzin lokalu mieszkalnego lub czgsci tego lokalu
(za zgoda podatnika), tylko jezeli jest to niezbedne do zweryfi-
kowania zgodnosci stanu faktycznego z danymi wynikajacymi
ze ztozonej przez podatnika deklaracji oraz z innych dokumen-
tow potwierdzajacych poniesienie wydatkéw na cele mieszka-
niowe (art. 276 o0.p.).

Warto zwrdcié¢ uwage na ostatnie z wymienionych uprawnien, kt6-
re w swej tresci jest niemal identyczne z art. 288 § 1 pkt 1 lit b) i ¢)
0.p., tj. uprawnieniami kontrolujacego w takcie kontroli podatkowej do
dokonania ogledzin lokalu mieszkalnego. Zaréwno w przypadku ogle-
dzin lokalu mieszkalnego w procedurze czynnosci sprawdzajacych, jak
i w trakcie kontroli podatkowej ich dokonanie wymaga zgody kontro-
lowanego. Daje si¢ jednak zauwazy¢ odmiennosci dwojakiego rodza-
ju. Po pierwsze, ogledziny lokalu mieszkalnego dokonywane w ramach
czynnosci sprawdzajacych zawsze przeprowadzane sa w celu weryfi-
kacji zgodnosci stanu faktycznego z danymi wynikajacymi z deklara-
cji. Po drugie zasadnicza réznica dotyczy dalszego postepowania or-
ganu w przypadku, czy podatnik nie udostepnit lokalu mieszkalnego
mimo ustalonego wczesniej terminu ogledzin badZ tez w sytuacji, gdy
nie uzyskano jego zgody na dokonanie ogledzin w trakcie prowadzonej
kontroli podatkowej. W ramach czynnosci sprawdzajacych pracownik
organu podatkowego, po uzyskaniu zgody podatnika na dokonanie ogle-
dzin lokalu mieszkalnego lub czgsci tego lokalu, obowigzany jest usta-
li¢ termin dokonania ogledzin w porozumieniu z podatnikiem, a podpi-
sang przez podatnika adnotacj¢ o ustaleniu terminu oglgdzin umiescic¢
w aktach sprawy. W przypadku nieudostgpnienia lokalu mieszkalnego
w uzgodnionym terminie organ podatkowy moze wyznaczy¢ nowy ter-
min przeprowadzenia ogledzin (art. 276 § 2 i 3 o0.p.). Wyznaczenie no-
wego terminu jest fakultatywnym uprawnieniem organu podatkowego.
Nie przystugujg mu zadne srodki dyscyplinujace podatnika, a w szcze-
gblnosci nie moze stosowaé kar porzgdkowych. Pozostaje mu mozli-
wos¢ przeprowadzenia ogledzin lokalu mieszkalnego podatnika w ra-
mach wszczetej kontroli podatkowej. W tej sytuacji, w przypadku braku
zgody na dokonanie czynnos$ci (wyrazonej w sposob wyrazny badZ uni-
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kanie jej wyrazenia), czynnosci ogledzin przeprowadza si¢ po uzyska-
niu, na wniosek organu podatkowego, zgody prokuratora rejonowego
i okazaniu kontrolowanemu tego postanowienia (art. 288 § 2 i 3 o.p.).
Przeprowadzone ogledziny nalezy udokumentowac protokotem, ktéry
dotacza si¢ do akt sprawy.

Analizujac techniczne aspekty dokonywania czynnosci spraw-
dzajacych, nalezy podkresli¢ koniecznos¢ odpowiedniego stosowania
przez organy podatkowe w sprawach nieuregulowanych w Dziale V o.
p. niektorych przepiséw z zakresu postgpowania jurysdykcyjnego. Wy-
raZznie wskazuje na to art. 280 o.p., w czym upatruje si¢ réwniez, jak
juz wspomniano, autonomicznego charakteru tej procedury podatko-
wej. W konsekwencji do procedowania w ramach czynnosci sprawdza-
jacych stosuje sie odpowiednio art. 143 o.p. dotyczacy upowaznienia do
zalatwienia sprawy pracownikéw urzedu na pisSmie, a ponadto przepisy
dotyczace: zasad ogélnych postgpowania podatkowego (art. 120-129),
wylaczenia pracownika organu podatkowego oraz organu podatkowego
(art. 130-132), strony (art. 133—138), doreczen (art. 144—154c), wezwan
(art. 155-164), protokotéw i adnotacji (art. 172—177), udostepniania akt
(art. 178-179), postanowien (art. 216-219), zazalen (art. 236-239), kosz-
téw postepowania (art. 264-271 o.p.).

V. Whioski

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzié, ze czyn-
nosci sprawdzajace sg odrgbng procedurg wykorzystywang przez or-
gany podatkowe pierwszej instancji, ktérej podstawowym celem jest
zbadanie w sposéb odformalizowany poprawnosci sktadanych przez
podatnika deklaracji podatkowych, zeznan, informacji oraz termino-
wosci ich sktadania i wptacania zadeklarowanych podatkéw. Instytucja
ta stuzy przede wszystkim organom podatkowym jako element nadzo-
ru nad procesem realizacji zobowigzan podatkowych przez podatnikéw
(ptatnikéw, inkasentéw) w drodze samoobliczenia. Umozliwia w spo-
s6b uproszczony i co istotne, znacznie mniej kosztowny niz w przy-
padku sformalizowanych procedur, zweryfikowanie dokumentéw skta-
danych przez podmioty zobowigzane przepisami prawa podatkowego,
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takze w formie autokorekty deklaracji. W niektorych, wskazanych wy-
zej przypadkach instrumenty stosowane przez organy podatkowe w ra-
mach czynnosci sprawdzajacych rodzg dla podatnikéw okreslone skutki
prawne, cho¢ — co do zasady — sg to czynnosci faktyczne o charakterze
dziatari materialno—technicznych.

Daje si¢ jednak zauwazy¢ zwigkszony zakres czynnosci sprawdza-
jacych. Umozliwienie organowi podatkowemu badania i kwestionowa-
nia rzetelnosci danych zawartych w zlozonej deklaracji pozwala tym
samym ha ingerowanie w jej merytoryczng tres¢, a to oznacza moz-
liwos¢ badania zgodnosci dokumentu ze stanem rzeczywistym, a nie
tylko stwierdzenie jego formalnej poprawnosci. Ponadto zwigkszony,
w poréwnaniu z ,tradycyjnym” zatozeniem tej procedury, zakres czyn-
nosci sprawdzajacych prowadzi do wniosku, ze stata si¢ ona dodatko-
wym sposobem przeprowadzania postgpowania dowodowego. Godzi
si¢ rowniez podkresli¢, pomimo generalnie pozytywnej oceny tej insty-
tucji, pogorszenie sytuacji procesowej podatnika, wynikajace giéwnie
z niedookreslonych regulacji prawnych. W tej sytuacji jedynym prak-
tycznie gwarantem respektowania przez organy podatkowe praw podat-
nikéw pozostaje wyrazny nakaz stosowania, w ramach dokonywanych
czynnosci sprawdzajacych, zasad ogdlnych postgpowania podatkowe-

go.
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INSTYTUCJA INFORMACIJI PODATKOW YCH
W SWIETLE POLSKICH REGULACJI
— DYLEMATY PRAWNE UDOSTEPNIANIA DANYCH

ANNA ZALCEWICZ, SANDRA DOMSKA

l. Wstep

Informacje podatkowe, jako instrument szeroko pojetej kontroli
podatkowej, stanowig istotny element uzyskiwania danych przez orga-
ny podatkowe co do zdarzen majacych wptyw na powstanie obowigzku
podatkowego lub wysokos¢ zobowigzania podatkowego. Z tego punktu
widzenia sg tym samym waznym Zrédtem uzupelniajacym wiedzg or-
gandw na temat podatnika w zakresie niezbednym dla oceny prawid-
towego obliczenia podatku lub jego wymiaru. Z drugiej jednak strony,
dostep do tego rodzaju informacji zaweza konstytucyjne prawo kazdego
obywatela do prywatnosci. Dla realizacji najbardziej zasadniczych ele-
mentow sktadajacych sie na tres¢ prawa do ochrony zycia prywatnego
istotne jest ograniczenie w ustawie zasadniczej obowigzku udostepnie-
nia danych do scisle okreslonych ustawowo sytuacji, a takze ustanowie-
nie reguly, ze jest ono uzasadnione jedynie w takim zakresie, w jakim
jest to niezbedne w demokratycznym panstwie prawnym. Regulacja
zasad udostgpniania organom podatkowym informacji podatkowych
musi zatem uwzgledniaé w stosownej proporcji potrzeby tych orga-
néw, pozwalajac na skuteczne wykonywanie kontroli biezacej, ekono-
mike postepowania podatkowego, jak i zachowanie sfery prywatnosci
podatnika'. Niezbedne jest w zwigzku z tym, w omawianym zakresie,

1 Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny, ,zaréwno prawo do prywatnosci, jak i gwarancje ochro-
ny autonomii informacyjnej nie majg charakteru absolutnego, jednak wszelkie ich ogranicze-
nia muszg pozostawa¢ w zgodzie z zasadq proporcjonalnosci”, podkreslajac, ze istnienie
w art. 51 ust. 2 Konstytucji, ,odrebnej regulacji dotyczacej proporcjonalnosci wkraczania
w prywatnos$¢ jednostki nalezy ttumaczy¢ tym, ze naruszenie autonomii informacyjnej po-
przez zadanie niekoniecznych, lecz wygodnych dla wtadzy publicznej informacji o jednost-
ce, jest typowym dla czaséw wspétczesnych instrumentem, po ktéry wtadza publiczna chet-

109



stanowienie norm precyzyjnych i elastycznych zarazem, wyznaczaja-
cych granice ingerencji z poszanowaniem praw i wolnosci obywateli.
Jest to niezwykle trudne, ale jednoczesnie konieczne w kazdym pari-
stwie prawnym.

Dokonujac juz na wstgpie pewnej oceny obecnie obowigzujacych
przepiséw regulujacych zasady udostgpniania informacji podatkowych,
trzeba wskazac na pewne nieprawidlowosci czy niedociggniecia prawo-
dawcy w tej materii. Przede wszystkim sam zakres pojgcia ,,informacja
podatkowa” nie jest wystarczajaco jasny i precyzyjny na gruncie usta-
wy — Ordynacja podatkowa. Tymczasem jego wyznaczenie, jako ze jest
to pojecie o fundamentalnym znaczeniu dla szeregu regulacji, jest istot-
ne nie tylko z punktu widzenia prawidlowosci postepowania organéw
podatkowych i ochrony prywatnosci, ale takze faktu penalizacji: niedo-
petnienia obowigzkéw zwigzanych z udostgpnieniem informacji podat-
kowej? oraz przekroczenia przez okreslony podmiot kompetencji co do
ujawnienia objetych ochrong prawng danych wrazliwych®. W tym kon-
tekscie szczegdlne watpliwosci i zastrzezenia budzi regulacja dostgpu
do informacji, w stosunku do ktérych obowigzuje tajemnica finanso-
wa*. Dotyczg one zwlaszcza rzeczywistego zakresu danych, jakie mogg
zosta¢ udostepnione organom podatkowym na ich zadanie na podsta-

nie sigga” — zob. wyrok TK z dnia 17 czerwca 2008 r. (K 8/04), OTK ZU. 2008, nr 5A, poz.
89. Na tle rozstrzygnie¢ TK wskaza¢ mozna, ze przestankami legalnos$ci wkraczania w za-
kres autonomii informacyjnej obywatela jest uznanie, ze wprowadzone ustawowo normy sg
w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych skutkéw (zasada przydatnosci), sq niezbedne dla
ochrony interesu publicznego (zasada konieczno$ci), a efekty pozostaja w proporcji do na-
ktadanych ciezaréw (zasada proporcjonalnosci), m.in. wyrok TK z dnia 20 czerwca 2005 .,
(4/04), OTK ZU. 2005, nr 6A, poz. 64; wyrok TK z dnia 3 pazdziernika 2000 r. (K 33/99),
OTK ZU 2000, nr 6, poz. 188 — por. Zasada proporcjonalnosci (w odniesieniu do prawa pub-
licznego) w tezach Trybunatu Konstytucyjnego, Biuro Trybunatu Konstytucyjnego Zespét
Orzecznictwa i Studiéw, http://www.trybunal.gov.pl, s. 23. Zob. tez m.in. W. Skrzydto, Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, 2002, Lex.

2 Zob. art. 80 ustawy z dnia 10 wrzes$nia 1999 r. Kodeks karny skarbowy (tekst jedn. Dz.U.
z 2007 r. Nr 111, poz. 765 ze zm.); por. P. Panfil, Zabezpieczenie realizacji obowigzkéw cia-
zacych na ptatniku, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2008, nr 1, s. 437 in.; T. Grzegorczyk,
Komentarz do art. 80 kodeksu karnego skarbowego, (w:) T. Grzegorczyk, Kodeks karny
skarbowy. Komentarz, 2009, Lex; A. Wawrzyniak, Informacje podatkowe a kodeks karny
skarbowy, ,Monitor Podatkowy” 2001, nr 5, s. 46—47.

3 Zob. np. art. 58 ustawy z dnia 26 pazdziernika 2000 r. o gietdach towarowych (tekst jedn.
Dz.U. 22010 r. Nr 48, poz. 284 ze zm.), art. 171 ust. 5 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. —
Prawo bankowe (tekst jedn. Dz.U. z 2002 r. Nr 72, poz.665 ze zm.).

4 Pod pojeciem tym w niniejszym artykule rozumie¢ nalezy tajemnice zawodowq zwigzang
z mozliwoscig uzyskania danych wrazliwych w odniesieniu do sfery prywatnosci finanso-
wej réznych podmiotéw w zwigzku z wykonywang praca, petniong funkcja czy prowadzo-
ng dziatalnoscig (tajemnica bankowa, maklerska (gietdowa, gietdy towarowej), ubezpiecze-
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wie przepiséw rozdziatu 11 (dziat III) ustawy — Ordynacja podatkowa.
Problematycznym jest réwniez ustalenie, ktdre z instytucji de facto zo-
staly zobligowane w tej materii. Ta ostatnia kwestia rozwazana powin-
na by¢ przy tym w zwigzku z ogdlniejszym zagadnieniem, jakim jest
zakres podmiotowy obowigzku przekazywania danych.

Obiekcje budzi réwniez w wielu aspektach stosowana przez pra-
wodawce technika prawodawcza, zakres spraw regulowanych w drodze
aktéw wykonawczych czy zgodnos¢ ich tresci z ustawowymi wytycz-
nymi.

Wskazane problemy daty asumpt do podjgcia rozwazar nad insty-
tucjg informacji podatkowych w swietle polskich przepisow.

Il. Zakres pojecia ,,informacja podatkowa”
na gruncie ustawy — Ordynacja podatkowa

Ustalenie zakresu pojecia ,,informacja podatkowa” wymaga do-
konania wyktadni i okreslenia jego znaczenia w normach prawa, gdyz
w obowigzujacych przepisach brak jest jego definicji legalnej. Istotng
trudnoscig jest jednak to, iz te ostatnie nie sg w tej materii wystarcza-
jaco jasne i precyzyjne, nasuwajac wiele watpliwosci interpretacyjnych
i powodujac rozbieznosci w zakresie kwalifikowania danych zawartych
w okreslonego rodzaju dokumentach, jako wypetniajacych zakres poje-
cia informacja podatkowas.

Przy rozstrzyganiu o tresci normatywnej okreslenia ,,informacja
podatkowa” w sposdb naturalny zasadniczym przedmiotem rozwazani
staja sie przepisy ustawy — Ordynacja podatkowa (szczeg6lnie rozdziat
11 dziatu III o.p. traktujacy o instytucji ,,informacji podatkowe;j”), co
wynika z przyjetej w doktrynie i praktyce, atakze regulacjach praw-
nych okreslajacych zasady techniki prawodawczej reguly, ze wzorce
terminologiczne powien wyznaczaé podstawowy dla danej dziedziny

niowa, tajemnica brokerska, tajemnica posrednika ubezpieczeniowego, tajemnica funduszu
emerytalnego, tajemnica funduszu inwestycyjnego, tajemnica ptatnicza).

5 Por. G. Matysek, Szczegélna dokumentacja podatkowa jako informacja podatkowa, (w:) Or-
dynacja podatkowa w teorii i praktyce, (red.) L. Etel, Biatystok 2008, s. 126—137; P. Panfil,
op. cit.,, s. 437 in.

111



prawa akt, tj. ,,kodeks”, ,,prawo”, ,,ordynacja”® (zasada prymatu legal-
nych definicji kodeksowych)’. Jednak chcac nie tylko wyprowadzié
pewng definicj¢ ogdlng, ale rowniez ustali¢ szczegbélowy zakres poje-
cia ,,informacja podatkowa”, konieczna jest dodatkowo analiza szeregu
innych unormowar dotyczacych obowigzku udostgpniania wiadomosci
organom podatkowym, umiejscowionych nie tylko w ustawie — Ordy-
nacja podatkowa, ale réwniez w przepisach wykonawczych czy posta-
nowieniach uméw o unikaniu podwéjnego opodatkowania.

Dazac do sprecyzowania nieostrego wyrazenia ,,informacja podat-
kowa” i do ustalenia jego znaczenia, w pierwszej kolejnosci dokonaé
trzeba pewnej systematyki przepiséw zawartych w rozdziale 11 dziatu
III o.p. Wskaza¢ na tej podstawie mozna, ze prawodawca wyrdznia in-
formacje o charakterze podmiotowym oraz przedmiotowym. Te pierw-
sze to wiadomosci o istnieniu podatnika, ptatnika czy inkasenta. Dane
przedmiotowe zas to przede wszystkim dane, ktére stanowig przyczy-
ny sprawcze powstania, zmiany lub ustania stosunku prawnego® i wigzg
sie z prawnopodatkowym stanem faktycznym kontrahentéw podmiotu
zobowigzanego do sktadania informacji’. Obejmujg wiadomosci o zda-
rzeniach mogacych mie¢ wplyw na ujawnienie obowigzku podatkowe-
g0, ustalenie rozmiaréw Zrédet opodatkowania, ustalenie lub okreslenie
wysokosci zobowigzania podatkowego, w szczegdlnosci wynikajacych
ze stosunkéw cywilnoprawnych albo z prawa pracy'. Regulacje zawar-
te w rozdziale 11 (dziat III) o.p. wskazujg takze na r6zne okolicznosci,
w ktdrych obowigzki udostgpniania informacji si¢ aktualizujg. Niektore
z nich realizowane sg bez wezwania organu w okreslonych przepisami
sytuacjach i ustalonych terminach, inne podlegajg wykonaniu na wnio-

6 Zob. § 9 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,Zasad tech-
niki prawodawczej” (Dz.U. Nr 100, poz. 908).
7 M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej, Warszawa 2004, s. 47.

8 S. Babiarz, (w:) B. Gruszczynski, M. Niezgédka—Medek, R. Hauser, A. Kabat, S. Babiarz,
B. Dauter, Ordynacja podatkowa. Komentarz, 2011, Lex, s. 475.

9 Biorac pod uwage regulacje catego rozdziatu 11 i zawartego w nim art. 86 o.p., nalezy wska-
zacé, iz informacjami podatkowymi sa nie tylko informacje uzyskiwane od oséb trzecich, lecz
réwniez sporzgadzane przez podatnikdéw zrédta informacji o podatkowych stanach faktycz-
nych. Mozliwe jest zagdanie informacji o takich zdarzeniach prawnych, ktére odnoszg sie do
orzeczen sadow, aktéw administracyjnych, czynéw zgodnych i niezgodnych z prawem. /bi-
dem.

10 Ibidem

112



sek organu podatkowego'!. Prawodawca wyréznia zatem informacje
przekazywane bez wezwania oraz na zadanie organom podatkowym'.
Wskazujac na forme, w jakiej informacje moga by¢ sporzgdzane, moz-
na byloby przywota¢ art. 85 o.p. umieszczony w tymze rozdziale, na
mocy ktérego prawodawca upowaznia ministra wlasciwego do spraw
finanséw publicznych do wydania rozporzadzenia, w ktérym okresli¢
on moze grupy podmiotéw obowigzanych do sktadania zeznan, wyka-
z6w, informacji lub deklaracji w zakresie niezbednym do kontroli pra-
widlowosci wykonywania obowigzkéw podatkowych oraz korzystania
z uprawnien przewidzianych w przepisach prawa podatkowego. Uznac
mozna byloby zatem (w zwiazku z umiejscowieniem tego upowaznie-
nia w rozdziale poswigconym informacjom podatkowym), ze stano-
wilyby one (owe zeznania, wykazy, informacje lub deklaracje) jedng
z grup informacji podatkowych. Jednak, chcac rozstrzygnaé o zakresie
pojecia ,,informacja podatkowa”, nalezy takze odwotac¢ si¢ do wyktad-
ni systemowej prawa podatkowego w oparciu o systematyke wewnetrz-
ng ustawy — Ordynacja podatkowa, ustalajgc znaczenie owego terminu
na tle catosci konstrukcji jej przepiséw. Jednakze przy uwzglednieniu
jej rezultatéw, wskazane wnioskowanie pozostaje w sprzecznosci z re-
gulacjami normujacymi postgpowanie podatkowe. Albowiem zgodnie
z art. 181 o.p. wskaza¢ mozna, ze informacje podatkowe wspotwyste-
puja jako srodki dowodowe wraz z deklaracjami, zeznaniami, opiniami
biegtych, materialami oraz informacjami zebranymi w wyniku ogle-
dzin, iinnymi dokumentami zgromadzonymi zgodnie z przepisami
prawa w toku czynnosci sprawdzajacych lub kontroli podatkowej oraz
materialami zgromadzonymi w toku postgpowania karnego albo poste-
powania w sprawach o przestgpstwa skarbowe lub wykroczenia skar-
bowe. Wskazuje to na rozréznianie przez prawodawce tych pojec. Sko-
ro wymienia on obok informacji podatkowej inne dowody, oznacza to,
ze deklaracje, zeznania, opinie biegtych, materialy oraz informacje ze-
brane w wyniku ogledzin itd. nie wchodza w zakres pojecia ,,informa-

11 D. Strzelec, Gromadzenie informacji moggcych postuzy¢ jako materiat dowodowy, ,Prawo
i Podatki” 2010, nr 3, s. 1-6.

12 Ustawa — Ordynacja podatkowa przewiduje trzy sposoby uzyskiwania informacji przez or-
gany podatkowe: — na zadanie organu podatkowego, skierowane do podmiotéw zobowigza-
nych; — bez wezwania (automatycznie, samoczynnie), na podstawie ustawy — Ordynacja Po-
datkowa oraz — bez wezwania, na zasadach i w zakresie okre$lonym odrebnymi ustawami.
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cja podatkowa”. Zmierzajac do dalszego doprecyzowania obszaru wy-
taczen, przywotaé nalezy art. 3 pkt 5 o.p., zgodnie z ktérym, ilekro¢
w ustawie — Ordynacja podatkowa jest mowa o deklaracjach, rozumie
sie przez to réwniez zeznania, wykazy oraz informacje, do ktérych
sktadania obowigzani sg, na podstawie przepisow prawa podatkowego,
podatnicy, platnicy i inkasenci. Stosujgc zatem rozumowanie a contra-
rio, wyzej wskazane nie bedg informacjami podatkowymi.

Powstaje takze pytanie, czy jako informacje podatkowe mozna
kwalifikowac ksiggi podatkowe i dokumenty zwigzane z ich prowadze-
niem w zwigzku z zamieszczeniem w rozdziale 11 (dziat III) o.p. art.
86 stanowigcego o obowiazku ich przechowywania. Niewatpliwie ksie-
gi podatkowe zawieraja dane mogace stuzy¢ do ustalenia istnienia obo-
wigzku podatkowego i przeksztalcenia go w zobowigzanie, mogg by¢
w zwigzku z tym Zrédtem informacji podatkowych'.

W dalszej kolejnosci pomocne dla rozstrzygnigcia zakresu pojecia
,informacja podatkowa” moga si¢ wydawac¢ postanowienia dziatu VIla
regulujagce wymiane informacji podatkowych zinnymi pafistwami.
Art. 305a o.p., jedyny artykut rozdziatu poswieconego zasadom ogdl-
nym wymiany informacji podatkowych, stanowi, ze w zakresie i na za-
sadach wynikajacych z uméw migdzynarodowych'* informacje zawar-
te w aktach spraw podatkowych lub inne informacje podatkowe moga
byc¢ udostgpniane wlasciwym wladzom panistw obcych pod warunkiem,
ze wykorzystywanie udostgpnionych informacji nastgpi zgodnie z zasa-
dami okreslonymi w tych umowach. Takie ujecie pozwala na uznanie,
ze wyrdznione zostaty tu dwojakiego rodzaju informacje podatkowe.
Po pierwsze, zawarte w aktach spraw podatkowych, po drugie, inne,
nieokreslone blizej, informacje. Nastepnie, zgodnie z art. 305b o.p., in-
formacje podatkowe mozna okresli¢ jako wiadomosci istotne dla pra-
widlowego okreslania podstaw opodatkowania i wysokosci zobowig-
zania podatkowego w zakresie, po pierwsze, opodatkowania dochodu,

13 Por. T. Nowak, (w:) H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa
2011, s. 730, ktory jednoczesnie uznaje zamieszczenie tych regulacji w rozdziale 11 (dziat
111) 0.p. za nieprawidtowe, jako ze ksiegi podatkowe nie sg informacjami podatkowymi, a je-
dynie moga by¢ uznane za zrédto takich informacji.

14 Umow o unikaniu podwojnego opodatkowania, innych ratyfikowanych uméw miedzynaro-
dowych, ktérych strong jest Rzeczpospolita Polska oraz innych uméw migdzynarodowych,
ktorych strong jest Wspolnota Europejska.
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majatku lub kapitalu, bez wzgledu na sposéb i form¢ opodatkowania,
w tym opodatkowania dochodu ze sprzedazy rzeczy lub praw majatko-
wych oraz przyrostu wartosci majatku lub kapitatu, po drugie — opo-
datkowania sktadek ubezpieczeniowych. Nalezy mie¢ jednak na uwa-
dze, ze postanowienia te sa determinowane przyjetymi w aktach prawa
migdzynarodowego szczegétowymi zasadami wymiany informacji po-
datkowych, ktére okreslajg krag podmiotéw uprawnionych do wystgpo-
wania o te dane i zakres informacji podlegajacych wymianie. Wynikaja
one z potrzeby wprowadzenia przepiséw prawnych regulujacych wza-
jemng pomoc i wymiang informacji w celu zapobiezenia podejmowa-
niu przez podatnikéw dziatan zmierzajgcych do sprzecznego z prawem
uchylania si¢ od zobowigzan podatkowych i unikania ptacenia podat-
kéw w skali miedzynarodowej. W konsekwencji tres¢ pojecia ,,infor-
macja podatkowa” jest ksztalttowana w znacznej mierze przez normy
prawa miedzynarodowego, ktérych jedynie odzwierciedleniem sg nor-
my prawa krajowego.

Poszukujgc istotnych cech informacji podatkowych, wskazaé tez
nalezy, ze generalnie przepisy ustawy — Ordynacja podatkowa na-
ktadajg na réznego rodzaju podmioty zycia gospodarczego obowigz-
ki udzielania okreslonych informacji organom podatkowym, jednak
nie majg one zadnego zwigzku ani z postepowaniem podatkowym, ani
z ich obowigzkiem podatkowym, a co wigcej, w ogéle nie majg zadne-
go zwigzku ze statusem tych podmiotéw jako podatnikéw, platnikéw,
inkasentéw, 0séb trzecich czy nastepcéw prawnych'® (tylko obowigzek
prowadzenia i przechowywania ksigg podatkowych ma zwiazek ze sta-
tusem podmiotu jako podatnika, ktérego on dotyczy).

Na gruncie przepiséw ustawy — Ordynacja podatkowa nalezato-
by wyodrebni¢ dwa pojecia: ,,informacja podatkowa” oraz ,,Zrédla in-
formacji podatkowej”, dokonaé zatem wyraZznego rozréznienia mig-
dzy dokumentem a jego trescig. Informacje podatkowe to dane istotne
dla prawidlowego okreslania podstaw opodatkowania i wysokosci zo-
bowigzania podatkowego, przekazywane na zgdanie badZ bez wezwa-
nia organom podatkowym, mogace stanowi¢ przestanke inicjujgcy
wszczecie kontroli podatkowej, postepowania podatkowego lub pet-

15 Wyrok NSA z dnia 11 marca 2010 r. (Il SA/Wa 953/09), http://www.orzeczenia—nsa.pl/ [do-
step na: 22 sierpnia 2011 r.]
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ni¢ role srodka dowodowego'®. Moga stanowi¢ podstawe weryfikacji
wiedzy organéw podatkowych na temat podatnika. Dostarczajg danych
o przejawach zycia gospodarczego, wystepujacych na okreslonym ob-
szarze. Determinujg w istotnym stopniu skutecznos¢ biezgcej kontro-
li wykonywanej przez organy podatkowe'. Ponadto unormowania za-
warte w ustawie — Ordynacja podatkowa wskazuja, iZ obowigzki, jakie
w ramach sporzadzania i przekazywania informacji podatkowych spo-
czywaja na okreslonych podmiotach, cechuje zréznicowanie zar6wno
co do zakresu, jak i strony podmiotowe;j's. To z kolei powoduje istotne
trudnosci w kwalifikacji niektérych typéw informacji — do sktadania
ktérych ustawowo zobligowane sg rozliczne podmioty — jako informa-
cji podatkowych'. Natomiast Zrédlem szeroko pojetych informacji po-
datkowych sg dokumenty je zawierajace, sporzadzane i przekazywane
bez wezwania badZ na zadanie organu podatkowego, takze te okresSla-
ne mianem informacji.

16 Por. J. Drosik, Moc dowodowa informacji podatkowych, ,Radca Prawny” 2008, nr 1, s. 21in.
Nie moga by¢ jednak pozyskiwane w toku postepowania podatkowego (wyrok NSA w War-
szawie z dnia 31 marca 2009 r. (| OSK 440/08), Lex nr 529928); inaczej T. Nowak, op. cit,
s. 719; S. Babiarz, op. cit., s. 929.

17 R. Mastalski, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatko-
wa. Komentarz, Wroctaw 2011, s. 457.

18 D. Strzelec, op. cit., s. 1-6.

19 Pomocne przy rozstrzyganiu, czy dana informacja jest czy nie jest informacjg podatkowa,
sg akty wykonawcze (m.in. rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 25 stycznia 2011 r.
w sprawie okreslenia niektérych wzoréw os$wiadczen, deklaracji iinformacji podatko-
wych obowigzujacych w zakresie podatku dochodowego od oséb fizycznych, Dz.U. Nr 25,
poz. 131; rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 14 lutego 2003 r. w sprawie informacji
podatkowych przekazywanych przez organy lub jednostki podlegte Ministrowi Obrony Na-
rodowej, ministrowi wtasciwemu do spraw wewnetrznych oraz ministrowi wtasciwemu do
spraw administracji publicznej, Dz.U. Nr 33 poz. 266 ze zm.; rozporzadzenie Ministra Finan-
s6w z dnia 28 listopada 2008 r. w sprawie wzoréw zeznania, deklaracji i informacji podat-
kowych obowigzujacych w zakresie zryczattowanego podatku dochodowego od niektérych
przychodoéw osigganych przez osoby fizyczne, Dz.U. Nr 211, poz. 1328 ze zm.; dotyczg one
jednak tylko pewnej grupy danych uzyskiwanych przez organy podatkowe.
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lll. Podmioty zobowigzane do przekazywania
informacji podatkowych

W rozdziale ,Informacje podatkowe” o.p. wprowadzone zostaly
obowigzki dostarczania danych organom podatkowym przez podmio-
ty niemajace co do zasady zwigzku z formalnym stosunkiem prawno-
podatkowym. Podmioty te nie muszg by¢, i zwykle nie sg, podatnikami
w zakresie podatkéw, ktérych informacje dotycza. Przekazanie infor-
macji podatkowych jest w tym przypadku konsekwencjg stosunku ad-
ministracyjnoprawnego powstajgcego miedzy organem podatkowym
a podmiotem zobowigzanym do udzielania informacji w cudzej spra-
wie?, nie za$ nastepstwem istniejgcej powinnosci spetnienia Swiadcze-
nia pieni¢znego.

Przechodzac do rozwazarn na temat zobligowanych w tej materii,
nalezy wskazaé, ze obowigzek sktadania informacji podatkowych ob-
cigza rézne kategorie podmiotéw zaréwno prywatnych, jak i publicz-
nych, w tym organy wladzy sagdowniczej, administracji rzagdowej i sa-
morzadowe;.

W pierwszej kolejnosci odnies¢ si¢ mozna do art. 82 § 1 0.p. pozwa-
lajagcego wyrézni¢ dwie grupy podmiotéw zobligowanych do udostep-
niania informacji podatkowych: primo, nieprowadzacych dziatalnosci
gospodarczej (osoby prawne, jednostki organizacyjne nieposiadajace
osobowosci prawnej), secundo, dziatalnos¢ taka wykonujace (oprécz
wyzej wskazanych beda to dodatkowo osoby fizyczne prowadzace
dziatalnos¢ gospodarcza). Wytaczenie w zakresie powinnosci dostar-
czania danych dotyczy zatem jedynie oséb fizycznych wystepujacych
w obrocie nieprofesjonalnym. Konieczne jest w zwigzku z tym zawsze
rozwazenie mozliwego dualizmu dziatania osoby fizycznej, ktéra dla
poszczeg6lnych rodzajow zdarzen prawnych moze wystgpowaé jako
przedsigbiorca, dla innych zas jako osoba prywatna badZ prowadzaca
inng dziatalno$¢ anizeli gospodarcza.

W okresleniu drugiej ze wskazanych grup istotnym jest zatem wa-
runek prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, przy czym ustawa — Or-

20 S. Babiarz, op. cit.
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dynacja podatkowa zawiera jej autonomiczng definicje?'. Jest ona szer-
sza niz przyjeta w przepisach dotyczacych dziatalnosci gospodarczej?.
W rozumieniu przepiséw ustawy — Ordynacja podatkowa dziatalnos-
cig gospodarczg jest bowiem takze wykonywanie wolnego zawodu oraz
kazda inna dziatalnos¢ zarobkowa wykonywana we wlasnym imieniu
i na wlasny lub cudzy rachunek, nawet gdy inne ustawy nie zaliczaja tej
dziatalnosci do dziatalnosci gospodarczej lub osoby wykonujacej taka
dziatalnosé — do przedsiebiorcéw*. Obowigzek przekazywania i spo-
rzadzania informacji podatkowych dotyczy w zwigzku z tym nie tylko
podmiotéw bedacych przedsigbiorcami w rozumieniu ustawy o swobo-
dzie dziatalnosci gospodarczej, ale wszystkich oséb wykonujacych je-
den z rodzajéw dziatalnosci wskazanej w ustawie — Ordynacja podat-
kowa, nawet wéwczas, gdy nie sg przedsigbiorcami na gruncie innych
ustaw podatkowych?*,

W dalszej kolejnosci wsréd unormowari adresowanych do grupy
podmiotéw, ktérych dzialalnos¢ ma zarobkowy charakter, mozna wy-
r6zni¢ te kierowane do instytucji dziatajacych na rynku finansowym,
co pozwala je wyodrebni¢ jako szczegllng grupe zobligowanych do
przekazywania informacji podatkowych.

Odwotujac si¢ bezposrednio do przepiséw ustawy — Ordynacja po-
datkowa istotnym jest, iz prawodawca expressis verbis wymienia banki,
spoldzielcze kasy oszczednosciowo—kredytowe oraz calg kategori¢ in-
stytucji okreslonych wspdlnym mianem finansowych. Wszystkie one sg
obowigzane do dostarczania informacji podatkowych, cho¢ w ré6znym
zakresie. Takie ujgcie podmiotowe moze jednak prowadzi¢ do pewnych
watpliwosci interpretacyjnych. Wynika to z faktu, ze o ile wskazanie
okreslonych typéw instytucji, jak banki czy spétdzielcze kasy oszczed-
nosciowo—kredytowe, jest kryterium klarownym, o tyle w odniesieniu

21 Zgodnie z art. 3 pkt 9 o.p. ,ilekro¢ w ustawie jest mowa o dziatalnos$ci gospodarczej, rozu-
mie sig przez to kazdq dziatalno$¢ zarobkowa w rozumieniu przepiséw o swobodzie dziatal-
nosci gospodarczej, w tym wykonywanie wolnego zawodu, a takze kazdg inng dziatalno$¢
zarobkowg wykonywang we wiasnym imieniu i na wtasny lub cudzy rachunek, nawet gdy
inne ustawy nie zaliczajq tej dziatalnos$ci do dziatalno$ci gospodarczej lub osoby wykonuja-
cej taka dziatalno$¢ — do przedsiebiorcow”.

22 M.in. w ustawie z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarcze;j.

23 C. Kosikowski, (w:) R. Dowgier, L. Etel, C. Kosikowski, P. Pietrasz, M. Poptawski, Ordynacja
podatkowa. Komentarz, Warszawa 2011.

24 R. Dowgier, (w:) R. Dowgier, L. Etel, C. Kosikowski, P. Pietrasz, M. Poptawski, Ordynacja po-
datkowa. Komentarz, Warszawa 2011.
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do instytucji finansowych tak juz nie jest. Jest to zwigzane z tym, ze
pojecie ,,instytucja finansowa” nie jest jednoznaczne na gruncie pra-
wa polskiego, gdyz prawodawca wielokrotnie modyfikuje jego zakres®.
Wydaje sig, ze w tym przypadku zasadniczym wzorcem co do ustalenia
tresci tego terminu, winien by¢ kodeks spétek handlowych, jako najbliz-
szy podstawowemu i powszechnie przyjetemu znaczeniu tego wyraze-
nia na gruncie jezyka polskiego. Jednak brak enumeratywnego wska-
zania tych instytucji na gruncie ustawy — Ordynacja podatkowa, czy
tez odwolania si¢ w tym przedmiocie do istniejacych juz definicji le-
galnych powoduje koniecznos¢ wigzacego ustalenia, czy dany podmiot
spetnia przestanki kwalifikujace go jako instytucje finansowa, poza re-
gulacja ustawowa, w drodze wyktadni. Majac na uwadze, ze ujawnianie
informacji dotyczacej podatnikéw jest ingerencjg w chroniong konsty-
tucyjnie autonomi¢ informacyjng jednostki, niedostateczne okreslenie
granic powodujace niepewnos¢, na ktére z podmiotéw de facto nalozo-
no obowigzek udostepnienia danych organom podatkowym, jest niebu-
dzacg akceptacji praktyka legislacyjng.

Drugim istotnym problemem jest zakres przedmiotowy informacji
udzielonych przez instytucje finansowe w kontekscie ochrony informa-
cji wrazliwych. Jak podkresla si¢ w doktrynie, od momentu wprowa-

25 Przyktadowo instytucja finansowa w rozumieniu — ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. Ko-
deks spotek handlowych (Dz.U. Nr 94, poz. 1037 ze zm.) jest: bank, fundusz inwestycyjny,
towarzystwo funduszy inwestycyjnych lub powierniczych, narodowy fundusz inwestycyjny,
zaktad ubezpieczen, zaktad reasekuracji, fundusz powierniczy, towarzystwo emerytal-
ne, fundusz emerytalny lub dom maklerski, majace siedzibe w Rzeczypospolitej Polskiej
albo w panstwie nalezacym do Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD).
W sposéb enumeratywny podmioty objete zakresem pojecia ,instytucja finansowa” wylicza
ustawa z dnia 12 lutego 2009 r. o udzielaniu przez Skarb Panstwa wsparcia instytucjom fi-
nansowym (Dz.U. Nr 39, poz. 308 ze zm.), przyjmujac jednak nieco inny zakres tego poje-
cia. W rozumieniu tejze ustawy instytucjq finansowa jest bank krajowy, spotdzielcza kasa
oszczednosciowo—kredytowa, fundusz inwestycyjny, dom maklerski, krajowy zaktad ubez-
pieczen, fundusz emerytalny. Inaczej definiowana jest instytucja finansowa na gruncie usta-
wy — Prawo bankowe. Dla zdefiniowania instytucji finansowej w tym akcie prawnym usta-
wodawca przyjat kryterium przedmiotowo—podmiotowe. Jest to zatem podmiot niebedacy
bankiem ani instytucjg kredytowa, o ile spetnia dodatkowe kryteria okreslone w art. 4 ust. 1
pkt 7 ustawy — Prawo bankowe (szerzej nt. pojecia instytucji finansowej zob. np. M. Fedoro-
wicz, A. Zalcewicz, Pojecie ,instytucji finansowej” na gruncie europejskiego i polskiego pra-
wa bankowego, ,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2010, nr 8, s. 18—23). Problem
trudnos$ci terminologicznych w tym zakresie byt podnoszony wielokrotnie w literaturze (m.in.
zob. M. Baczyk, E. Fojcik—Mastalska, L. Géral, J. Pisulinski, W. Pyziot, Prawo bankowe. Ko-
mentarz, Warszawa 2007, s. 31-32; Z. Ofiarski, Prawo bankowe, Warszawa 2008, s. 18;
W. Srokosz, Pojecie ustug finansowych w regulacjach prawnych Unii Europejskiej, ,Prawo
Bankowe” 2000, nr 9, passim).
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dzenia instytucji ,,informacji podatkowe;j” do systemu prawnopodatko-
wego wcigz aktualnym jest pytanie o dopuszczalnosé jej wystgpowania
w demokratycznym parstwie prawnym?*. Dochodzié tu bowiem moze
do wkroczenia organéw podatkowych w obszar objety ochrong prawna,
tj. tajemnicg finansowg czy innego rodzaju tajemnicg dotyczaca sfery
majatkowej danego podmiotu, poza wlasciwym postepowaniem podat-
kowym?’. Wydaje si¢, ze przemyslenia i rozstrzygnigcia wymaga, czy
mozliwa jest taka ingerencja w ramach biezgcej kontroli podatkowe;j,
co ze wzgledu na systematyke wywodoéw zostanie jednak szczegétowo
omoéwione w dalszej czesci artykutu.

Kolejng grupg podmiotéw, do ktérych odnoszg si¢ regulacje doty-
czace dostarczania informacji, s organy, instytucje i funkcjonariusze
publiczni. Na gruncie ustawy — Ordynacja podatkowa mozna wyréznic¢
w tym przypadku te, ktére zostaly bezposrednio wskazane w jej prze-
pisach jako zobligowane w tej materii oraz te, ktérych obowigzek wy-
nika z przepiséw wykonawczych?,

Jako pierwsza kategori¢ nalezy wymieni¢ sady, komornikéw sado-
wych oraz notariuszy. Charakteryzujg si¢ oni szczegdlng pozycjg oraz
charakterem i trybem prowadzonych spraw. W zwigzku z powyzszym
sg w posiadaniu informacji zwigzanych ze zdarzeniami mogacymi mie¢
wplyw na powstanie lub wysokos¢ zobowigzania podatkowego.

Kolejng kategorig tworzg te organy, ktére z jednej strony moga dys-
ponowac informacjami istotnymi dla celéw fiskalnych, z drugiej zas ta-
kimi, co do ktérych istnieje wysokie prawdopodobieristwo objecia ich
ochrong prawng. Z tego tez wzgledu dostgp do posiadanych przez nie
danych podlega szczegélnym regutom. Nalezy tu wskazac organy i jed-

26 J. Gliniecka, Tajemnica finansowa. Aspekty aksjologiczne, normatywne i funkcjonalne, Byd-
goszcz—Gdansk 2007, s. 124. Na marginesie warto wskaza¢, ze juz ordynacja podatkowa
z okresu miedzywojennego (ustawa z dnia 15 marca 1934 r. — Ordynacja podatkowa (tekst
jedn. Dz.U. R.P. 2 1936 r. Nr 14, poz. 134) w spos6b kazuistyczny wskazywata, jakiego ro-
dzaju dane, jaki podmiot i w jakich okolicznosciach obowigzany byt przekazaé organom po-
datkowym, w tym regulowane byty takze kwestie dostepu do informacji zwigzanych z wkta-
dami oszczednosciowymi w instytucjach kredytowych.

27 Tak nalezy ocenic¢ przepis art. 82 § 2a o.p., ktéry nie dotyczy wprawdzie instytucji finanso-
wej, jednak moze stanowi¢ podstawe prawng dla dostepu do informacji o sktadkach ubez-
pieczonego, a zatem pozwala na wkroczenie w sfere ,prywatnosci finansowej” obywatela.

28 Rozporzadzenie w sprawie okreslenia rodzajéw i zakresu informacji przekazywanych orga-
nom podatkowym przez sady, komornikéw sadowych i notariuszy; rozporzadzenie w spra-
wie informacji podatkowych przekazywanych przez organy lub jednostki podlegte MON,
MSWIiA; rozporzadzenie w sprawie informacji podatkowych.
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nostki podlegte Ministerstwu Obrony Narodowej oraz Ministerstwu
Spraw Wewnetrznych i Administracji.

Jako instytucje publiczne, zgodnie z ustawg — Ordynacja podat-
kowa, mozna wskazaé jednostki organizacyjne Zakladu Ubezpie-
czefh Spotecznych, czyli oddziaty, inspektoraty, biura terenowe Zakta-
du Ubezpieczen Spotecznych. Sg to jednostki uprawnione do zbierania
informacji o podmiotach podlegajacych obowigzkowi ubezpieczenia
i uprawnionych do otrzymywania Swiadczefi spotecznych. Zakres rze-
czowy ich dziatania okreslony zostal w rozporzadzeniu Ministra Pra-
cy i Polityki Spotecznej w sprawie nadania statutu Zaktadowi Ubezpie-
czen Spotecznych®,

Obok wskazanych ustawowo organéw i instytucji, zobowigzanymi
do przekazywania informacji podatkowych na mocy rozporzadzenia sa
ograny administracji rzgdowej i samorzadowej (organy rejestrujgce po-
jazdy, organy administracji architektoniczno—budowlanej, organy nad-
zoru budowlanego), takie jak:

— starosta, powiatowy inspektor nadzoru budowlanego, wojewo-
da i Generalny Inspektor Nadzoru Budowlanego — wymienione
w ustawie Prawo budowlane® jako organy administracji archi-
tektoniczno—budowlanej oraz organy nadzoru budowlanego,

— starosta jako organ rejestrujacy pojazdy — wskazany w ustawie
z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym?®.

Ostatnig grupe stanowig platnicy iinkasenci, ktérzy potrgcaja
przystugujace im wynagrodzenie z tytutu terminowego wptacania po-

29 Rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 13 stycznia 2011 r. (Dz.U. Nr 18,
poz.93 ze zm.) w sprawie nadania statutu Zaktadowi Ubezpieczen Spotecznych. Postano-
wienia statutu ZUS zawarte w zataczniku do ww. rozporzadzenia wskazujg na takie zada-
nia jednostek organizacyjnych, jak: stwierdzanie i ustalanie obowigzku ubezpieczen spo-
tecznych; ustalanie uprawnien do $wiadczen z tytutu ubezpieczen spotecznych oraz innych
Swiadczen zleconych Zaktadowi; wyptate swiadczen z tytutu ubezpieczen spotecznych oraz
innych $wiadczen zleconych Zaktadowi do wyptaty; dochodzenie zwrotu nienaleznie pobra-
nych $wiadczen; dochodzenie naleznych sktadek i optat; orzecznictwo lekarskie na potrze-
by ustalania uprawnien do $wiadczen z ubezpieczen spotecznych; realizacje umow i poro-
zumien migedzynarodowych w dziedzinie ubezpieczen spotecznych; wprowadzanie danych
do systemu informatycznego; przetwarzanie danych na potrzeby dziatalnosci Zaktadu;
szkolenie pracownikow i klientow.

30 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (tekst jedn.: Dz.U. z2010 r. Nr 243,
poz. 1623 ze zm.).

31 Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym (tekst jedn. Dz.U. z 2005 r.
Nr 108, poz. 908 ze zm.).
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datkéw. Sg to wigc osoby fizyczne, osoby prawne lub jednostki orga-
nizacyjne niemajace osobowosci prawnej, obowigzane na podstawie
przepiséw prawa podatkowego do obliczenia i pobrania od podatnika
podatku oraz wplacenia go we wlasciwym terminie organowi podatko-
wemu (platnik) badZ tez zobligowane jedynie do pobrania od podatni-
ka podatku i wplacenia go we wlasciwym terminie organowi podatko-
wemu (inkasent)*2.

W aktualnie obowigzujacym stanie prawnym wskazany katalog
wyczerpywalby zakres podmiotowy obowiazku sporzadzania i przeka-
zywania informacji podatkowych na gruncie ustawy — Ordynacja po-
datkowa oraz wydanych do niej przepiséw wykonawczych, w ktérych
nastepuje jego doprecyzowanie. Nie jest on jednak ostatecznie zakreslo-
ny, co jest charakterystyczne dla aktualnego sposobu regulacji instytu-
cji informacji podatkowej, albowiem moze on by¢ rozszerzony poprzez
normy zawarte w przepisach innych ustaw (art. 82 § 1 ust. 3 o.p.).

Dokonujagc oceny rozwigzan prawnych z punktu widzenia tema-
tu prowadzonych rozwazan, do udostgpniania danych zobligowana jest
znaczna liczba podmiotéw, bez wzgledu na ich status, form¢ prowadzo-
nej dziatalnosci, sektor funkcjonowania (publiczny/prywatny), o ile tyl-
ko wedlug oceny prawodawcy posiadane przez nie dane majg poten-
cjalng wartos¢ dla realizacji celow fiskalnych.

IV. Informacje podatkowe
przekazywane systematycznie

Kategorig informacji podatkowych, wyodrebnionych ze wzgledu
na tryb ich uzyskiwania, sg informacje sporzadzane i przekazywane
w sposob automatyczny — bez koniecznosci sktadania w tym zakresie
odrgbnego wniosku przez organ podatkowy. Wprowadzenie na gruncie
ustawy — Ordynacja podatkowa obowigzku samoczynnego informowa-
nia organéw podatkowych pozwala im gromadzi¢ informacje podatko-
we ex ante. Ogblnym celem ich sporzadzania i przekazywania w tym
trybie jest przy tym zapewnienie w systemie prawnym takiego instru-

32 Art. 819 o.p.
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mentu, ktéry zwieksza dyscypling podatkowa podmiotéw zobowigza-
nych i ogranicza mozliwos¢ popetniania przestgpstw podatkowych. Po-
datnik wie, przynajmniej teoretycznie, o kazdej informacji przekazane;j
przez podmiot trzeci w sposéb automatyczny (w odréznieniu od infor-
macji skltadanych na zadanie organu podatkowego). Wskazaé tez na-
lezy, ze powzigcie tego rodzaju wiadomosci przez organy podatkowe
moze zainicjowaé ich dziatania jako wierzycieli publicznoprawnych,
zobowigzanych do podejmowania czynnosci zmierzajacych do egze-
kwowania okreslonych obowigzkéw w tym zakresie.

Przedmiotem informacji podatkowych przekazywanych w sposéb
automatyczny sg zgodnie z wola ustawodawcy, co do zasady, wszelkie
umowy zawierane z nierezydentami®*. Wskazany obowigzek informa-
cyjny, ustanowiony w art. 82 § 1 pkt 2 o.p., dotyczy jedynie umoéw, nie
odnosi si¢ natomiast do jednostronnych czynnosci prawnych oraz czyn-
nosci faktycznych.

Zakres podmiotowy i przedmiotowy przekazywanych informacji,
jak réwniez zasady ich sporzadzania i udostgpniania, sg precyzowane
przez postanowienia rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie in-
formacji podatkowych. Rozporzadzenie to wskazuje na dwa kryteria:
podmiotowe i wartosciowe, ktére powinny by¢ spetnione tacznie, aby
informacja o danej transakcji podlegata obligatoryjnemu sporzadzeniu
1 zgloszeniu.

Obowigzek dostarczenia informacji podatkowych wystepuje wow-
czas, gdy umowy zawierane sg przez podmioty powiazane** lub bedacy

33 Nierezydentami w rozumieniu przepiséw prawa dewizowego (ustawa z dnia 27 lipca 2002 .
— Prawo dewizowe (Dz.U. Nr 141, poz. 1178 ze zm.), sg osoby fizyczne majgace miejsce za-
mieszkania za granicg oraz osoby prawne majace siedzibe za granica, a takze inne podmio-
ty majace siedzibe za granica, posiadajace zdolno$¢ zaciggania zobowigzan i nabywania
praw we wtasnym imieniu, w tym podmioty z krajéw trzecich, znajdujace sie za granicg od-
dziaty, przedstawicielstwa i przedsigbiorstwa utworzone przez rezydentéw, a ponadto obce
przedstawicielstwa dyplomatyczne, urzedy konsularne i inne obce przedstawicielstwa oraz
misje specjalne i organizacje miedzynarodowe, korzystajgce z immunitetéw i przywilejéw
dyplomatycznych lub konsularnych (art. 2 ust. 1 pkt 2 Prawa dewizowego). Zgodnie z Pra-
wem dewizowym krajami trzecimi sg panstwa niebgedace panstwami cztonkowskimi Unii Eu-
ropejskiej, a takze ich terytoria zalezne, autonomiczne i stowarzyszone oraz terytoria za-
lezne, autonomiczne i stowarzyszone panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, przy czym
kraje trzecie nalezace do Europejskiego Obszaru Gospodarczego lub Organizaciji Wspot-
pracy Gospodarczej i Rozwoju traktuje sig¢ na réowni z panstwami cztonkowskimi Unii Euro-
pejskiej.

34 Zgodnie z § 3 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie informacji podatkowych w informacje o umo-
wach, o ktérych mowa w art. 82 § 1 pkt 2 o.p., sporzadza sie i przekazuje, jezeli ,jedna
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strong umowy nierezydent posiada na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej przedsigbiorstwo, oddzial lub przedstawicielstwo. Ponadto pod-
miot obowigzany do sporzadzenia i przekazania informacji wiedziat
lub mégt wiedzie¢, przy zachowaniu nalezytej starannosci, o fakcie
istnienia takich powigzan lub o fakcie posiadania przez nierezydenta
przedsigbiorstwa, oddziatu lub przedstawicielstwa na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej.

Kryterium wartosciowe dotyczy sumy naleznosci albo sumy zobo-
wigzan. W przypadku podmiotéw powigzanych obowigzek informacyj-
ny aktualizuje si¢, gdy z zawartych z tym samym nierezydentem umow
sumy naleznosci albo sumy zobowigzai przekroczyly réwnowartosé
300.000 euro. W przypadku nierezydenta posiadajgcego na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej przedsigbiorstwo, oddziat lub przedstawiciel-
stwo jednorazowa wartos$¢ naleznosci albo zobowigzai musi przekro-
czy¢ rownowartos$¢ 5.000 euro.

Dla powstania obowigzku sporzadzenia informacji podatkowej
nie wystarczy w zwigzku z tym, by umowa byta zawarta. Konieczne
jest ponadto istnienie powigzania podmiotéw (bezposredniego lub po-
sredniego) albo wystgpienie okolicznosci prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej, oddzialu lub przedstawicielstwa oraz spelnienie warun-
kow wartosciowych. Jezeli zaden z powyzszych warunkéw nie zostanie
spetniony, to podatnik bedacy strong umowy z nierezydentem nie ma
obowigzku sktadania informacji.

Celem przekazywania informacji wtym zakresie jest przede
wszystkim kontrola prawidlowosci rozliczania przez nierezydentéw po-
datku dochodowego naleznego, powstajacego zgodnie z zasadg Zrédla
opodatkowania, w sytuacji gdy nie ma ptatnika. Obowigzek ten stuzy¢
ma réwniez kontroli cen stosowanych migdzy podmiotami powigzany-
mi, w przypadku gdy jeden z podmiotéw nie jest polskim rezydentem.

Drugim rodzajem informacji sktadanych organom podatkowym
w sposob automatyczny sg informacje o wyptaconych przez nierezy-

ze stron tej umowy, bezposrednio lub posrednio, bierze udziat w zarzadzaniu lub kontro-
li drugiej strony umowy albo posiada udziat w jej kapitale uprawniajacy do co najmniej 5%
wszystkich praw gtosu” lub ,inny podmiot, niebgedacy strong umowy, réwnoczes$nie bierze
udzial, bezposrednio lub posrednio, w zarzadzaniu lub kontroli podmiotéw bedacych stro-
nami umowy albo posiada udziaty w kapitatach tych podmiotéw uprawniajace, w kazdym
z nich, do co najmniej 5% wszystkich praw gtosu”.
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dentéw nierezydentom wynagrodzeniach za pracg albo ustugi swiad-
czone na rzecz podmiotu krajowego. Obowigzek gromadzenia, sporza-
dzenia i przekazania tych informacji powstaje w sytuacji, gdy spetniony
zostanie co najmniej jeden z ponizszych wymienionych warunkéw:

1) w zwigzku z umowami o unikaniu podwdjnego opodatkowania
oraz innymi ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi,
ktérych strong jest Rzeczpospolita Polska, moze to mie¢ wptyw
na powstanie obowigzku podatkowego lub wysokos¢ zobowig-
zania podatkowego os6b otrzymujgcych wynagrodzenie;

2) podmiot bedacy nierezydentem bezposrednio lub posrednio bie-
rze udzial w zarzadzaniu lub kontroli podmiotu, ktérego do-
tyczy obowiazek informacyjny, albo posiada udziatl w kapita-
le tego podmiotu uprawniajgcy do co najmniej 5% wszystkich
praw glosu.

Omawiana regulacja stanowi instrument pozyskiwania informa-
cji w celu dokonania wymiaru podatku, a nastgpnie wyegzekwowania
naleznosci w ramach wspoéipracy egzekucyjnej z krajem nierezydenta,
w sytuacji gdy nie ma ptatnika obowigzanego do pobrania i wptaty po-
datku®. W praktyce powyzszy obowigzek odnosi si¢ do dziatari pode;j-
mowanych w ramach podmiotéw powiazanych, gdy jeden z tych pod-
miotéw (nierezydent) zleca wykonanie okreslonych prac, ustug na rzecz
powigzanego z nim podmiotu krajowego. Ze wzgledu na to, ze ten obo-
wigzek informacyjny dotyczy zreguly stosunkéw prawnych, gdzie
podmiot informujacy nie jest strong, prawodawca ogranicza jego zakres
do informacji, ktére podmiot zobowigzany posiadal lub mégt posiadaé
przy zachowaniu nalezytej starannosci.

Samoczynnie przekazywane sg organom podatkowym réwniez in-
formacje stuzace weryfikacji prawidlowosci samowymiaru podatku od

35 Zgodnie z postanowieniami umoéw o unikaniu podwojnego opodatkowania, wynagrodzenia
nierezydentéw podlegaja opodatkowaniu w Polsce, jezeli nierezydent przebywa w Polsce
powyzej okresu okreslonego w danej umowie (zwykle jest to 183 dni). Obowiazek obliczenia
i uiszczenia podatku cigzy wéwczas bezposrednio na tej osobie. Powazne utrudnienia dla
organéw podatkowych stanowi wyegzekwowanie nieziszczonego podatku, gdy osoba taka
wyjezdza z Polski. Nie jest mozliwe pociagniecie do odpowiedzialnosci ptatnika, gdyz wy-
nagrodzenia nie byty wyptacane przed podmiot krajowy. Z tych wzgledéw na rezydentéw,
na rzecz ktérych $wiadczone sg ustugi (wykonywana praca), zostat natozony obowiazek in-
formacyjny.
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srodkéw transportowych® oraz zawierajace opis okolicznosci, od kt6-
rych zalezy powstanie lub wygasniecie obowigzku w podatku od nie-
ruchomosci®’. Pierwsze z wymienionych sg to informacje o pojazdach
zarejestrowanych i wyrejestrowanych, czasowo wycofanych z ruchu
i ponownie dopuszczonych do ruchu po tym wycofaniu, ktérymi dyspo-
nujg organy rejestracyjne. Drugie, to kopie decyzji organéw administra-
¢cji architektoniczno—budowlanej oraz organéw nadzoru budowlanego,
a takze otrzymanych przez te ostatnie wymaganych prawem budowla-
nym zawiadomieri®®.

Szczegdlng kategorig informacji przekazywanych w sposéb auto-
matyczny sa dane dostarczane przez banki i spétdzielcze kasy oszczed-
noSciowo—kredytowe. Instytucje te obowigzane sa do sporzadzania
i przekazywania dwa razy w miesigcu informacji o zalozonych i zlikwi-
dowanych rachunkach prowadzonych przez nie dla podmiotéw wyko-
nujacych dziatalnos¢ gospodarczg i z tg dzialalnoscig zwigzanych. Nie
dotyczy to jedynie tych rachunkéw, ktére zostaty zatozone i zamknig-
te w tym samym okresie sprawozdawczym. Unormowania te w zatoze-
niu majg pozwala¢ na efektywniejsza walke z tzw. szarg strefa oraz na
weryfikacj¢ dopelnienia przez przedsigbiorce obowigzkéw wynikaja-
cych z przepiséw ewidencyjnych. Ponadto zapoznanie si¢ przez organy
podatkowe z informacja o podmiocie, ktéry otworzyt lub zamknat ra-
chunek prowadzony dla celéw dziatalnosci gospodarczej, stuzy docho-
dzeniu naleznosci podatkowych w drodze postgpowania egzekucyjnego
w administracji (w tym trybie organy podatkowe, dziatajac jako admi-
nistracyjne organy postgpowania egzekucyjnego, mogg wykorzystac te
dane do zastosowania srodka egzekucyjnego w postaci zajecia rachun-
ku bankowego.

Ex lege powstaje réwniez obowigzek przekazywania informacji
wynikajacych ze zdarzen prawnych, ktére moga spowodowaé powsta-
nie zobowigzania podatkowego, a dane ich dotyczace w sposéb natu-
ralny dostepne sg sgdom, komornikom sgdowym i notariuszom. Ogél-
nie zakreSlony w ustawie — Ordynacja podatkowa zakres przedmiotowy
tego obowigzku zostal skonkretyzowany postanowieniami rozporzg-

36 Zgodnie z ustawg z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych.
37 Zgodnie z ustawg o podatkach i optatach lokalnych.
38 Rozporzadzenie w sprawie informacji podatkowych.
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dzenia Ministra Sprawiedliwosci wydanego w porozumieniu z Mini-
strem Finansow™.

Obowigzki informacyjne sadéw odnoszg si¢ przede wszystkim do
przesylania odpiséw postanowient sgdowych dotyczacych spraw majat-
kowych (m.in. podzialu majatku wspdlnego, stwierdzenia nabycia wias-
nosci przez zasiedzenie, zniesienia wspotwlasnosci, sporzadzenia spisu
inwentarza). W przypadku komornikéw sadowych dotyczg one sprze-
dazy w trybie egzekucyjnym zajetych praw majgtkowych i towaréw
oraz kwoty wptaconego podatku, gdy komornik dziata jako ptatnik po-
datku*. W odniesieniu do notariuszy natomiast natozone na nich obo-
wigzki informacyjne wynikajg gléwnie z przepiséw ustawy o podatku
od spadkéw i darowizn* oraz ustawy o podatku od czynnosci cywil-
noprawnych*?, za$ postanowienia rozporzadzenia w sprawie informacji
podatkowych sg ich uzupetnieniem w tym zakresie.

Kategorig¢ informacji przesytanych automatycznie zamykaja infor-
macje dostarczane naczelnikowi urzedu skarbowego, ktéremu, zgod-
nie z odrgbnymi przepisami, platnicy iinkasenci przekazuja pobrane
podatki. Obowiazki ich precyzowane sg przez postanowienia poszcze-
gblnych ustaw materialnego prawa podatkowego. Jednoczesnie, zgod-
nie z rozporzgdzeniem w sprawie informacji podatkowych, wytaczeniu
w tym zakresie podlegaja platnicy, jezeli w deklaracjach lub informa-

39 Przekazywane sg odpisy postanowien lub ugody sadowe: o podziale majatku wspolnego,
o stwierdzeniu nabycia wtasnosci przez zasiedzenie, o zniesieniu wspotwtasnosci, o stwier-
dzeniu nabycia spadku, o uchyleniu lub o zmianie postanowienia stwierdzajacego nabycie
spadku, o dziale spadku, o przysadzeniu wtasnosci nieruchomosci i innych sktadnikéw ma-
jatkowych, z ktorych egzekucje prowadzi sie wedtug przepiséw o egzekucji z nieruchomo-
$ci. Réwniez pisemne informacje o nowo zarejestrowanych i wykreslonych w ciggu ubie-
gtego miesigca ttumaczach przysiegtych oraz o dokonanych w ciagu ubiegtego miesiaca
pierwszych wpisach i wykres$leniach z rejestru przedsigbiorcéw, o ile sad nie przekazat or-
ganowi podatkowemu informacji na podstawie ustawy z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym
Rejestrze Sadowym (tekst jedn. Dz.U. z 2007 r. Nr 168, poz. 1186 ze zm.).

40 Zgodnie z art. 18 ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz.U. Nr 54,
poz. 535 ze zm.), komornicy sadowi wykonujacy czynnosci egzekucyjne sg ptatnikami po-
datku od dostawy, dokonywanej w trybie egzekucji, towaréw bedacych wiasnosciag dtuzni-
ka lub posiadanych przez niego z naruszeniem obowigzujacych przepiséw. Stosownie za$
do tresci art. 103 ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym komornicy sadowi
wykonujacy czynnosci egzekucyjne sg ptatnikami akcyzy od sprzedazy, dokonywanej w try-
bie egzekucji, samochodu osobowego niezarejestrowanego wczesniej na terytorium kraju
zgodnie z przepisami o ruchu drogowym, od ktérego akcyza nie zostata zaptacona.

Yl Ustawa z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadkéw i darowizn, (tekst jedn. Dz.U. z 2009 r.,
Nr 93, poz. 768 ze zm.).

42 Ustawa z dnia 9 wrze$nia 2000 r. o podatku od czynnosci cywilnoprawnych, (tekst jedn.
Dz.U.z 2010 r. Nr 101, poz. 649 ze zm.).
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cjach, ktére sg sktadane na podstawie odrebnych przepiséw, zamieszczg
oni informacj¢ o pobranym wynagrodzeniu.

Zgodnie z przepisem art. 82 § 1 pkt 3 o.p. oraz art. 85 o.p., obowig-
zek sporzgdzania i przestania informacji podatkowych moze wynikaé
takze z innych aktéw prawnych niz ustawa — Ordynacja podatkowa. Jak
wskazuje si¢ w doktrynie, zapis taki znaczaco rozszerza przedmioto-
wo oraz podmiotowo i tak szeroki juz zakres informacji podatkowych,
czynigc te instytucje jeszcze bardziej nieprecyzyjng i podwazajac role
samej ustawy — Ordynacja podatkowa jako aktu typu kodeksowego™®.

Istotnym problemem jest takze kwalifikacja poszczegdlnych obo-
wigzkoéw jako wypelniajacych dyspozycje normy z art. 82 § 1 pkt 3 o.p.
Brak jednoznacznej definicji terminu ,,informacja podatkowa” nie po-
zwala w sposdb niebudzacy watpliwosci ustali¢, czy inne ustawy, na-
ktadajac okreslone obowigzki dostarczenia danych, sg tymi, o ktérych
mowa w art. 82 § 1 pkt 3 o.p.

V. Informacje podatkowe przekazywane na zadanie

Kolejng grupg informacji podatkowych sg dane przekazywane or-
ganowi podatkowemu tylko wowczas, gdy wystapi on z pisemnym z3-
daniem co do ich udostepnienia. Na mocy przepiséw ustawowych moze
ono dotyczy¢ informacji:

— odnosnie zdarzen wynikajacych ze stosunkéw cywilnopraw-
nych albo z prawa pracy, mogacych mie¢ wplyw na powstanie
obowigzku podatkowego lub wysokos¢ zobowigzania podatko-
wego 0s6b lub jednostek, z ktérymi zawarto umowe,

— dotyczacych sktadek ptatnika i ubezpieczonego,
— bedacych w posiadaniu bankéw, spétdzielczych kas oszczednos-
ciowo—kredytowych oraz innych instytucji finansowych w razie

wystapienia wladz panstw obcych o udostgpnienie okreslonych
danych.

43 R. Mastalski, J. Zubrzycki, op. cit., s. 458.
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W pierwszym przypadku przepisy ustawy — Ordynacja podatko-
wa stanowia, iz obowigzek sporzadzenia informacji cigzy na osobach
prawnych, jednostkach organizacyjnych niemajacych osobowosci praw-
nej oraz osobach fizycznych prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza*.
Tres¢ informacji, jak wskazuje sie¢ w literaturze, przynajmniej poten-
cjalnie powinna by¢ powigzana z powstaniem obowigzku podatkowe-
go lub wymiarem podatku®, sam zas$ szczegbtowy zakres przedmio-
towy okreslony zostaje w zadaniu podmiotu z nim wystgpujacym.
Normatywnie wyznacza go natomiast, oprocz ustawy — Ordynacja
podatkowa, rozporzadzenie Ministra Finanséw w sprawie informa-
cji podatkowych*®, podobnie jak zasady i tryb sporzadzania informa-
cji podatkowanych. Wskazane rozporzadzenie réwniez w tym zakre-
sie precyzuje granice mozliwosci Zadania przekazania informacji, ktére
w ustawie zostaly okreslone bardzo szeroko, uzalezniajac je od spelnie-
nia okreslonych warunkéw.

Zgodnie z § 2 ust. 1 rozporzadzenie w sprawie informacji podatko-
wej, na pisemne zadanie organu podatkowego informacje o zawartych
umowach sg sporzadzane i przekazywane przez:

1) osoby prawne i jednostki organizacyjne niemajace osobowo-
$ci prawnej, jezeli suma naleznosci albo suma zobowigzan wy-
nikajaca z takich uméw zawartych w roku podatkowym z tym
samym podmiotem przekroczyla réwnowartos¢ 10.000 euro —
w takim przypadku obowigzek sporzadzenia informacji dotyczy
wszystkich uméw zawartych z tym podmiotem, bez wzgledu na
warto$¢ naleznosci lub zobowigzai wynikajaca z poszczegodl-
nych uméw;

44 Jak wskazano wczes$niej, chodzi tu o dziatalno$¢ w rozumieniu art. 3 pkt 9 o.p.

45 T. Nowak, op. cit., s. 720.

46 Na marginesie mozna wskaza¢, iz usytuowanie tego rodzaju norm w akcie wykonawczym
do ustawy budzito od wielu lat w doktrynie watpliwo$ci w zakresie ich zgodno$ci z postano-
wieniami Konstytucji RP. Szerzej na temat niekonstytucyjnosci wskazanych postanowien
prawa podatkowego m.in.: C. Kosikowski, Konstytucyjno$¢ Ordynacji podatkowej, ,Panstwo
i Prawo” 1998, nr 2, s. 3 i n.; R. Mastalski, J. Zubrzycki, op. cit., s. 79; H. Wontek, Informa-
cje podatkowe uzyskiwane od 0sob trzecich obowigzanych do ich przekazywania, ,Kwartal-
nik Prawa Podatkowego” 2000, nr 2, s. 124. Obecnie na skutek wyroku TK przepisy ustawy
— Ordynacja podatkowa zostaty doprecyzowane, cho¢ nadal mozna mie¢ watpliwosci co do
prawidtowosci takiej praktyki legislacyjnej, w ktérej to akt podustawowy wyznacza granice
obowigzku.
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2) osoby fizyczne prowadzace dziatalnos¢ gospodarczg i obowig-
zane do prowadzenia ksigg podatkowych, jezeli:

a) warto$¢ naleznosci albo zobowiazania wynikajgcego z jed-
norazowej umowy przekroczyta rownowartos¢ 3.000 euro —
w takim przypadku obowigzek sporzadzenia informacji doty-
czy tej umowy,

b) suma naleznosci albo suma zobowigzan wynikajaca z takich
umoéw zawartych w roku podatkowym z tym samym podmio-
tem przekroczyta rownowartos¢ 10.000 euro — w takim przy-
padku obowigzek sporzadzenia informacji dotyczy wszystkich
uméw zawartych z tym podmiotem, bez wzgledu na war-
tos¢ naleznosci lub zobowigzan wynikajacg z poszczegdlnych
umow.

W przywolanym rozporzadzeniu przyjeto réwniez, ze obowigzek
ten nie dotyczy niektérych uméw. Enumeratywnie wymieniajac takie
przypadki, sg to umowy:

1) zawarte w trybie przepiséw o zamoéwieniach publicznych;

2) kredytu albo pozyczki, zawarte przez banki i agencje rzadowe

7 osobami wymienionymi wyzej w § 2 ust. 1 rozporzadzenia;

3) objete, zgodnie z odrebnymi przepisami, tajemnica pafistwowg

Iub bankowa;

4) zwigzane z zaspokajaniem zbiorowych potrzeb wspdlnot samo-
rzagdowych, w szczegblnosci z ustugami komunalnymi.

Przepisy ustawy — Ordynacja podatkowa oraz wskazanego rozpo-
rzadzenia, okreslajagc zakres informacji, ktére mogg by¢ przedmiotem
prawnie wigzacych zadan kierowanych do zobowigzanych podmiotéw,
nie rozstrzygajg jednak wszystkich watpliwosci. Rodzg si¢ bowiem py-
tania, czy organ podatkowy w celu weryfikacji posiadanych danych,
dazac do ustalenia, czy zobowigzanie podatkowe powstalo i w jakiej
wysokosci, moze na mocy art. 82 § 1 pkt 1 o.p. zagda¢ innych informa-
cji niz wskazane w rozporzadzeniu. Analizujgc tres¢ artykutu 82 § 1
pkt 1 o.p., kluczowym wydaje si¢ dalej rozstrzygniecie, czy prawodaw-
ca ogranicza aktywnos¢ organu podatkowego do mozliwosci wystgpie-
nia o dane wynikajace z umowy, czy tez zadanie moze wykracza¢ poza
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ten zakres i dotyczy¢ takze zdarzen zaistnialych przed i po zawarciu
umowy. Pytania te nie sg bezpodstawne, na co wskazuje chociazby jed-
no z rozstrzygni¢é Sagdu Administracyjnego, w ktérym stwierdza si¢, ze
,organ podatkowy moze zada¢ informacji o zdarzeniach wynikajacych
ze stosunkéw cywilnoprawnych, a zatem z relacji zachodzacych migdzy
podmiotami prawa cywilnego, ktéra ma znaczenie z punktu widzenia
tego prawa. Rodzi si¢ ona na etapie poprzedzajacym zawarcie umowy”,
czego wedlug Sadu dowodem jest np. ,,regulacja Kodeksu cywilnego
dotyczaca negocjacji. Ustawa — Ordynacja podatkowa co prawda wska-
zuje na informacje dotyczace os6b, z ktérymi zawarto umowe, nie wy-
nika z tego jednak, aby osoba udzielajaca informacji miata obowigzek
poruszania w jej tresci jedynie kwestii zwigzanych ze zdarzeniami za-
istniatymi po zawarciu umowy™. Z pogladem takim trudno jednak si¢
zgodzi¢. Informacje podatkowe zawsze stanowig dla organéw podat-
kowych materiat Zrédlowy umozliwiajacy weryfikacj¢ wiadomosci od-
nosnie do faktéw, ktére moga mie¢ wptyw na ocene¢ czy zobowigzanie
podatkowe powstato i w jakiej wysokosci®®. Cel ten jednak powinien
zosta¢ osiggniety po uzyskaniu danych co do rodzaju umowy, daty jej
zawarcia oraz wartosci umowy. Ewentualna dalsza indagacja w przy-
padku watpliwosci organu podatkowego winna nastgpowaé w drodze
postepowania podatkowego, a pozyskana informacja moze natomiast
stanowi¢ impuls dla wszczgcia postgpowania podatkowego®.

W analizowanym aspekcie niepewnos¢ prawna wynika z ogdl-
niejszego problemu, wielokrotnie podnoszonego w literaturze i orzecz-
nictwie Trybunatu Konstytucyjnego, a odnoszgcego si¢ do warunkow
stanowienia aktu podustawowego, wykonawczego, jakim jest rozporza-
dzenie. Bezsprzecznie jest ono formg subsydiarng w normowaniu obo-
wigzkéw podmiotéw prawa i musi by¢ wydane w granicach upowaz-
nienia ustawy oraz w celu jej wykonania. Jednoczesnie nie moze jednak
modyfikowaé tresci ustawy, a materia w nim regulowana powinna do-
tyczy¢ spraw, ktére nie majg zasadniczego znaczenia z punktu widze-

47 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 21 grudnia 2009 r. (I SA/GI 86/08), Lex nr 560627.

48 A. Gomutowicz, Podstawowe konstrukcje prawne ordynacji podatkowej, cz. |, ,Monitor Po-
datkowy” 1998, nr 4.

49 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 grudnia 2007 r. (Il SA/Wa 1251/07), Lex nr 445287.
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nia ustawy>’. Istnieje zatem uzasadniona watpliwosé, czy w omawia-
nym przypadku nastgpilo jedynie okreslenie zakresu przekazywania
informacji podatkowych, jak chce ustawa, czy tez naruszone zostaty
wymogi poprawnej legislacji i rozporzadzenie w swej tresci ja ,,zastg-
pito”. Podobny problem pojawia si¢ w kwestii ochrony dostgpu do in-
formacji objetych tajemnicg finansowg. Mozna postawi¢ pytanie, czy
na mocy art. 82 § 1 pkt 1 o.p. mozliwe jest Zagdanie informacji od in-
stytucji finansowych, takze tych wrazliwych, gdyz prawodawca w usta-
wie — Ordynacja podatkowa, regulujagc zasady umozliwiajgce organom
podatkowym zapoznanie si¢ z danymi bedacymi w posiadaniu oséb
trzecich, nie odni6st si¢ bezposrednio do tej materii oraz w jakim za-
kresie zagadnienia te moga by¢, czy powinny by¢ regulowane w rozpo-
rzadzeniu. Na wstepie zgodzi€ si¢ nalezy z pogladem, ze przepis art.
82 § 1 pkt 1 o.p. moze mie¢ zastosowanie do informacji posiadanych
przez instytucje finansowe, jednak tylko tych nieobjetych tajemnica™.
Pierwsze wynika z faktu, ze ustawodawca nie dokonat zadnego wyla-
czenia podmiotowego w dyspozycji normy zawartej w tym przepisie.
W drugim przypadku nalezy mie¢ na wzgledzie konstytucyjng zasade
dopuszczalnosci wkraczania w sfere prywatnosci tylko w sytuacji ist-
nienia ustawowej podstawy prawnej. Jej brak oznacza, ze nie ma le-
galnych przestanek do udzielenia informacji dotyczacych danych wraz-
liwych. Cho¢ nalezy wskazaé, ze w tej kwestii w ogéle konsekwencja
legislacyjna prawodawcy budzi powazne zastrzezenia. Jest to wynikiem
sposobu regulacji tajemnicy prywatnosci sfery finansowej w polskim
systemie prawnym. Z punktu widzenia prowadzonych rozwazan pod-
nies¢ nalezy, ze jak wskazano, nie w ustawie — Ordynacja podatkowa,
a w rozporzadzeniu, wylgczone zostaly umowy, ktére zgodnie z odreb-
nymi przepisami obj¢te sg tajemnicg panistwowg lub bankowg z zakre-
su obowigzku sporzadzania i przekazywania informacji na zadanie, co

50 Zob. C. Kosikowski, Finanse publiczne w $wietle Konstytucji RP oraz orzecznictwa Trybu-
natu Konstytucyjnego (na tle poréwnawczym), Warszawa 2004, s. 211-212 i przywotane
tam orzeczenia TK.

51 M. Pogonski, Glosa krytyczna do wyroku NSA z dnia 31 marca 2009 r. (| OSK 440/08), ,Ju-
rysdykcja Podatkowa” 2010, nr 6, s. 71; odmiennie orzekt WSA przywotywanym wyzej wyro-
kiem z dnia 10 grudnia 2007 r. (Il SA/Wa 1251/07) wskazujac, ze: ,art. 82 § 1 Ordynacji po-
datkowej nie dotyczy pozyskiwania danych np. z banku oraz domu maklerskiego”.
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nalezy uzna¢ za naganng praktyke’?. Podkresli¢ jednoczesnie trzeba, ze
i samo rozporzadzenie traktuje problem wybiérczo. Z niezrozumiatych
przyczyn akt ten nie uwzglednia koniecznos$ci ochrony innego rodzaju
niejawnych wiadomosci, do ktérych dostgp zostal prawnie ograniczo-
ny**. Budzi to powazne zastrzezenia, gdyz moze rodzi¢ domniemanie,
ze organy podatkowe mogg zada¢ informacji objgtych innego rodzaju
tajemnicg finansowa.

Odnoszac si¢ do informacji podatkowych w kontekscie tajemnicy
finansowej, to analiza calosci obowigzujacych w tej materii przepiséw
prowadzi do wniosku, ze z jednej strony brak jest norm ustanawiajg-
cych wyrazne granice dla moznosci zapoznania z informacjami objg-
tymi tajemnicg zawodowa czy stuzbowa™, dotyczacg finansowej sfery
aktywnosci obywatela czy innych podmiotéw prawa na gruncie usta-
wy — Ordynacja podatkowa, z drugiej prawodawca dodatkowo normuje
w ustawach regulujacych dziatalnos¢ poszczegdlnych instytucji finan-
sowych reguty dostepu do finansowych danych wrazliwych, czynigc to
w sposéb niejednorodny. Przyjmuje on, iz zakres oraz zasady udziela-
nia informacji organom podatkowym przez banki czy podmioty obo-
wigzane do zachowania tajemnicy maklerskiej reguluja odrgbne usta-
wy*, w stosunku do niektérych instytucji finansowych wskazuje tyl-

52 Przywota¢ mozna w tym miejscu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego, w ktérym wskazano,
ze ,im silniej regulacja ustawowa dotyczy kwestii podstawowych dla pozycji jednostki, tym
szersza musi by¢ regulacja ustawowa i tym mniej miejsca pozostaje dla odestan do aktéw
wykonawczych” — wyrok TK z dnia 17 pazdziernika 2000 r. (K 16/99), OTK ZU. 2000, nr 7,
poz. 253.

53 O powstajacych na tym tle problemach w praktyce $wiadczg rozstrzygniecia sadéw (np.
przywotywany wyzej wyrok WSA z dnia 10 grudnia 2007 r. (Il SA/Wa 1251/07), czy wydawa-
ne interpretacje prawa podatkowego (np. postanowienie w sprawie interpretacji prawa po-
datkowego z dnia 19 kwietnia 2006 r. sygn. 1471/DPF/415/11/06/PP, Pierwszy Mazowiecki
Urzad Skarbowy w Warszawie).

54 Jak ma to miejsce np. w przypadku ZUS.

55 Zgodnie z art. 105 ust. 2 ustawy — Prawo bankowe ,zakres oraz zasady udzielania infor-
macji przez banki organom podatkowym, [...], regulujg odrebne ustawy”. Zgodnie z art. 150
ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi (tekst jedn.:
Dz.U. 22010 r. Nr 211 poz. 1384 ze zm.) ,nie narusza obowigzku zachowania tajemnicy
zawodowej przekazywanie informacji stanowigcych taka tajemnice: [...] organom podatko-
wym i organom Stuzby Celnej — na zasadach okreslonych w odrebnych przepisach, w za-
kresie niezbednym do realizacji ich ustawowych zadan”. Podobnie art. 55a ustawy z dnia
26 pazdziernika 2000 r. o gietdach towarowych, czy tez jak w art. 12 uchwalonej 19 sierpnia
2011 r. ustawie o ustugach ptatniczych wskazuje w sposéb ogdlny, iz ,nie narusza obowigz-
ku zachowania tajemnicy zawodowej przekazywanie informacji objetej tajemnicg zawodowa
w wykonaniu uprawnienia albo obowigzku okreslonego w odrebnych przepisach”, nie odno-
szac sie w ogole do organéw podatkowych.

133



ko wybrane organy podatkowe jako uprawnione do dostgpu do takich
danych® badZ pomija je w ogéle w odniesieniu do innych®’. Omawia-
ne kwestie tymczasem powinny by¢ regulowane z zachowaniem wigk-
szej starannosci nie tylko ze wzgledu na fakt, ze dotyczg chronionych
konstytucyjnie wartosci, ale takze w zwigzku z tym, ze jak wskazano,
instytucje finansowe ponosza odpowiedzialno$¢ w przypadku ujawnie-
nia tajemnicy zawodowej*® z jednej strony oraz za niezlozenie czy zto-
zenie nierzetelnej informacji podatkowej, z drugiej”. Nadal aktualne
jest w zwiazku z tym twierdzenie, ze problem tkwi nie w dopuszczal-
nosci ingerencji w prawnie chroniong informacj¢ finansowa, ta bowiem
powinna by¢ mozliwa jako konieczny instrument kontroli przeptywow
finansowych, a braku okresSlenia przestanek i procedury jej przetamy-
wania z zachowaniem najwyzszych standardéw dla ochrony prywatno-
$ci®. Przy czym, majgc na wzgledzie, ze przepis art. 82 § 1 pkt 1 o.p.
jest stosowany poza tokiem postepowania podatkowego i jest adresowa-
ny do podmiotéw niemajagcych zwigzku ze stosunkiem podatkowym®!,
mozliwos¢ dostepu na tym etapie kontroli powinna by¢ wylgczona.

Rozwazajac zakres przedmiotowy, wskaza¢ mozna na koniec, Ze
omawiane informacje podatkowe sporzadza si¢ za okresy wskazane

56 Zob. art. 281 ustawy z dnia 27 maja 2004 r. o funduszach inwestycyjnych (Dz.U. Nr 146,
poz. 1546 ze zm.).

57 Zob. ustawa z dnia 22 maja 2003 r. o dziatalno$ci ubezpieczeniowej (tekst jedn. Dz.U.
22010 r. Nr 11, poz. 66 ze zm.).

58 Penalizacja w kodeksie karnym — zob. art. 266 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks
karny, (Dz.U. Nr 88, poz. 553 ze zm.), czy poszczegolnych ustawach regulujacych dziatal-
nos¢ instytucji finansowych (zob. uwagi do przypisu 4 niniejszego opracowania).

59 Problem granic udostepniania informacji w odniesieniu do instytucji finansowej, a takze za-
kresu dyspozycji art. 80 kodeksu karnego skarbowego byt przedmiotem orzeczen (wyrok
WSA w Gdansku z dnia 17 listopada 2006 r. (I SA/Gd 333/06), http://www.orzeczenia—nsa.
pl/ [dostep na 22 sierpnia 2011 r.]; przywotywany wyzej wyrok NSA z dnia 11 marca 2010 r.,
Il SA/Wa 953/09; wyrok WSA w Krakowie z dnia 16 lutego 2007 r. (I SA/Kr 1543/06),
Lex nr 234105) oraz interpretacji podatkowych (zob. postanowienie w sprawie interpretacji
prawa podatkowego z dnia 19 kwietnia 2006 r., sygn. 1471/DPF/415/11/06/PP, Pierwszy Ma-
zowiecki Urzad Skarbowy w Warszawie).

60 Chodzi tu m.in. o przepisy pozwalajace na sadowe dochodzenie naruszonych wolno-
&ci i praw, czyli gwarantowanie prawa do rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwto-
ki przez wtasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad (zob. zdanie odrebne sedziego
TK Z. Czeszejko—Sochackiego do wyroku TK z dnia 24 czerwca 1997 r. (K 21/96), OTK ZU.
1997, nr 2, poz. 23.

61 Por. B. Dauter, (w:) B. Gruszczynski, M. Niezgédka—Mendek, R. Hauser, A. Kabat, S. Ba-
biarz, B. Dauter, Ordynacja podatkowa. Komentarz, 2011 r. Lex oraz przywotywany wyzej
wyrok NSA z dnia 31 marca 2009 r. (| OSK 440/08).
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w zadaniu organu podatkowego i przekazuje w terminie 30 dni od dnia
doreczenia zadania.

Na weryfikacj¢ zobowigzan podatkowych w ramach biezacej kon-
troli ma pozwoli¢ takze przepis art. 82 § 2a 0.p., zgodnie z ktérym jed-
nostki organizacyjne Zaktadu Ubezpieczen Spolecznych na pisemne
zadanie naczelnika urzg¢du skarbowego badZ naczelnika urzgdu celne-
go obowigzane sg do sporzadzenia i przekazania informacji o sktad-
kach ptatnika i ubezpieczonego. Zakres przedmiotowy zostat wskazany
jednoznacznie na gruncie ustawy — Ordynacja podatkowa. Informacje
dotyczy¢ moga jedynie sktadek (wysokosci, poboru, stanu rachunku),
natomiast nie innych finansowych aspektéw ubezpieczenia®?. Podobnie
jak w przypadku instytucji finansowych, wydaje si¢, ze przepisy prawa
winny gwarantowaé ochron¢ poufnych danych finansowych objetych
tajemnica stuzbowg ZUS%, tymczasem prawodawca nie wprowadza tu
istotnych ograniczen®*.

W odniesieniu do tej kategorii informacji podatkowych termin ich
przekazania okresla organ podatkowy w pisemnym zadaniu (z art. 82
§50.p).

Szczegdlnym rodzajem informacji sktadanych na zadanie sg in-
formacje przekazywane przez banki i spéldzielcze kasy oszczednos-
ciowo—kredytowe oraz inne instytucje finansowe®. Sg to informacje
uzyskiwane przez organy podatkowe w zakresie i na zasadach okreslo-
nych w rozdziale 2 dziatu VIla o.p. ,,Wymiana informacji podatkowych

62 T. Nowak, op. cit., s. 723.

63 Zgodnie z art. 79 ustawy 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych
(tekst jedn. Dz.U. z 2009 r. Nr 205, poz. 1585 ze zm.) ,indywidualne dane zawarte na kon-
tach ubezpieczonych i kontach ptatnikéw sktadek, a takze w rejestrach prowadzonych przez
Zaktad oraz dane zrodtowe bedgce podstawg zapiséw na tych kontach i w rejestrach sta-
nowig tajemnice prawnie chroniong Zaktadu”, ochrong objete sg takze ,indywidualnych
dane osob, przetwarzane w Zaktadzie w zakresie przyznawania, ustalania i wyptaty swiad-
czen z ubezpieczen spotecznych, atakze $wiadczen finansowanych z budzetu panstwa
oraz o dokonanych wyptatach, w zwigzku z realizacjg zadan zleconych Zaktadowi na pod-
stawie odrebnych przepiséw”. Na podstawie przepiséw art. 50 ust. 3 ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych dane te jednak moga zosta¢ udostepnione organom podatkowym
z uwzglednieniem przepiséw dotyczacych ochrony danych osobowych.

64 Nieco inaczej ustawa o systemie ubezpieczen spotecznych. Na podstawie przepiséw
art. 50 ust. 3 tej ustawy okreslone dane moga zosta¢ udostgpnione organom podatkowym
z uwzglednieniem przepiséw dotyczacych ochrony danych osobowych.

65 Szerzej o obowigzkach przekazywania informacji i mozliwo$ci odmowy ich udzielenia:
M. Pogonski, Warunki udostepniania organom podatkowym danych objetych tajemnicq ma-
klerska, ,Jurysdykcja Podatkowa” 2010, nr 6, s. 78.
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z innymi parfistwami”, a takze zawartych w postanowieniach poszcze-
gblnych uméw o unikaniu podwdjnego opodatkowania oraz innych ra-
tyfikowanych uméw migdzynarodowych, ktérych strong jest Polska.
Przepisy te nalezy traktowac jako szczegdlne w tym znaczeniu, ze na ich
ksztalt oraz realizacje obowigzkéw z nich wynikajacych majg wptyw
regulacje migdzynarodowe (dyrektywy, konwencje etc.) oraz przepisy
krajowe wystgpujacych o informacje paristw obcych. Gtéwnym celem
przekazywania tych informacji jest rozwigzywanie probleméw powsta-
jacych w zwigzku z migdzynarodowym prawnym podwdjnym opodat-
kowaniem oraz unikaniem i uchylaniem si¢ od opodatkowania. Beda
to przede wszystkim zagadnienia unormowane w umowach o unika-
niu podwdjnego opodatkowania, odnoszace si¢ do konkretnie oznaczo-
nych w tych umowach podatkéw, podmiotu i przedmiotu opodatkowa-
nia, stanu prawnego®®, ale takze, na przyktad w Konwencji o wzajemnej
pomocy administracyjnej w sprawach podatkowych®. Zakres infor-
macji podatkowych obejmowaé¢ moze od strony podmiotowe]j zaréw-
no osoby majace miejsce zamieszkania lub siedzib¢ w jednym lub obu
umawiajacych sie panistwach, stronach danej umowy, jak i niebgdacych
ich rezydentami. Natomiast od strony przedmiotowej — dane zwigza-
ne ze wszystkimi naktadanymi przez umawiajace si¢ pafistwa podat-
kami®. Wymiana informacji podatkowych powinna przy tym odbywacé
sie w najszerszej mozliwej skali, jaka jest w danej sytuacji niezbedna,
a nadto, jak wskazuje si¢ w literaturze, obejmowac dane, ktére sg lub
beda w przewidywanej przysztosci istotne dla rozwigzania okreslonego
problemu podatkowego®.

Konstatujac, ustawodawca w inny sposob uregulowat zasady doste-
pu do kazdego z omawianych rodzajéw informacji podatkowych prze-
kazywanych na zgdanie. Odmiennosci dotyczg zaréwno podmiotéw
uprawnionych do wystgpowania o takie dane, zakresu przekazywanych

66 Zadanie oznacza sig klauzula; ,Tajemnica skarbowa’, a jego przekazanie nastgpuje w try-
bie przewidzianym dla dokumentéw zawierajacych informacje niejawne o klauzuli ,zastrze-
zone” (art. 82 § 5 0.p.).

67 Konwencja o wzajemnej pomocy administracyjnej w sprawach podatkowych sporzadzona
w Strasburgu dnia 25 stycznia 1988 r. (Dz.U. z 1998 r. Nr 141, poz. 913).

68 Por. Komentarz do art. 26 Konwencji Modelowej OECD, A. Leszczynska—Rydlewska, A. Zie-
niewicz, A. Biegalski, (w:) B. Brzezinski (red.) Model Konwencji OECD. Komentarz, Warsza-
wa 2010.

69 A. Leszczynska—Rydlewska, A. Zieniewicz, A. Biegalski, (w:) B. Brzezinski (red.), op. cit.
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informacji, jak i dostgpu do danych chronionych prawnie. O ile co do
zasady za uzasadnione nalezy uzna¢ dostosowanie, a tym samym zroz-
nicowanie norm do potrzeb prowadzonych wyjasnieri poza postgpowa-
niem podatkowym, o tyle trudno wyjasni¢ zbyt duzy, jak si¢ wydaje,
,luz regulacyjny” w odniesieniu do wielu kwestii zwigzanych z mozli-
woscia pozyskania danych, w tym danych wrazliwych, a przyjete roz-
wigzania nalezy ocenic nie tyle jako elastyczne, a raczej ogélnikowe, co
w praktyce prowadzi¢ musi do trudnosci z ustaleniem granic dostgpu.

Wskazaé tez trzeba, ze na podstawie art. 83 ustawy — Ordynacja
podatkowa wydane zostalo rozporzadzenie regulujace zasady udostep-
niania informacji podatkowych przez organy lub jednostki podlegte
Ministrowi Obrony Narodowej oraz Ministrowi Spraw Wewnetrznych
i Administracji’. Zgodnie z jego przepisami wskazane podmioty prze-
kazuja na zadanie ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych
informacje: o umowach zawartych z nierezydentami w rozumieniu pra-
wa dewizowego”' badZ o zdarzeniach wynikajacych ze stosunkéw cy-
wilnoprawnych albo z prawa pracy, mogacych mie¢ wptyw na powsta-
nie obowigzku podatkowego lub wysokos¢ zobowigzania podatkowego
0s6b lub jednostek, z ktérymi zawarto umowe. Informacje przekazy-
wane sg w terminie 30 dni od dnia dorgczenia zadania, a ich powierze-
nie nastgpuje w sposéb i na zasadach przewidzianych dla dokumentéw
zawierajacych informacje niejawne, ktérym nadano klauzulg ,,zastrze-
zone” w rozumieniu przepiséw o ochronie informacji niejawnych. Jak
wynika z przedstawionej analizy, przywolane rozporzadzenie, wbrew
przepisowi art. 82 § 1 o.p., wylacza mozliwos¢ automatycznego (bez
wezwania przez organ podatkowy) dostarczania informacji o umo-
wach zawartych z nierezydentami. Uznajac zasadnos$¢ ochrony danych
o szczeg6lnym statusie i znaczeniu, wskazac nalezy, ze nastgpilo tu na-
ruszenie reguty hierarchicznej budowy systemu prawa i wymogu zgod-
nosci norm nizszego rzedu z normami znajdujacymi sie wyzej w jego
strukturze, co nalezy oceni¢ jako naganng praktyke z punktu widze-
nia zasad techniki prawodawczej. Pomimo ze ustawa o ochronie infor-

70 Rozporzadzenie w sprawie informacji podatkowych przekazywanych przez organy lub jed-
nostki podlegte MON i MSWiA.
71 Na temat pojecia nierezydenta zob. rozwazania we wczes$niejszej czesci opracowania.
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macji niejawnych’ w art. 4 ust. 3 stanowi, ze w przypadku, gdy przepi-
sy odrebnych ustaw uprawniaja organy do dokonywania kontroli, kt6-
rej zakres dotyczy informacji niejawnych, uprawnienia te sg realizowa-
ne z zachowaniem przepis6w tejze ustawy’, to zasadnym wydaje si¢
jednak, by to norma kompetencyjna zawarta w art. 83 o.p., jak i prze-
pis art. 82 § 1 o.p. wyraznie dopuszczaly mozliwos¢ wylgczeri pod-
miotowych w odniesieniu do danych przekazywanych automatycznie.
Tymczasem art. 83 o.p. dopuszcza jedynie, by rozporzadzenie okresla-
o zakres i termin przekazywania informacji, nie za$ zmian¢ postano-
wien ustawy.

V1. Wnioski

Przeprowadzona analiza obecnych rozwigzan prawnych dotyczg-
cych kwestii udostgpniania danych w toku biezacej kontroli podatkowej
poprzez ustanowienie obowigzkéw udzielania informacji podatkowych
wlasciwym organom pozwala na wskazanie kilku obszaréw, w ktérych
celowe byloby dokonanie zmian legislacyjnych.

Po pierwsze, wzglad na wlasciwg kazdemu jezykowi chwiejnosé
semantyczng powinien sktania¢ prawodawce do zachowania szczegdl-
nej starannosci przy ksztaltowaniu wzorcéw tresciowych dla pojecia
,informacji podatkowej”, w tym takze do utrzymania dyscypliny jezy-
kowej w uzywaniu tego terminu. Majac na uwadze, ze ustawa — Or-
dynacja podatkowa jest swego rodzaju kodyfikacja ogdlnego prawa
podatkowego, to ma ona w tej materii podstawowe znaczenie i jest wy-
znacznikiem rozumienia tego wyrazenia dla pozostatych aktéw praw-
nych w tej dziedzinie. Dlatego szczegélnie istotnym jest, by w ustawie
o zasadniczej wadze dla prawa podatkowego jasno i precyzyjnie okre-
§li¢ termin ,,informacja podatkowa”, a nast¢pnie konsekwentnie postu-
giwac sie nim w przyjetym rozumieniu.

Po drugie, istotne jest wlasciwe okreslenie na gruncie ustawowym
zakresu dostepu do informacji bgdacych w posiadaniu oséb trzecich,

72 Ustawa zdnia 5 sierpnia 2010 r. oochronie informacji niejawnych (Dz.U. Nr 182,
poz. 1228).
73 Tzn. ustawy o ochronie informacji niejawnych.
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a wykorzystywanych przez ograny podatkowe do weryfikacji posia-
danych danych dla ustalenia, czy zobowigzanie podatkowe powstato
i w jakiej wysokosci. Chodzi tu przede wszystkim o sformulowanie za-
sad i granic moznos$ci uzyskiwania informacji podatkowych od insty-
tucji finansowych. Wskazane byloby precyzyjne okreslenie, na jakich
instytucjach cigzy obowigzek, a dalej wyrazne wykluczenie mozliwo-
Sci gromadzenia i wykorzystywania wiadomosci objetych tajemnicg fi-
nansowg, stuzbowa etc. poprzez stosowanie instytucji informacji po-
datkowej badZ dopuszczenie takiej mozliwosci, ale z wyznaczeniem
niebudzacych watpliwosci regut i z zachowaniem standardéw paristwa
prawnego.

Kolejnym problemem jest brak wskazania w przepisach reguluja-
cych obowigzek informacjny przestanek decydujacych o wystapieniu
organu podatkowego z zgdaniem przekazania okreslonych danych oraz
formy prawnej, w jakiej powinno to nastgpi¢. Kwestie te, jak si¢ wyda-
je, powinny by¢ regulowane ustawowo.

Pozostaje takze wskaza¢ na kwesti¢ ksztaltowania przejrzystego
1 spojnego systemu prawa w odniesieniu do regulacji udostepniania da-
nych. Po pierwsze, istotng wada przyjetych rozwigzan jest w pewnym
zakresie brak powigzania funkcjonalnego norm zawartych w ustawie
— Ordynacja podatkowa z przepisami innych ustaw. Nastepnie, trzeba
takze zwrdci¢ uwage na koniecznos¢ przestrzegania dyrektyw tech-
niki prawodawczej w kontekscie wyboru adekwatnej formy aktu nor-
matywnego dla okreslonych rozstrzygnig¢é oraz zachowania zgodnosci
norm nizszego rz¢du z normami znajdujgcymi si¢ wyzej hierarchii ak-
téw prawnych. Takze i w tej materii, pomimo wielokrotnie wskazywa-
nych w nauce prawa i orzecznictwie warunkéw konstytucyjnosci oraz
legalnosci rozporzadzen z dziedziny prawa podatkowego oraz okreslo-
nych watpliwosci w tym obszarze, przyjete rozwigzania prawne nadal
nie sg zadowalajgce.

139



MATERIALNOPRAWNE PRZESEANKI WZNOWIENIA
POSTEPOWANIA PODATKOWEGO

MALGORZATA JASKO

I. Uwagi ogodlne

Uzasadnieniem dla postgpowania podatkowego sa normy prawa
materialnego, czyli postepowanie podatkowe jest uzaleznione od ma-
terialnego prawa podatkowego. Te teze potwierdza w sposéb wyrazny
decyzja podatkowa, ktéra jest co prawda wydawana i uchylana w ra-
mach postgpowania podatkowego, lecz o jej tresci i zakresie obowiazy-
wania organ podatkowy decyduje na podstawie prawa materialnego.
Postepowanie podatkowe zostalo unormowane w dziale IV Ordy-
nacji podatkowej, w ktérym zostaly zamieszczone instytucje znane tez
w procedurze administracyjnej, czyli: zasady og6lne, wylaczenie z po-
stepowania pracownika organu, wylaczenie organu, strona, zalatwia-
nie spraw, dorgczenia, wezwania, terminy wszczecia postgpowania itd.!
Analizujac przepisy o.p. oraz przepisy k.p.a., mozna wyodrgbni¢ w Or-
dynacji trzy rodzaje regulacji:
1) przepisy brzmigce identycznie zaréwno w Ordynacji jak i w
k.p.a.,

2) przepisy réznigce si¢ pod wzgledem terminologicznym lub re-
dakcyjnym od unormowan w k.p.a.,

3) przepisy regulujace instytucje nie wystepujace w k.p.a.2

Jednakze kluczowe znaczenie dla postepowania podatkowego maja
przepisy wymienione w pkt 1 i 2, a trawestacja przepiséw k.p.a. w Or-

1 B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa, Komentarz,
Wroctaw 2010, s. 14 i n.

2 A. Chruscielewski, W. Nykiel, Ordynacja podatkowa a przepisy Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego, (w:) Studia nad Ordynacjg podatkowa, £6dz—Torun 1999, s. 64.
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dynacji podatkowej ma najczg¢sciej na celu zbudowanie korzystniejszej
pozycji prawnej organom podatkowym w poréwnaniu z pozycjg orga-
nu administracji wynikajgcg z przepiséw k.p.a.* Dlatego tez w dalszej
czesci rozwazan bedg wykorzystywaé orzecznictwo i dorobek doktry-
ny z zakresu ogdlnego postepowania administracyjnego.

Postepowanie podatkowe mozemy sklasyfikowaé jako postepowa-
nie zwykte* i postgpowanie nadzwyczajne. W postepowaniu nadzwy-
czajnym wyrdznia si¢ trzy tryby :

1) postgpowanie w sprawie wznowienia postgpowania,

2) postgpowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci,

3) postepowanie w sprawie uchylenia, zmiany decyzji dotknietych
wadami niekwalifikowanymi badZ decyzji prawidiowe;.

Na uzytek niniejszego opracowania rozwazania skoncentrowane
zostang na instytucji wznowienia postgpowania podatkowego, ktéra ma
na celu stworzenie mozliwosci prawnej prowadzacej do przeprowadze-
nia postgpowania wyjasniajagcego i ponownego rozstrzygnigcia spra-

5

wy>.

Il. Inicjatywa wszczecia postepowania
W sprawie wznowienia postepowania

Wszczecie postgpowania w sprawie wznowienia postepowania po-
datkowego nastgpuje z urzgdu lub na wniosek strony. Na podstawie pra-
wa materialnego okreslane sg kwalifikacje procesowe stron postgpowa-
nia. Definicja strony zaktada, ze status strony uzyskuje podmiot, ktéry
powoluje si¢ na stuzace mu z mocy prawa materialnego uprawnienie
lub obowigzek. To regulacja prawa materialnego okresla status podat-
nika, platnika i inkasenta. Dlatego tez na etapie wszczg¢cia postgpowa-
nia musi istnie¢ podstawa prawnomaterialna do wydania decyzji. Uzna-
nie, ze zadanie wszczecia postgpowania pochodzi od podmiotu, ktéry

3 J. Borkowski, Ordynacja podatkowa a kontrola sadu administracyjnego, (w:) Studia nad Or-
dynacjg podatkowa, todz—Torun 1999, s. 224.

4 W.F. Dabrowski, Procedura wznowienia postepowania, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1965, nr 3, s. 51.

5 W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne, Zarys wyktadu, Warszawa 1983, s. 242.
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nie ma kwalifikacji materialnej strony, stwarza przestank¢ uniemozli-
wiajgcg prowadzenie postgpowania®.

Pojecie strony jest jednym z najbardziej spornych zagadnieit w po-
stepowaniu administracyjnym. W doktrynie wyksztalcity si¢ dwie pod-
stawowe koncepcje legitymacji procesowej strony. Koncepcja obiektyw-
na zaklada, ze jednostka jest strong postgpowania, jezeli ma chroniony
przepisami prawa materialnego interes prawny, przy czym o tym, czy
jednostka ma obiektywnie istniejacy interes prawny, organ decyduje
przed wszczeciem postgpowania. Koncepcja subiektywna legitymacji
procesowej strony zaklada, ze jednostka, sktadajac Zadanie wszczgcia
postepowania, staje si¢ strong, a dopiero w trakcie postgpowania organ
ustala, czy jednostka ma interes prawny. W razie gdy stwierdzi, ze jed-
nostka nie ma w sprawie interesu prawnego, podejmuje decyzj¢ o umo-
rzeniu postgpowania. Uzalezniajac kwalifikacje procesowe strony od
spelnienia kryterium interesu prawnego, nalezy wspomniec¢ o triadzie
Bernatzika, jednego z twércéw austriackiej nauki prawa administracyj-
nego, ktéry zaproponowat pojecie strony oparte na zalozeniach subiek-
tywistycznych’. Zgodnie z teorig Bernatzika, na tle stosunkéw praw-
nych zachodzacych migdzy panstwem a jednostka wyréznia si¢ trzy
kategorie wigzow prawnych®:

1. sfera praw podmiotowych — mozliwos¢ domagania si¢ przez jed-

nostke dzialania zgodnego z prawem,

2. sfera intereséw prawnych — jednostce stuzy prawo udziatu w po-
stgpowaniu oraz prawo otrzymania decyzji administracyjnej (nie
posiada jednak prawa domagania si¢, aby decyzja miata okreslo-
ng tresc),

3. sfera intereséw faktycznych — jednostka nie ma mozliwosci
prawnej domagania si¢ okreslonej czynnosci, lecz moze by¢ za-
interesowana w podjeciu przez administracje pewnych dziatan
1 moze co do nich zgltaszaé postulaty lub wnioski.

Za subiektywnym ujeciem strony opowiadali si¢ takze:

6 M. Szubiakowski, Postepowanie administracyjne — ogdlne, podatkowe, egzekucyjne i przed

sgdami administracyjnymi, Warszawa 2005, s. 271 inast.

J. Filipek, Strona w postepowaniu administracyjnym, ,Panstwo i Prawo” 1979, z. 11, s. 40.

8 M. Szubiakowski, Postepowanie administracyjne — ogdlne, podatkowe, egzekucyjne i przed
sgdami administracyjnymi, Warszawa 2005, s. 49 i n.

~
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— E. Iserzon ”’strona jest pojeciem procesowym, a nie kategorig

prawa materialnego™,

— F. Longchamps “moze by¢ zawigzany stosunek procesowy, gdy
nie wiadomo jeszcze, czy jest odpowiedni stosunek merytorycz-
ny”.10

Inni autorzy nie przyjeli powyzszych zatozen. T. Bigo twierdzil, iz
sam wniosek strony nie wystarcza do wszczecia postepowania'l. We-
dlug W. Dawidowicza przed wszczg¢ciem postepowania organ admini-
stracyjny powinien stwierdzié, czy interes przedstawiony przez strong
mozna kwalifikowa¢ jako ,,prawny”'. J. Filipek twierdzil, ze ,,w defi-
nicji strony uzywanej w postgpowaniu administracyjnym mozna ogra-
niczy¢ si¢ do stwierdzenia, ze jest nig podmiot, ktérego prawa lub obo-
wigzki mogg by¢ wigzgco okreslone w postepowaniu.”"* Wedlug mojej
opinii na gruncie postgpowania podatkowego nalezy stosowaé obiek-
tywna koncepcje legitymacji prawnej strony, bowiem jest to szczegdlne
postepowanie administracyjne dotyczace spraw, co do ktérych jednost-
ka bez uzasadnionych racji nie bedzie domagata si¢ wszczgcia postepo-
wania. Ponadto stosowanie przedmiotowej koncepcji na gruncie pro-
cedury podatkowej usprawni dziatanie administracji — daje mozliwos¢
kwalifikowania podmiotu do procesu podatkowego w jego poczatko-
wej fazie. Na uwage zastuguje réwniez fakt, iz w przypadku ustalenia,
ze zgdanie wszczecia postgpowania nie pochodzi od strony badZ tez
zachodzg inne przyczyny uniemozliwiajgce wszczgcie postepowania,
obowigzkiem organu podatkowego jest wydanie postanowienia o od-
mowie wszczecia postgpowania, ktore jest zaskarzalne w drodze zaza-
lenia. Artykut 165a § 2 o.p. nie ogranicza legitymacji do ztozenia zaza-
lenia tylko do strony, takie prawo posiada osoba, ktérej organ odmoéwit

9 E. Iserzon, J. Staro$ciak, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
1970, s. 90.

10 F. Longchamps, O pojeciu stosunku procesowego miedzy organem panstwa a jednostka.
Rozprawy prawnicze. Ksiega pamigtkowa dla uczczenia pracy naukowej K. Przybytowskie-
go, Krakow 1964, s. 167.

1 T. Bigo, Ochrona interesu indywidualnego w projekcie kodeksu postepowania administra-
cyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1960, z. 3, s. 466—467.
12 W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie administracyjne, Zarys systemu, Warszawa 1962,

,Panstwo i Prawo” 1963, z. 1, s. 71.
13 J. Filipek, Strona w postepowaniu administracyjnym, ,Panstwo i Prawo” 1979, z. 11, s. 47.
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udzielenia ochrony w postepowaniu przez odmowe wszczecia postepo-
wania w sprawie.

Prawo materialne reguluje réwniez zdolnos¢ prawng i zdolnos¢ do
czynnosci prawnych podmiotéw, ktére majg by¢ stronami w postgpo-
waniu podatkowym. Dlatego tez przepisy o.p., w zakresie, w jakim te-
matyka ta nie jest uregulowana w prawie administracyjnym, odsylajg
do przepiséw materialnego prawa cywilnego, a nie do przepiséw po-
stepowania cywilnego, chociaz koncepcje zdolnosci prawnej i zdolno-
sci do czynnosci prawnych wypracowane na uzytek postepowania cy-
wilnego nie pokrywaja sie w pelni z koncepcjami zdolnosci prawnej
i zdolnosci do czynnosci prawnych na gruncie prawa cywilnego.'

Zdolnos¢ prawna, bedgca zdolnoscig do tego, aby by¢ podmiotem
praw i obowigzkéw, musi przystugiwa¢ odpowiednim podmiotom, za-
nim wejdg one w stosunki materialnoprawne. Zdolnos¢ prawna i zdol-
no$¢ do czynnosci prawnych musi znajdowac swoje uregulowanie w ma-
terialnym stosunku administracyjnoprawnym. Tam na tle upowaznieni
i obowigzkéw wobec wladzy publicznej oraz upowaznieri i obowigz-
kéw wladzy publicznej do podjgcia wzgledem jednostki autorytatywnie
sankcjonowanej formy dziatania mozemy méwic ostatecznie o zdolno-
sci prawnej i zdolnosci do czynnosci prawnych w postgpowaniu admi-
nistracyjnym.'?

Przez zdolnos¢ prawng w Scistym cywilistycznym znaczeniu nale-
zy rozumie¢ zdolnos¢ do tego, aby by¢ podmiotem praw i obowigzkéw.
Zdolnos¢ prawng nabywa osoba z chwilg urodzenia, a koriczy z chwi-
la $mierci, osoba prawna zas — z chwilg powstania, a koniczy z chwilg
ustania osoby prawnej. Okreslenie zdolnosci prawnej strony ma istotne
znaczenie dla okreslenia statusu jednostki jako strony. Oznacza, iz stro-
ng nie moze by¢ jednostka nieistniejaca, np. osoba fikcyjna czy osoba
fizyczna, ktéra zmarta.'s

Zdolnos¢ do czynnosci prawnej to zdolnos¢ do tego, aby za pomo-
cg czynnosci prawnych nabywac prawa i zacigga¢ zobowigzania. Oso-

14 J. Filipek, Sprawa odmowy wszczecia i sprawa umorzenia postepowania administracyjne-
go, (w:) Instytucje procesu administracyjnego i sagdowoadministracyjnego (red.) J. Postusz-
ny, Z. Czowczik, R. Suwatcz, Przemys$l-Rzeszéw 2009 r., s. 94.

15 J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogélne. Czes¢ Il, Krakéw 2001, s. 170.

16 B. Adamiak, Wadliwo$¢ decyzji administracyjnej, Acta Universitatis Wratislaviensis 1986,
Nr 955, Prawo CLVI, s. 88.
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ba fizyczna ma peing zdolnos$¢ do czynnosci prawnych po osiagnieciu
pelnoletnosci. Osoby fizyczne niemajace pelnej zdolnosci do czynno-
$ci prawnych podejmujg czynnosci procesowe przez swych przedsta-
wicieli.

Kazdy podmiot, ktéry jest strong postgpowania, moze udzieli¢ pel-
nomocnictwa do dziatania w jego imieniu. Przedstawiciel strony moze
samodzielnie ustanowi¢ petnomocnika, korzystajagc ztych samych
uprawniefi co strona.

W nauce prawa cywilnego procesowego rozwaza si¢ zagadnienie
charakteru czynnosci ustanowienia pelnomocnika: czy jest to czynnos¢
z zakresu prawa materialnego, czy tez czynnos¢ o charakterze proceso-
wym, czy ma charakter aktu jednostronnego, czy tez umowy. Udziele-
nie pelnomocnictwa poza procesem bedzie mialo charakter materialno-
prawny, ale wykazanie jego istnienia w toku postepowania bedzie juz
CZynnoscig procesowa.

Jak si¢ wydaje, podobnie trzeba potraktowaé petnomocnictwo
w szczegblnym postgpowaniu administracyjnym. Udzielenie pelno-
mocnictwa poza postgpowaniem administracyjnym powinno by¢ doko-
nane z zachowaniem wymagar stawianych prawem cywilnym. W przy-
padku udzielenia go w trakcie czynnos$ci postgpowania nalezy fakt ten
utrwali¢ w protokole, jako majacy znaczenie dla sprawy."” Ordynacja
podatkowa wymienia dwie grupy pelnomocnikéw. Pierwsza stanowig
osoby fizyczne o pelnej zdolnosci do czynnosci prawnych (art. 137 § 1
0.p.). Drugg grup¢ stanowig profesjonalni przedstawiciele procesowi, tj.
adwokat, radca prawny, a takze doradca podatkowy (art. 137 § 3 o.p.).
Wymienieni profesjonalni przedstawiciele procesowi zostali wyposa-
zeni w uprawnienie do samodzielnego poswiadczania udzielonego im
petnomocnictwa.

Przepisy Ordynacji podatkowej wprowadzajg tzw. petnomocnictwo
domniemane — czyli organ podatkowy moze nie zgda¢ pelnomocnictwa
w sytuacji tacznego spetnienia nastgpujacych przestanek:

1) pelnomocnikiem strony w toczacym si¢ postgpowaniu jest jej

malzonek,

17 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, 10 wyd.,
Warszawa 2009, s. 214.
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2) kwestie procesowe sg mniejszej wagi,
3) nie ma watpliwosci co do istnienia i zakresu upowaznienia mat-
zonka do wystgpowania w imieniu strony.'s

Pelnomocnicy mogg realizowac rézne cele, bowiem moze powstaé
sytuacja, ze w jednej sprawie podatkowej bedzie konieczna wiedza
nie tylko z zakresu prawa podatkowego ale tez karnego skarbowego,
w zwigzku z tym strona moze ustanowic¢ kilku petnomocnikéw. W tym
wypadku strona wskazuje petnomocnika do spraw doreczen. Jezeli zas
strona nie dopelni tego obowigzku, organ podatkowy dorecza pismo jed-
nemu z petnomocnikdéw i to juz czyni dorgczenie skutecznym (art. 145
§ 3 o.p.). Zgodnie z obowigzujaca w postepowaniu podatkowym za-
sadg pisemnosci (art. 126 o.p.), pelnomocnictwo jest udzielane na pis-
mie, a jezeli udziela si¢ go ustnie, to do protokétu zgodnie z art 173 o.p.
W aktach powinien by¢ oryginat lub odpis pelnomocnictwa urz¢gdowo
poswiadczony.”” Strona okresla zakres pelnomocnictwa — ,,0 ustano-
wieniu pelnomocnictwa przez strong swiadczy tres¢ pisma, zawieraja-
cego elementy umocowania do dzialania w cudzym imieniu, a nie uzy-
cie stosownego blankietu czy fakt dotaczenia tego pisma do akt przez
strong, a nie przez jej pelnomocnika”.?® Uprawnienie do dziatania stro-
ny przez pelnomocnika jest elementem prawa do obrony i korzysta ze
szczegllnej ochrony procesowej i co wiecej ,,pominigcie przez organ
administracji petnomocnika strony jest rownoznaczne z pomini¢ciem
strony w postgpowaniu administracyjnym i uzasadnia wznowienie po-
stepowania”?' ,,Strona postepowania administracyjnego, ustanawiajaca
petnomocnika, chroni si¢ przed skutkami nieznajomosci prawa, a jeze-
li organ administracji pomija pelnomocnika w toku czynnosci postgpo-
wania administracyjnego, to niweczy skutki starannosci strony w daze-
niu do ochrony swych praw i intereséw oraz otrzymania takiej ochrony
prawnej, jakg powinna ona uzyska¢ w panistwie prawa.”** Ochrona in-
stytucji pelnomocnika jest bardzo daleka, bowiem np. niedotaczenie
petlnomocnictwa do odwotania nie stanowi podstawy do odrzucenia od-

18 Z. Zgierski, Ordynacja podatkowa, Komentarz, Warszawa, s. 703.

19 Wyrok NSA z dnia 8 lipca 2009 r. (Il FSK 690/08); Lex 513210.

20 Wyrok NSA z dnia 5 maja 2000 r. (I SA/Ka 2080/98).

21 Wyrok NSA z dnia 10 lutego 1987 r. (SA/Wr 875/86), ONSA 1987, nr 1, poz. 13.

22 Postanowienie SN z dnia 9 wrzesnia 1993 r. (Ill ARN 45/93), OSNC 1994, nr 5, poz. 112.
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wolania, lecz wymaga wezwania podatnika do usuniecia tego braku.?
Pelnomocnik, wedtug orzecznictwa, posiada w postepowaniu podatko-
wym pierwszefistwo przed podatnikiem. Doreczenie pisma podatniko-
wi nie jest wystarczajgce do uznania, ze dorgczenie to jest skuteczne.*

lll. Materialnoprawne wymogi waznosci decyzji

Decyzja administracyjna jest kwalifikowanym aktem administra-
cyjnym, cechujagcym si¢ zewnetrznym charakterem, wiladczym roz-
strzygnigciem sprawy administracyjnej, skierowanym do konkretnego
adresata. Akt administracyjny w postaci decyzji administracyjnej musi
mie¢ odpowiednig forme, jaka wyznaczaja przepisy prawa. Co najmniej
winna zawiera¢ oznaczenie organu, wskazanie adresata, rozstrzygnig-
cie sprawy oraz podpis osoby dzialajagcej w imieniu organu. Jej wydanie
nastgpuje po wszczgciu postgpowania, zebraniu materiatu dowodowego
i dokonaniu subsumcji stanu faktycznego do norm prawa materialnego,
znajdujacych zastosowanie w sprawie.

Jurysdykcyjne postgpowanie administracyjne uzasadnione jest
w obrebie okreslonego materialnego stosunku adminictracyjnoprawne-
go, opartego bezposrednio na normach prawa przedmiotowego, w Sy-
tuacjach, w ktérych upowazniaja lub zobowigzuja administracje pub-
liczng do wydania aktu. Przedmiotowy akt okreSla uprawnienia lub
obowigzki jednostki, a takze uprawnienia lub obowigzki samej admi-
nistracji publicznej w sferze rzeczywistosci.

Decyzja w ramach normatywnie ustanowionego stosunku admini-
stracyjnoprawnego powinna autorytatywnie okresla¢ materialnoprawne
uprawnienia lub obowiazki jednostek wobec administracji publicznej
i w relacji do nich réwniez autorytatywnie materialnoprawne upraw-
nienia lub obowigzki administracji publicznej wobec jednostki.?

Zgodnie z trescig art. 210 o.p. decyzja powinna zawieraé ,,powo-
tanie podstawy prawnej’— niewgtpliwie chodzi tu o przepisy prawa

23 Wyrok SN z 29 marca 1988 r. (Il ARN 7/88), OSNC 1990, nr 9, poz. 117.

24 Wyrok NSA z 25 czerwca 1997 r. (I SA/Lu 157/96), Legalis.

25 Wyrok WSA Wroctaw z 9 wrzes$nia 2009 r. (11l SA /Wr 210/09), Legalis.

26 J. Filipek, Sprawa odmowy wszczecia i sprawa umorzenia postgpowania administracyjne-
go, s. 89.
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materialnego. Decyzja winna tez zawieraC ,uzasadnienie faktyczne
i prawne” rozumiane jako uzasadnienie w obliczu przepiséw prawa ma-
terialnego.

Przepisy Ordynacji podatkowej stanowig podstawe prawng jedynie
do rozstrzygania kwestii procesowych. Przepisy prawa materialnego,
stanowigce podstawe rozstrzygnigcia sprawy decyzja, powinny naleze¢
do kategorii powszechnie obowigzujacych, a wiec stanowionych przez
ustawy i akty wydawane w wykonaniu delegacji ustawowe;j.?’

Na organie administracyjnym spoczywa obowigzek wyboru pra-
widlowej podstawy prawnej decyzji pod wzgledem jej mocy prawnej
i zgodnosci z catym porzadkiem prawnym.?®

Podstawa prawna decyzji administracyjnej musi by¢ powotana do-
kladnie, a wiec ze wskazaniem majacych zastosowanie w sprawie prze-
piséw okreslonego aktu prawnego wraz z powotaniem Zrddta jego pub-
likacji .Nalezy poda¢ zmiany aktu prawnego, ktére miaty miejsce do
daty wydania decyzji, poniewaz wskazuje to na stan prawny obowigzu-
jacy w czasie orzekania w sprawie.

Postawa prawna decyzji administracyjnej musi pozostawaé w pet-
nej zgodnosci z jej prawnym charakterem, a wigc z tym, ze jest ona in-
dywidualnym aktem administracyjnym. Podstawe prawng takiego aktu,
jak wspomniano powyzej, stanowig przepisy prawa administracyjnego.
Podstawy takiej nie mogg stanowi¢ przepisy prawa cywilnego, pozosta-
jace domeng sagdowego stosowania prawa. Organ administracyjny nie
jest powotany do rozstrzygania spraw cywilnych ani do oceny stanu
faktycznego lub prawnego na podstawie przepiséw prawa cywilnego,
a wobec tego nie moga one by¢ podstawa rozstrzygnigcia sprawy w de-
cyzji administracyjnej.”’

Do tych elementéw procesu administracyjnego, ktére wptywa-
ja w spos6b bezposredni na wynik prowadzonego przez organ admi-
nistracji publicznej postgpowania i warunkuja prawidtowos¢ tego po-
stepowania, nalezy réwniez instytucja faktycznej podstawy prawnej.

27 E. Iserzon, J. Starosciak, Kodeks postepowania administracyjnego, Komentarz, Warszawa
1970, s. 207 in.

28 M. Jaskowska, Zwigzanie decyzji administracyjnej ustawg, Torun 1998, s. 58 i n.

29 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, 10 wyd.,
Warszawa 2009, s. 414.
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Nadrzednym celem postepowania administracyjnego jest dokonanie
autorytatywnej konkretyzacji normy prawa materialnego, czego jed-
nym z gléwnych elementéw jest ustalenie stanu faktycznego zaistnia-
tego w danej sprawie, tak by w konsekwencji wskaza¢ wlasciwy stan
prawny strony. Dlatego tez gdy podstawa faktyczna decyzji jest skom-
plikowana, postgpowanie administracyjne winno by¢ odpowiednio roz-
budowane. W sytuacji gdy podstawa faktyczna decyzji jest prosta, po-
stgpowanie moze rozpoczaé si¢, a jednoczesnie zakoriczy¢ wydaniem
decyzji, co moze mie¢ miejsce zwlaszcza w przypadku decyzji wyda-
wanych w pierwszej instancji.*

W praktyce okreslenie podstawy faktycznej znajduje miejsce
w uzasadnieniu finalnej decyzji organu administracji publicznej. Organ
jest zobowigzany do ujawnienia w uzasadnieniu wszelkich okoliczno-
Sci, na jakich zostata oparta decyzja, co powoduje, ze podstawa fak-
tyczna rozstrzygnigcia zaczyna funkcjonowac jako niezbedny element
orzeczenia, a co za tym idzie, moze ona podobnie jak samo orzeczenie
sta¢ sie przedmiotem p6Zniejszej weryfikacji.

Pominigcie w uzasadnieniu decyzji oceny okolicznosci faktycz-
nych, mogacych mie¢ istotny wpltyw na rozstrzygnigcie sprawy, stwa-
rza przestanke do uznania naruszenia przez organ przepiséw w stopniu
wywierajacym istotny wptyw na wynik sprawy.”

Na podstawe faktyczng rozstrzygnig¢cia sklada si¢ przede wszyst-
kim “wskazanie faktéw, ktére organ uznal za udowodnione”. Organ ad-
ministracji publicznej ma obowigzek nie tylko wymienienia tych fak-
téw, ale réwniez zaprezentowania przyczyn, dla ktérych dane fakty
uznano za prawdziwe, a innym nie dano wiary, przy czym obowigz-
kiem organu jest przytoczenie dowodéw na poparcie swoich rozwazan
co do wiarygodnosci rozpatrywanych okolicznosci. Organ musi zatem
wyjasni¢, dlaczego opiera decyzje finalng na jednych faktach i dlaczego
odrzuca pozostate jako nieprawdziwe. Postawa faktyczna rozstrzygnig-
cia stanowi¢ ma wyczerpujagce wyjasnienie powodéw podjecia takie;j,
a nie innej decyzji. Obowigzkiem organu jest przekonanie uczestnikéw

30 J. Filipek, Sprawa odmowy wszczecia i sprawa umorzenia postepowania administracyjnego,
s. 88.

31 R. Firlej, Podstawa faktyczna decyzji administracyjnej, Acta Universitatis Wratislaviensis
1997, Nr 1973, Przeglad Prawa i Administracji XXXVII, s. 98.
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postepowania do zasadnosci decyzji poprzez usuni¢cie wszelkich nasu-
wajacych si¢ w zwigzku z brzmieniem decyzji watpliwosci.

Przy ustalaniu podstawy faktycznej rozstrzygnigcia organ winien
kierowa¢ sie nastgpujacymi przestankami:

1) uzasadnienie rozstrzygniecia musi by¢ wyczerpujace — oznacza
to, ze nalezy rozpatrywac wszystkie okolicznosci sprawy,

2) organ w uzasadnieniu musi koncentrowac si¢ tylko i wytgcznie
na elementach istotnych dla sprawy, winien unikaé rozwazan ty-
powo teoretycznych, niewnoszgcych niczego do sprawy.

Podstawa faktyczna rozstrzygniecia pozostaje w funkcjonalnym
zwigzku z podstawg prawng decyzji, bowiem dopiero obie podstawy
polaczone ze sobg pozwalajg uzyskaé pelen obraz badanej sprawy. Or-
gan w postepowaniu gromadzi i ocenia nie tylko elementy natury fak-
tycznej, ale réwniez prawnej, przy czym jednoczesnie laczy i ocenia
prawne i faktyczne aspekty problemu.

Wobec powyzszych ustalefi oczywiste jest, ze podstawa faktyczna
rozstrzygnig¢cia petni doniostg rol¢ — jest niezbedng podstawg do wyda-
nia trafnej decyzji merytorycznej, jest ponadto niezbednym sktadnikiem
tej decyzji. Podstawa faktyczna rozstrzygnigcia stanowi w procesie ad-
ministracyjnym konstrukcj¢ o ztozonym, kompleksowym charakterze.
Sktadaja si¢ na nig bowiem punkty styczne pomigdzy trescig stanu fak-
tycznego przedstawionego w procesie przez strony a trescig stanu fak-
tycznego ujetego w normie prawnej i w koricu autentyczng trescig rze-
czywistosci.

Podstawa faktyczna rozstrzygnigcia, funkcjonujagc w postgpowaniu
w polaczeniu z tegoz rozstrzygniecia podstawa prawng, jest nadzwy-
czaj istotnym elementem wspéttworzacym spdjng i logiczng catos¢, po-
zwalajacg na rzetelne umotywowanie powodéw rozstrzygniecia.*> Pod-
stawa faktyczna ma stanowi¢ mozliwie najdokladniejsze i najbardziej
wyczerpujace wyjasnienie powodow i okolicznosci, ktére miaty wptyw
na wydanie decyzji.** Na uzasadnienie prawne decyzji sklada si¢ zas

32 R. Firlej, Podstawa faktyczna decyzji administracyjnej, Acta Universitatis Wratislaviensis
1997, Nr 1973, Przeglad Prawa i Administracji XXXVII, s. 100 i n.

33 P., Rola decyzji administracyjnej w nadzorze nad polskim systemem finansowym, Warszawa
2009, s. 222.
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wyjasnienie podstawy prawnej decyzji, z przytoczeniem konkretnych
przepiséw prawa, na ktérych zostata oparta.** Dopiero przedstawienie
polaczonych ze sobg podstawy faktycznej i prawnej pozwoli stwier-
dzié, czy nie doszto do naruszenia sfery praw i intereséw strony poste-
powania bedacej adresatem zapadlego w nim rozstrzygnigcia. Obowia-
zek jak najpelniejszego uzasadnienia wynika z zawartej w art. 124 o.p.
zasady przekonywania. Zasada ta ma doniosle znaczenie z punktu wi-
dzenia strony postgpowania i z punktu widzenia ogélnospotecznego. Po
pierwsze, gwarantuje, iz w sytuacji, gdy strona postgpowania zostanie
przekonana co do zasadnosci zapadiego rozstrzygnigcia, to najprawdo-
podobniej zaakceptuje je w catosci i nie bedzie korzystata ze srodkéw
prawnych, a tym samym nie bgdzie angazowata organéw administracji
publicznej w dalsze stadia postgpowania.> Takie rozwigzanie réwno-
czesnie stwarza wysokie prawdopodobieristwo, ze decyzja zostanie wy-
konana samodzielnie przez strong, bez koniecznosci stosowania wobec
niej sSrodkéw przymusu. Powyzsze ma szczegdlne znaczenie w przy-
padku decyzji uznaniowych, gdzie organ podatkowy winien szczegdl-
nie zwrdci¢ uwage na uzasadnienie swego rozstrzygniecia — dlaczego
wybrat takie, a nie inne rozwigzanie. Brak prawidlowego uzasadnienia
takiej decyzji uniemozliwi ustalenie, czy organ nie przekroczyt granic
przyznanego mu uznania administracyjnego.*®

Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze do wydania decyzji ko-
nieczne jest szczegélowe upowaznienie zawarte w materialnym prawie
przedmiotowym, okreslajace zaréwno adresata, do ktérego moze lub
powinna by¢ skierowana. Ta sama podstawa prawna powinna okresla¢
stan faktyczny, w ktérym decyzja moze lub powinna obowigzywac. Or-
gan powotany do wydania decyzji administracyjnej rozstrzyga sam na
podstawie prawa materialnego o jej tresci i zakresie obowigzywania.
Rozstrzygniecia dotyczg postgpowan wszczetych zaréwno z urzgdu, jak
i na wniosek. W sytuacji gdy wniosek strony jest konieczny, aby organ

34 J. Swiatkiewicz, Podstawa prawna uprawniajacej decyzji administracyjnej, ,Panstwo i Pra-
wo” 1985, z. 5, s. 17.

35 P. Wajda, Rola decyzji administracyjnej w nadzorze nad polskim systemem finansowym,
Warszawa 2009, s. 223.

36 Wyrok NSA z dnia 23 pazdziernika 1998 r. (I SA/Ka 225/97), ,Biuletyn Skarbowy” 1999,
nr1,s.20.
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moégt wydaé decyzje — wniosek ten jest traktowany jako element pod-
stawy faktycznej decyzji.”’

IV. Zasada trwatosci rozstrzygnie¢ administracyjnych
jako instytucja materialnego prawa administracyjnego

Decyzja po uzyskaniu przymiotu ostatecznosci moze by¢ wzruszo-
na tylko w specjalnych trybach postgpowania i do czasu jej skuteczne-
go wzruszenia dokonane w niej rozstrzygnigcie danej sprawy ma cha-
rakter trwaty.® Trwaltos¢ rozstrzygnieé¢ administracyjnych jest jedng
z konsekwencji charakteru prawnego postgpowania administracyjnego.
Polega ona na stabilnosci skutkéw prawnych rozstrzygni¢¢ administra-
cyjnych. Celem tej zasady jest nie tylko ochrona praw nabytych stro-
ny, ale réwniez zabezpieczenie organdéw administracji publicznej przed
wielokrotnym rozstrzyganiem tych samych spraw.

Trwalos¢ ostatecznych decyzji administracyjnych jest kategorig
materialnego prawa administracyjnego, regulowang takze przepisami
procesowego prawa administracyjnego.*

W ogélnym postgpowaniu administracyjnym konstrukcja praw-
na trwatosci rozstrzygnig¢é ostatecznych zostala oparta na dwoéch ele-
mentach: cechach trwalosci decyzji i warunkach ich obowigzywania®.
Trwale sg decyzje, ktére spetniajg nastgpujgce warunki: sg decyzjami
ostatecznymi i prawidlowymi, strony nabyly na ich podstawie prawa
i nie godzg si¢ na ich zmiang, jak réwniez za ich zmiang nie przema-
wia interes spoteczny lub stuszny interes strony, a przepisy szczegdtowe
sprzeciwiajg si¢ uchyleniu lub zmianie. Decyzje, ktére spetniajg réwno-
czesnie wszystkie te warunki, nie mogg by¢ zmienione ani przez strong
ani przez organ administracji pafistwowej. Przymiot trwatosci przystu-
guje wylgcznie decyzjom ostatecznym, tj. takim, od ktérych nie stuzy
odwotanie w administracyjnym toku instancji.

37 J. Filipek, Sprawa odmowy wszczecia i sprawa umorzenia postepowania administracyjnego,
s. 87.

38 Wyrok WSA Kielce z dnia 6 sierpnia 2009 r. (I SA/Ke 118/09), Legalis.

39 J. Filipek, Normy prawa materialnego a normy postepowania, (w:) Administracja publiczna
w panistwie prawa, Wroctaw 1999, s. 100.

40 J. Jendroska, Trwato$c¢ rozstrzygniec¢ administracyjnych, (w:) Instytucje wspétczesnego pra-
wa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa profesora J6zefa Filipka, Krakéw 2001, s. 297.
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Zgodnie z przepisami Ordynacji podatkowej oraz przepisami
szczegblnymi, w toku instancji nie stuzy odwotanie:
1) od decyzji wydanych w drugiej instancji,
2) od decyzji wydanych w jednoinstancyjnym post¢powaniu,
3) od decyzji, jezeli strona uchybita termin do wniesienia odwota-
nia i nie przywrdcono jej tego terminu.

Powyzsze decyzje korzystaja z domniemania legalnosci, obowia-
zujg 1 podlegajg wykonaniu. W postgpowaniu administracyjnym przy-
jeto ogdlng zasade, w mysl ktérej dla organu administracji publicznej
decyzja obowigzuje od chwili jej prawidlowego dorgczenia lub oglosze-
nia, zas dla strony od chwili, gdy decyzja stala si¢ ostateczna.* Uchyle-
nie lub zmiana takich decyzji bagdZ stwierdzenie ich niewaznosci moze
nastgpi¢ tylko w przypadku wystapienia enumeratywnie okreslonych
w Ordynacji przestanek.

Ustawodawca nie przewiduje natomiast na gruncie procedury ad-
ministracyjnej bezwzglednej niewaznosci decyzji ostatecznych z mocy
prawa*’. Dopuszcza tym samym mozliwos¢ funkcjonowania w obrocie
prawnym wadliwych decyzji ostatecznych, ktére ze wzgledu na uptyw
czasu nie mogg by¢ wzruszone w trybach nadzwyczajnych.

Nie pozbawia mocy obowigzywania ostatecznego rozstrzygnig¢cia
takze samo wniesienig Srodka prawnego, majace na celu jego weryfika-
cje. Istnienie bowiem podstawy do zmiany, uchylenia lub stwierdzenia
niewaznosci ostatecznej decyzji zostanie dopiero stwierdzone po prze-
prowadzeniu postgpowania w trybie nadzwyczajnym.

Naruszenie zasady trwalosci ostatecznych rozstrzygnigé¢ admini-
stracyjnych nalezy zakwalifikowa¢ jako razace naruszenie prawa, ze
wzgledu na fakt, iz zasada ta podniesiona zostata do rangi zasad ogol-
nych postgpowania administracyjnego.* Nieusprawiedliwione uchy-
bienie zasadzie trwalosci rozstrzygni¢é ostatecznych narusza zasade
poglebiania zaufania obywateli do organéw parstwa. Dzialanie orga-

41 T. Wo$, Glosa do wyroku SN z dnia 3 czerwca 1995 r. (lll ARN 27/93), OSP 1995, nr 3,
poz. 50.

42 M. Szewczyk, Glosa do uchwaty SN z dnia 2 kwietnia 1993 r. (Ill CZP 34/93), ,Samorzad Te-
rytorialny” 1994, nr 11, s. 60.

43 M. Kopacz, Wznowienie ogblnego postepowania administracyjnego na podstawie orzecze-
nia Trybunatu Konstytucyjnego. Olsztyn 2008, s. 19.
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nu administracji publicznej, ktéry wbrew tresci ostatecznej decyzji ad-
ministracyjnej ustala odmienny niz wynikajacy z decyzji stan prawny,
czynigc to przy okazji wydania wlasnego rozstrzygnigcia w innej spra-
wie, burzy stabilizacje stworzong przez uprzednig decyzj¢ ostatecz-
ng i wplywa zdecydowanie negatywnie na pewnos¢ prawa w panstwie
oraz przekonanie o stalosci rozstrzygnigé jego organéw**.

Ustawa Ordynacja podatkowa uznaje za wady istotne tylko mate-
rialnoprawne wady, z ktérymi decyzja nie powinna obowigzywac. Prze-
pisy zaliczajg do nich z jednej strony wady, ktére powinny powodowaé
uznanie decyzji za niewazna, bo nie spelnia niezbednych prawnych wy-
magan normatywnych, ktére do niej si¢ odnoszg (art. 247 o.p.), albo
z drugiej strony przewidujg dopuszczalno$¢ ponownego zbadania sta-
nu rzeczywistosci, w ktérym decyzja ma obowigzywac (art. 240 o.p.).
Rozwigzania prawne przyjete w Ordynacji podatkowej zaréwno w wy-
padku wznowienia postgpowania, jak i stwierdzenia niewaznosci sg op-
arte co do zasady na tych samych zalozeniach co k.p.a. (art. 145 k.p.a.
iart. 156 k.p.a.).

VI. Materialnoprawne przestanki
wznowienia postepowania

Wznowienie postgpowania jest instytucja stwarzajgca mozliwosé
prawng ponownego rozpoznania i rozstrzygnigcia sprawy, rozstrzygnie-
tej juz decyzjg ostateczng. Jest nadzwyczajnym trybem post¢powania
podatkowego stuzgcym wyeliminowaniu z obrotu prawnego ostatecz-
nych decyzji, ktérych zmiang¢ lub obalenie uzasadnia interes stron, ci¢z-
kie wady decyzji lub ich dezorganizujacy wplyw na stosunki prawne®.
Wznowienie postgpowania zmierza do usuniecia ci¢zkich wad poste-
powania podatkowego, ktére ujawnity si¢ juz po wydaniu decyzji osta-
tecznej*®. W instytucji wznowienia postepowania wystepuja dwa zasad-
nicze elementy:

44 J. Letowski, Zasada zaufania w stosunkach miedzy obywatelem a administracja, (w:) Pan-
stwo, prawo, obywatel, red. J. Letowski, W. Sokolewicz, Warszawa 1989, s. 562.

45 J. Borkowski, Decyzja administracyjna, Zielona Géra 1997, s. 125.

46 J. Borkowski, Decyzja administracyjna..., s. 128.
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1) element materialny, tj. prawo do zadania ponownego rozpozna-
nia i rozstrzygnigcia sprawy administracyjne;j,

2) element procesowy — weryfikacji prawidlowosci postgpowania,
w ktérym rozpoznano i rozstrzygnieto sprawe administracyjng
decyzjg ostateczng.

W postgpowaniu tym rozstrzygnigcia wymagaja dwie odmienne
kwestie prawne. Po pierwsze, istnienie przestanek wznowienia poste-
powania, po drugie za$§ ponowne merytoryczne rozstrzygniecie spra-
wy bedacej juz przedmiotem postgpowania, ktdre teraz zostalo uzna-
ne za wadliwe®’. ,,Jezeli organ ustali, ze nie ma podstaw do wznowienia
postepowania, to nie przechodzi do merytorycznego rozpoznania spra-
wy administracyjnej bedacej przedmiotem weryfikacji decyzji. Nawet
bowiem wtedy, gdy stwierdzi innego rodzaju wadliwos¢ decyzji, to nie
bedzie mégt jej uchyli¢ w tym trybie, albowiem podstawy wznowienia
postepowania sg wyliczone w k.p.a. wyczerpujaco i wyjscie poza nie
byloby razgcym naruszeniem prawa dajgcym podstawe do stwierdzenia
niewaznosci decyzji”.*® Nalezy zauwazy¢, ze przedmiotowe orzeczenie
zapadlo na gruncie k.p.a., jednak z uwagi na fakt, iz art. 240 o.p. stano-
wi odpowiednik art. 145 k.p.a., mozna je odnosi¢ réwniez do postgpo-
wania podatkowego.

Uchylenie lub zmiana decyzji z urzgdu lub na wniosek strony
w drodze wznowienia postepowania nastgpuje w sytuacji, gdy decy-
zja zostata wydana z istotnym naruszeniem wymagar jej podstawy fak-
tycznej. Naleza tu przypadki, gdy dowody, na ktérych oparto istotne dla
sprawy okolicznosci, okazaly si¢ falszywe albo decyzja zostata wydana
w wyniku przestepstwa (art. 240 § 1 pkt 11 2 o.p.).

Ustalenie istotnych okolicznosci na podstawie falszywych dowo-
déw to przyczyna wznowienia, ktéra umieszczona zostala na pierwszym
miejscu, podobnie jak w art. 145 k.p.a. Nie Swiadczy to jednak o nad-
rzgdnosci tej przestanki wobec innych wymienionych w dalszej tresci
art. 240 o.p. Miejsce wynika z pewnej konwencji, a mianowicie roz-
wigzania prawne dotyczace wznowienia postgpowania przyjete w Or-
dynacji oparte sg co do zasady na tych samych zatozeniach co w k.p.a.,

47 T. Kietkowski, Sprawa administracyjna, Krakow 2004, s. 144-146.
48 Wyrok NSA z dnia 3 kwietnia 2001 r., VSA 12/00.
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a juz w rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 22
marca 1928 r. o postepowaniu administracyjnym* — czyli pierwszej ko-
dyfikacji postgpowania administracyjnego na gruncie polskim — taka
regulacja znalazla si¢ na samym poczatku. Art. 95 wyzej cytowane-
go rozporzadzenia stanowil: ,,w sprawie zakoriczonej decyzja, od ktérej
nie stuzy srodek prawny, moze nastgpi¢ wznowienie postepowania, je-
zeli decyzja zostata spowodowana przez sfalszowanie lub przestawienie
sfalszowanego dokumentu, przez falszywe swiadectwo [...|”Wznowie-
nie postepowania na podstawie art. 240 § 1 pkt 1 o.p. jest ograniczone
wystgpieniem tacznie nastgpujacych warunkéw:

1) w postepowaniu dowodowym prowadzonym w danej sprawie

podatkowej mialo miejsce wystapienie falszywego dowodu,

2) sfatszowanie dowodu musi by¢ stwierdzone prawomocnym orze-
czeniem sgdu®.

Ordynacja podatkowa stanowi w art. 180 § 1, iz ,,Jako dowdd nale-
zy dopuscié¢ wszystko, co moze przyczyni€ si¢ do wyjasnienia sprawy,
a nie jest sprzeczne z prawem”. System dowodéw uregulowany w Or-
dynacji nie jest zamknigty, dopuszczalne sg tez inne dowody, a nieko-
niecznie uregulowane w Ordynacji. Podstawg wznowienia postgpowa-
nia moze by¢ falsz dowoddéw, np. falszywe zeznania swiadka, fatszywa
opinia bieglego rzeczoznawcy, falszywe zeznania strony, czyli przed-
miotem falszerstwa moze by¢ kazdy z dowodéw wykorzystany w po-
stepowaniu.’! Jezeli chodzi o dokumenty, to przyjmuje si¢, ze za praw-
dziwy dokument uwaza si¢ dokument, ktéry nie budzi watpliwosci co
do tego, ze posiada trzy cechy wystepujace tgcznie:

1) zostal wystawiony przez osobg¢ lub instytucj¢, ktéra powinna go

wystawic,

2) tres¢ dokumentu odpowiada rzeczywistosci,

3) dokument posiada tres¢ nie zmieniong.

Fatszywe dowody przyczyniajg si¢ do ustalenia faktéw prawotwor-
czych, okolicznosci istotnych dla sprawy, naruszajg prawo materialne

49 Dz.U. Nr 36, poz. 341 ze zm.
50 B. Adamiak, Ordynacja podatkowa, Komentarz, Wroctaw 2010, s. 240.
51 M. Szubiakowski, Wznowienie postepowania, ,Przeglad Podatkowy” 2003, nr 12, s. 57.
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i podstawe faktycznag aktu. Organ musi wigc przesledzi¢ cale dotych-
czasowe postepowanie dowodowe, zbada¢ poprzednio ustalony stan
faktyczny i ewentualnie ustali¢ go na nowo, opierajac si¢ na prawdzi-
wych dowodach. Ustalenie danych okolicznosci w okreslonym poste-
powaniu jest konieczne ze wzglgdu na obowigzujacg zasadg prawdy
obiektywnej.? Drugim warunkiem, od ktérego uzaleznione jest wzno-
wienie postepowania, jest potwierdzenie przez sad prawomocnym orze-
czeniem sfalszowanie dowodu. Naruszenie tego warunku stanowi ra-
zace naruszenie prawa bedace podstawg do stwierdzenia niewaznosci
decyzji wydanej we wznowionym postgpowaniu (art. 247 § 1 pkt 3 o.p.).
Jednak w przypadku, gdy sfatszowanie dowodu jest oczywiste, a wzno-
wienie postgpowania jest niezbgdne w celu ochrony interesu publiczne-
go, moze by¢ wznowione postgpowanie przed stwierdzeniem tego fak-
tu orzeczeniem sgdowym.

Wydanie decyzji w wyniku przestepstwa (art 240 § 1 pkt 2 o.p.)
to kolejna przestanka do wznowienia postepowania. Jej znaczenie wy-
nika z faktu, ze ,przestgpstwo nie moze by¢ zdarzeniem, ktére byto-
by czynnoscia prawng w jakiejkolwiek dziedzinie prawa, w tym w pra-
wie administracyjnym mogtoby ustanawia¢ uprawnienia lub obowigzki
wladzy publicznej wobec jednostki, albo jednostki wobec wtadzy pub-
licznej™>. Nalezy réwniez przyjaé, ze pod pojeciem przestgpstwa jako
przestanki wznowienia postgpowania nalezy rozumiec¢ przestgpstwo
w rozumieniu prawa karnego, przestanka ta nie obejmuje wigc wykro-
czefi>*. Warunkiem powolania si¢ na omawiang przyczyne wznowienia
postepowania jest wiec:

1) fakt popelnienia przestepstwa,

2) przestepstwo jest stwierdzone prawomocnym orzeczeniem

sadu,

3) pomiedzy wydaniem decyzji a popelnieniem przestgpstwa ist-

nieje zwigzek przyczynowy.

52 G. Krawiec, Wydanie decyzji w wyniku fatszywych dowodéw lub przestepstwa jako podsta-
wa wznowienia ogélnego postepowania administracyjnego, Sosnowiec 2006, s. 45.

53 J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogdlne. Cze$¢ Il. Krakéw 2001, s. 96.

54 J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa, Komentarz, Postepowanie podatkowe, Torun 1998,
s. 320.
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Od warunku koniecznosci potwierdzenia przestgpstwa orzecze-
niem sgdowym sg wyjatki, a wigc gdy popelnienie przestgpstwa jest
oczywiste, a wznowienie postgpowania jest niezbgdne w celu ochrony
interesu publicznego (art. 240 § 2 o.p.) oraz w razie, gdy postgpowa-
nie przed sagdem nie moze by¢ wszczgte na skutek uptywu czasu lub
z innych przyczyn okreslonych przepisami prawa (art. 240 § 3). Do
istotnych wad w zakresie podstawy faktycznej decyzji mogto dojs¢ ze
wzgledu na fakt, ze decyzja byla wydana przez pracownika lub organ,
ktéry podlega wylaczeniu albo tez strona bez wiasnej winy nie brala
udzialu w postepowaniu (art. 240 § 1 pkt 31 4).

Analizujac wadliwg dziatalnos¢ organu podatkowego jako podsta-
we wznowienia postepowania, nalezy stwierdzié, iz umieszczenie jej
w katalogu przyczyn umozliwiajacych weryfikacje ostatecznego roz-
strzygnigcia jest bezposrednim skutkiem obowigzywania w postepo-
waniu podatkowym ogdélnych zasad dochodzenia prawdy obiektywnej
(art. 122 o.p.) oraz pogiebiania zaufania obywateli do organéw podat-
kowych (art. 121 o.p.). Niewgtpliwie bowiem instytucja wytaczenia pra-
cownika i organu podatkowego stanowi konkretyzacje wskazanych za-
sad ogdlnych. Jezeli méwimy o wylaczeniu pracownika lub organu,
mamy na mysli przypadki obligatoryjnego wylaczenia. ,,Zachodzi bo-
wiem podejrzenie stronniczego prowadzenia postgpowania przez pra-
cownika lub organ, ze wzgledu na jego stosunek do strony. Co prawda
jest to podejrzenie, ktére w réwnej mierze moze si¢ odnosi¢ do ustale-
nia tak podstawy faktycznej, jak prawnej, ale na pierwszy plan wysu-
wa si¢ podejrzenie co do ustalenia podstawy faktycznej...””. Przepisy
o wylaczeniu majg na celu zapewnié bezstronnos¢ przy podejmowaniu
rozstrzygni¢¢ podatkowych iz istoty rzeczy obejmuja szeroki zakres
przyczyn wylaczenia. Analizujac jednak tres¢ art. 130, 131 a i art. 240
§ 1 pkt 3 o.p., mozna stwierdzi¢, ze podstawa wznowienia bedzie za-
chodzi¢ tylko wéwczas, gdy decyzj¢ wyda pracownik lub organ podle-
gajacy wylaczeniu. Istotne jest zawezenie przyczyn wylaczenia w zesta-
wieniu z regulacjg procesows tej instytucji. Zgodnie bowiem z art. 130
o.p. pracownik podlega wylaczeniu od udzialu w postgpowaniu, tj. od
kazdego jego stadium, zaréwno od wyjasniajacego, jak i rozstrzygajg-

55 J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogdlne. Czes¢ Il. Krakéw 2001, s. 96.
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cego. Tym samym nie bedg mogty by¢ uwzglednione, jako podstawa do
wznowienia postgpowania, zarzuty strony dotyczace wylaczenia pra-
cownika, ktéry tylko uczestniczyt w postgpowaniu poprzedzajagcym
wydanie decyzji, nawet wéwczas, gdyby w sposéb ewidentny podlegat
wylaczeniu z mocy prawy. Podsumowujac, jezeli cale postgpowanie do-
wodowe przeprowadzil pracownik organu podlegajacy wyltaczeniu, na-
tomiast decyzje wydal inny pracownik, ktéry nie podlegat wylaczeniu
i nie mozna do tego podnies¢ zadnych zarzutéw, to w zasadzie nie bg-
dzie mozna wznowi¢ postepowania na podstawie art. 240 § 1 pkt 3.5
Bardziej przejrzysta jest sytuacja w przypadku wylaczenia organu ad-
ministracji publicznej. Na mocy art. 131 o.p. organ podlega wylaczeniu
od zalatwienia sprawy, co faktycznie oznacza wygasni¢cie z mocy pra-
wa jego wlasciwosci do zalatwienia konkretnej sprawy podatkowej. Nie
sg wigc tutaj oceniane indywidualne zdolnosci poszczegdlnych pracow-
nikéw do rozstrzygnigcia sprawy, ale organu jako caltosci organizacyj-
nej. Wydanie zatem decyzji przez ktéregokolwiek z pracownikéw orga-
nu podlegajacego wylaczeniu moze stanowi¢ podstawe do wznowienia
postgpowania.’’

Nastepng podstawg wznowienia postgpowania jest to, ze ,,strona
nie z wlasnej winy nie brala udziatu w postgpowaniu”. Umieszczenie
kwalifikowanego braku udziatu strony w postepowaniu, jako podsta-
Wy wznowienia postgpowania, nalezy traktowaé jako swoista sankcje
za naruszenie zasady ogélnej czynnego udziatu strony w postgpowa-
niu podatkowym.*® Ta podstawa wznowienia opiera si¢ na dwoch prze-
stankach:

1) fakt niebrania udziatu przez stron¢ w postgpowaniu,
2) brak udziatu w postgpowaniu wynikat nie z winy strony.
Przez udzial strony w postepowaniu nalezy rozumie¢ jej udzial

W ciggu czynnosci przygotowawczych postepowania podatkowego pro-
wadzonych przez organ podatkowy, w czynnosciach ,,ktére maja istot-

56 B. Adamiak, Przestfanki wznowienia postepowania, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, R. Ma-
stalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa, Komentarz, Wroctaw 2010, s. 980.

57 W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962,
s. 90-91.

58 H. Knysiak—Molczyk, Uprawnienia strony w postepowaniu administracyjnym, Krakéw 2004,
s. 85.
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ne znaczenie dla rozstrzygnigcia sprawy i udzial w ktérych jest przewi-
dziany w kodeksie™ .

Brak udziatu strony nie z wlasnej winy wystepuje, gdy strona zosta-
ta niedopuszczona do uczestnictwa lub gdy strona prawidtowo zawiado-
miona o wszczeciu postgpowania oraz o czynnosciach wyjasniajacych
nie mogta wzig¢ udzialu z powodu przeszkdd nie do przezwyciezenia.
Jako nieuczestniczenie w postepowaniu przez stron¢ bedzie traktowane
pominigcie petnomocnika strony®. Nalezy zaznaczy¢, ze wina jest pod-
stawowgq instytucjg prawa karnego i na niej opiera si¢ odpowiedzialnos¢
za przestepstwo. W prawie cywilnym na winie opiera si¢ odpowiedzial-
no$¢ za zobowigzania. W prawie podatkowym rola winy jest ograni-
czona, poniewaz podstawg prawng dla podatkowoprawnych uprawnien
Iub obowigzkdéw jest prawo przedmiotowe. ,,Natomiast wina jest czyn-
nikiem, ktéry jest uwzgledniany dla okreslenia zakresu wykonywania
obowigzkow lub zakresu korzystania z uprawnieni przez jednostke, gdy
prawo przedmiotowe tak stanowi .Po stronie oséb pelnigcych funkcje
organéw administracyjnych jest ona zwykle przestanka odpowiedzial-
nosci dyscyplinarnej”'.

Upowaznienie lub zobowigzanie organu podatkowego do wznowie-
nia postgpowania i wydania nowej decyzji jest dalej zawarte w przepi-
sach art. 240 § 1 pkt 5 o.p., tj. moze nastapi¢ w przypadku, gdy wyj-
da na jaw istotne dla sprawy okolicznosci faktyczne lub nowe dowody.
W odréznieniu od art. 240 § 1 pkt 1 przepis ten przewiduje uwzgled-
nienie w wyniku wznowienia postgpowania okolicznosci lub dowodéw,
ktére pozwolg na ustalenie rzeczywistego stanu rzeczy. Organ podat-
kowy nie mial mozliwosci ich uwzglednienia w dotychczasowym prze-
biegu postgpowania, poniewaz nie wiedzial o ich istnieniu, chociaz po-
stepowanie prowadzone bylo zgodnie z obowigzujacymi przepisami.
Konstrukcja przestanki zawartej w tym przepisie zawiera w sobie dwa
alternatywne elementy, tj. ujawnienie nowych okolicznosci faktycznych
oraz nowych dowodéw, przy czym wystgpienie kazdego z nich oddziel-
nie stanowi samoistng przestanke wznowienia postgpowania.

59 W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962,
s. 232.

60 M. Masternak, (w:) B. Brzezinski, M. Kalinowski, M. Masternak, A. Olesinska, Ordynacja po-
datkowa. Komentarz, Torun 2002, s. 777.

61 J. Filipek, Prawo administracyjne. Instytucje ogdlne. Czes¢ Il, Krakéw 2001, s. 96.
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Nowe okolicznosci faktyczne powinny by¢ nalezycie udowodnio-
ne®?. Jednak organ podatkowy na tym etapie postepowania nie posiada
mozliwosci merytorycznej weryfikacji wniosku strony, wigc zobowig-
zany jest wydaé postanowienie 0 wznowieniu postgpowania i w jego
toku ustali¢, czy powolane przez strong nowe okolicznosci faktyczne
rzeczywiscie zaistniaty.*® Jesli jednak nowe okolicznosci we wznowio-
nym postgpowaniu nie zostang udowodnione, to organ podatkowy, na
mocy przepiséw art. 245 § 1 pkt 2 o.p., odmoéwi uchylenia decyzji do-
tychczasowe;.

Analogicznie przepisy Ordynacji podatkowej traktuja przypadki,
gdy decyzja zostata wydana bez uzyskania wymaganego prawem stano-
wiska innego organu (art. 240 § 1 pkt 6 o.p.). Wspéidziatanie organéw
administracji publicznej jest podejmowane wtedy, gdy sprawa znajduje
siec we wlasciwosci rzeczowej jednego organu administracyjnego, przy
czym réwnoczesnie pozostaje w jakims zwiazku z czgscig zakresu za-
dan i kompetencji innego organu administracyjnego. Przepisy prawa
materialnego stanowig o tym, czy w okreslonym gatunku spraw musi
by¢ podjete wspotdziatanie i z jakim skutkiem w odniesieniu do istoty
sprawy. Przepisem takim jest np. art. 18 ust. 2 ustawy z dnia 13 listopa-
da 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,** zgodnie
z ktérym w przypadku pobieranych przez urzad skarbowy podatkéw
i optat stanowigcych w catosci dochody jednostek samorzadu teryto-
rialnego, naczelnik tego urzedu moze umarzac¢, odracza¢ termin zapta-
ty lub rozktada¢ na raty naleznosci oraz zwalnia¢ ptatnika z obowigzku
pobrania badZ ogranicza¢ pobdr naleznosci wytacznie na wniosek lub
za zgodg przewodniczacego zarzadu jednostki samorzadu terytorialne-
go. Whniosek lub zgoda sg wydawane w formie postanowienia, na ktére
nie przystuguje zazalenie. W postepowaniach podatkowych w sprawie
ulg w splacie zobowigzan, dotyczacych podatku od spadkéw i daro-
wizn oraz podatku od czynnosci cywilnoprawnych brak wniosku Iub
zgody przewodniczacego jednostki samorzadu terytorialnego uzasad-
nia wznowienie postepowania podatkowego w tej sprawie.

62 J. Borkowski, Wznowienie postepowania, (w:) J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski
i in., Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1985, s. 219.

63 M. Kopacz, Wznowienie ogéinego postepowania administracyjnego na podstawie orzecze-
nia Trybunatu Konstytucyjnego, Olsztyn 2008, s. 44.

64 Dz.U. Nr 203, poz. 1966 ze zm.
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Nastepng podstawg wznowienia postgpowania jest sytuacja, gdy
,decyzja zostata wydana w oparciu o inng decyzj¢ lub orzeczenie sadu,
ktére zostalo nastepnie uchylone lub zmienione w sposéb mogacy mieé
wplyw na tres¢ wydanej decyzji” (art. 240 § 1 pkt 7 o.p.). Sytuacje takie
pojawig si¢ gdy .,,..zmiany orzeczefi sadéw lub organéw, ktére miaty
wplyw na wynik sprawy, beda najczesciej zwigzane z uruchomieniem
trybow nadzwyczajnych w postgpowaniu, nie mozna jednak wykluczy¢
takze takiej sytuacji, gdy utrata mocy obowigzujacej orzeczen nastepu-
je poprzez uchwalenie stosownych aktéw normatywnych”.% , Ustawo-
dawca, méwigc w art. 240 § 1 pkt 7 ustawy Ordynacja podatkowa o in-
nej decyzji lub orzeczeniu sadu, miat na uwadze akt administracyjny
lub sadowy, ktéry stanowit podstawe prawng, a nie faktyczng wydanej
decyzji podatkowej.”® Istota tej podstawy wznowienia odnosi si¢ zatem
do ciagu dziatan prawnych, w ktérym decyzja lub orzeczenie sadu byto
podstawg wydania innego rozstrzygnigcia.®’” Stad tez bezwzglednym
warunkiem skorzystania z tej przestanki jest istnienie zwigzku przy-
czynowego miedzy uchylonym orzeczeniem o ostateczng decyzja.

Szczegblng przestanka w katalogu przyczyn wznowienia postepo-
wania jest mozliwos¢ powotania si¢ przez strong na orzeczenie Trybu-
natu Konstytucyjnego o niezgodnosci z Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej, ustawg lub ratyfikowang umowg migdzynarodows, przepisu
stanowigcego podstawe prawng wydania ostatecznej decyzji podatko-
wej (art. 240 § 1 pkt 8 o.p.). Zgodnos¢ prawa z Konstytucja jest ce-
chg systemu prawa i zarazem postulatem praktyki stanowienia prawa
na gruncie koncepcji przyjmujgcej hierarchiczng budowe aktéw nor-
matywnych iich norm za podstawe porzadku prawnego.®® Niewatpli-
wie podstawowym zadaniem Trybunalu Konstytucyjnego jest kontro-
la norm prawnych. Istota tej kontroli jet ustalenie, czy badany przez
Trybunatl akt normatywny jest zgodny z aktami normatywnymi wyz-
szego rzedu, a w przypadku braku takiej zgodnosci, podjecie dziatan

65 E. Mzyk, Wznowienie postepowania administracyjnego, Warszawa—Zielona Géra 1994, s.

66 Wyrok NSA z dnia 9 kwietnia 2003 r. (Il SA 1933/01), Monitor Podatkowy 2003, nr 11,
s. 39.

67 Cz. Martysz, Przestanki pozytywne wznowienia, (w:) G. taszczyca, Cz. Martysz, A. Matan,
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, t. 2, Krakéw 2005, s. 316.

68 K. Dziatocha, Problemy zgodno$ci prawa z Konstytucja, (w:) Trybunat Konstytucyjny. Mate-
riaty konferencyjne, red. J. Trzcinski, Wroctaw 1987, s. 43.
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zmierzajacych do usunigcia nieprawidlowego aktu z systemu obowig-
zujacego prawa.® Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego stwierdzaja-
ce niezgodnos¢ przepisu z Konstytucja RP wchodzg w zycie z dniem
ogloszenia i nie wywieraja skutku ex tunc, tzn. nie obowigzujg od wej-
$cia w zycie przepisu niezgodnego z Konstytucja RP. Trybunat Kon-
stytucyjny moze okresli¢ inny termin utraty mocy obowigzujacej aktu
normatywnego.”” W razie gdy decyzj¢ wydano bez uwzglednienia obo-
wigzujacego w dniu wydania decyzji orzeczenia Trybunatu Konstytu-
cyjnego, to taka decyzja jest niewazna. Natomiast gdy orzeczenie zo-
stalo ogloszone po dacie wydania decyzji ostatecznej, sytuacja taka
stanowi podstawe do wznowienia postgpowania. Taka konstrukcja ,,...
ma zapobiega¢ naruszeniu zasady pewnosci i bezpieczeristwa praw-
nego, jak réwniez zabezpieczaé strony przed ujemnymi nastgpstwami
wadliwego prawodawstwa. Od oceny strony zalezy zatem, czy opar-
cie decyzji na wadliwej, z punktu widzenia Konstytucji RP, podstawie
prawnej narusza jej prawa nabyte, czy tez nie. Jezeli w jej ocenie do ta-
kiego naruszenia nie doszlo, nie ma podstaw prawnych do weryfikacji
decyzji w trybie wznowienia postepowania.”

Prawo wznowienia postgpowania na tej podstawie jest ograniczone
podmiotowo oraz czasowo, poniewaz nastepuje wylacznie na zadanie
strony, przy czym zadanie to musi zosta¢ wniesione wylacznie w termi-
nie miesigca od dnia wejscia w zycie orzeczenia Trybunatu Konstytu-
cyjnego (art. 241 § 2 pkt 2 o.p.).

Kolejng przestankg wznowienia postgpowania jest sytuacja, w kt6-
rej ratyfikowana umowa o unikaniu podwdjnego opodatkowania lub
inna ratyfikowana umowa mig¢dzynarodowa, ktdrej strong jest Rzecz-
pospolita Polska, ma wptyw na tres¢ wydanej decyzji (art. 240 § 1 pkt
9 0.p).

Uzasadnieniem dla tej przestanki wznowienia postgpowania po-
datkowego jest obowigzujacy system Zrédet powszechnie obowigzuja-
cego prawa. Zgodnie z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej: ,,Zréd-

69 L. Garlicki, Uwagi o charakterze prawnym orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, (w:) Studia
nad prawem konstytucyjnym, red. J. Trzcinski, B. Banaszak, Wroctaw 1997, s. 82.

70 Art. 190 ust. 3 Konstytucji RP.

71 B. Adamiak, Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego a wadliwo$¢ decyzji administracyjnej,
(w:) Instytucje wspétczesnego prawa administracyjnego. Ksigga Jubileuszowa profesora
Jézefa Filipka, red. |. Skrzydto—Niznik, P. Dobosz, D. Dabek i in., Krakéw 2001, s. 21.
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tami powszechnie obowigzujgcego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa:
Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz roz-
porzadzenia.””* ,,Ratyfikowana umowa mig¢dzynarodowa, po jej ogto-
szeniu w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, stanowi czesé
krajowego porzadku prawnego i jest bezposrednio stosowana, chyba ze
jej stosowanie jest uzaleznione od wydania ustawy.””* W zwiazku z po-
wyzszym, jezeli w dniu wydania decyzji obowigzywala umowa mig-
dzynarodowa, wydanie decyzji bez uwzglednienia postanowien ratyfi-
kowanej umowy migedzynarodowe]j stanowi razgce naruszenie prawa,
ktdre jest podstawg stwierdzenia niewaznosci decyzji. Jezeli jednak po
wydaniu decyzji umowa mi¢dzynarodowa weszta do krajowego porzad-
ku prawnego, a jej postanowienia maja moc retroaktywng, przy czym
wplywaja na na tres¢ decyzji, strona moze zgda¢ wznowienia postgpo-
wania. W prawie podatkowym scisle respektowana jest zasada lex retro
non agit, jesli wsteczne dziatanie normy prawa podatkowego miatoby
prowadzi¢ do nalozenia lub zwigkszenia obcigzenia podatkowego. Za-
sada ta doznaje ograniczenia w przypadku tych przepiséw prawa podat-
kowego, na podstawie ktérych nastgpuje ztagodzenie cigzaru podatko-
wego. Podsumowujac, przepis art. 240 § 1 pkt 9 o.p. méwi o sytuacjach
faktycznych, w ktérych umowa o podwdjnym opodatkowaniu wywotu-
je wsteczne skutki korzystne dla strony postepowania. Takg teze czgs-
ciowo potwierdza tres¢ art. 241 § 2 pkt 3 o.p., zgodnie z ktérym wzno-
wienie postgpowania nastepuje tylko na zgdanie strony.™

Nastepng przestanka wznowienia postepowania jest sytuacja, gdy
wynik zakoriczonej procedury porozumienia lub procedury arbitrazo-
wej, prowadzonej na podstawie ratyfikowanej umowy o unikaniu po-
dwdjnego opodatkowania lub innej ratyfikowanej umowy migdzyna-
rodowej, ktdrej strong jest Rzeczpospolita Polska, ma wpltyw na tres¢
wydanej decyzji (art. 240 § 1 pkt 10 o.p.).

Celem procedury wzajemnego porozumiewania lub procedury ar-
bitrazowej, prowadzonych na podstawie uméw mig¢dzynarodowych
o unikaniu podwdjnego opodatkowania, jest umozliwienie rozwiazy-

72 Art. 87 ust. 1.

73 Art. 91.

74 T. Nowak, Ratyfikowana umowa miedzynarodowa jako przestanka wznowienia postepowa-
nia, (w:) Ordynacja podatkowa, pod. red. H. Dzwonkowskiego, Warszawa 2008, s. 1033.
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wania probleméw, ktére wynikajg ze stosowania tych uméw. Zdarza
sie, ze pomimo obowigzywania takiej umowy pojawiajg si¢ sytuacje,
w ktérych te same postanowienia umowy sg odmiennie interpretowane
przez organy podatkowe kazdego z umawiajgcych si¢ panstw, co moze
spowodowad, ze ten sam dochdd podlega opodatkowaniu w obu tych
paristwach.”

Czynnosci zwigzanych z wymiarem podatku nie wstrzymuje uru-
chomiona przez strony procedura wzajemnego porozumiewania sie.
Omawiana procedura jest catkowicie odrebnym od wewnetrznego po-
stgpowania odwolawczego sposobem dochodzenia swych praw przez
podatnika.’ Organ jednego umawiajgcego si¢ paristwa moze jednak
oddali¢ wniosek strony o uruchomienie procedury wzajemnego poro-
zumiewania si¢, a podatnikowi nie przystuguja wéwczas zadne Srodki
zaskarzenia. Jednak w sytuacji, gdy dochodzi do procedury wzajemne-
go porozumiewania si¢, w wyniku ktérej umawiajace si¢ pafistwa doko-
nuja wspdlnej wyktadni postanowiert umowy mi¢dzynarodowej, organy
podatkowe tych pafistw powinny zastosowaé si¢ do podjetych uzgod-
nieni 1 wyeliminowaé podwdjne opodatkowanie.

Nastepng podstawa wznowienia postepowania jest sytuacja, w kt6-
rej orzeczenie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci ma wplyw na
tres¢ wydanej decyzji (art. 240 § 1 pkt 11 o.p.). W polskim porzadku
prawnym obowigzuja reguly, ktére sa oparte na ,,koniecznosci jedno-
litego obowigzywania prawa europejskiego we wszystkich paristwach
cztonkowskich.””7 , Wymdg jednolitosci stosowania prawa oznacza [...],
ze kazdy organ sagdowy lub administracyjny powinien tak samo inter-
pretowac i stosowacé dane normy prawa europejskiego, niezaleznie od
tego, w ktéorym panstwie dziala.””® Interpretacja prawa europejskie-
go nalezy do kompetencji Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci.
W sytuacji, gdy orzeczenie Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci
ma wplyw na tres¢ decyzji, jest podstawg do wznowienia postgpowa-

75 J. Banach, Polskie umowy o unikaniu podwojnego opodatkowania, Warszawa 2000, s. 367—
368.

76 Ibidem, s. 368.

77 M. Ahlt, M. Szpunar, Prawo europejskie, Warszawa 2005, s. 43.

78 R. Ostrihansky, Sady polskie a kompetencje Trybunatu Sprawiedliwo$ci Wspdlnot Europej-
skich do wydawania orzczen wstgpnych, (w:) Prawo polskie a prawo Unii Europejskiej, War-
szawa 2003, s. 155.
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nia. Orzeczenie Trybunatlu wigze sktad pytajacy w danej sprawie oraz
ma charakter deklaratoryjny.”

VI. Wnioski

W polskiej nauce prawa wskazuje si¢ na zwigzek postgpowania ad-
ministracyjnego z prawem materialnym. Pojawity si¢ poglady, zgodnie
z ktérymi postgpowanie administracyjne spetnia tylko funkcj¢ pomoc-
nicza® wobec prawa materialnego.

Jednak takie stanowisko budzi u niektérych autoréw watpliwosc,
czy mozna méwic o stuzebnej roli jednego dziatu prawa wobec drugie-
go. Uwazajg oni bowiem, ze taki stosunek zachodzi migdzy normami
réznej rangi tego samego dziatu prawa (np. przepisy wykonawcze wo-
bec przepisow ustawy).®!

W nauce znane takze s odmienne stanowiska w powyzszym za-
kresie, podkreslajace doniosto$¢ norm proceduralnych w stosunku do
norm materialnoprawnych, polegajacg na konsekwencjach prawnych
ich naruszenia. Normy materialne obwarowane sg sankcjami, takimi
jak kara i egzekucja, natomiast przy normach proceduralnych akcent
polozony jest na gwarancjach prawnych, wynikajacych gtéwnie z nad-
zoru.®?

Postgpowanie podatkowe wedtug mojej oceny jest uzaleznione od
prawa materialnego. Prawo materialne okresla réwniez podmioty, kt6-
re moga uczestniczy¢ w postepowaniu administracyjnym, ich obowigz-
ki i uprawnienia, to, czym te uprawnienia i obowigzki r6znig si¢ od in-
nych uprawnieri i obowigzkéw, stosowane sankcje.

W niniejszym opracowaniu przedstawiono instytucj¢ wznowie-
nia postgpowania podatkowego jako instytucje procesowa, lecz scisle
zwigzang z prawem materialnym. Na uwage zastuguje fakt, ze cate po-

79 W. Czaplinski, Zarys prawa europejskiego, Warszawa 2005, s. 69-70.

80 J. Filipek, Elementy strukturalne norm prawa administracyjnego, ,Zeszyty Naukowe Uniwer-
sytetu Jagiellonskiego”, DCXXVII, Prace Prawnicze, z. 99, s. 199.

81 K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postepowania administracyj-
nego, (w:) System prawa administracyjnego, t. 3, Warszawa 1978, s. 137.

82 Tamze, s. 138.
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stgpowanie podatkowe spelnia stuzebng rol¢ w realizacji materialnego
prawa podatkowego.

W Ordynacji podatkowej sg uregulowane niektére instytucje pra-
wa materialnego. Dotyczy to migdzy innymi zdolnosci prawnej i zdol-
nosci do czynnosci prawnych stron. Materialnoprawny charakter majg
réwniez przepisy Ordynacji, w ktérych uregulowane zostaly elementy
strukturalne decyzji, wymogi jej waznosci i jej skutki prawne.

Nie przedstawiono wszystkich zaleznosci pomigdzy postepowa-
niem podatkowym a prawem materialnym, wskazano jedynie te, kt6-
re wedlug autora sg kluczowe i w sposéb jasny prowadzg do konklu-
zji — istnienie postgpowania podatkowego jest warunkowane istnieniem
normy prawa materialnego.
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STWIERDZENIE NIEWAZNOSCI DECYZJI PODATKOWEJ]

ALINA KNAPIK

l. Istota stwierdzenia niewaznosci decyzji podatkowej

Stwierdzenie niewaznosci decyzji podatkowej jest konstrukcjg
prawng stuzacg eliminacji z obrotu prawnego decyzji dotknigtych jedng
z kwalifikowanych wad wymienionych taksatywnie w art. 247 § 1 pkt
1-8 Ordynacji podatkowej. Wady decyzji wymienione w tym przepisie
dotykajg samej decyzji i maja charakter materialny, a zatem sg to wady
powodujace nieprawidiowe uksztaltowanie stosunku materialnopraw-
nego pod wzgledem podmiotowym oraz przedmiotowym'. W literatu-
rze wyrazany jest poglad, iz ,,wady stanowigce podstawe do stwierdze-
nia niewaznosci decyzji, chociaz traktowane jako materialnoprawne,
mogg mieé przyczyng w naruszaniu prawa roznej tresci’?. Nie zawsze
bedg to przypadki naruszenia przepiséw materialnego prawa podat-
kowego, gdyz jedna z przestanek stwierdzenia niewaznosci decyzji,
a mianowicie przestanka razgcego naruszenia prawa, jest na tyle po-
jemna w swej tresci, ze obejmuje przypadki ciezkich naruszer przepi-
s6w postepowania podatkowego wazacych na zalatwieniu sprawy decy-
zjg podatkowa?®.

Postepowanie w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji jest po-
stepowaniem o charakterze nadzwyczajnym, ktérego celem nie jest po-
nowne rozstrzygnigcie merytoryczne sprawy podatkowej, lecz spraw-
dzenie, czy decyzja ostateczna wydana w postepowaniu zwyklym nie
zostata dotknigta jedng z wad wymienionych w art. 247 § 1 o.p. Organ

1 B. Adamiak, Koncepcja nadzwyczajnych trybéw postepowania w postepowaniu podatko-
wym, (w:) Ksiega jubileuszowa Profesora Maraka Mazurkiewicza. Studia z dziedziny prawa
finansowego, prawa konstytucyjnego i ochrony $rodowiska, Wroctaw 2001, s. 195.

2 J. Borkowski, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatko-
wa. Komentarz, Warszawa 2008, s. 946.

3 Ibidem
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podatkowy, stwierdzajgc niewazno$¢ decyzji, autorytatywnie wskazu-
je na cigzka wadliwos¢ decyzji, istniejaca od dnia jej wydania, czyli ze
skutkiem ex tunc i w takim zakresie pozbawia ja domniemania wazno-
sci (legalnosci)®.

Stwierdzenie niewaznosci moze odnosi¢ si¢ wylgcznie do decyzji
ostatecznej. Oznacza to, ze warunkiem koniecznym stwierdzenia nie-
waznosci decyzji jest zakoniczenie postepowania decyzjg ostateczng.
Ostatecznos¢ decyzji rozstrzygajacej sprawe na gruncie przepisow Or-
dynacji podatkowej — jako przestanka stwierdzenia niewaznosci — jest
uzasadniona niekonkurencyjnoscig Srodkéw zaskarzania i zwykltych
drég weryfikacji decyzji podatkowych. Dopuszczalnos¢ zatem stwier-
dzenia niewaznosci decyzji w sprawie, w ktérej wydano decyzje nie-
ostateczng, prowadzitoby do ,.konkurencji” pomiedzy odwotaniem od
decyzji a stwierdzeniem jej niewaznoSci. Byloby to sprzeczne z zasa-
da dwuinstancyjnosci postgpowania podatkowego. Zakres kompetencji
organu odwolawczego jest szerszy anizeli organu przeprowadzajgcego
weryfikacje w trybie nadzwyczajnym>.

Il. Przestanki dopuszczalnosci stwierdzenia
niewaznosci decyzji

Stwierdzenie niewaznosci decyzji podatkowej mozliwe jest tylko
w sytuacji bezspornego ustalenia, iz decyzja dotknigta jest jedng z wad
wymienionych w art. 247 § 1 pkt 1-8 o.p. Zgodnie z tym przepisem or-
gan podatkowy stwierdza niewaznos¢ decyzji ostatecznej, ktora:

1) zostata wydana z naruszeniem przepiséw o wtasciwosci,

2) zostata wydana bez podstawy prawne;j,

3) zostala wydana z razacym naruszeniem prawa,

4) dotyczy sprawy juz poprzednio rozstrzygnigtej inng decyzja
ostateczna,

5) zostala skierowana do osoby niebedacej strong w sprawie,

4 Ibidem, s. 947.
5 S. Presnarowicz, (w:) C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, S. Presnarowicz, Ordy-
nacja podatkowa. Komentarz. Warszawa 2007, s. 859.
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6) byta niewykonalna w dniu jej wydania i jej niewykonalnos¢ ma
charakter trwaty,

7) zawiera wad¢ powodujaca jej niewaznos¢ na mocy wyraznie
wskazanego przepisu prawa,

8) w razie jej wykonania wywolalaby czyn zagrozony kara.

W literaturze® stwierdza sie, ze wyliczone w art. 247 § 1 pkt 1-
8 o.p. wady decyzji podatkowej bedace podstawg stwierdzenia jej nie-
waznosci dziela si¢ na dwa rodzaje, a mianowicie na wade polegajaca
na wydaniu decyzji bez podstawy prawnej oraz wady polegajace na wy-
daniu decyzji z razgcym naruszeniem prawa. Art. 247 § 1 pkt 2 o.p. sta-
nowi o wadzie polegajacej na braku podstawy prawnej, wady stanowig-
ce przypadki razacego naruszenia prawa wyliczone zostaty w art. 247
§1wpktl,4,5,618 o.p. jako wady nazwane, w pkt 7 § 1 art. 247 o.p.
odestano do okreslenia przypadku razacego naruszenia prawa w prze-
pisie odrebnym, natomiast w pkt 3 § 1 art. 247 o.p. wymieniono wade¢
decyzji nienazwang polegajacg na tym, zZe naruszenie prawa jest ,,raza-
ce” i dlatego jest podstawg stwierdzenia niewaznosci decyzji. Zindywi-
dualizowanie rodzajow razacych naruszen prawa dokonane w art. 247 §
1wpktl,4,5, 618 o.p. nalezy oceni¢ pozytywnie, bowiem — jak pod-
kresla B. Adamiak — wyréznienie ,,typowych kategorii razacego naru-
szenia prawa przeciwdziata ich pominigciu, ktére byloby mozliwe przy
zbyt szerokim okresleniu podstaw stwierdzenia niewaznosci decyzji””’.

Nalezy podkresli¢, ze przestanki stwierdzenia niewaznosci decyzji
nie moga podlega¢ wyktadni rozszerzajacej, powinny by¢ interpretowa-
ne dostownie, a nawet Sciesniajaco. Stosowanie do przepisu art. 247 § 1
o.p. wylacznie wyktadni stwierdzajacej oraz wyktadni Sciesniajacej wy-
nika z przyjetej konstrukcji tego przepisu, zawierajacego wyczerpujace
wyliczenie przestanek stwierdzenia niewaznosci decyzji oraz z faktu,
ze stwierdzenie niewaznosci decyzji jest wyjatkiem od ogdélnej zasady
stabilnosci decyzji podatkowej wynikajgcej z art. 128 o0.p.®

6 J. Borkowski, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatko-

wa. Komentarz, Warszawa 2008, s. 952; por. tez B. Adamiak, Wadliwo$¢ decyzji administra-

cyjnej, Acta Universitatis Wratislawiensis 1986, Nr 955, Prawo CLVI s. 148.

B. Adamiak, Wadliwo$c¢ decyzji administracyjnej, Wroctaw 1986, s. 148.

8 J. Borkowski, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatko-
wa. Komentarz, Warszawa 2008, s. 953.

~
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lll. Charakterystyka przestanek
stwierdzenia niewaznosci

1. Niewtasciwos¢ organu jako przestanka niewaznosci

Ustawodawca w art. 247 § 1 pkt 1 o.p. zobowigzuje organ podat-
kowy do stwierdzenia niewaznosci decyzji wydanej naruszeniem prze-
piséw o whasciwosci. Z przyjetego w przepisie sformutowania: ,,z naru-
szeniem przepiséw o wlasciwosci” nalezy wnioskowad, iz niewaznos¢
decyzji powoduje naruszenie przez organ podatkowy kazdego rodzaju
wlasciwosci, a wigc rzeczowej, miejscowej 1 instancyjnej. Analogiczne
stanowisko prezentowane jest w literaturze® i w utrwalonym w tej ma-
terii orzecznictwie sagdowym'.

Przepisy okreslajace wlasciwos¢ organéw podatkowych majg cha-
rakter bezwzglgdnie obowigzujacy, a organy z urzedu muszg przestrze-
gaé swojej wlasciwosci. Rozstrzygniecie sprawy przez organ niewlas-
ciwy powoduje niewaznos¢ decyzji bez wzgledu na jej merytoryczng
trafnosé". Obowigzek przestrzegania wlasciwosci cigzy na organach
podatkowych od momentu wszczgcia postepowania do czasu rozstrzyg-
nigcia sprawy decyzja koriczacg postgpowanie w sprawie. Podkreslit to
Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 29 maja 1991 r.,'* wyjasniajac, ze z za-
sady przestrzegania przez organ administracyjny wlasciwosci z urze-
du wynika obowiazek skrupulatnego badania wtasciwosci na kazdym
etapie postepowania. Przepis art. 247 § 1 pkt 1 o.p. zatem nie tylko
stanowi prawny instrument eliminacji z obrotu prawnego decyzji wy-
danych przez organ niewlasciwy, ale réwniez spelnia funkcje gwaran-
cyjng w odniesieniu do spoczywajgcego na organie podatkowym obo-
wiazku przestrzegania swojej wlasciwosci.

9 B. Adamiak, Niewazno$¢ decyzji w ogélnym postepowaniu administracyjnym, (w:) Za-
gadnienia proceduralne w administracji, pod red. K. Podgdrskiego, Katowice 1984, s. 62;
H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, Procedury podatkowe, Warszawa 2006, s. 3; S. Presnarowicz,
(w:) C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietras, S. Presnarowicz, Ordynacja podatkowa.
Komentarz, Warszawa 2007, s. 859.

10 Wyrok NSA z dnia 7 pazdziernika 1982 r. (Il SA 1119/82), ONSA 1982, nr 2, poz. 95.

1 Por. wyrok NSA z dnia 12 lipca 1994 r. (Il SA 781/93), OSP 1995, z. 1, poz. 25.

12 Il ARN 17/91, “Panstwo i Prawo” 1992, z. 3, s. 108.
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Wiasciwos¢ organéw podatkowych jest scisle okreslona ustawami
i kazdy przypadek legalnego wykroczenia poza zakres wlasciwosci za-
wsze musi by¢ oparty na wyraznej podstawie prawnej.

W tym miejscu nalezy poczyni¢ kilka uwag dotyczacych pojecia
wlasciwosci organéw podatkowych i jej rodzajow. Wiasciwosé organéw
podatkowych jest najczesciej definiowana jako zdolnos¢ prawna organu
do rozpatrzenia i rozstrzygnigcia spraw podatkowych'®. Okreslenie to
jest jednak nieprecyzyjne, bo jak stusznie zauwaza B. Adamiak, wiasci-
wosci organéw podatkowych nie mozna utozsamia¢ wylacznie ze zdol-
noscig prawng do prowadzenia postepowania podatkowego, lecz nalezy
wigzac ,,ze zdolnoscia prawng do prowadzenia spraw z zakresu prawa
podatkowego, ktére obejmuje w wigkszosci prowadzenie spraw wy-
nikajacych z realizacji wyplywajacego z mocy prawa obowigzku, zas
jego autorytatywna konkretyzacja w postgpowaniu podatkowym nale-
zy do sytuacji szczegdlnej, wyjatkowej”*. Przepisy Ordynacji podatko-
wej stanowig o dwdch rodzajach wlasciwosci: rzeczowej i miejscowe;.
Ponadto na podstawie przepiséw postepowania regulujacych weryfika-
cj¢ decyzji wyrdzniany jest trzeci rodzaj wlasciwosci: wlasciwos¢ in-
stancyjna.

Przez wtasciwos¢ rzeczowq rozumie si¢ zdolno$¢ prawng organu
podatkowego do prowadzenia okreslonej kategorii spraw. Ordynacja
podatkowa reguluje jedynie sposéb ustalania wlasciwosci rzeczowej or-
ganéw podatkowych, odsytajac do przepisow okreslajgcych zakres ich
dziatania. W doktrynie prawa podkresla si¢, ze pojecie ,,zakresu dzia-
fania” jest wigzane z tg kategorig norm ustrojowych, ktére ustanawia-
ja zadania, jakie powinny realizowac organy administracji publiczne;.
W polskim systemie prawnym o wlasciwosci tych organéw do rozpo-
znawania i zalatwiania okreslonej kategorii spraw stanowig jednak nie
przepisy normujgce zakres dzialania, a przepisy prawne regulujgce
kompetencje, ktére zawarte sg w przepisach szeregu ustaw materialno-
prawnych. Ustalajac wigc wlasciwos¢ rzeczowg organéw podatkowych,
nie mozna wylgcznie opierac si¢ na przepisach okreslajacych zakres ich

13 Zob. M. Karlikowska, Wtasciwo$¢ organéw podatkowych w Swietle przepiséw Ordynacji po-
datkowej, (w:) Ordynacja podatkowa — studia, pod red. B. Brzezinskiego, C. Kosikowskiego,
todz-Torun 1999, s. 185.

14 B. Adamiak, B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa.
Komentarz, Warszawa 2011, s. 149.
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dziatania, ale nalezy réwniez bra¢ pod uwage przepisy ustaw podatko-
wych®,

Zakres dzialania paiistwowych organéw podatkowych, a zatem na-
czelnikéw urzedéw skarbowych i dyrektoréw izb skarbowych okre-
§la ustawa z dnia 21 czerwca 1996 r. o urzedach i izbach skarbowych'.
Z art. 5 ust. 6 tej ustawy wynika, ze do zakresu dzialania naczelnikéw
urzedéw skarbowych nalezy m.in.:

1) ustalenie lub okreslenie i pob6r podatkéw oraz nieopodatkowa-
nych naleznosci budzetowych, jak réwniez innych naleznosci, na
podstawie odrebnych przepisow, z wyjatkiem podatkéw i nalez-
nosci budzetowych, ktérych ustalenie lub okreslenie i pob6r na-
lezy do innych organéw,

2) rejestrowanie podatnikéw oraz przyjmowanie deklaracji podat-
kowych,

3) wykonywanie kontroli podatkowe;j.

Na podstawie powyzszych przepiséw oraz analizy przepiséw
ustaw podatkowych mozna przyjaé, ze wlasciwos¢ rzeczowa naczel-
nikéw urzgdéw skarbowych jest zwigzana z dzialaniem organu podat-
kowego pierwszej instancji w sprawach dotyczacych wymiaru i pobo-
ru nastepujacych podatkéw: podatku dochodowego od oséb fizycznych,
podatku dochodowego od 0séb prawnych, podatku od towaréw i ustug,
podatku od spadkéw i darowizn, podatku od czynnosci cywilnopraw-
nych, podatku od gier oraz innych podatkéw, o ile wskazuja na to od-
rebne przepisy.

Natomiast zgodnie z art. 5 ust. 7 tej ustawy do zakresu dziatania
dyrektoréw izb skarbowych nalezy:

1) nadzér nad urz¢gdami skarbowymi,

2) rozstrzyganie w drugiej instancji w sprawach nalezacych
w pierwszej instancji do urzedéw skarbowych,

15 B. Adamiak, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadmini-
stracyjne, Warszawa 2003, s. 107.
16 Tekst jedn. Dz.U. z 2004 r. Nr 121, poz. 1267 ze zm.
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3) ustalanie i udzielanie oraz analizowanie prawidlowosci wyko-
rzystywania dotacji przedmiotowych dla przedsi¢biorcéw w za-
kresie okreslonym przez Ministra Finanséw,

4) wykonywanie innych zadan okreslonych w odrgbnych przepi-
sach.

Pannstwowymi organami podatkowymi sa réwniez organy celne,
a mianowicie naczelnicy urzgdéw celnych i dyrektorzy izb celnych. Do
zadan naczelnika urzgdu celnego nalezy m.in.:

1) dokonywanie wymiaru i poboru naleznosci celnych,
2) dokonywanie wymiaru i poboru podatku akcyzowego,

3) dokonywanie wymiaru i poboru podatku od towaréw i ustug.

Natomiast do zadari dyrektora izby celnej nalezy m.in.:

1) rozstrzyganie w drugiej instancji w sprawach nalezacych
w pierwszej instancji do naczelnikéw urzedoéw celnych,

2) rozstrzyganie w pierwszej instancji w sprawach celnych okreslo-
nych w przepisach odrebnych.

Wiasciwos¢ rzeczowg organéw celnych w zakresie spraw podatko-
wych ustalajg przepisy ustaw materialoprawnych, a wigc ustawa z dnia
11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug'’ oraz ustawa z dnia
6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym!s,

Zakres dzialania Ministra Finanséw reguluje ustawa z 4 wrzesnia
1997 r. o dziatach administracji rzagdowej'. W mysl tej ustawy Mini-
ster Finanséw kieruje dzialem finanse publiczne i w zwigzku z tym od-
powiada, na zasadach, w trybie 1 w granicach okreslonych odrgbnymi
przepisami, m.in. za realizacj¢ dochodéw z podatkéw bezposrednich,
posrednich oraz optat. Ministrowi podlegaja Generalny Inspektor Kon-
troli Skarbowej, dyrektorzy izb skarbowych i naczelnicy urz¢déw skar-
bowych.

17 Tekst jedn. Dz.U. z 2011 r. Nr 177, poz. 1054.
18 Tekst jedn. Dz.U. 22009 r. Nr 3, poz. 11 ze zm.
19 Tekst jedn. Dz.U. z 2007 r. Nr 65, poz. 437 ze zm.
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Zakres dzialania samorzgdowych organéw podatkowych okreslaja
glownie przepisy ustaw normujacych ustrdj poszczeg6lnych jednostek
samorzadu terytorialnego.

Wiasciwos¢ miejscowa organu podatkowego to zdolnos¢ prawna
organu do realizacji przystugujacej mu wtasciwosci rzeczowej na okre-
Slonym obszarze. Art 17 § 1 o.p. przyjmuje regule, ze przy ustalaniu
wlasciwosci miejscowej pierwszenistwo maja przepisy szczegdlne za-
warte w ustawach materialnoprawnych. Organ podatkowy obowigza-
ny jest zatem ustali¢ swoja wiasciwos$¢ miejscowg w pierwszej kolej-
nosci w oparciu o przepisy ustaw podatkowych, a w razie braku w tym
zakresie regulacji na podstawie zasad przyjetych w o.p., tj. wedlug
miejsca zamieszkania albo adresu siedziby podatnika, ptatnika, inka-
senta lub innego podmiotu (osoby fizycznej, osoby prawnej lub jednost-
ki organizacyjnej niemajacej osobowosci prawnej), na ktérym zgod-
nie z przepisami prawa podatkowego przed powstaniem obowigzku
podatkowego cigzg szczegllne obowigzki lub zamierza on skorzystaé
z uprawnien wynikajacych z tego prawa. Wobec tego, ze Ordynacja po-
datkowa nie okresla poje¢ ,,miejsca zamieszkania” i ,,siedziby”, nalezy
w celu ich ustalenia odwota¢ si¢ do unormowan zawartych w Kodek-
sie cywilnym. Zgodnie z art. 25 k.c. miejscem zamieszkania osoby fi-
zycznej jest miejscowosé, w ktdrej osoba ta przebywa z zamiarem sta-
lego pobytu. Warto zaznaczy¢, ze miejsce zamieszkania nie moze by¢
utozsamiane z miejscem zameldowania. O miejscu zamieszkania 0so-
by fizycznej decydujg nie kryteria administracyjne (a wigc fakt zamel-
dowania), ale fakt przebywania w danej miejscowosci z zamiarem sta-
lego pobytu. Z kolei, wedtug art. 41 kc. ,,Jezeli ustawa lub oparty na
niej statut nie stanowi inaczej, siedzibg osoby prawnej jest miejscowos¢
w ktérej ma siedzibe jej organ zarzadzajacy”. Z cytowanego przepisu
wynika, ze Kodeks cywilny odnosi pojgcie siedziby do osoby prawne;.
Nalezy jednak uznaé, ze na gruncie Ordynacji podatkowej takie rozu-
mienie ,,siedziby” ma odpowiednie zastosowanie do jednostek organi-
zacyjnych niemajacych osobowosci prawnej.

W art. 17 § 2 o.p. ustawodawca upowaznil Ministra Finanséw do
okreslenia w drodze rozporzadzenia wiasciwosci miejscowej organéw

20 A. Kabat, (w:) S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgédka—
Medek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2009, s. 135.
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podatkowych w sprawach niektérych zobowigzan podatkowych lub po-
szczegllnych kategorii podatnikéw, ptatnikéw lub inkasentéw w spo-
s6b odmienny, niz zostalo to okreslone w § 1 tego przepisu, uwzgled-
niajac w szczegdlnosci posiadanie miejsca zamieszkania lub siedziby
za granicg, miejsce uzyskania dochodéw oraz miejsce potozenia przed-
miotu opodatkowania. Wykonujac to upowaznienie, Minister Finanséw
wydal rozporzadzenie® w ktérym okreslit:

1) whasciwos¢ miejscowa organéw podatkowych w sprawach nie-
ktérych zobowigzan podatkowych lub poszczegdlnych kategorii
podatnikéw, ptatnikéw lub inkasentow,

2) whasciwos¢ miejscowg organdéw podatkowych w przypadku za-
istnienia zdarzenia powodujgcego zmiang wlasciwosci w trakcie
roku podatkowego lub okresu rozliczeniowego,

3) wlasciwos¢ miejscowg organéw podatkowych w sprawach
stwierdzenia nadptaty podatkéw pobieranych przez ptatnikow.

Ustalenie wlasciwosci miejscowej organéw podatkowych powinno
nastepowac takze przy uwzglednieniu przepiséw regulujacych zasady
ustrojowe 1 organizacyjne organéw podatkowych. Art. 5 ust. 9 powota-
nej juz ustawy o urzedach i izbach skarbowych? stanowi, iz wiasciwos¢é
miejscowg naczelnikow urzedéw skarbowych i dyrektoréw izb skarbo-
wych okresla si¢ wedlug terytorialnego zasiegu dziatania odpowied-
nio urzedu skarbowego i izby skarbowej, z tym ze terytorialny zasieg
dziatania tzw. wyspecjalizowanego urzedu skarbowego moze obejmo-
wac terytorialny zasieg dziatania innych urzgdéw skarbowych. Nalezy
takze uwzgledniaé zadania i terytorialny zasigg organéw okreslonych
w programach pilotazowych wprowadzonych, w drodze rozporzadze-
nia, na czas okreslony przez Ministra Finanséw w celu potwierdzenia
przydatnosci rozwigzan organizacyjnych usprawniajacych dziatanie ad-
ministracji skarbowej i celnej. W takim przypadku organy podlegle
Ministrowi Finanséw wykonujg zadania nalezace do wtasciwosci rze-
czowej 1 miejscowej innych organéw podlegtych temu ministrowi. Roz-
porzadzenie okresla rodzaj zadain wykonywanych przez organy objete

21 Rozporzadzenie z dnia 22 sierpnia 2005 r. w sprawie wtasciwosci organéw podatkowych
(Dz.U. Nr 165, poz. 1371 ze zm.).

22 Ustawa z dnia 21 czerwca 1996 r. o urzedach i izbach skarbowych (Dz.U. Nr 106, poz. 489
ze zm.).
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programem, a takze miejsce ich wykonywania lub terytorialny zasi¢g
dziatania tych organéw oraz czas trwania pilotazu.

Istotne reguty w zakresie ustalenia wlasciwosci miejscowej, w ra-
zie wystgpienia zdarzenia powodujgcego zmiane wlasciwosci miejsco-
wej w trakcie roku podatkowego lub okresu rozliczeniowego, zawiera
art. 18 o.p. Stosownie do postanowieri tego przepisu ,,Jezeli w trakcie
roku podatkowego lub okreslonego w odrebnych przepisach innego
okresu rozliczeniowego nastapi zdarzenie powodujace zmian¢ wiasci-
wosci miejscowej organu podatkowego, organem wiasciwym miejsco-
wo za ten okres rozliczeniowy pozostaje ten organ podatkowy, ktéry
byt wiasciwy w pierwszym dniu roku podatkowego lub okresu rozli-
czeniowego”. Zdarzeniem, o ktérym mowa w art. 18 § 1, bedzie zmiana
miejsca zamieszkania osoby fizycznej lub zmiana siedziby osoby praw-
nej badZ jednostki organizacyjnej niemajacej osobowosci prawne;j.

Wiasciwos¢ instancyjna oznacza zdolnos¢ prawng organu podatko-
wego ,,do weryfikacji decyzji w toku instancji oraz w nadzwyczajnych
trybach postepowania podatkowego. W postgpowaniu podatkowym
wlasciwos$¢ instancyjna jest przyznana organom wyzszego stopnia.
W mysl art. 13 § 3 o.p. organami podatkowymi wyzszego stopnia sg or-
gany odwotawcze. W zwigzku z tym wlasciwos¢ instancyjna przystugi-
wac bedzie:

1) w stosunku do naczelnika urzedu — dyrektorowi izby skarbo-

wej,

2) w stosunku do naczelnika urzedu celnego — dyrektorowi izby

celnej,

3) w stosunku do wojta, burmistrza (prezydenta miasta), starosty,
marszatka wojewodztwa — samorzgdowemu kolegium odwotaw-
czemu.

W postgpowaniu podatkowym wiasciwos¢ instancyjna jest ure-
gulowana wyczerpujaco bez koniecznosci odwotywania si¢ do prze-
piséw szczegdlnych. Regulujac wlasciwos¢ instancyjng do weryfika-
cji decyzji w postgpowaniu podatkowym zaréwno w toku instancji, jak
i w nadzwyczajnych trybach postepowania podatkowego, Ordynacja
podatkowa odchodzi od reguly, ze wlasciwos¢ ta przystuguje organom
wyzszego stopnia. Takie rozwigzanie zastosowano w postgpowaniu od-
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wolawczym, przyjmujac, ze: dyrektor izby skarbowej jest organem od-
wolawczym od decyzji wydanej przez ten organ w I instancji, dyrek-
tor izby celnej jest organem odwotawczym od decyzji wydanej przez
ten organ w I instancji, Minister Finanséw jest organem odwotawczym
od decyzji wydanych przez ten organ w I instancji, w postepowaniu
w sprawie stwierdzenia niewaznos$ci decyzji, rozszerzajac wtasciwos¢
do stwierdzenia niewaznos$ci na organ, ktdry ja wydal, a wiec nie tylko
Minister Finanséw, samorzadowe kolegium odwotawcze, ale réwniez
dyrektor izby skarbowej, dyrektor izby celnej sq wlasciwi do stwierdze-
nia niewaznos$ci wydanej przez ten organ decyzji*.

W zwiazku z tak zlozong struktura organéw podatkowych oraz
rozproszeniem regulacji prawnych dotyczacych zakresu dziatania po-
szczegllnych organéw podatkowych dochodzi do czgstych przypadkow
naruszenia przepisow o wilasciwosci i wydawania wadliwych decyzji.
Przyklady decyzji wydanych z naruszeniem przepiséw o wlasciwosci
wskazane w orzecznictwie sagdowym to:

— wymierzenie przez organ podatkowy kary pieni¢znej podmioto-
wi stosujacemu ceny i taryfy wyzsze od zatwierdzonych, w od-
niesieniu do paliw gazowych, energii elektrycznej i ciepta, pod-
czas gdy od chwili wejscia w zycie ustawy z dnia 10 kwietnia
1997 r. Prawo energetyczne’** uprawnienie to, na podstawie
art. 56 ust. 2 tej ustawy, przystuguje juz wylgcznie Prezesowi
Regulacji Energetyki®,

— decyzja wydana przez dyrektora urz¢du kontroli skarbowej na
ktérego obszarze wiasciwosci znajdowal si¢ oddzial (zaktad)
podmiotu majgcego siedzibg¢ poza tym obszarem, ktéry to od-
dzial byl kontrolowany przez inspektora kontroli skarbowej
w trybie art. 9 a ust. 3 ustawy o kontroli skarbowej*,

— decyzja wydana przez Ministra Finanséw na skutek odwotania
whniesionego przez strong, utrzymujgca w mocy decyzje inspek-

23 B. Adamiak, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadmini-
stracyjne, Warszawa 2003, s. 115.

24 Tekst jedn. Dz.U z 2006 r. Nr 89, poz. 625 ze zm.

25 Por. wyrok SN z dnia 4 grudnia 2002 r. (I1l RN 226/01), MP 2003, nr 4, s. 149.

26 Por. w dawnym stanie prawnym wyrok NSA z dnia 12 wrze$nia 2000 r. (I SA/kd 949/98),
ONSA 2001, nr 4, poz. 181.

178



tora kontroli skarbowej odmawiajgcg wznowienia postgpowa-
nia zakoniczonego wydaniem wyniku kontroli, o ktérym mowa
w art. 24 ust. 2 ustawy o kontroli skarbowej. Organem wtlasci-
wym do rozpatrzenia odwotania jest w takiej sytuacji General-
ny Inspektor Kontroli Skarbowej, jako organ wyzszego stopnia
nad inspektorami kontroli skarbowej (art. 8 ust. 1 pkt 1 cytowa-
nej wyzej ustawy)*’.

2. Brak podstawy prawnej jako przyczyna niewaznosci

W doktrynie?® podkresla sig, ze podstawa prawng decyzji moze by¢
wylacznie norma materialnego prawa ustanowiona trescig powszechnie
obowigzujacego przepisu. Przez wydanie decyzji ,,bez podstawy praw-
nej” nalezy zatem rozumie¢ decyzje, ktére nie majg podstawy w zad-
nym przepisie materialnego prawa powszechnie obowigzujgcego, przy
czym w zakres materialnego prawa powszechnie obowigzujgcego nie
wchodzg przepisy pozaustawowe, czyli przepisy wydane bez wyraZne-
g0 upowaznienia ustawowego. W tym miejscu nalezy podniesc, ze sto-
sownie do tresci art. 87 ust. 1 Konstytucji RP Zrédiami powszechnie
obowigzujacego prawa sg: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy
miedzynarodowe i rozporzadzenia. Zrédtami powszechnie obowigzu-
jacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sg na obszarze dzialania or-
ganow, ktore je ustanowily, akty prawa miejscowego®. Uchwaty Rady
Ministréw oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministréw i ministréw maja
charakter wewngtrzny i obowigzujg tylko jednostki organizacyjne, pod-
legte organowi wydajacemu te akty*®. Zarzadzenia nie mogg stanowic¢
podstawy decyzji wobec obywateli, oséb prawnych oraz innych pod-
miotéw?'. Oparcie zatem rozstrzygnigcia np. na przepisie zarzadzenia,
czy tez wytycznych Ministra Finanséw musi by¢ uznane za wydanie de-

27 Wyrok NSA z dnia 28 kwietnia 1993 r. (Il SA 2276/92), ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowe-
go” 1994, nr 6, poz. 112.

28 B. Adamiak, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sgdowoadmi-
nistracyjne, Warszawa 2003, s. 324; H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, Procedury podatkowe,
Warszawa 2006, s. 947.

29 Art. 87, ust. 2 Konstytucji RP.

30 Art. 93 ust. 1 Konstytucji RP.

31 Art. 93 ust. 2 zd. 2 Konstytucji RP.
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cyzji bez podstawy prawnej. Inny przypadek wydania decyzji bez pod-
stawy prawnej bedzie mial miejsce w sytuacji, gdy uprawnienie okre-
slonego podmiotu wynika wprost z przepisu ustawy i brak jest podstaw
prawnych do konkretyzowania go przez wydanie decyzji. Przyktadowo,
zwolnienie od podatku, o ktérym mowa w art. 21 ust. 1 pkt 7 ustawy
z dnia 26 lipca 1996 r. o podatku dochodowym od oséb fizycznych,
jest zwolnieniem z mocy prawa i przystuguje okreslonemu podatnikowi
bez ingerencji organéw podatkowych.

Przez brak podstawy prawnej nalezy rozumiec takze sytuacje,
w ktérej: 1) wydano decyzje w sferze stosunkéw cywiloprawnych,
2) wydano decyzje w sprawach, w ktérych z mocy przepiséw prawa
materialnego czynnosci powinny byé dokonane w formie innej niz de-
cyzja, 3) wydano decyzje na podstawie przepiséw prawa materialnego
regulujacych stany faktyczne odmienne od stanéw faktycznych spra-
wy rozstrzygnigtej takg decyzja, a wiec wydano decyzje na podstawie
przepiséw, ktére nie mogg mie¢ zastosowania w danej sprawie®.

Nie bedzie natomiast decyzja wydang ,,bez podstawy prawnej”
taka decyzja, w ktérej nie wskazano podstawy prawnej w rzeczywisto-
§ci istniejacej albo podstawe prawng niewlasciwie powotano®*. Decy-
zja taka dotknigta jest tyko wadg formy z racji naruszenia przepisu art.
210 o.p. Zatem nalezy zdecydowanie odrdézni¢ uchybienie formy de-
cyzji od przypadkéw braku podstawy prawnej w ogéle lub braku pod-
stawy prawnej wlasciwej rangi. Wadliwos¢ formy decyzji podatkowe;j
moze by¢ usunigta w trybie rektyfikacji decyzji na podstawie art. 213
§ 112 o.p. lub art. 215 § 1 o.p., ktéry nie jest konkurencyjny wobec
nadzwyczajnego trybu postgpowania w sprawie stwierdzenia niewaz-
nosci decyzji. Oznacza to, ze ani organ, ani strona nie mogg pomi¢dzy
nimi dokonywaé wyboru, lecz kazdy z nich musi by¢ zastosowany od-
powiednio do charakteru wadliwosci decyzji.

Reasumujgc rozwazania dotyczace braku podstawy prawnej decy-
zji, trzeba podkreslié, za J. Borkowskim, iz ,,[...] rdzen znaczenia poje-

32 Tekst jedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 51, poz. 307 ze zm.

33 H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, Procedury podatkowe, Warszawa 2006, s. 948-949.

34 Zob. J. Borkowski, Zmiana i uchylenie ostatecznych decyzji administracyjnych, Warszawa,
1967, s. 132; W. Dawidowicz, Ogdine postepowanie administracyjne. Zarys systemu, War-
szawa 1962, s. 265.
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cia <<decyzja wydana bez podstawy prawnej>> jest jednoznaczny, bo
albo nie ma przepisu prawnego, ktéry umocowuje administracje pub-
liczng do dzialania, albo tez przepis jest, ale nie spelnia wymagan pod-
stawy prawnej dzialania organéw tej administracji, polegajgcego na
wydawaniu decyzji administracyjnych [..]"%.

3. Razace naruszenie prawa jako przyczyna niewaznosci

Kolejna przestanka stwierdzenia niewaznosci decyzji ostatecznej
nie jest juz tak jednoznaczna. Samo znaczenie pojecia ,,razgce narusze-
nie prawa” jest przedmiotem wielu kontrowersji zaréwno w doktrynie
prawa, jak i w orzecznictwie sgdowym. Wymaga bowiem okreslenia,
jakie naruszenie prawa jest naruszeniem razgcym.

Na tle orzecznictwa sagdowego w doktrynie prawa administracyjne-
go zarysowaly sie dwa zasadnicze kierunki wyktadni pojecia ,,razacego
naruszenia prawa”. Wedlug pierwszego z nich, przez razace naruszenie
prawa rozumie si¢ naruszenie przepisu, ktérego tres¢ bez zadnych wat-
pliwosci interpretacyjnych moze by¢ ustalona w bezposrednim rozu-
mieniu. Zatem razace naruszenie prawa to naruszenie oczywiste, wy-
razne i bezsporne. Dat temu wyraz NSA w wyroku z dnia 17 kwietnia
1996 r.,* wyrazajac poglad, Ze o razagcym naruszeniu prawa mozna mo-
wié tylko wéwczas, gdy proste zestawienie tresci rozstrzygniecia z tres-
cig zastosowanego przepisu prawa wskazuje na ich oczywistg niezgod-
nos¢.

Drugi kierunek interpretacji pojecia razacego naruszenia prawa
bierze pod uwage skutki, jakie pocigga za sobg dane naruszenie prawa.
W zwiazku z tym ,,za razace nalezy uznac takie tylko naruszenie pra-
wa, w wyniku ktérego powstaja skutki niemozliwe do zaakceptowania
z punktu widzenia wymagari praworzgdnosci”®’. Nie ma tu natomiast
rozstrzygajacego znaczenia ani oczywisto$¢ naruszenia okreslonego
przepisu prawa, ani nawet charakter przepisu, ktoéry zostal naruszony.

35 J. Borkowski, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2009, s. 595.

36 11l SA 565/95, ,Biuletyn Skarbowy” 1997, nr 2, s. 26.

37 A. Zielinski, O ,razacym” naruszeniu prawa w rozumieniu art. 156 kpa”, ,Panstwo i Prawo”
1986, z. 2, s. 104.
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Taki poglad musi budzi¢ istotne watpliwosci, bowiem, jak stusznie za-
uwaza A. Matan®, konstrukcja niewaznosci decyzji oparta jest na zato-
Zeniu istnienia przyczyny niewaznosci w momencie podejmowania de-
cyzji 1z tego wzgledu odwoltywanie si¢ do skutkéw, jakie decyzja za
sobg niesie, byloby nieuprawnione.

W literaturze mozna réwniez odnotowac¢ poglad, zgodnie z ktérym
o razacym naruszeniu prawa decydujg lacznie trzy przestanki: oczy-
wistos¢ naruszenia prawa, charakter naruszonego przepisu oraz skutki
ekonomiczne lub gospodarcze wywotane przez wydang decyzje®.

Wydaje sig, iz przy ocenie naruszenia prawa jako ,,razace” nale-
zy uwzgledniac ustalenia wynikajace z teorii gradacji wad decyzji ad-
ministracyjnej. Zgodnie z ta teorig razgce naruszenie prawa to wadli-
wos¢ decyzji o szczegdlnie duzym cigzarze gatunkowym powodujaca
nieuchronng konieczno$¢ eliminacji takiej decyzji z obrotu prawnego.
,.Wady te powstajg w wyniku naruszenia prawa w toku czynnosci zmie-
rzajacych do wydania decyzji lub w wyniku zatatwienia sprawy wyda-
niem decyzji. Naruszenia prawa maja charakter razacy w takim przy-
padku, gdy czynnosci zmierzajagce do wydania decyzji administracyjnej
oraz tres¢ zalatwienia sprawy w niej wyrazona stanowig zaprzeczenie
stanu prawnego sprawy w calosci lub w czgsci. Mozna powiedziec, ze
czynnosci prowadzace do zalatwienia sprawy lub samo jej zalatwienie
nastgpuje w odniesieniu nie do stanu prawnego sprawy i jego elemen-
tow, lecz jak gdyby do ich kontratypdéw, do zanegowanych w catosci lub
w czesci tresci przepisoéw regulujacych stan prawny sprawy’™ .

Liczne orzecznictwo sgdowe pozwala na wskazanie nastepujacych
przyktadéw naruszen prawa kwalifikowanych jako razace:

— zastosowanie w sposGb oczywiscie bledny taryfy celnej;
— wymierzenie oplaty od czynnosci cywilnoprawnych, ktéra opla-
cie nie podlega;*

38 A. Matan, (w:) G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, t. Il, Warszawa 2007, s. 324-325.

39 Ibidem

40 J. Borkowski, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 2009, s. 599.

41 Wyrok SN z dnia 27 maja 1994 r. (Il ARN 31/94), OSNAPiUS 1994, nr 4, poz. 57.

42 Wyrok NSA zdnia 16 lipca 1997 r. (Il SA 508/96), ,Monitor Podatkowy” 1998, nr 6,
poz. 188.
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— wadliwe zastosowanie zasad ogdlnych postepowania wyrazajace
sie w tym, ze w sposéb niebudzacy watpliwosci nie zastosowa-
no tych zasad w trakcie prowadzonego postepowania lub zasto-
sowano je nieprawidtowo™®,

— nalozenie obowigzk6w na osobe zmartg**;

Podsumowujac, razace naruszenie to naruszenie przepisu prawa
niebudzacego zadnej watpliwosci co do jego bezposredniego rozumie-
nia. Przy tym pojeciem razacego naruszenia prawa nalezy objaé zaréw-
no naruszenie przepisOw materialnego prawa, przepisOw o charakterze
ustrojowym lub kompetencyjnym, jak i przepisOw prawa procesowego.
Cigzkie naruszenie moze pojawic si¢ w calym obszarze prawa stoso-
wanego przez dany organ. Trzeba takze przyjac, iz przestanka razace-
go naruszenia prawa wymieniona w pkt 3 § 1 art. 247 o.p. stanowi nie-
zbedne dopelnienie pozostatych przestanek stwierdzenia niewaznosci
decyzji wyliczonych w tym przepisie.

4. Uprzednie rozstrzygniecie sprawy jako przyczyna
niewaznosci

Organ podatkowy zobligowany jest do stwierdzenia niewaznosci
decyzji ostatecznej, ktéra dotyczy sprawy juz poprzednio rozstrzyg-
nietej inng decyzja ostateczng. Przepis spelnia wigc rolg gwarancyj-
ng w stosunku do zasady trwalosci decyzji ostatecznej wyrazonej
w art. 128 o.p., rozciggajgc t¢ gwarancje na samg decyzje oraz sprawe,
ktérg ona zatatwia. Jest to regulacja prawna stosowana we wszystkich
procedurach, polegajaca na ochronie powagi rzeczy osadzonej (res iu-
dicata). Dotyczy sytuacji, gdy w tozsamej sprawie kolejno po sobie wy-
dane zostaly dwie decyzje rozstrzygajace sprawe co do istoty, z ktérych
pierwsza ma charakter ostateczny.

Stwierdzenie, iz nastapito naruszenie zasady rei iudicatae wyma-
ga uprzedniego ustalenia, czy istnieje tozsamos¢ sprawy pod wzgledem

43 Wyrok NSA z dnia 2 grudnia 1986 r. (IV SA 620-622/86), ,Gazeta Prawna” 1987, nr 21,
s. 8.

44 Wyrok NSA z dnia 20 wrzes$nia 2002 r. (| SA 428/01), OSP 2004, nr 3, poz. 33 z glosg A. Gil-
la.
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podmiotowym oraz przedmiotowym. Tozsamos¢ sprawy pod wzgle-
dem podmiotowym ma miejsce wtedy, gdy w sprawie wystepujg te
same strony. Natomiast sprawy sg tozsame pod wzgledem przedmio-
towym, o ile tozsama jest podstawa prawna, stan faktyczny oraz pra-
wa i obowigzki stron, ktdre z nich wynikaja. Zatem tozsamos¢ sprawy
wystepuje tylko wtedy, gdy pokrywajg si¢ ze sobg elementy podmioto-
we, jak réwniez elementy przedmiotowe. Trzeba zaznaczy¢, ze tozsa-
mos¢ podmiotowa zostaje zachowana takze wtedy, gdy w miejsce do-
tychczasowej strony wstapi jej nastepca prawny (w odniesieniu do praw
zbywalnych i dziedzicznych). Nie zaki6cg jej réwniez zmiany organiza-
¢ji administracji skarbowej polegajace na przeniesieniu zadan i kompe-
tencji pomiedzy réznymi jej organami. Bez znaczenia dla tozsamosci
sprawy pozostaje réwniez problem udzialu w postgpowaniu podmiotéw
na prawach strony, bowiem decyzja nie rozstrzyga o ich prawach i obo-
wigzkach®.

W sprawie dotyczacej zastosowania ulgi podatkowej rei iudicatae
zaistnieje wiec tylko wtedy, gdy o t¢ sama ulge ubiega si¢ ten sam po-
datnik w niezmienionym stanie faktycznym i prawnym. Jesli podatnik
wniést podanie o roztozenie zaleglosci podatkowej na raty, to przed-
miotem oceny organu podatkowego musi by¢ sytuacja finansowa, ro-
dzinna i zyciowa podatnika istniejaca w dacie rozpoznania sprawy.
Zmiana choéby jednego skladnika stanu faktycznego, czy to wysoko-
sci dochodéw, czy to wysokosci kosztéw utrzymania, czy wreszcie wy-
sokosci kwoty, o ktérej rozlozenie na raty podatnik zabiega, przesadza
0 nieistnieniu tozsamosci stanu faktycznego. Inny bedzie tez przedmiot
sprawy, ktora zostata zakoniczona decyzjg ostateczng umarzajaca zale-
glos¢ podatkowg np. w 50%, w sytuacji zgloszenia zadania umorzenia
zaleglosci w pozostalej czesci. Jesli jednak decyzjg ostateczng umorzo-
no toczace si¢ postepowanie podatkowe, kolejna decyzja rozstrzygaja-
ca te samg sprawg co do istoty podlegac¢ bedzie stwierdzeniu niewaz-
nosci na mocy pkt 4 § 1 art. 247 o.p.* Natomiast nie narusza powagi
rzeczy rozstrzygnietej wydanie decyzji merytorycznej w postgpowaniu
w sprawie zmiany lub uchylenia decyzji ostatecznej, wznowienia poste-

45 A. Matan, (w:) G. taszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz, t. Il, Warszawa 2007, s. 328.
46 H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, Procedury podatkowe, Warszawa 2006, s. 951-952.
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powania badZ stwierdzenia niewaznosci. Postgpowanie wszczete w try-
bach nadzwyczajnym dotyczy nowej sprawy w stosunku do tej sprawy,
jaka rozstrzygano co do istoty przez decyzje, ktéra ma by¢é wzruszona
lub obalona z racji wadliwosci®.

Doniostos¢ zasady powagi rzeczy osadzonej wielokrotnie podkre-
§lat Europejski Trybunat Praw Czlowieka. W swoich orzeczeniach Try-
bunal wskazywal, ze pewnos$¢ prawna zaklada poszanowanie zasady
rei iudicatae, czyli zasady prawnej ostatecznosci wyroku. Zasada ta za-
ktada, iz zadna ze stron nie jest uprawniona do wzruszania ostateczne-
go 1 wigzacego wyroku jedynie w celu ponownego rozpatrzenia i uzy-
skania nowej decyzji w sprawie. Kontrola sadéw wyzszych instancji
(kasacyjnych) powinna by¢ sprawowana w celu naprawy pomylek sa-
dowych i sedziowskich, a nie jako substytut kontroli (sadu odwotawcze-
g0). Kontrola kasacyjna nie moze by¢ traktowana jako kamuflaz odwo-
lania, a sama mozliwos¢ uzyskania ponownego ogladu sprawy nie jest
powodem do ponownego jej rozpatrywania. Odstgpienie od zasady rei
iudicatae jest uzasadnione jedynie w istotnych i bezwzglednie koniecz-
nych okolicznosciach®.

5. Skierowanie decyzji do osoby niebedacej strong
w sprawie

Decyzja moze rozstrzygaé o prawach i obowigzkach tylko podmio-
tu majacego kwalifikacje strony w postgpowaniu podatkowym. Skie-
rowanie zatem decyzji do osoby niebedacej strong w sprawie stanowi
wadliwos¢ decyzji, co skutkuje stwierdzeniem jej niewaznosci.

W tym miejscu wypada wskazad, ktére podmioty posiadajg przy-
miot strony w postepowaniu podatkowym. Zatem w mysl art. 133 § 1
0.p. stronami w postepowaniu podatkowym sg: podatnik, ptatnik, in-
kasent Iub ich nastepca prawny, a takze osoby trzecie ponoszace odpo-
wiedzialnos¢ podatkowa, ktére z uwagi na swoj interes prawny zadaja
czynnosci organu podatkowego, do ktérych czynnos¢ organu podatko-

47 J. Borkowski, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatko-
wa. Komentarz, Warszawa 2008, s. 958.
48 H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, Procedury podatkowe, Warszawa 2006, s. 952.
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wego si¢ odnosi lub ktérych interesu prawnego dziatanie organu podat-
kowego dotyczy. Na marginesie nalezy odnotowaé, ze zadanie czyn-
nosci organu to zadanie wydania decyzji. Inne zadanie nie spowoduje
wszczgcia postepowania®.

Okreslenie strony dopetnia § 2 art. 133 o.p., wedtug ktérego stro-
ng w postgpowaniu podatkowym moze by¢ takze osoba fizyczna, osoba
prawna lub jednostka organizacyjna nieposiadajgca osobowosci praw-
nej, niebedgca podatnikiem, inkasentem, ich nast¢pcg prawnym lub
osobg trzecig ponoszgca odpowiedzialnos¢ podatkows, jezeli zgodnie
z przepisami prawa podatkowego przed powstaniem obowigzku po-
datkowego cigza na niej szczegllne obowigzki lub zamierza skorzy-
sta¢ z uprawnien wynikajacych z tego prawa. Strong w rozumieniu tego
przepisu bedzie np. podatkowa grupa kapitatowa przed dokonaniem re-
jestracji umowy o utworzeniu podatkowej grupy kapitalowej lub osoba
zamierzajaca rozpoczaé wykonywanie czynnosci podlegajacych opo-
datkowaniu podatkiem od towaréw i ustug, ktéra obowigzana jest przed
dniem wykonania pierwszej czynnosci podlegajgcej opodatkowaniu
zlozy¢ naczelnikowi urzedu skarbowego zgloszenie rejestracyjne.

Pojecie strony postepowania podatkowego okreslone w § 11§ 2
art. 133 o.p. zostato uzupetnione w § 2a i w § 2b art. 133 o.p. Zgodnie
z § 2a strong w postgpowaniu podatkowym w sprawach dotyczacych
zwrotu podatku od towaréw i ustug moze by¢ wspdlnik spétki cywil-
nej, jawnej, partnerskiej, komandytowej oraz komandytowo—akcyjne;j,
uprawniony na podstawie przepiséw o podatku od towaréw i ustug do
otrzymania zwrotu podatku. Natomiast stosownie do § 2b strong w po-
stgpowaniu podatkowym w sprawie stwierdzenia nadplaty w zakresie
zobowigzan bylej spotki cywilnej moze by¢ osoba, ktéra byta wsp6lni-
kiem spotki cywilnej w chwili rozwigzania spoétki.

Réwniez matzonkowie, ktérzy sg wspdlnie opodatkowani na pod-
stawie odrebnych przepiséw, czyli art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 26 lipca
1991 r. o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych,™ sg jedna strong
postepowania podatkowego i kazdy z nich jest uprawniony do dziata-
nia w imieniu obojga. W takiej sytuacji organ podatkowy zobowigzany

49 Z. Ofiarski, Prawo podatkowe, Warszawa 2008, s. 310 i przytoczona tam literatura.
50 Tekst jedn. 22010 r. Dz.U. Nr 51, poz. 307 ze zm.
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jest do prowadzenia jednego postepowania podatkowego w stosunku do
obojga matzonkéw i wydania wobec nich jednej decyzji.

Jak wynika z art. 133 o.p., definicja strony postepowania podat-
kowego zostala oparta na kryterium interesu prawnego. W literaturze®'
przyjmuje si¢, ze interes prawny to interes zgodny z prawem i chronio-
ny przez prawo. Istnieje zgodnos¢ stanowisk, ze powinien on wynikaé
z konkretnej normy prawa materialnego i odnosi¢ si¢ do okreslonego
stanu faktycznego. Interes prawny musi ponadto bezposrednio dotyczy¢
sfery prawnej podmiotu. Strong jest tylko ten podmiot, ktérego wlasny
interes prawny podlega konkretyzacji w postgpowaniu podatkowym?>2.

Skierowanie decyzji do osoby nieb¢dacej strong w sprawie stanowi
wadliwos¢ decyzji polegajaca na rozstrzygnieciu decyzja sytuacji praw-
nej podmiotu, ktéry w swietle przepiséw prawa podatkowego nie ma
interesu prawnego w danej sprawie podatkowej. O skierowaniu decy-
zji podatkowej do osoby niebedacej strong w sprawie nie moze by¢ na-
tomiast mowy w sytuacji, gdy decyzja skierowana do strony postepo-
wania zostala jedynie blednie dorgczona, a takze wtedy, gdy okreslenie
strony w decyzji jest niepelne.

Trzeba zwrdcic¢ uwage, iz przyjete w przepisie sformutowanie ,,skie-
rowana do osoby” jest niejasne i w zwigzku z tym budzi pewne watpli-
wosci. Przestanka wadliwosci decyzji podatkowej wynikajaca z pkt 5
§ 1 art. 247 o.p. jest dostownym powtdérzeniem przestanki wadliwosci
decyzji administracyjnej z pkt 4 § 1 art. 156 k.p.a. Dziwi fakt, ze usta-
wodawca zdecydowat si¢ przeniesé na grunt Ordynacji podatkowej do-
stowne brzmienie przepisu, pomimo ze juz od dawna w doktrynie pra-
wa podkreslano nieprecyzyjnos¢ zawartych w tym przepisie okresleri*.
Nalezy zatowaé, ze propozycje, aby sformutowanie ,,skierowana” zasta-
pi¢ terminem ,,rozstrzyga”, a pojecie ,,0soba” terminem ,,podmiot” nie
zostaly uwzglednione i przyjete przez ustawodawcg w Ordynacji. Po-
stulowaé zatem nalezy wprowadzenie w przyszlosci zmian w tym za-
kresie.

51 E. Ochendowski, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sagdem administra-
cyjnym. Wyb6r orzecznictwa, Torun 1995, s. 49.
52 P. Pietrasz, (w:) C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, S. Presnarowicz, Ordynacja

podatkowa. Komentarz, Warszawa 2007, s. 842.
53 W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962,
s. 266.
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6. Trwata niewykonalnosé¢ decyzji jako przyczyna
niewaznosci

Stwierdzenie niewaznosci decyzji podatkowej na tej podstawie
uzaleznione jest od dwdch istotnych warunkow, ktére musza wystapic
facznie.

Po pierwsze, niewykonalnos¢ decyzji musi istnie¢ w momencie jej
wydania. Zawarte w przepisie sformutowanie ,,w dniu jej wydania” jest
jednoznaczne, a wigc nie chodzi tu o date doreczenia lub ogloszenia de-
cyzji, z ktérg wigze sie¢ zazwyczaj skutki prawne (art. 212 o.p.). Poja-
wienie si¢ nowych okolicznosci powodujacych niewykonalnos¢ decyzji
juz po jej wydaniu przez organ podatkowy nie bedzie stanowi¢ podsta-
wy do stwierdzenia niewaznosci decyzji.

Po drugie, niewykonalnos$¢ decyzji musi mie¢ charakter trwaty co
oznacza, 7Ze przeszkody uniemozliwiajgce wykonanie decyzji sg nieusu-
walne przez caly czas. Czasowa bowiem niewykonalnos$¢ decyzji ma
wylgcznie znaczenie w zwigzku z realizacja praw i obowigzkéw usta-
nowionych w decyzji i powinna powodowac jedynie odroczenie termi-
nu wykonania decyzji’*.

W zwigzku z tym, ze przepis art. 247 § 1 pkt 6 o.p. nie okresla ro-
dzaju niewykonalnosci decyzji podatkowej, powstaje pytanie, czy cho-
dzi o niewykonalnos¢ faktyczng, czy o niewykonalno$¢ prawna, czy tez
moze jednoczesnie o jedng i drugg. Nalezy jednak sadzié, ze przepis
obejmuje zaréwno przypadki niewykonalnosci faktycznej, jak i praw-
nej.

Niewykonalno$¢ faktyczna ma miejsce wtedy, gdy decyzja podat-
kowa jest niewykonalna z uwagi na brak mozliwosci technicznych jej
wykonania. Natomiast niewykonalnos¢ prawna pojawia si¢ wtedy, gdy
istnieja prawne zakazy lub nakazy, ktére stwarzaja nieusuwalng prze-
szkode w wykonaniu praw lub obowigzkéw ustanowionych w decyzji.
Niewykonalnos¢ tego rodzaju wystapi w szczeg6lnosci wtedy, gdy wy-
konanie decyzji powodowaloby popelnienie czynu niedozwolonego.
Wprawdzie wykonanie decyzji jest w takim przypadku mozliwe fak-

54 Z. Ofiarski, Prawo podatkowe, op. cit., s. 437.
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tycznie, niemniej jednak nie bedzie dopuszczalne z prawnego punktu
widzenia, bo naruszajace wymagania praworzadnosci®.

W orzecznictwie sadowym podkresla si¢, zZe nie stanowig prze-
szkody powodujacej niewykonalnos¢ decyzji wzgledy ekonomiczne lub
wzgledy finansowe, ani trudnosci ekonomiczne, ani tez negatywne na-
stawienie adresatéw decyzji czy innych podmiot6w.

W literaturze przedmiotu wyrazany jest poglad, iz fakt istnienia
w obrocie prawnym decyzji trwale niewykonalnej nie oznacza, ze nie
wywotuje ona skutkéw prawnych. Istnieje bowiem stan powodujacy ko-
niecznos¢ stwierdzenia jej niewaznosci’.

7. Wada niewaznosci z mocy wyraznie wskazanego
przepisu prawa

Przestanka oznacza, ze sankcja niewaznosci decyzji musi by¢ usta-
nowiona w przepisie odrebnym. Ma to miejsce w sytuacji, gdy przepis
materialnego prawa wyraZnie stanowi, ze okreslona w nim wadliwos¢
decyzji podatkowej powoduje jej niewaznos¢. W przypadku wystgpie-
nia wady wymienionej w art. 247 § 1 pkt 7 o.p. przedmiot i zakres po-
stepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji jest odmienny
niz w odniesieniu do pozostatych wad wyliczonych w pkt 1-6 i 8 tego
przepisu. W przypadku uregulowanym w pkt 7 rola organu podatkowe-
go sprowadza si¢ do stwierdzenia, czy zgodnie z przepisem odrgbnym
decyzja podatkowa jest niewazna z mocy samego przepisu prawa’.

Okolicznos¢ wystapienia w praktyce podatkowej przestanki stwier-
dzenia niewaznosci decyzji wymienionej w art. 247 § 1 pkt 7 o.p. jest
bardzo rzadka, zatem mozna zaryzykowaé stwierdzeniem, iz pozostaje
ona w sferze rozwazan teoretycznych.

55 Ibidem

56 Wyrok NSA z dnia 20 grudnia 1984 r. (I SA 804/84), ONSA 1984, nr 2, poz. 123; wyrok NSA
z dnia 13 lutego 1986 r. (Ill SA 1146/85), ONSA 1986, nr 1, poz. 12.

57 M. Szubiakowski, (w:) M. Wierzbowski, M. Szubiakowski, A. Wiktorowska, Postepowanie
administracyjne — ogdlne, podatkowe, egzekucyjne i przed sgdami administracyjnymi, War-
szawa 2007, s. 221.

58 J. Borkowski, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatko-
wa. Komentarz, Warszawa 2008, s. 963.
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8. Czyn zagrozony karg jako przestanka niewaznosci

Decyzja podatkowa jest niewazna, jezeli realizacja zawarte-
g0 W niej rozstrzygnigcia wywotlalaby czyn zagrozony karg. Dotyczy
to zatem sytuacji, gdy karg zagrozony jest nie sam fakt podjgcia roz-
strzygnigcia, lecz przystapienie do jego realizacji. Przy tym nie ma zna-
czenia, czy realizacja ta jest dobrowolna, czy przymusowa, bo odnosi
sie do dziatan podejmowanych na podstawie decyzji, jak rowniez do ich
rezultatu finalnego.

Przez pojecie ,,czyn zagrozony karg” nalezy rozumieé nie tylko
dzialania o0s6b fizycznych, ktére wyczerpujg znamiona przestepstwa
lub wykroczenia, a wigc czyny zagrozone sankcjg karng przewidzia-
ng w przepisach Kodeksu karnego, Kodeksu karnego skarbowego oraz
Kodeksu wykroczeni. W zakres tego pojecia wchodza réwniez czyny
zagrozone karami administracyjnymi, wymierzanymi przez organy ad-
ministracji publicznej w drodze decyzji administracyjnej na osoby fi-
zyczne, jak iinne podmioty, np. kary pieniezne nakladane za zanie-
czyszczenie srodowiska. W literaturze® wrazany jest poglad, iz pojecie
czynu zagrozonego karg odnosi si¢ takze do deliktéw dyscyplinarnych,
jednak stanowisko takie poddawane jest w watpliwos¢é®® z uwagi na
zbyt szeroki zakres pojecia deliktu.

Teoretycznie mogg wystapi¢ przypadki wydania przez organ po-
datkowy decyzji, ktére w razie ich wykonania wywotatyby czyn zagro-
zony karg, jednakze jak dotad ani praktyka stosowania prawa, ani ju-
dykatura nie odnotowata takich przypadkéw. Analiza poszczegélnych
rodzajéw decyzji podejmowanych przez organy podatkowe daje pod-
stawe do stwierdzenia, ze realizacja zawartych w nich rozstrzygniec¢ nie
bedzie prowadzita do czynéw zagrozonych karg. Przyktadowo, zapta-
ta zobowigzania podatkowego wynikajacego z decyzji wymiarowej nie
wywola czynu zagrozonego karg. Skutku takiego nie wywota réwniez
wykonanie decyzji w sprawie nadptaty, umorzenia zalegtosci podatko-
wej, rozlozenia zobowigzania podatkowego na raty, ulgi podatkowe;j,
przyznania opodatkowania w formie karty podatkowej itd. Ponadto

59 Z. Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa—Poznan
1992, s. 386.

60 M. Jaskowska, (w:) M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego. Ko-
mentarz, Warszawa 20009, s. 825.
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wydaje sie, iz wydanie przez organ podatkowy decyzji ostateczne;j, kt6-
ra w razie jej wykonania wywotalaby czyn zagrozony kara, stanowi-
loby juz podstawe do stwierdzenia jej niewazno$ci z powodu razgce-
go naruszenia prawa. W zwigzku z tym uprawnione jest stwierdzenie,
ze regulacja zawarta w pkt 8 § 1 art. 247 jest martwa, a zatem zupetl-
nie zb¢dna.

lll. Przestanki odmowy stwierdzenia
niewaznosci decyzji

Pomimo wystapienia jednej z przestanek wymienionych w art. 247
§ 1 pkt 1-8 o.p. organ podatkowy odmawia stwierdzenia niewaznosci
decyzji, jezeli wydanie nowej decyzji orzekajacej co do istoty sprawy
nie mogtoby nastapi¢ z uwagi na uptyw terminu przedawnienia prawa
do wydania decyzji ustalajgcej wysokos¢ zobowigzania podatkowego
(art. 68 o.p.) lub terminu przedawnienia powstalego juz zobowigzania
podatkowego (art. 70 o.p.).

Przestanka odmowy stwierdzenia niewaznosci decyzji uregulowa-
na w art. 247 § 2 o.p. sklada si¢ z dwdch elementéw. Pierwszy element
to zdarzenie przyszte, ktérym ma by¢ wydanie decyzji orzekajacej co
do istoty sprawy, za$ drugi element stanowig terminy przedawnienia
uregulowane w art. 68 oraz art. 70. Nalezy jeszcze doda¢ dwa przepi-
sy, wprawdzie niewymienione wprost w art. 247 § 2, jednak niezwykle
istotne w jego stosowaniu, a mianowicie art. 70a o.p. stanowigcy o za-
wieszeniu biegu terminu przedawnienia oraz art. 71 o.p. rozszerzajacy
zakres skutkéw przedawnienia na wymienione w nim kategorie pod-
miotéw i spraw.

Drugi element przestanki odmowy stwierdzenia niewaznosci de-
cyzji jest ustalony brzmieniem przepiséw stanowigcych o terminach
przedawnienia, o regutach okreslania poczatku ich biegu oraz o przy-
czynach i okresach zawieszenia biegu tych terminéw. W powigzaniu
z art. 12 § 4 o.p. dotyczacym ustalania korica terminéw liczonych w la-
tach stwarza podstawy do okreslenia konkretnej daty, jaka powinna
by¢ brana pod uwage. Moze pojawic sie czynnik losowy wynikajacy ze
skutkéw niektdrych zdarzer lub czynnosci wymienionych w art. 70 § 2
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Iub 6 (zawieszenie), § 3 lub 4 (przerwanie) czy art. 70a § 1 (zawiesze-
nie), ktéry spowoduje odsuni¢cie w czasie korica biegu terminu prze-
dawnienia.

Natomiast pierwszy element przestanki odmowy stwierdzenia nie-
waznosci decyzji, wbrew pozorom, nie jest jednoznaczny w swojej tre-
sci. Wymaga bowiem doglebnego przeanalizowania, czy w kazdym
przypadku stwierdzenia niewaznosci ostatecznej decyzji podatkowej
bedzie mozna wydaé nowg decyzje dotyczacg istoty sprawy. Gdy organ
podatkowy w danej sprawie wyda decyzj¢ bez podstawy prawnej, to
przeciez nie znajdzie si¢ ona réwniez po stwierdzeniu niewaznosci de-
cyzji. Jesli dana sprawa wczesniej byla rozstrzygnieta inng decyzja osta-
teczng, to postgpowanie wszczete w tej samej sprawie jest bezprzed-
miotowe, a zatem nie mozna w nim orzekac co do istoty sprawy. Jezeli
natomiast istniejg podstawy do wydania nowej decyzji, to doktadne
ustalenie z géry zakresu czynnosci nowego postepowania podatkowe-
go i czasu ich trwania nie zawsze bedzie mozliwe. Moze si¢ wiec oka-
zaé, ze przestanka odmowy stwierdzenia niewaznosci decyzji zosta-
nie wadliwie zastosowana, bowiem czynnosci postepowania mogty by¢
przeprowadzone szybko. Prawdopodobieristwo naruszenia przepisu art.
247 § 2 o.p. istnieje rowniez w odwrotnej sytuacji, gdy juz po stwier-
dzeniu niewaznosci decyzji pojawia si¢ przeszkody w czynnosciach po-
stepowania zmierzajacego do wydania nowej decyzji. Biorac pod uwa-
ge, ze organ podatkowy w wyniku biednej oceny terminu, w ktérym
moze by¢ wydana nowa decyzja orzekajaca o istocie sprawy, pozosta-
wia w obrocie prawnym decyzje dotknigtg niewaznoscig albo stwierdza
jej niewaznos$¢, chociaz powinien wyda¢ decyzj¢ odmowna, zachowu-
jac ja w obrocie prawnym, to w obu przypadkach bedzie to miato zna-
miona razacego naruszenia prawa. Z aktualnej tresci przepisu art. 247
§ 2 o.p. wynika wigc, ze obszar pozostawiony dla prawidtowego roz-
strzygniecia w kwestii odmowy stwierdzenia niewaznosci decyzji jest
bardzo waski®.

Odmawiajac stwierdzenia niewaznosci decyzji, organ podatkowy
w podjetym rozstrzygnieciu zobowigzany jest do wskazania konkret-
nej wady decyzji powodujacej jej niewaznos¢ oraz przyczyny, dla kt6-

61 J. Borkowski, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, op. cit.,
s. 965.
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rych odmawia stwierdzenia jej niewaznosci. Zatem zalatwienie sprawy
przez organ podatkowy polega na stwierdzeniu istnienia jednej z wad
wyliczonej w art. 247 § 1 o.p. oraz wskazaniu przeszkody w stwierdze-
niu niewaznosci tej decyzji stosownie do tresci art. 247 § 2 o.p.

IV. Tryb postepowania i wtasciwosé organow
w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyz;ji

Ustawodawca w art. 248 § 1 o.p. wskazal na dwa mozliwe sposoby
wszczecia postepowania majace doprowadzi¢ do uniewaznienia wad-
liwej decyzji podatkowej. Wszczecie tego postgpowania moze nastg-
pi¢ z urzgdu albo na zadanie strony. Legitymacje do zgloszenia zadania
wszczgcia postepowania ma podmiot, ktéry twierdzi, ze decyzja podat-
kowa dotyczy jego interesu. Nalezy wskazac, ze legitymacja taka przy-
stuguje réwniez podmiotowi niebgdacemu strong w sprawie, w ktorej
wydano decyzje, ale do ktérego skierowano mylnie decyzje.

Wiasciwym organem do prowadzenia sprawy stwierdzenia nie-
waznosci decyzji jest, co do zasady, organ wyzszego stopnia, a wigc
organ odwotawczy. Ta ogdlna zasada wlasciwosci organéw odnosi si¢
do przypadkéw, w ktérych stwierdzenie niewaznosci dotyczy decy-
zji ostatecznych wydanych przez naczelnika urzedu skarbowego, woéj-
ta, burmistrza (prezydenta miasta), ewentualnie starost¢ lub marszal-
ka wojewddztwa. Jezeli natomiast decyzja ostateczna zostala wydana
przez organy podatkowe niemajgce organu wyzszego stopnia, a mia-
nowicie przez Ministra Finanséw, dyrektora izby skarbowej, dyrekto-
ra izby celnej lub samorzgdowe kolegium odwotawcze, wtasciwymi do
prowadzenia postgpowania w sprawie stwierdzenia jej niewaznosci sa
te same organy w ramach samokontroli. Minister Finanséw moze réw-
niez wszcza¢ z urzgdu i prowadzié postgpowanie nadzorcze w stosunku
do decyzji ostatecznych wydanych przez dyrektora izby skarbowej lub
dyrektora izby celnej. Niedopuszczalne jest natomiast wszczecie poste-
powania w tych sprawach na zgdanie strony.
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V. Niedopuszczalnos¢ wszczecia postepowania
w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyz;ji

W art. 249 o.p. zostaly okreSlone przestanki, ktére uniemozliwia-
ja wszczecie postepowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci osta-
tecznej decyzji podatkowej. Zgodnie z tym przepisem organ podatkowy
odmawia wszczgcia postgpowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci
decyzji ostatecznej, w szczeg6lnosci w razie uptywu 5 lat od dnia do-
reczenia decyzji (art. 249 § 1 pkt 1) oraz gdy sad administracyjny od-
dalit skarge na t¢ decyzje, chyba ze zgdanie oparte jest na przepisie
art. 247 § 1 pkt 4 (art. 249 § 1 pkt 2). Uzyte w art. 249 § 1 sformuto-
wanie ,,w szczegllnosci” oznacza, ze wymienione przestanki odmowy
wszczecia postgpowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji
maja jedynie charakter przyktadowy. Nie ulega watpliwosci, ze prze-
stanek takich jest wigcej. Nie bedzie podstaw do wszczgcia postepo-
wania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji podatkowej takze
woéwczas, gdy decyzja nie jest ostateczna albo wadliwos¢ decyzji stano-
wi podstawe wznowienia postgpowania, czy tez zadanie wszczecia po-
stgpowania nie pochodzi od strony w rozumieniu art. 133 o.p.

Pierwsza z przestanek wymienionych w art. 249 § 1 o.p. zwigza-
na jest z uptywem czasu. Organ podatkowy odméwi wszczecia poste-
powania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji na zadanie strony
albo zaniecha jego wszczecia po uptywie 5 lat od dnia dorgczenia osta-
tecznej decyzji stronom. Nalezy podkresli¢, ze termin, o ktérym mowa
w art. 249 § 1 o.p., jest terminem zawitym prawa materialnego i jego
przekroczenie ma ten skutek, ze zadanie stwierdzenia niewaznosci de-
cyzji nie podlega merytorycznemu rozpatrzeniu. Przestanka odmowy
wszczecia postgpowania w sprawie stwierdzenia niewaznosci decyzji
zawarta w art. 249 § 1 pkt 1 o.p. jest jednoznaczna i prosta w zastoso-
waniu przy prawidlowym udokumentowaniu daty dorgczenia decyzji
ostateczne;j.

Druga przestanka odmowy wszczgcia postgpowania w spra-
wie stwierdzenia niewaznosci decyzji zawarta w art. 249 § 1 o.p. bu-
dzi duze watpliwosci od strony merytorycznej, poniewaz dopatrzy¢ si¢
w niej mozna braku realizmu prawniczego. Nieobowigzujace juz prze-
pisy dotyczace sagdownictwa administracyjnego dopuszczaly wniesienie
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do SN rewizji nadzwyczajnej od orzeczenia NSA z powodu razgcego
naruszenia prawa. Po wejsciu w zycie przepisow o dwuinstancyjno-
Sci sagdownictwa administracyjnego od orzeczenn wojewddzkiego sadu
administracyjnego stuzy skarga kasacyjna, mozna zatem wnioskowac,
ze oddalenie przez sad administracyjny skargi na decyzj¢ podatkowa
wcale nie oznacza zawsze i w kazdym przypadku pelnej i absolutnej
jej zgodnosci z prawem. W obowigzujacym aktualnie stanie prawnym
sad administracyjny nie jest zwigzany zawartymi w skardze zarzuta-
mi i podang w niej podstawg prawng, moze poza nie wyjs¢ w kontroli
zgodnosci z prawem wszystkich aktéw i czynnosci podjetych przez or-
gany administracyjne w danej sprawie, bedac zwigzany w rozstrzyga-
niu granicami sprawy, w ktorej skarge wniesiono. Sad administracyjny
jednakze orzeka na podstawie akt sprawy, ktére tworza ramy prawdy
sagdowej, bowiem nie przeprowadza si¢ odrebnego postgpowania do-
wodowego. W postepowaniu przed sgdem administracyjnym nie tyl-
ko moze by¢ przeoczona wada wydania decyzji ostatecznej w sprawie,
w ktérej wczesniej juz taka decyzje, wydano lecz réwniez inne wady
wymienione w art. 247 § 1 0.p.5? Nalezy zatem stwierdzi¢ za J. Borkow-
skim, ze przestanka odmowy wszczecia postgpowania w prawie stwier-
dzenia niewaznosci decyzji ostatecznej zawarta w pkt 2 § 1 art. 249,
stanowi swego rodzaju unik, szkodliwy z punku widzenia zasad wyni-
kajacych z art. 120 o.p. i 121 § 1 o.p. nie tylko z powodu przeniesienia
odpowiedzialnosci za praworzadnos¢ dziatania organéw podatkowych
na inny organ panstwa, ale uwalniajacy od odpowiedzialnosci cywilnej
pomimo ujawnienia wady niewaznosci decyzji.

VI. Wstrzymanie wykonania decyzji

Wszczecie przez organ podatkowy postgpowania w sprawie stwier-
dzenia niewaznosci decyzji nie jest rbwnoznaczne z wymogiem wstrzy-
mania jej wykonania. Dopiero prawdopodobieristwo istnienia w decyzji
jednej z wad wyliczonych w art. 247 § 1 o.p. naklada na organ podatko-
wy obowiazek wstrzymania wykonania kwestionowanej decyzji.

62 J. Borkowski, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, op. cit.,
s. 970.
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Wstrzymanie wykonania decyzji moze nastgpi¢ z urzedu lub na za-
danie strony. W literaturze podkresla si¢, ze przyjecie kryterium praw-
dopodobieristwa, jako przestanki wstrzymania wykonania decyzji,
stwarza po stronie organu podatkowego okreslone obowigzki. Nawet
w przypadku braku zadania strony organ podatkowy powinien z urzg-
du zbadaé, czy zachodzi prawdopodobieristwo istnienia wad decyzji
uzasadniajgcych stwierdzenie jej niewaznosci®.

Wstrzymanie wykonania decyzji nalezy do organu podatkowego
wlasciwego do wydania decyzji w przedmiocie stwierdzenia niewaz-
nosci. Wstrzymanie wykonania decyzji nastgpuje postanowieniem, po-
dobnie jak odmowa jej wykonania. Wydane postanowienie, zaréw-
no pozytywne, jak i negatywne musi zawiera¢ uzasadnienie faktyczne
i prawne, poniewaz moze by¢ ono wzruszone poprzez whniesienie srod-
ka zaskarzania w postaci zazalenia.

VIl. Wnioski

Reasumujgc rozwazania, nalezy stwierdzié, ze Ordynacja podat-
kowa, oprécz ustanowionej w art. 128 zasady trwalosci ostatecznych
decyzji podatkowych, stworzyla gwarancje represyjne majagce na celu
wyeliminowanie z obrotu prawnego decyzji wadliwych. Gwarancje te
stanowi system nadzwyczajnych trybéw postgpowania, w sktad ktére-
go wchodzi instytucja stwierdzenia niewaznosci decyzji podatkowych.
Trzeba przyznad, ze konstrukcja prawna instytucji stwierdzenia nie-
waznosci decyzji oparta zostala na rozwigzaniach kompromisowych,
ktére nie otwieraja mozliwosci nieuzasadnionego podwazania trwato-
sci ostatecznych decyzji, a jednoczesnie wyznaczaja ramy mozliwosci
prawnych wyeliminowania z obrotu prawnego wadliwych decyzji osta-
tecznych.

63 S. Presnarowicz, (w:) C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, S. Presnarowicz, Ordy-
nacja podatkowa. Komentarz, op. cit., s. 867.
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Czesc 11

KONTROLA PODATKOWA






INSTYTUCIA ZAWIADOMIENIA
O ZAMIARZE WSZCZECIA KONTROLI PODATKOWEJ
JAKO NARUSZENIE ISTOTY KONTROLI FINANSOWEJ!

PRZEMYSEAW STOLARSKI

I. Uwagi wprowadzajace

Funkcjonowanie paristwa jako instytucji zarzadzajacej i organi-
zujacej zycie spolteczne okreslonej grupy spolecznej, egzystujacej na
danym terytorium, polega na zaspokajaniu potrzeb cztonkéw tej gru-
py w postaci zapewnienia warunkéw do ich indywidualnego rozwoju
i zapewnieniu im ochrony oraz jednostkowego bezpieczeristwa, a tak-
ze na zachowaniu wzglgdnej rownowagi migdzy tymi dwoma obszara-
mi. Paristwo realizuje te cele, rozszerzajac swoim obywatelom obszar
do ich rozwoju poprzez nadawanie praw do okreslonych zachowar, ale
réwniez stymulujac ten rozwdj przy pomocy szeregu obowigzkéw na-
ktadanych na obywateli, niezb¢dnych do zapewnienia panistwu srodkow
do skutecznej realizacji wskazanych wyzej celéw oraz do zahamowa-
nia indywidualnego rozwoju jednostek wszedzie tam, gdzie wyklucza
on rozwdj pozostalych cztonkéw spoleczeristwa badZ zagraza stabili-
zacji w panstwie. Jednak sam system uprawnieri i obowigzkéw przy-
jetych normatywnie, jako oczekiwane badZ wrecz pozadane, co oczy-
wiste, nie moze dawac pewnosci co do tego, ze okreslone zachowania
majg miejsce w rzeczywistosci. Dlatego tez panistwo dysponuje szere-
giem narzegdzi, przy pomocy ktérych czyni porzadek normatywy po-
rzadkiem rzeczywistym. Podstawowym narzgdziem, po ktére paiistwo
siega w pierwszym rz¢dzie, we wskazanej wyzej sytuaciji, jest kontrola,

1 Zblizony zakres rozwazan byt przedmiotem zamieszczonego w jezykiu rosyjskim opracowa-
nia opublikowanego w drugim numerze rocznika naukowego Centrum Informacji i Organiza-
cji Badan Finanséw Publicznych i Prawa Podatkowego Krajow Europy Srodkowej i Wschod-
niej wydawanego przez Filie Centrum w Woronezu.
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dzigki ktorej dokonuje ono oceny tego, w jaki sposéb kontrolowana jed-
nostka korzysta ze swoich praw i realizuje narzucone obowiazki oraz
wyciaga stosowne wnioski. Na podstawie wynikéw tej oceny panistwo
uzyskuje odpowiedZ na pytanie, czy okreslone obowigzki sg wypelnia-
ne w sposéb prawidlowy oraz czy realizacja uprawniefi nastgpuje we
wlasciwym zakresie i czy w ogble zachodzi potrzeba stosowania dal-
szych narzedzi w celu przywrécenia normatywnej rownowagi w pan-
stwie, czy tez jest to zbedne z uwagi na to, ze nie doszto do jej zachwia-
nia.

Jednym z najwazniejszych, jesli nie najwazniejszym z punktu wi-
dzenia prawidlowego funkcjonowania panstwa obszarem jego dziata-
nia w zakresie praw i obowigzkdéw, jest sfera podatkéw i innych danin
publicznoprawnych, z ktérych ptyng bezposrednie srodki stanowigce
finansowg podstawe paristwowego bytu. Nic wiec dziwnego, ze najbar-
dziej doniostg zaréwno z punktu widzenia panstwa, jak i z punktu wi-
dzenia obywateli, stanowigcg czesty przedmiot sporéw, rodzaca wiele
probleméw i kontrowersji kontrola, jest wiasnie kontrola podatkowa.

W ostatnich latach toczyla si¢ w Polsce zacigta, ogélnospoteczna
i polityczna debata nad kierunkiem, jaki majg przyjac regulacje prawne
dotyczace kontroli przedsigbiorcow w ogdle. Nie da si¢ jednak ukryc,
ze pierwszorzedna plaszczyzna, na ktérej rozgrywat si¢ wskazany dys-
kurs, byta wtasnie kontrola wykonywana przez organy skarbowe, jako
najwazniejsza z punktu widzenia funkcjonowania paristwa i bardzo
czesto dotkliwa finansowo dla podmiotéw kontrolowanych. Osig przed-
miotowego sporu co do ksztattu procedur kontrolnych byt zakres wol-
nosci i swobdd obywatelskich, a co za tym idzie réwniez gospodarczych
oraz poziom zaufania wtadzy publicznej do obywateli w sprawach po-
datkowych.? Z jednej strony Scieraly sie tutaj grupy spoteczne akcentu-
jace wolnos¢ gospodarczg i prébujace rozszerzyC jej zakres przez za-
stosowanie na gruncie krajowym kombinacji rozwigzan stosowanych
w innych krajach Unii Europejskiej, a z drugiej srodowiska urzgdnicze
zwigzane na co dzien z aparatem skarbowym, wskazujace w dalszym

2 P. Stolarski, Decreasing tax revenue to the state budget — is it an outcome of the economic
crisis Or Rather a consequence of inappropriate chan ges to the polish fiscal system? (w:)
Current issues of finance and financial law from the viewpoint of fiscal and monetary promo-
tion of economic growth in the countries of Central and Eastern Europe after 2010 — Collec-
tion of Papers from the IXth International Scientific Conference, Praha 2010, s. 755-756.
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ciggu na zbyt malg dojrzalos¢ spoteczeristwa polskiego, uniemozliwia-
jaca bezpieczne dla finanséw panstwa inkorporowanie mechanizméw
fiskalnych i kontrolnych, charakterystycznych dla liberalnych w tym
zakresie gospodarek wolnorynkowych niektérych panstw zachodnio-
europejskich. Przedmiotowy spér znalazt swdj finat na przetomie 2008
12009 roku w postaci daleko idacych zmian, wprowadzajacych w za-
kresie kontroli podatkowej szereg gwarancji chroniacych interes przed-
sigbiorcdw, stanowigcych jednoczesnie istotne ograniczenie dla dziatan
procesowych organéw kontroli. Najbardziej dotkliwg w tym wzgledzie
zmiang byto wprowadzenie do regulacji prawnych instytucji zawiado-
mienia o zamiarze wszczecia kontroli podatkowej, ktéra diametralnie
zmienila proces podejmowania czynnosci kontrolnych przez organy
skarbowe.

Il. Zawiadomienie o kontroli — poczatki

Wskazana wyzej publiczna debata nad potrzebg zmian w systemie
kontroli znalazta swoje odbicie w praktyce organéw skarbowych jesz-
cze na dlugo przed ich ostatecznym uregulowaniem. W 2005 i 2006
roku niektére z urzedéw skarbowych zostaly objete programem pilota-
zowym przewidujacym informowanie podatnikéw o planowanym pod-
jeciu kontroli. Od 2007 roku obowigzek ten zostat nalozony na wszyst-
kie urzgdy skarbowe w kraju na skutek pisma Ministra Finanséw z dnia
29 grudnia 2006 r. w sprawie wytycznych dla naczelnikéw urzg¢déw
skarbowych w zakresie wykonywania informowania podatnikéw o pla-
nowanym podjeciu kontroli podatkowej®. Warto wspomnieé, ze wska-
zana instrukcja nie obejmowata wéwczas organéw kontroli skarbowe;j
i odnosita si¢ tylko do kontroli prowadzonych przez organy podatko-
we. Podstawowg zasadg wprowadzong w drodze przedmiotowych wy-
tycznych byl spoczywajacy na organie obowigzek informowania podat-
nikow na pismie, nie wczesniej niz na 30 dni i nie p6Zniej niz na 14 dni
przed datg planowanego rozpoczgcia kontroli o zamiarze jej wszczecia.
Stosowanie tej procedury przez organy administracji publicznej z punk-
tu widzenia zasady praworzadnosci byto oceniane raczej negatywnie.

3 Pismo Ministra Finanséw nr AP12—-068/322/MMK/2006.
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Przedstawiciele doktryny niejednokrotnie wskazywali, Ze nie ma prze-
pisow prawa podatkowego regulujacych te kwestig, a jedyng podstawg
takich dziatan organéw podatkowych jest wskazane wyzej pismo Mini-
stra Finanséw, nieposiadajgce w zadnym razie rangi ustawowej, jak naj-
bardziej koniecznej dla tego typu postanowieri*. Zdecydowanie lepiej
zaréwno w opinii publicznej, jak i doktrynie oceniano cele, jakie mia-
fa realizowaé wskazana instrukcja, takie jak m.in. zwigkszenie zaufa-
nia podatnikéw do organéw podatkowych, udzielanie podstawowych
informacji o zamierzonych czynnosciach kontrolnych, czy umozliwie-
nie ewentualnej autokorekty rozliczen podatkowych przez samego po-
datnika przed rozpoczg¢ciem kontroli. Mato kto przy tym zwracat uwa-
ge na niefortunne sformulowanie ministerialnej instrukcji, ktéra nie
przewidywata w katalogu elementéw sktadowych zawiadomienia wy-
mienionych w punkcie I'V. 3 tak zasadniczego elementu, jakim jest za-
kres przedmiotowy planowanej kontroli, co w efekcie uniemozliwialo
podatnikom dokonywanie autokorekt’. Spore watpliwosci co do logi-
ki nasuwat tez zakres zaufania, jakim Minister Finanséw obdarzyt po-
datnikéw. Co prawda instrukcja kladla akcent na wylaczenie z grona
zawiadamianych podmiotéw tych, ktére z okreslonych wzgledéw nie
mogly liczy¢ na zaufanie organu podatkowego, na przyktad z powodu
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w okresie krétszym niz 24 mie-
sigce przed planowang kontrola, czy posiadania zaleglosci podatkowych
wigkszych niz 3% zadeklarowanego podatku naleznego za okres rozli-
czeniowy, ktérego dotyczyta zaleglos¢. Zakres wylaczeri wskazanych
w instrukcji byt jednak zbyt waski i dopuszczal uprzedzanie o kontroli
szeregu kategorii podatnikéw, takich chociazby jak ci, ktérzy notorycz-
nie dopuszczali si¢ wykroczen czy przestepstw karnych skarbowych.
Zaufanie organéw podatkowych do takich podmiotéw znajdujace le-
gitymacje w wytycznych Ministra Finanséw wydawalo si¢ duzym nie-
porozumieniem. Wskazane niescistosci byty jednak tylko szczegétami
o charakterze technicznym. Bardziej niepokojacy stawal si¢ fakt coraz
silniejszych tendencji zmierzajgcych do zliberalizowania systemu kon-
troli, znajdujacych, co gorsze, odzwierciedlenie w woli politycznej, ob-
jawiajacej si¢ chociazby w przedmiotowych wytycznych pochodzacych

4 Zob. J. Wowra, Kontrola podatkowa i skarbowa przedsiebiorcéw, Wroctaw 2007, s. 99.
5 Podatnik nie wiedziat, jakiego rodzaju rozliczenia podatkowe bedg przedmiotem kontroli.
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przeciez ze szczebla centralnego administracji rzadowej. Pracownicy
administracji podatkowej dostrzegali zagrozenia, jakie niesie za sobg
nowa instytucja uprzedniego zawiadamiania podatnika o kontroli, nie-
mniej coraz bardziej oczywista stawala si¢ wizja nadejScia nieuchron-
nych zmian w tym zakresie.

lll. Regulacja ustawowa instytucji zawiadomienia

Niespelna po dwoch latach od wprowadzenia w urzedach skarbo-
wych wewngtrznych wytycznych w sprawie uprzedzania podatnikéw
o planowanej kontroli dokonano najwigkszej od wielu lat przebudowy
systemu kontroli w Polsce, co w sposoéb naturalny rzutowato réwniez
na kontrolg¢ podatkowg i w nieco mniejszym stopniu na kontrole skar-
bowa®. Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o zmianie ustawy o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej oraz o zmianie niektérych innych ustaw’
i ustawa z dnia 7 listopada 2008 r. o zmianie ustawy — Ordynacja po-
datkowa oraz niektorych innych ustaw® wprowadzily szereg zmian od-
noszacych si¢ do kontroli prowadzonych wobec podmiotéw o statusie
przedsigbiorcy. Nowe brzmienie przepiséw ustawy — Ordynacja podat-
kowa oraz ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci go-
spodarczej znacznie wzmacnialo pozycje podmiotu kontrolowanego,
ostabiajgc jednoczesnie pozycje organu kontrolnego. Taki stan rzeczy
przedstawiany byl jako diugo oczekiwany i postulowany w zwigzku
z jego dtugoletnim funkcjonowaniem w wielu panistwach europejskich.’
Twércy zmian motywowali je znanymi juz wczesniej hastami realizacji
zasady budowania zaufania do organéw panstwa, ochrony kontrolowa-
nego przed dezorganizowaniem na skutek niezapowiedzianej kontroli,
prowadzonej przez niego dziatalnosci', czy sprawniejszego prowadze-

6 Trudno oprze¢ sie wrazeniu, ze to wtasnie kontrola sprawowana przez administracje skar-
bowa byta gtdwnym elementem determinujgcym dziatania twércéw nowych zmian.

Dz.U.z 2009 r. Nr 18, poz. 97.

Dz.U. Nr 209, poz. 1318.

Zob. M. Minnich, Kontrola podatkowa. Geneza i rozwéj procedury, Lublin 2010, s. 116.
Zob. S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgédka—Medek,
Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2009, s. 931.
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nia postgpowari kontrolnych i promowania dobrowolnego wypetniania
obowigzkéw podatkowych!!.

Jednym z kluczowych elementéw przedmiotowych zmian byto
wprowadzenie do regulacji prawnych instytucji zawiadomienia o za-
miarze wszczgcia kontroli. Co wiecej, instytucji tej nadano wymiar
znacznie szerszy niz innym, umieszczajac ja nie tylko w przepisach
u.s.d.g., ale réwniez w przepisach o.p. oraz ustawy z dnia 28 wrzesnia
1991 r. o kontroli skarbowej. Tym samym rozszerzono jej stosowanie na
kontrole skierowane wobec podmiotéw innych niz przedsiebiorcy oraz
na postgpowania kontrolne prowadzone przez organy kontroli skarbo-
wej'?, ktérych co do zasady przedmiotowe zmiany w zakresie kontroli
przedsigbiorcéw nie dotyczyty®.

Mechanizm zawiadomienia zostal uregulowany podobnie jak we
wczesniejszych wytycznych. Polega on, co oczywiste, na informowaniu
podatnika z odpowiednim uprzedzeniem o zamiarze wszczecia kontro-
li. Z tresci art. 79 ust. 4 u.s.d.g. 1282 § 2 o.p. wynika, ze uprzedzenie
to powinno wynosi¢ co najmniej 7 dni, przy czym termin ten powinno
si¢ liczy¢ od momentu powzigcia przez podatnika informacji o zamia-
rze organu, a zatem od dnia dorgczenia przedmiotowego zawiadomie-
nia. Stosowaniu takiej procedury nadano range zasady, od ktdrej prze-
widziano jednak wyjatki. Nalezy przyznac, ze tym razem przylozono
wigkszg wage do katalogu wylaczeri obowigzku zawiadamiania niz kil-
ka lat wezesniej. Ustawodawca zwrdcil uwage na szereg réznych obsza-
réw, w ktérych stosowanie zawiadomienia nie byto wedtug niego wska-
zane badZ bylo pozbawione sensu. W efekcie powstat dos¢ szeroki zbior
przestanek, ktérych spetnienie wyklucza stosowanie omawianej insty-
tucji. Zasadniczo mozna je podzieli¢ na przestanki podyktowane rodza-
jem kontroli oraz przestanki dotyczace kategorii podmiotu, wobec kt6-
rego ma by¢ skierowana. Do pierwszej grupy nalezg chociazby takie
przestanki, jak: koniecznos¢ przeprowadzenia kontroli na zadanie or-
ganu prowadzacego postgpowanie przygotowawcze o przestgpstwo lub
przestepstwo skarbowe (art. 282c¢ § 1 pkt 1 lit. b 0.p.), niezbedny cha-

1 Zob. B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komen-
tarz, Wroctaw 2010, s. 1117.

12 Art. 13 ust. 1a u.k.s.

13 Zob. D. Zalewski, A. Melezini, Kontrola podatkowa przedsiebiorcéw, Warszawa 2010, s. 33—
34.
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rakter kontroli z punktu widzenia przeciwdzialania popetnieniu prze-
stepstwa lub wykroczenia, przestepstwa skarbowego lub wykroczenia
skarbowego lub zabezpieczenia dowoddéw jego popelnienia (art. 79 ust.
2 pkt2 u.s.d.g. i art. 282c § 1 pkt 1 lit. f w zwigzku z art. 284a § 1 o.p.),
czy przedmiot kontroli dotyczacy niezgloszonej do o.p.odatkowania
dziatalnosci gospodarczej (art. 282c § 1 pkt 1 lit. d o.p.), badZ dotycza-
cy zasadnosci zwrotu réznicy podatku lub zwrotu podatku naliczone-
g0 w rozumieniu przepiséw o podatku od towaréw i ustug' (art. 282c¢ §
1 pkt 1 lit. a 0.p.). Druga grupe przestanek zwigzang z osobg kontrolo-
wanego stanowig gléwnie: posiadanie przez kontrolowanego statusu zo-
bowigzanego w postgpowaniu egzekucyjnym w administracji (art. 282c
§ 1 pkt 2 lit. b 0.p.), brak miejsca zamieszkania lub adresu siedziby albo
fakt bezskutecznego lub utrudnionego doreczania pism na podane adre-
sy (art. 79 ust. 2 pkt 6 u.s.d.g. i art. 282¢ § 1 pkt 2 lit. ¢ 0.p.) badZ prawo-
mocne skazanie w Rzeczypospolitej Polskiej za popelnienie przestep-
stwa skarbowego, przestepstwa przeciwko obrotowi gospodarczemu,
przestgpstwa z ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci'® lub
wykroczenia polegajacego na utrudnianiu kontroli (art. 282¢ § 1 pkt 2
lit. a 0.p.). Warto zauwazy¢, ze cz¢s¢ przestanek z przedmiotowego ka-
talogu uregulowanego w przepisach u.s.d.g. to przestanki, ktére z uwa-
gi na swoja specyfike w ogéle nie znajdg zastosowania w przypadku
kontroli prowadzonych przez organy skarbowe. Przyktadem moze by¢
tutaj prowadzenie kontroli wykonywanej na podstawie przepiséw usta-
wy z dnia 25 sierpnia 2006 r. o systemie monitorowania i kontrolowa-
nia jakosci paliw'® dotyczgcej jakosci paliw (art. 79 ust. 2 pkt 3 u.s.d.g.),
czy podjecie kontroli podyktowane bezposrednim zagrozeniem zycia,
zdrowia lub srodowiska naturalnego (art. 79 ust. 2 pkt 5 u.s.d.g.). Zna-
lazla si¢ réwniez we wskazanym katalogu przestanka dotyczaca tylko
niektérych postepowan organéw kontroli skarbowej, ktorg jest prowa-
dzenie kontroli na podstawie bezposrednio stosowanych przepiséw po-
wszechnie obowigzujgcego prawa wspélnotowego albo na podstawie

14 Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardéw iustug, (Dz.U. 22004 r. Nr 54,
poz. 535 ze zm.).

15 Tekst jedn. Dz.U. 22002 r. Nr 76, poz. 694 ze zm.

16 Tekst jedn. Dz.U. Nr 169, poz. 1200.
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ratyfikowanej umowy miedzynarodowej (art. 79 ust. 2 pkt 1 u.s.d.g.).””
Ustawodawca, cho¢ wskazal dtugg liste wyjatkéw od reguty zawiada-
miania podatnika, nie ustrzegt si¢ pewnych niescistosci znacznie utrud-
niajacych organom odpowiednie sklasyfikowanie okreslonych zdarzer.
Przyktadowo, nie okreslit zbyt precyzyjnie, czy kontrola zasadnosci
zwrotu w rozumieniu przepiséw o podatku od towardw i ustug, wyta-
czajaca obowigzek zawiadomienia dotyczy sytuacji, w ktérej przepro-
wadzana jest ona przed dokonaniem zwrotu, czy rowniez takiej, w kt6-
rej ma ona miejsce po jego dokonaniu. Wskazujac natomiast przestanke
koniecznosci przeciwdziatania popelnieniu przestgpstwa lub wykrocze-
nia badZ zabezpieczenia dowodéw ich popetnienia, uczynit to w spo-
s6b, ktéry pozostawit spore watpliwosci co do tego, czy przedmiotowa
przestanka wiaze si¢ tylko z ogélnym podejrzeniem organu w kwestii
popelnienia czynu zabronionego, czy tez z podejrzeniem uzasadnio-
nym okreslonymi okolicznosciami, a moze chodzi o bezwzgledng pew-
no$¢ potwierdzong dowodami. Podobnych niescistosci mozna bytoby
doszukaé sie wigcej, tak jak wigkszy niz wyzej wskazany jest katalog
wylaczen obowigzku zawiadomienia'®. Niezaleznie jednak od tego, ne-
gatywna ocena omawianej instytucji nie powinna wyptywac z ustawo-
wych niescistosci i bled6w', ale z samego faktu jej wprowadzenia do
regulacji prawnych, nagannego z punktu widzenia funkcjonowania sa-
mego pojecia kontroli, jak i jej systemu i reprezentujagcych go organéw
administracji podatkowe;j.

IV. Ocena nowej instytucji i skutkéw jej wprowadzenia

Kazdy rodzaj kontroli jest swoistg dziatalnoscig sprowadzajacg si¢
do tych samych czterech elementéw, ktérymi s3: ujmowanie stanu wy-
konan w danym zakresie, uymowanie stanu wyznaczeti w tym zakresie,
poréwnanie wyznaczeri z wykonaniami w celu ustalenia ich zgodno-

17 Zob. D. Zalewski, A. Melezini, Kontrola podatkowa przedsiebiorcow, Warszawa 2010, s. 60—
61.

18 Celem autora niniejszego opracowania nie byt szczegétowy komentarz odnoszacy sie do
regulacji prawnych zwigzanych z zawiadomieniem o kontroli, ale ogélne zakwestionowanie
z punktu widzenia pojecia kontroli sensu istnienia przedmiotowej instytuc;ji.

19 Te bowiem maja charakter techniczny i mozna by byto je w do$¢ prosty sposéb wyelimino-
wa¢, dokonujac stosownych zmian regulacyjnych.
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Sci lub niezgodnosci i wyjasnienie przyczyn stwierdzonych zgodnosci
lub niezgodnosci migdzy wyznaczeniami i wykonaniami?’, przy czym
w przypadku kontroli organéw skarbowych gléwny nacisk kladzie si¢
na pierwsze trzy elementy, czwarty natomiast ma mniejsze znaczenie.
Dzigki kontroli mozliwe jest zatem zestawienie stanu o.p.isanego przez
dang norme¢ prawa, przewidzianego przez panstwo dla danego rodza-
ju zdarzenia, okreSlanego mianem stanu pozadanego, ze stanem rze-
czywistym, w jakim okreslone zdarzenie ma miejsce naprawde, czyli
tzw. stanem faktycznym. W przypadku kontroli podatkowych owa nor-
mg prawa jest norma szeroko pojetego prawa podatkowego. W doktry-
nie od dawna jako jedng z podstawowych cech wykonywania kontroli
finansowej wskazywano zasade kontroli niespodziewanej, charaktery-
zujacej si¢ bezwzglednym utrzymaniem w tajemnicy wobec jednostki
kontrolowanej zamiaru przeprowadzenia kontroli i terminu jej rozpo-
czecia. Takie podejscie mialo wyklucza¢ ewentualnos¢ przygotowa-
nia si¢ do kontroli, a zwlaszcza jego negatywnych przejawéw w po-
staci usuwania dowodéw i §ladéw nieprawidtowosci.?! Pomijajac juz
te ostatnie naduzycia, wydaje si¢, ze takie podejscie stuzyto prawidto-
wemu i klarownemu ustaleniu stanu rzeczywistego, rozumianego, jako
stan naturalny, wystepujacy u kontrolowanego na co dzien, nie determi-
nowany zadnymi zewnetrznymi, sztucznymi z punktu widzenia prowa-
dzonej przez niego dziatalnosci czynnikami. Dopiero ustalenie tak poj-
mowanego stanu faktycznego umozliwia poréwnanie go z wlasciwym
obszarem wyznaczeni. Wprowadzona do regulacji prawnych instytu-
cja zawiadomienia razaco naruszyla t¢ podstawowgq zasadg, uniemozli-
wiajgc organom kontroli badanie stanu wykonari przez determinowanie
w podmiotach uprzedzanych o kontroli, stanu sztucznego, niemajgcego
nic wspdlnego z sytuacja rzeczywistg.?

Warto w tym miejscu chociaz pokroétce przeanalizowaé powody,
dla ktérych naruszono o.p.isang wyzej zasade systemowg i zrezygno-
wano z czynnika zaskoczenia stanowiacego przeciez podstawowy wy-

20 L. Kurowski, H. Sochacka—Krysiakowa, Kontrola finansowa, Warszawa 1976, s. 19.

21 Ibidem, s. 320.

22 P. Stolarski, Decreasing tax revenue to the state budget — is it an outcome of the economic
crisis Or Rather a consequence of inappropriate chan ges to the polish fiscal system? (w:)
Current issues of finance and financial law from the viewpoint of fiscal and monetary promo-
tion of economic growth in the countries of Central and Eastern Europe after 2010 — Collec-
tion of Papers from the IXth International Scientific Conference, Praha 2010, s. 758.
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znacznik nie tylko systemowego, ale i terminologicznego poj¢cia kon-
troli. Analiza ta, niestety, nie sktania do pozytywnej refleks;ji.

Fundamentalnym postulatem realizowanym w drodze ustawowych
zmian w zakresie kontroli bylo budowanie zaufania paristwa do obywa-
teli®. Zaktadano tym samym wprowadzenie do polskiego prawa zasady
domniemania uczciwosci podatnika. Zabieg ten miat stuzy¢ zwigksze-
niu zaufania obywateli do instytucji parfistwa. Zalozenie to dobrze wy-
gladato w kolejnych komunikatach prasowych i wypowiedziach promi-
nentnych politykéw, jednak mato kto dostrzegt, ze stanowito ewidentne
pogwalcenie generalnej zasady w postepowaniu organéw administra-
cji publicznej, a mianowicie zasady obiektywizmu. Pracownicy organu,
wszczynajgce kontrole, powinni podejmowac czynnosci w stanie bez-
wzglednie obiektywnym, ktéry przejawia si¢ w tym, ze podatnik wi-
nien by¢ w takim samym stopniu traktowany jako uczciwy obywatel
1 jako tamiacy przepisy prawa. Dopiero obiektywnie prowadzone poste-
powanie kontrolne powinno wskazywac, jak jest w rzeczywistosci. Wy-
daje sie, ze tworcy reformy systemu kontroli ulokowali proces budowa-
nia zaufania obywateli do paristwa na ptaszczyZnie, na ktérej absolutnie
nie powinno si¢ tego robi¢, zamiast czynic to na przyktad w obszarze
mechanizmoéw zwigkszajacych trafnos¢ kontroli, dostarczajacych infor-
macji i sygnalizujacych patologie oraz zmniejszajacych ryzyko ngkania
postepowaniami podmiotéw rzetelnych i uczciwych?.

Innym zalozeniem reformatoréw bylo zmniejszenie w przypadku
przedsigbiorcéw ucigzliwosci kontroli i wyeliminowanie czynnika dez-
organizujacego prac¢ kontrolowanego przedsigbiorstwa. W materii tej
akcentowano zwlaszcza potrzebe uprzedzania o planowanej kontroli, co
miato stuzy¢ przygotowaniu i zgromadzeniu wszystkich niezbednych
dokumentéw. Zalozenie to od samego poczatku wydawalo si¢ przesa-
dzone. Pamigtajmy, ze ustawodawca wprowadzit dla podmiotéw gospo-
darczych szereg obowigzkéw zwigzanych z prowadzeniem dokumenta-
cji podatkowej, ktérym podatnicy muszg czyni¢ zados¢ systematycznie.

23 Zob. B. Gudowska, Domniemanie uczciwosci obywatela. Rewolucyjne zmiany w ordynacji
podatkowej, komunikat prasowy na stronie Ministerstwa Gospodarki z dnia 23 lipca 2008 .,
http://www.mg.gov.pl

24 Stuzy¢ temu mogtoby przetozenie na grunt panstwowy elementéw pojecia kontroli wedtug
T.G. Rose wymienionych (w:) L. Kurowski, H. Sochacka—Krysiakowa, Kontrola finansowa,
Warszawa 1976, s. 20.
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Kontrolujacy prowadzacy kontrole u podatnika poza nielicznymi wy-
jatkami nie mogg zadac przediozenia im dokumentacji innej niz ta, kt6-
ra dany podatnik winien mie¢ przygotowang na biezgco, niejednokrot-
nie jeszcze na dtugo przed rozpoczg¢ciem kontroli w danym zakresie.
Prowadzenie wskazanych dokumentéw systematycznie, w sposéb okre-
Slony przepisami prawa jest tutaj kwestig sumiennosci podatnika i od-
powiedniej samoorganizacji. Nie mozemy zapomnieé, ze prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej w przestrzeni okreslonego panistwa jest swo-
ista umowg miedzy danym podmiotem a paistwem, ktére udzielajac
pewnej swobody gospodarczej danemu podmiotowi, jednoczesnie sta-
wia pewne wymogi, ktére ten musi speinié, ponoszac okreslony koszt
rozumiany nawet nie tyle w sferze ekonomicznej, co osobistej, prze-
jawiajacej si¢ w pewnym nakladzie wysitku intelektualnego, a nawet
manualnego. Z tego punktu widzenia kontrola stawataby sie ucigzliwa
tylko wtedy, kiedy okreslony podmiot nie potrafitby sprosta¢ okreslo-
nym w prawie obowigzkom. Do wyobrazenia byly oczywiscie sytua-
cje, w ktérych nawet dobrze zorganizowany podmiot mial z pewnych
wzgledéw problemy ze spetnieniem w danej chwili wszystkich wyma-
gan kontrolujgcych, ale w takich wyjatkowych sytuacjach wystarczy-
to wymaga¢ pewnej elastycznosci z ich strony w korzystaniu ze swo-
ich uprawnien.

Ostatnia, istotng przestankg przeprowadzenia reformy bylo moty-
wowanie podatnikéw do autokorekty swoich rozliczen jeszcze przed
formalnym wszczeciem kontroli. Réwniez ten aspekt byt nietrafiony.
Prawny obowigzek uprzedzenia o kontroli zachecit raczej podatnikow
do mniejszej skrupulatnosci w zakresie swoich rozliczeri podatkowych
i dat realng mozliwos¢ niszczenia ewentualnych dowodéw czy Sladéw
nieprawidtowosci, jakich potencjalnie mogli sie dopuscié®. Ponad-
to nawet w przypadku podatnikéw niedopuszczajgcych si¢ czynéw tak
skrajnych, jak niszczenie dokumentacji instytucja zawiadomienia data
mozliwos¢ skorygowania swoich rozliczeri w kazdym momencie, zaraz
po doreczeniu zawiadomienia, stwarzajagc pokus¢ zanizania podstaw
o.p.odatkowania i zycia tym samym na kredyt kosztem paristwa.

25 W. Stachurski, Nowe zasady kontroli dziatalno$ci gospodarczej przedsiebiorcoéw, ,Przeglad
Ustawodawstwa Gospodarczego” 2009, nr 11, s. 26-27.
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V. Wnioski

Mysl wprowadzenia do procedury podatkowej mechanizmu
uprzedniego zawiadamiania o planowanej kontroli dojrzewata w Pol-
sce przez kilka lat i byla giéwnie efektem coraz silniejszych tendencji
zmierzajacych do ochrony intereséw podmiotéw gospodarczych i zde-
cydowanego zmniejszenia stopnia ingerencji organéw panstwowych
w sfere swobdd gospodarczych, ale réwniez akcentujacych ogélng po-
trzebe ochrony intereséw jednostki bez wzgledu na jej status. Wpro-
wadzenie urzeczywistniajacej jg instytucji zawiadomienia do$¢ mocno
uderza w fundamentalne podstawy kontroli finansowej oraz jej zna-
czenie pojeciowe, burzac w pewnym stopniu jej powszechnie znang od
wielu lat definicj¢. U podstaw takiego stanu rzeczy lezaly jednak bled-
ne i chyba nie do korica przemyslane zalozenia, a czasem szczytne idee,
do ktérych realizacji dobrano zte srodki. Wydaje si¢, ze tym samym
zdolnos¢ organéw kontroli w materii weryfikacji prawidlowosci wy-
wigzywania si¢ przez obywateli z cigzacych na nich obowigzkéw po-
datkowych wyraZnie spadla, co moze dos¢ mocno odbi¢ si¢ na stanie
finanséw paristwa. Efekty finansowe przeniesienia cigzaru odpowie-
dzialnosci za budzet parnistwa z plaszczyzny administracyjnego przy-
musu w obszar obywatelskiej dobrowolnosci najprawdopodobniej bedg
odczuwalne w najblizszym okresie i mogg okaza¢ si¢ w perspektywie
czasu bardzo kosztowne.
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WSZCZECIE KONTROLI PODATKOWEJ
PO WYZNACZENIU REPREZENTANTA NA PODSTAWIE
ART. 281 A ORDYNACIT PODATKOWEJ

MaRr1usz Popr.awskl

I. Uwagi ogdine

Celem niniejszego opracowania jest proba uzasadnienia tezy, iz
po wyznaczeniu reprezentanta na podstawie art. 281a ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, wszczecie kontroli podat-
kowej powinno nastapi¢ wobec tego podmiotu, a podjecie tej czynno-
Sci wobec kontrolowanego z pominigciem ww. osoby nalezy uznaé za
wade dotykajaca zaréwno t¢ czynnosé, jak i dziatah podjetych w ra-
mach tak wszczetej kontroli podatkowej. Zaprezentowane wyzej stano-
wisko jest jednym z trzech, ktére mozna, na gruncie tej regulacji, wy-
odrebnié w literaturze i orzecznictwie. Zgodnie z inng koncepcjq organ
uprawniony do prowadzenia kontroli podatkowej moze wszczg¢ kontro-
le zaréwno wobec kontrolowanego, jak i jego reprezentanta, przy czym
organ ten moze swobodnie dokona¢ wyboru podmiotu, wobec ktérego
podejmie te dziatlania. W swietle kolejnej koncepcji organ podejmuja-
cy kontrole powinien podjaé prébe wszczecia kontroli podatkowej wo-
bec reprezentanta, a dopiero w przypadku bezskutecznosci takiej czyn-
nosci moze podja¢ dzialania zmierzajgce do wszczgcia kontroli wobec
kontrolowanego. W dalszej czesci opracowania zostang zaprezentowa-
ne obie koncepcje.
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Il. Wszczecie kontroli podatkowej
wobec kontrolowanego lub reprezentanta
przy swobodnym wyborze podmiotu,
wobec ktorego czynnos¢ ta moze by¢ podjeta

Stanowisko, zgodnie z ktérym wszczecie kontroli podatkowej
moze nastgpi¢ wobec kontrolowanego mimo ustanowienia reprezentan-
ta, jest korzystne przede wszystkim dla organéw podatkowych. Przyj-
mujac je, podmioty te mogg bowiem tatwiej doprowadzi¢ do wszcze-
cia kontroli podatkowej. Nie powinno wigc dziwié, ze z aprobatg tego
pogladu spotkac si¢ mozna w dokumentach wydawanych przez organy
podatkowe, czego wyraz znajdujemy w pismie [zby Skarbowej w War-
szawie'. Koncepcja ta znajduje takze akceptacje w orzecznictwie sg-
dowym?. W rozstrzygnigciach tych znajdziemy potwierdzenie tezy, ze
dostarczenie upowaznienia do kontroli bezposrednio kontrolowane-
mu z pominigciem osoby ustanowionej w trybie art. 281a o.p. skutku-
je waznoscig takiej czynnosci. Wskazuje si¢ ponadto, iz urzedy kon-
troli skarbowej podejmujgce czynnosci kontrolne w zakresie podateku
dochodowego nie majg obowigzku sprawdzania w ewidencji wlasciwe-
go urzedu, czy kontrolowany zglosit osobe, o ktérej mowa w art. 281a
0.p., tj., taka ktéra bedzie go reprezentowata podczas jego nieobecnosci
w trakcie kontroli.

Prébujac uzasadnic to stanowisko, wskazano na kilka argumentéw,
cho¢ dotycza one przede wszystkim pierwszej z ww. tez. Druga teza
nie zostala szerzej uzasadniona poza wskazaniem, ze brak jest regulacji
prawnej, ktéra w bezposredni sposéb zobowigzywataby urzedy kontro-
li skarbowej do wyjasniania, przed podjgciem kontroli podatkowej, czy
podatnik nie wyznaczyl w trybie art. 281a o.p. reprezentanta i poinfor-
mowat o tym wtasciwego naczelnika urzgdu skarbowego. Urzedy kon-
troli skarbowe;j, podejmujac kontrole podatkowa, dziatajg na podstawie
m.in. art. 13 ust. 5 ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skar-
bowej. Zgodnie z tym przepisem wszczecie kontroli podatkowej naste-
puje poprzez dorgczenie kontrolowanemu lub osobie, o ktérej mowa
w art. 281a, albo osobie wymienionej w art. 284 § 2 o.p., upowaznie-

1 Pismo z dnia 19 grudnia 2008 r. (nr IPPB1/415-148/07-5/08/AM).
2 Zob. wyrok WSA w todzi z dnia 25 czerwca 2009 r. (I SA/td 331/09).
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nia do jej przeprowadzenia. W celu realizacji wymogu wynikajacego
z tego przepisu urzedy kontroli skarbowej powinny wigc podejmowac
dziatania zwigzane z ustaleniem, czy kontrolowany wyznaczyt swojego
reprezentanta na wypadek kontroli podatkowej. Brak jest bowiem regu-
lacji, na podstawie ktérej mielibySmy do czynienia, w ich przypadku,
z wylgczeniem zastosowania tego przepisu.

Odnoszac si¢ do twierdzenia, ze dostarczenie upowaznienia do
kontroli bezposrednio kontrolowanemu z pomini¢ciem osoby ustano-
wionej w trybie art. 281a o.p. skutkuje waznoscig takiej czynnosci, pod-
niesiono kilka argumentéw. Niektore z nich jednak z uwagi na wprowa-
dzone na przestrzeni ostatnich lat modyfikacje tego przepisu stracily na
aktualnosci. Z takg sytuacjag mamy do czynienia w przypadku nastepu-
jacych kwestii:

— osoba wskazana przez kontrolowanego moze reprezentowac kon-
trolowanego tylko w trakcie kontroli, a nie w obliczu jej wszczg-
cia,

— nie ma podstaw, aby organ podatkowy dorgczal reprezentantom
pisma z wyjatkiem sytuacji, gdy wzywa takg osobg¢ do dokona-
nia okreslonej czynnosci.

Na gruncie obecnie obowigzujacego brzmienia art. 281a o.p. nie
ma watpliwosci, ze reprezentant zostal uprawiony do reprezentowa-
nia kontrolowanego w obliczu wszczecia kontroli podatkowej. Znajdu-
je to wyraz w tresci tego przepisu nadanej mu od 1 stycznia 2009 r.’
Ze wzgledu na brzmienie art. 289 § 1 o.p. nie znajduje natomiast uza-
sadnienia drugi ze wskazanych argumentéw. Zgodnie z tym przepisem
zawiadamia si¢ reprezentanta o czynnosciach, ktére majg by¢ przepro-
wadzone w ramach kontroli podatkowej, jesli dotyczg one przestucha-
nia Swiadkéw, przeprowadzenia ogledzin, czy przeprowadzenia dowo-
du z opinii bieglego.

Na poparcie ww. koncepcji wskazuje si¢ takze, ze reprezentant nie
jest, inaczej niz peltnomocnik, umocowany do dzialania w imieniu i na
rzecz podatnika, atakze nie jest wyrazicielem intereséw podatnika.
Twierdzenie to uzasadnia si¢ celem wprowadzenia instytucji reprezen-
tanta, ktérym ma by¢ przede wszystkim umozliwienie przeprowadze-

3 Zob. art. 1 pkt 41 ustawy z dnia 7 listopada 2008 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatko-
wa oraz niektdre inne ustawy (Dz.U. Nr 209, poz. 1318).
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nia kontroli podatkowej pod nieobecnos¢ podatnika, ptatnika czy in-
kasenta. Wydaje si¢, ze zasadnos¢ tego argumentu jest watpliwa. Nie
znajduje on odzwierciedlenia w uzasadnieniach do projektéw aktéw
prawnych dotyczacych modyfikacji art. 281a o.p.

W brzmieniu art. 281a o.p. obowigzujacym od dnia 21 sierpnia
2004 r.* wprowadzono mozliwo$¢ wyznaczenia przez kontrolowanego
osoby fizycznej, ktéra bedzie go zastgpowata w trakcie kontroli. Prze-
pis ten w Swietle uzasadnienia do projektu wprowadzajgcego ww. regu-
lacj¢ miat na celu uelastycznienie czynnosci kontrolnych w zwigzku ze
zwolnieniem przedsigbiorcy z obowigzku osobistego udziatu w czyn-
nosciach kontrolnych®. Z tego stwierdzenia wybrzmiewa, jak si¢ wyda-
je, wola wprowadzenia regulacji majacej by¢ uprawnieniem podatni-
ka przynoszacym mu okreslone korzysci. Z rzeczywistym zwolnieniem
podatnika z osobistego udziatu podatnika w czynnosciach kontrolnych
bedziemy mieli do czynienia, jesli dzigki zastosowaniu przedmioto-
wego mechanizmu, tj. wyznaczenia osoby wczesniej okreslanej oso-
ba zastepujaca, teraz reprezentujaca podatnika, realnie odcigzy si¢ go
od tych obowigzkéw. To z kolei nie nastapi, jesli organ podejmujacy
kontrolg bedzie mial po wyznaczeniu reprezentanta mozliwos¢ wszcze-
cia kontroli wobec kontrolowanego z pomini¢ciem jego przedstawiciela
wyznaczonego przed wszczgciem kontroli. Nalezy takze zwrdci¢ uwa-
ge, iz w ww. uzasadnieniu nie wskazuje si¢, ze zastepujacy jest powota-
ny w interesie organu podatkowego.

Wprowadzajac modyfikacj¢ analizowanej regulacji, ktéra weszla
w zycie od 1 wrzesnia 2005 r.,5 wskazano, ze podatnik ma prawo do
wyznaczenia osoby, ktéra bedzie upowazniona do jego reprezentowania
w trakcie kontroli podatkowej. Wprowadzono wigc w miejsce pojgcia
,,080by upowaznionej do zastgpowania” sformutowanie ,,osoby upowaz-
nionej do reprezentowania” podatnika w trakcie kontroli’. W uzasad-

4 Zgodnie nadanym wéwczas brzmieniem tego przepisu podatnicy, ptatnicy, inkasenci oraz

nastgpcy prawni mogli, w formie pisemnej, wyznaczy¢ osobe fizyczna, ktéra bytaby upo-

wazniona do ich zastgpowania w trakcie kontroli podatkowej, oraz zgtosi¢ te osobe naczel-

nikowi urzedu skarbowego wiasciwemu w sprawie opodatkowania podatkiem dochodo-

wym.

Nr druku: 2496, http://www.sejm.gov.pl

Nr druku: 3417, http://www.sejm.gov.pl

7 W $wietle tego przepisu podatnicy, ptatnicy, inkasenci oraz nastgpcy prawni moga, w formie
pisemnej, wyznaczy¢ osobe fizyczna, ktéra bedzie upowazniona do ich reprezentowania
w trakcie kontroli podatkowej, oraz zgtosi¢ te osobe naczelnikowi urzedu skarbowego wtas-

o O
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nieniu do ustawy wprowadzajacej ww. tres¢ art. 281a o.p. wskazano,
iz zmiana zaproponowana w art. 281a, ale takze w 284 § 1 o.p. odda-
je pelniej charakter pelnomocnictwa ,,reprezentowanie”, a nie ,,zastepo-
wanie” kontrolowanego.

7. zacytowanych wyzej zmian, modyfikujacych art. 281a o.p. w la-
tach 2004 i 2005 r., jak i uzasadnieri do projektéw aktéw wprowadza-
jacych te zmiany wynika, ze charakter instytucji reprezentanta ewo-
luowal. Pierwotnie celem powolania takiej osoby bylo umozliwienie
zastepowania kontrolowanego wylgcznie w odniesieniu do czynnosci
podejmowanych po wszczeciu kontroli podatkowej, w ktérych podmiot
ten z uwagi na nieobecnos¢ nie mégt bra¢ udziatu. Po wprowadzeniu
przedstawionych wyzej zmian zakres uprawniefi tej osoby rozszerzono.
Uczyniono go podmiotem wlasciwym m.in. wobec wszczecia kontro-
li podatkowej. Zmodyfikowano jednoczesnie role reprezentanta. Osoba
powotana w trybie art. 281a o.p. nie ma stuzy¢ jedynie zastgpowaniu po-
datnika na wypadek jego nieobecnosci, ale ma reprezentowa¢ kontrolo-
wanego, przez co charakter tego podmiotu zbliza si¢ do pelnomocnika,
co zostalo wyrazone wprost w ostatnim ww. uzasadnieniu. Nie mozna
oczywiscie utozsamia¢ pelnomocnika wystepujacego w ramach kontro-
li podatkowej i reprezentanta ustanowionego na podstawie art. 281 o.p.®
Istotnym elementem réznigcym ww. kategorie jest zakres czynnosci,
do ktérych osoby wykonujace ww. funkcje sg uprawnione i zobowigza-
ne na gruncie kontroli podatkowej. Zakres dziatan, ktére moze podej-
mowac reprezentant, ograniczony jest wylacznie do tych czynnosci po-
dejmowanych w ramach kontroli podatkowe;j, ktére znajdujg podstawe
prawng w o.p. i ktére odnoszg si¢ wprost do reprezentanta. Nie moz-
na wiec upowazni¢ reprezentanta do udziatlu w czynnosciach, ktére nie
sg wskazane w art. 281a, art. 284 § 1, art. 289 o.p. Mozna jednak ogra-
niczy¢ zakres tych czynnosci. Zakres czynnosci, do udziatu w ktérych
jest uprawniony petnomocnik, moze by¢ zdecydowanie szerszy. Jesli
pelnomocnictwo nie zostanie ograniczone, podmiot ten powinien by¢
przez organ prowadzacy kontrole podatkowa traktowany tak jak kon-

ciwemu w sprawie opodatkowania podatkiem dochodowym, wéjtowi, burmistrzowi (prezy-
dentowi miasta).

8 Szerzej |. Maciejuk, Pefnomocnik oraz osoba reprezentujgca kontrolowanego w postepowa-
niu kontrolnym podatkowym, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych”
2011, nr 9.
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trolowany. Nalezy przez to rozumie¢ m.in. obowigzek informowania
go o wszelkich dziataniach dotyczacych kontroli podatkowej, o ktérych
zgodnie z ordynacja podatkowg powinien by¢ powiadamiany kontrolo-
wany. Istotnym elementem odrézniajacym petnomocnika i reprezentan-
ta jest to, iz wszczecie kontroli podatkowej moze nastgpi¢ jedynie wo-
bec reprezentanta. Pelnomocnik moze by¢ bowiem, w odréznieniu od
reprezentanta, ustanowiony najwczesniej po wszczeciu kontroli podat-
kowej. Kwestia ta powinna by¢ podstawowym argumentem uzasadnia-
jacym korzystanie przez kontrolowanych z uprawnienia polegajacego
na powolaniu reprezentantow.

Prébujac uzasadni¢ koncepcje korzystng dla organéw prowa-
dzacych kontrole podatkows, zgodnie z ktéra wszczecie tej procedu-
ry moze nastgpi¢ wobec kontrolowanego, pomimo ustanowienia przez
niego reprezentanta zgodnie z art. 281a o.p., mozna wskaza¢ na dodat-
kowe argumenty.

W art. 284 par. 1 o.p. dotyczacym zasad wszczecia kontroli po-
datkowej ustawodawca wskazal, ze mozna tego dokona¢ wobec kon-
trolowanego, jak i reprezentanta, przy czym postugujac si¢ spdjnikiem
,lub”, mégt wyrazi¢ mozliwos¢ dowolnego wyboru jednego z tych pod-
miotéw. OkreSlenie ,,lub” wlasciwe jest co do zasady dla tzw. alterna-
tywy zwyklej, wyrazajacej si¢ mozliwosciag wymiennosci migdzy ele-
mentami, ktére to stowo taczy. Sugeruje to wigc, iz organ podatkowy
moze wybra¢ podmiot, wobec ktérego nastgpi wszczgcie kontroli, czy-
nigc to w odniesieniu np. do tego z ww. podmiotéw, ktéry bedzie w da-
nym momencie obecny w miejscu kontroli.

Wyzej przedstawiona interpretacja moze by¢ jednak uznana za
watpliwg, jesli jg odniesiemy do tresci art. 284 § 21 § 3 o.p. Zgodnie
z pierwszym z tych przepiséw, jezeli kontrolowanym jest osoba praw-
na lub jednostka organizacyjna niemajgca osobowosci prawnej, upo-
waznienie dorgcza si¢ oraz okazuje legitymacje stuzbowg czionkowi
zarzadu, wspélnikowi, innej osobie upowaznionej do reprezentowa-
nia kontrolowanego lub prowadzenia jego spraw albo osobie wyznaczo-
nej w trybie art. 281a. W tym wigc miejscu wskazaniu dwéch kategorii
podmiotéw, wobec ktérych kontrola moze by¢ wszczgta (ogélnie rzecz
ujmujac podatnika, ktdry jest reprezentowany przez m.in. cztonka za-
rzadu, a takze reprezentanta wyznaczonego w trybie art. 281a o.p.), to-
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warzyszy powigzanie ich spéjnikiem ,,albo” wiasciwym dla tzw. alter-
natywy roztgcznej’. Pojecie to powinno by¢ rozumiane jako ,,doktadnie
jedno z dwojga”. Sugeruje to, ze organ nie powinien mie¢ mozliwosci
dowolnego wyboru podmiotu, ktéremu dorgczy upowaznienie do prze-
prowadzenie kontroli. Nalezy dazy¢ do tego, aby dorgczy¢ ww. doku-
ment zawsze cztonkowi zarzgdu lub innej osobie wskazanej w pierwszej
czesci art. 284 § 2 o.p., chyba ze kontrolowany ustanowit reprezentan-
ta, o ktérym mowa w art. 281a o.p. Jesli reprezentant taki zostanie wy-
znaczony, organ podatkowy powinien doreczy¢ upowaznienie wylgcz-
nie reprezentantowi.

W art. 284 § 3 o.p. mowa jest o sytuacji, w ktérej organ prowadza-
cy kontrole jest zobowigzany do wezwania okreslonych podmiotéw na
miejsce prowadzonej kontroli. Ma to zastosowanie w razie nieobecno-
sci kontrolowanego lub oséb, o ktérych mowa w § 2 albo w art. 281a
o.p. Kontrolujacy wzywa wtedy te podmioty do stawienia si¢ w miej-
scu, w ktérym mozna prowadzi¢ czynnosci kontrolne nastgpnego dnia
po uptywie 7 dni od dnia dor¢czenia wezwania.

W przypadku gdy kontrolowanym ma by¢ osoba prawna, podje-
cie kontroli nie nastepuje wobec kontrolowanego, np. spoiki z o.o0., tyl-
ko wobec 0séb wskazanych w art. 284 § 2 o.p. (m.in. czlonkéw zarza-
du takiej spétki). Spojnik ,,lub” wprowadzony migdzy ww. podmiotami
(kontrolowanym a osobg wskazang w art. 284 § 2 o.p.) w tym konkret-
nym fragmencie zdania znajdujagcym si¢ w art. 284 § 3 o.p. obrazu-
je wiec tzw. alternatywe rozlaczng wiasciwa dla spéjnika ,,albo”. Or-
gan w przypadku kontroli osoby prawnej podejmuje bowiem dzialania
zgodnie z art. 284 § 3 o.p., nie w sytuacji, gdy nie ma kontrolowanego,
lecz wylacznie moze to zrobi¢ w przypadku nieobecnosci cztonkéw za-
rzadu, czy innych oséb wskazanych w art. 284 § 2 o.p. Oznacza to, ze
w tym przypadku ustawodawca bezzasadnie zastosowat spdjnik wyra-
zajacy alternatywe zwykla.

Na podstawie dalszej czesci art. 284 § 3 o.p. organ wzywa do sta-
wienia si¢ w miejscu kontroli, w przypadku nieobecnosci na miejscu
kontroli reprezentanta. Ta kategoria oséb zostata polgczona z inny-

9 Jest to sytuacja, w ktérej mamy do czynienia ze zdaniem ztozonym ze zdan potgaczonych
spojnikiem ,albo” rozumianym jako ,doktadnie jedno z dwojga”; alternatywa wytaczajaca
jest prawdziwa, gdy jedno i tylko jedno z jej zdan sktadowych jest prawdziwe. Zrddto:http:/
encyklopedia.pwn.pl/haslo/3868283/alternatywa—wylaczajaca.html
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mi podmiotami spdjnikiem ,,albo”. Sugeruje to, zgodnie z regulg al-
ternatywy roztacznej, ze kontrolujgcy powinien wezwaé do stawienia
si¢ w miejscu kontroli kontrolowanego, gdy nie ustanowit on reprezen-
tanta. W przypadku wyznaczenia przez podatnika tego podmiotu, we-
zwanie powinno by¢ natomiast skierowane wytacznie do reprezentanta.
Twierdzenie to wigza¢ mozna z brakiem wymiennosci tych podmiotow
z uwagi na uzyty spojnik ,,albo”.

Biorgc pod uwage zestawienie tresci art. 284 § 1, § 21§ 3 o.p.,
stwierdzi¢ nalezy, iz nie sposéb jest ustali¢ jednoznacznie, czy organ
moze swobodnie wybiera¢ pomi¢dzy kontrolowanym a reprezentantem,
wobec ktérego podejmie dzialania majgce na celu wszczecie kontroli
podatkowej. Zwigzane jest to z brakiem konsekwencji w postugiwaniu
si¢ przez ustawodawce spdjnikami ,,lub” i ,,albo”, ktére zdaje si¢ usta-
wodawca traktuje w tym przepisie zamiennie. Szczegdlnie znamienne
jest to, ze w § 1 tego przepisu ustawodawca postuguje si¢ spdjnikiem
,lub” wymieniajac reprezentanta jako podmiot, wobec ktérego nale-
zy wszcza¢ kontrolg podatkows, a w § 3 uzywa spdjnika ,,albo”, przy
czym brak jest uzasadnienia merytorycznego do przyjecia odmiennych
regul postepowania na podstawie tych dwdch regulacji prawnych.

Na podobny problem zwrécil uwage Trybunat Konstytucyjny
w uchwale z dnia 6 wrzesnia 1995 r. sygn. 20/94, wskazujac, ze przy
formutowaniu dyspozycji norm prawnych z uzyciem spdjnika “lub”
ustawodawca moze postugiwaé si¢ réznymi postaciami alternatyw.
Mozna przy tym zaobserwowac tendencj¢ ustawodawcy do postugiwa-
nia sie, ze wzgledow stylistycznych, zamiennie stowami “lub” i “albo”.
W orzeczeniu tym wskazuje si¢ ponadto, ze istnieje postaé alternatywy
uzywanej przez ustawodawce, w ktorej dyspozycja jest wprawdzie sfor-
mulowana alternatywnie, lecz dokonujac konkretyzacji normy, nale-
zy wybrac ktérys z czlondw alternatywy, przy czym wybor ten nie jest
obojetny. Dla zastosowania tak zbudowanego przepisu trzeba siggnaé
do innych przepiséw, a niekiedy takze do norm i ocen pozaprawnych.
Wydaje si¢, ze z podobng sytuacjg mam do czynienia w analizowanym
przypadku. Bardzo istotne znaczenie ma wigc to, czy organ podatko-
wy podejmujacy kontrolg bedzie mégt swobodnie i dowolnie wybieraé
podmioty sposréd wskazanych w art. 284 o.p., wobec ktérych zostanie
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wszczeta kontrola podatkowa. Trudno jest przyjaé, ze wybor ten nie ma
znaczenia, szczegblnie z punktu widzenia kontrolowanego.

Kolejny argument mogacy uzasadni¢ stusznos¢ koncepcji, zgod-
nie z ktérg mimo ustanowionego reprezentanta organ moze skutecz-
nie wszcza¢ kontrolg wobec kontrolowanego, znajdziemy w pismie Dy-
rektora Izby Skarbowej w Warszawie'® i wyroku WSA w Lodzi'!, gdzie
wskazano, ze jezeli osoby zastgpujacej kontrolowanego wyznaczonego
w trybie art. 281a o.p. nie ma w kontrolowanej jednostce organizacyj-
nej, to nie ma powoddéw, by wstrzymywac wszczecie postgpowania kon-
trolnego, o ile obecny jest sam kontrolowany.

Zgodnie z art. 284 § 3 o.p. w przypadku, gdy reprezentant kontro-
lowanego jest nieobecny w miejscu kontroli, po wezwaniu tej osoby do
stawienia si¢ w miejscu kontroli nastepuje wszczgcie kontroli podatko-
wej z mocy prawa, jesli wzywana osoba nie stawi si¢ w miejscu kontro-
li. Organ moze wtedy prowadzi¢ kontrol¢ przy przywotaniu pracowni-
ka podatnika lub innego swiadka. Podkresli¢ nalezy, ze przywotanym
Swiadkiem moze by¢ sam kontrolowany. W tym kontekscie nalezy zgo-
dzi¢ si¢ z pogladem wyrazonym w ww. rozstrzygni¢ciach. W tym jed-
nak przypadku nie powinnismy méwié o istnieniu wymiennosci pozy-
cji reprezentant — kontrolowany, a raczej pracownik kontrolowanego lub
inny Swiadek — a kontrolowany, ktéry w tej sytuacji wystepuje de facto
wlasnie jako swiadek. W konsekwencji w przypadku nieobecnosci re-
prezentanta organ powinien wezwac go do stawienia si¢ w miejscu kon-
troli, nawet jesli kontrolowany bgdzie obecny w miejscu kontroli. Je-
§li jednak ten si¢ nie stawi, czynnosci kontrolne mogg by¢ prowadzone
wobec kontrolowanego, gdyz moze by¢ on traktowany jako swiadek,
tak jak kazdy pracownik kontrolowanego czy funkcjonariusz publicz-
ny'2.

10 Pismo z dnia 19 grudnia 2008 r. Izby Skarbowej w Warszawie (IPPB1/415-148/07-5/08/
AM).

1 Wyrok WSA w todzi z dnia 25 czerwca 2009 r. (I SA/td 331/09).

12 Zob. art. 284a § 1a o.p. a takze art. 285 § 3 0.p.
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lll. Wszczecie kontroli podatkowej wylacznie wobec
reprezentanta ustanowionego w trybie art. 281a o.p.

Nalezy zwr6ci¢ uwage na co najmniej dwa orzeczenia sagdowe, kto-
rych zasadnos¢ zostata podkreslona w literaturze przedmiotu, gdzie
znajdziemy potwierdzenie stusznosci koncepcji, iZ wyznaczenie repre-
zentanta w trybie art. 281a o.p. powinno zobowigzywaé organ podej-
mujacy kontrolg podatkowe do wykonywania tych dzialan wytacznie
wobec reprezentanta. W wyroku WSA w Poznaniu z dnia 21 grudnia
2007 r."* wskazano, ze gdy zostala ustanowiona osoba w trybie art. 281a
0.p., nie mozna dorgczy¢ upowaznienia do wszczgcia takiej kontroli po-
datkowej z jej pominigciem. W sprawie, ktéra byla przedmiotem tego
orzeczenia, osoba taka zostala ustanowiona, ale organy podatkowe nie
zdotaly dorgczy¢ jej w ustawowo zakreSlonym terminie upowaznie-
nia do przeprowadzenia kontroli. W zwigzku z powyzszym, z uwagi na
tres¢ art. 284a § 3 o.p., uznano, ze dokumenty z czynnosci kontrolnych
przeprowadzonych w ramach wadliwie wszczetej kontroli podatkowej
nie stanowig dowodu w postgpowaniu podatkowym.

W wyroku NSA z dnia 1 paZdziernika 2009 r.!> wskazano nato-
miast, ze w sytuacji, gdy ustanowiono pelnomocnika do reprezentowa-
nia kontrolowanego, upowaznienie do przeprowadzenia kontroli musi
by¢, nie p6Zniej niz w terminie 3 dni od dnia wszczecia kontroli, dore-
czone wlasnie jemu, a nie kontrolowanemu.

Podkresli¢ nalezy, ze ww. orzeczenia dotyczg bezposrednio art.
284a 0.p., nie zas art. 284.0.p. Biorgc pod uwage jednak identyczne kon-
strukcje obu tych przepiséw, mozna zatozyé, iz tezy i argumenty wska-
zane na poparcie tego stanowiska majg zastosowanie takze na gruncie
art. 284 o.p.

Analizujac uzasadnienie ww. orzeczeni, szczegdlnie istotne wydaja
si¢ trzy argumenty wskazane na poparcie ww. tez. Po pierwsze, wska-
zane w art. 284a o.p. stowo ,,reprezentowanie” ma inny sens niz sto-
wo ,,zastepowanie”. Jest to szczegdlny rodzaj statego pelnomocnictwa,

13 Zob. M. Poptawski, Komentarz do art.284 i art.284a ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordy-
nacja podatkowa, (w:) C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Pres-
narowicz, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2011, wyd. IV.

14 | SA/Po 897/07 Lex nr 372131.

15 Il FSK 670/08, Lex nr 518682.
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reprezentowania kontrolowanego i nie moze by¢ postrzegane jako od-
miana zwyklego, uzasadnionego wzgledami czysto pragmatycznymi
»zastepowania” kontrolowanego. Akceptujac to twierdzenie, zwrdcic
nalezy uwage, ze pojecie ,,reprezentowac’” oznacza ,,wystepowac i dzia-
ta¢ w czyims imieniu, by¢ przedstawicielem kogos, czegos™'¢, podczas
gdy stowo ,,zastgpowac” oznacza ,,zrobi¢ co$§ zamiast kogo$ innego,
wyreczy¢ kogo$ w czyms, zajaé czyjes miejsce”".

Po drugie, konstrukcja rzetelnego (sprawiedliwego, uczciwego) po-
stepowania przed organami administracji publicznej powinna opiera¢
si¢ na zasadzie harmonii praw i obowigzkéw procesowych, zaktadaja-
cej realny, a nie iluzoryczny charakter ksztattowanych gwarancji pro-
ceduralnych. Mozliwos¢ pominig¢cia w toku podejmowanych czynnosci
petnomocnika niweczylaby tak rozumiang harmonie (spdjnos¢) owych
gwarancji, stawiajgc kontrolowanego w niezrozumialej i trudnej do wy-
tlumaczenia sytuacji.

Po trzecie, powierzajac reprezentowanie swoich intereséw peino-
mocnikowi wyznaczonemu w trybie art. 281 a o.p., kontrolowany ma
prawo oczekiwaé pelnego wywiazania si¢ z powierzonej mu funkcji,
tak aby zapewni¢ poszanowanie pewnosci prawa i poczucia bezpie-
czefistwa prawnego. Mozna wiec przyjaé, ze instytucja ta ma na celu
przekazanie reprezentantowi przejecia na siebie obowigzku weryfikacji
poprawnosci poczynan kontrolujacych i podejmowania — w zaleznosci
od wynikéw dokonywanych ocen — stosownych dziatari zmierzajacych
do ochrony interesu kontrolowanego. Doda¢ mozna do tego argumen-
tu sadu, Ze istotnym elementem realnosci uprawniefi podatnika bedzie
mozliwo$¢ wyznaczenia reprezentanta, ktéry bedzie mogt dziata¢ w in-
teresie podatnika juz od samego poczatku kontroli podatkowej. W in-
nym przypadku nastgpi naruszenie poczucia bezpieczenstwa prawnego
kontrolowanego.

W kontekscie wskazanych wyzej argumentéw podniesionych przez
sad, nalezy takze zwréci¢ uwage na inne kwestie.

Po pierwsze, powolanie reprezentanta, o ktérym mowa w art. 281a
0.p., nie jest obowigzkiem podatnika, lecz jego uprawnieniem. Jest przy
tym instytucjg stosowang wylgcznie na wniosek strony. Z istoty upraw-

16 Stownik Jgzyka Polskiego, t. 3 red. M. Szymczak, Warszawa 1995, s. 45.
17 Ibidem, s. 899.
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nienia powinna natomiast wynikac korzys¢ przystugujgca podmiotowi,
ktéry z niego zechce skorzystac. Organ podejmujacy kontrole podatko-
wg powinien wigc skierowaé stosowne dziatania wylacznie do powo-
fanego reprezentanta, nie za$ kontrolowanego. Tylko wtedy aktywnos¢
podatnika zwigzana z powotaniem reprezentanta bedzie przynosita ko-
rzys¢ kontrolowanemu. Przy przyjeciu takiej koncepcji kontrolowany
bedzie mial realne prawo do korzystania z pomocy fachowca juz od
wszczecia kontroli podatkowej. Z mozliwoscig wyznaczenia reprezen-
tanta powinna wigzac¢ si¢ ochrona interesu podatnika, nie zas utatwie-
nie wszczgcie kontroli podatkowej w zwigzku z rozszerzeniem kregu
podmiotéw, wobec ktérych bedzie mozna swobodnie, w niczym nie-
skrepowany sposéb wszczaé kontrole podatkows. Gdyby ustawodawca
chcial nada¢ taki sens instytucji reprezentanta, powinien wprowadzi¢
obowigzek ustanawiania reprezentanta dla wszystkich podatnikéw na
wypadek kontroli podatkowe;.

Po drugie, interpretacja regulacji dotyczacych reprezentanta wy-
znaczanego zgodnie z art. 281a o.p. powinna by¢ dokonana w szerszym
kontekscie, przy uwzglednieniu charakteru i celu innych regulacji praw-
nych dotyczacej przedmiotowej materii. W okresie, w ktéorym upraw-
niono podatnika do wyznaczenia reprezentanta przed kontrolg podatko-
wg, wprowadzono jednoczesnie w Ordynacji podatkowej inne przepisy
w dziale dotyczacym kontroli podatkowej, ktérych zamierzeniem jest
przede wszystkim ochrona interesu podatnika. Takim instrumentem
jest np. koniecznos¢ zawiadomienia podatnika o zamiarze wszczgcia
kontroli podatkowej. Trudno byloby uzasadni¢, ze ustawodawca wpro-
wadzajac w tym samym okresie instytucj¢ reprezentanta, mialby inny
cel niz zapewnienie lepszej ochrony interesu podatnika.

Po trzecie, za przyjeciem analizowanej koncepcji przemawia takze
czystos¢ konstrukeji i dychotomiczny podzial praw i obowigzkéw mie-
dzy strong a reprezentantem w relacji do organu prowadzacego kontrolg
podatkows. Przyjecie rozwigzania, ze organ bedzie mégt wszczaé kon-
trole wobec podatnika lub reprezentanta, uniemozliwi w sposéb opty-
malny ksztaltowanie wzajemnych relacji migdzy tymi podmiotami.

Po czwarte, podatnik wyznaczajacy przed kontrola podatkowa re-
prezentanta ma prawo liczy¢, zgodnie z zasadg zaufania podatnika do
organu podatkowego wyrazong w art. 121 o.p., Ze organ ten podejmie
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stosowne dzialania zwigzane z kontrola wobec reprezentanta, ktérego
kontrolowany sam ustanowit.

IV. Stanowisko posrednie

W literaturze przedmiotu mozna dostrzec twierdzenie, zgodnie
z ktérym organ podatkowy powinien wszczg¢ kontrolg podatkowg wo-
bec reprezentanta, ale w przypadku braku takiej mozliwosci moze t¢
czynnos¢ podjaé bezposrednio wobec kontrolowanego'®. Wskazuje si¢
ponadto, ze warunkiem doreczenia stronie upowaznienia do przepro-
wadzenia kontroli jest podj¢cie nieudanej préby dorgczenia tego pisma
w pierwszej kolejnosci osobie reprezentujgcej kontrolowanego i odpo-
wiednie udokumentowanie tego dziatania'.

W celu uzasadnienia takiego stanowiska zwraca si¢ uwagg na kil-
ka kwestii.

Po pierwsze, podkresla sie, ze pod nieobecnos¢ reprezentanta upo-
waznienie powinno by¢ dorgczane kontrolowanemu, jezeli jest on obec-
ny, z uwagi na art. 292 o.p., ktéry przewiduje ,,odpowiednie”, a nie bez-
posrednie zastosowanie w kontroli podatkowej art. 145 § 2 o0.p.*° oraz
ze wzgledu na cel i pragmatyczne przestanki ustanowienia w trybie
art. 281a o.p. osoby upowaznionej do reprezentowania kontrolowanego
w kontroli podatkowej?'.

Po drugie, wskazuje sie, ze celem wprowadzenia instytucji repre-
zentanta bylo zapewnianie pelnej realizacji celéw kontroli podatko-
wej, w tym jej usprawnienia, tak po stronie kontrolowanego, jak i or-
ganu podatkowego, poprzez ulatwienie jej przeprowadzenia, nawet pod
nieobecnos¢ kontrolowanego czy oséb dziatajacych zgodnie z prawem
w imieniu kontrolowanego oraz umozliwienie zakonczenia kontroli*.
Wydaje sie, ze wskazany wyzej cel wprowadzenia instytucji reprezen-

18 H. Dwulat, Petnomocnictwo w postepowaniach przed organami skarbowymi, ,Biuletyn Skar-
bowy” 2010, nr 3, s. 13, Lex 115934/1, a takze |. Maciejuk, Petnomocnik oraz osoba repre-
zentujgca kontrolowanego w postepowaniu kontrolnym podatkowym, ,Przeglad Podatkéw
Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2011, nr 9.

19 I. Maciejuk, op. cit.

20 Zgodnie z tym przepisem, jezeli strona ustanowita petnomocnika, to pisma dorecza sig pet-
nomocnikowi

21 H. Dwulat, op. cit.

22 I. Maciejuk, op. cit.
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tanta nie znajduje odzwierciedlenia w przedstawionych wyzej uzasad-
nieniach projektéw ustaw modyfikujacych art. 281a o.p. przygotowa-
nych w latach 2004 i 2005.

Po trzecie, w art. 281a o.p. brak jest odestania do art. 145 § 2 o.p.,
zgodnie z ktérym, jezeli strona ustanowita pelnomocnika, pisma dorg-
cza si¢ pelnomocnikowi. Mozna byloby oczekiwaé, ze gdyby ustawo-
dawca chcial wprowadzi¢ bezwzgledny nakaz podejmowania czynnosci
zwigzanych z kontrolg podatkowa wobec reprezentanta z wylaczeniem
kontrolowanego, odestanie takie powinno si¢ pojawié. Twierdzenie to
jest tym bardziej uzasadnione, ze ww. art. 281a o.p. znalazto si¢ odesta-
nie do art. 145 § 3 o.p. Z drugiej strony mozna podniesé, ze mimo braku
odestania do art. 145 § 2 odpowiednie stosowanie takze tego przepisu
w analizowanym przypadku powinno mie¢ miejsce. Uzasadni¢ mozna
to zastosowaniem art. 292 o.p.?, a takze tym, ze odestanie do art. 145
§ 3 o.p. bez jednoczesnego zastosowania regulacji zawartej w art. 145
§ 2 pozbawialoby sensu odsytanie do § 3 tego przepisu.

Po czwarte, wskazuje si¢, ze w ordynacji podatkowej brak jest
sankcji w postaci niewaznosci czynnosci polegajacej na wszczeciu kon-
troli wobec strony, nie zas wobec wczesniej ustanowionego reprezen-
tanta®. W art. 284a § 3 o.p. wskazuje si¢, ze dokumenty z czynnosci
kontrolnych dokonanych z naruszeniem obowigzku, o ktérym mowa
w § 2 (czyli dorgczenia upowaznienia do przeprowadzenia kontroli
m.in. reprezentantowi), nie stanowig dowodu w postepowaniu podatko-
wym. Nalezy takze zwrdci¢ uwagg, ze zgodnie z art. 180 § 1 o.p. jako
dowdd nalezy dopusci¢ wszystko, co moze przyczyni¢ si¢ do wyjasnie-
nia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem. Przy przyjeciu koncepcji, ze
ustanowienie reprezentanta powinno skutkowaé tym, ze organ bedzie
podejmowatl wszelkie czynnosci zwigzane z kontrolg wobec reprezen-
tanta, a nie kontrolowanego, ztamanie tej zasady powinno wig¢c powo-

23 Zgodnie z tym przepisem w sprawach nieuregulowanych w niniejszym dziale stosuje sig od-
powiednio przepisy art. 102 § 2i 3, art. 135-138, art. 139 § 4, art. 140 § 2, art. 141 i art. 142
oraz przepisy rozdziatéw 1, 2, 5, 6, 9-12, 14, 16, 22 oraz 23 dziatu IV.

24 |. Maciejuk, op. cit. wskazuje, ze brzmienie przepisu art. 281a § 2 o.p. nie przesadza o nie-
skutecznosci wszczecia kontroli podatkowej w sytuacji, gdy upowaznienie dorgczono i legi-
tymacje okazano bezposrednio kontrolowanemu z pominigciem reprezentanta. Powotany
przepis nie przewiduje takiego skutku niedoreczenia upowaznienia osobie reprezentujgce;j
kontrolowanego.
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dowac konsekwencje polegajaca na uznaniu jako wadliwych dowodéw
zebranych w ramach takiej kontroli podatkowe;.

Po piate, analizujac tres¢ art. 284 § 1 o.p., mozna wyprowadzié
wniosek, ze reprezentant jest osoba, wobec ktérej organ podatkowy
podejmuje dzialania zwigzane z kontrolg wylacznie na wypadek nie-
obecnosci kontrolowanego, w tym w sytuacji dotyczacej doreczenia
upowaznienia do przeprowadzenia kontroli. Jesli wigc w miejscu kon-
troli jest obecny kontrolowany, organ powinien dorgczy¢ upowaznie-
nie kontrolowanemu, a nie poszukiwa¢ reprezentanta w celu dokonania
tej czynnosci. W ostatnim zdaniu tego przepisu wskazuje si¢ bowiem,
ze kontrolowany jest obowigzany wskazac¢ osobe, ktéra bedzie go re-
prezentowata w trakcie kontroli, w czasie jego nieobecnosci, jezeli nie
wskazat tej osoby w trybie art. 281a o.p. Przepisu tego nie mozna jed-
nak interpretowa¢ w oderwaniu od innych przepiséw dotyczacych re-
prezentanta, w tym przede wszystkim art. 281a § 2 o.p. Trzeba bowiem
odr6zni¢ reprezentanta wyznaczonego na podstawie art. 284 § 1 o.p.
(kontrolowany ma obowigzek po wszczeciu kontroli ustanowienia re-
prezentanta na wypadek swojej nieobecnosci, jesli nie ustanowit repre-
zentanta na podstawie art. 281a o.p.) od sytuacji, gdy reprezentant jest
powolywany na podstawie art. 281a o.p. (przed wszczgciem kontroli
podatkowej, przy czym dzialanie to nie jest obowigzkowe, lecz dobro-
wolnym). Tylko w tym drugim przypadku istnieje mozliwos¢ wyzna-
czenia reprezentanta przed wszczgciem kontroli podatkowej. Wylacz-
nie w tej sytuacji dzialanie to jest fakultatywne.

Wada przedstawianej koncepciji jest takze brak mozliwosci jej za-
stosowania w odniesieniu do wszystkich czynnosci, do udziatu w kt6-
rych jest uprawniony reprezentant. Zgodnie z art. 281a § 2 o.p., jezeli
upowaznienie nie stanowi inaczej, przyjmuje si¢, ze osoba wyznaczo-
na jest uprawniona do dziatania w zakresie odbioru m.in. zawiadomie-
nia o zamiarze wszczecia kontroli podatkowej. Podkresli¢ nalezy, ze
istotnym elementem ww. koncepcji jest zaistnienie sytuacji polegajacej
na braku mozliwosci podjecia okreslonej czynnosci bezposrednio wo-
bec reprezentanta. Na czym moze polega¢ brak mozliwosci dorgczenia
reprezentantowi ww. zawiadomienia, skoro, jesli odbiorcy nie mozna
doreczyé pisma w miejscu zamieszkania czy miejscu pracy lub innym
miejscu wskazanym w art. 148 i 149 o.p., pismo na podstawie art. 150
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0.p. zostawia si¢ na okres 14 dni w placéwce pocztowej. W tym przy-
padku doreczenie uwaza si¢ za dokonane z uptywem tego terminu.

VI. Wnioski

Z przedstawionej analizy dotyczacej zasad postgpowania w zakre-
sie wszczecia kontroli podatkowej po wyznaczeniu reprezentanta zgod-
nie z art. 281a o.p. wptynat wniosek, ze wigkszos¢ argumentéw wska-
zanych wyzej uzasadnia przyjecie koncepcji korzystnej dla podatnikéw.
Zgodnie z nig organ podejmujacy kontrol¢ powinien podja¢ dzialania
zwigzane ze wszczgciem kontroli wobec reprezentanta, nie zas kontro-
lowanego. Kontrolowany moze by¢ osobg, wobec ktorej takie dziatania
bedg mogty by¢ skuteczne wytacznie w dwoch przypadkach. Po pierw-
sze, gdy reprezentant po wezwaniu do stawienia si¢ w miejsce kontroli
nie stawi si¢ nastepnego dnia po uptywie 7 dni od dnia wezwania (art.
284 § 3 w zw. z art. 285 § 3 o.p.). Drugi przypadek bedzie mial miej-
sce w przypadku istnienia podstawy do podj¢cia kontroli ,,na legityma-
cj¢”, gdy jednoczesnie w miejscu kontroli reprezentant nie jest obecny.
W obydwu przypadkach czynnosci kontrolne, w tym wszczecie kontro-
li, sag podejmowane wobec kontrolowanego, ktéry powinien by¢ trakto-
wany jako obecny na miejscu kontroli swiadek.
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SKUTKI OGRANICZENIA
CZASU TRWANIA KONTROLI PODATKOWE]

Tomasz KaczyNsk1, MaRr1UuszZ CHARKIEWICZ

l. Wstep

Wejscie w zycie w dniu 21 sierpnia 2004 r. ustawy z dnia 2 lip-
ca 2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospodarczej bylo swego rodzaju
rewolucja. Po raz pierwszy w dziejach polskiej legislacji postanowio-
no uregulowa¢ zagadnienie kontroli dzialalnosci gospodarczej (przed-
sigbiorcéw) od strony zasad ogdlnych.! W tamtym czasie pojawialy si¢
rézne opinie na temat wprowadzonych zmian. Zostaly one z zadowo-
leniem przyjete przez srodowisko przedsigbiorcow. Przedstawiciele
doktryny réwniez przyjeli je z aprobatg, wskazujac jednak, iz przepi-
sy je wprowadzajace nie do korica speiniajg poktadane w nich nadzie-
je*. Celowosci wprowadzenia tzw. zasad ogdlnych prowadzenia kontroli
u przedsigbiorcow nie negowali réwniez przedstawiciele poszczegdl-
nych organéw uprawnionych do prowadzenia kontroli tej grupy. Wy-
razali oni jednak pewne watpliwosci co do kierunku zmian, u podstaw
ktérych lezaty obawy o negatywny ich wptyw na jakos¢ oraz skutecz-
nos¢ prowadzonych u przedsigbiorcéw kontroli.

Wejscie w zycie przepisow u.s.d.g. nie pozostalo bez wptywu na
spos6b prowadzenia przez organy podatkowe kontroli podatkowych
u przedsigbiorcow. Faktem jest, iz wprowadzenie przepiséw ogranicza-
jacych czas trwania kontroli podatkowych wymusito w praktyce na or-
ganach podatkowych zmiang procedowania przy weryfikacji podatko-
wych rozliczen przedsigbiorcéw. Zmiana ta polega na tym, iz w wielu
przypadkach znaczna czes¢ postgpowania dowodowego, ktéra wczes-

1 C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej. Komentarz, \Warszawa
2011 r., s. 604.
2 Ibidem, s. 604.
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niej byla prowadzona na etapie kontroli podatkowej, zostaje przez or-
gany podatkowe ,przesunigta” na etap postepowania podatkowego.
Celem niniejszego opracowania jest analiza konsekwencji prawnych ta-
kiego stanu rzeczy. W ocenie autor6w bowiem skrécenie czasu kontro-
li w praktyce ma bezposredni, negatywny wplyw na sytuacje prawng
podatnika.

Il. Czas trwania kontroli podatkowej

Z dniem wejscia w zycie przepiséw u.s.d.g. kontrola podatkowa
u przedsiebiorcow prowadzona jest juz nie tylko na podstawie przepi-
s6w zawartych w dziale VI ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordyna-
cja podatkowa, ale przede wszystkim na podstawie przepiséw u.s.d.g.®
Wynika to bezposrednio z normy art. 291c o.p., zgodnie z ktérg do kon-
troli dzialalnosci gospodarczej podatnika bgdacego przedsigbiorcy sto-
suje si¢ przepisy rozdziatu 5 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie
dziatalnosci gospodarcze;j.

Stosownie do obecnie obowigzujacego brzmienia art. 83 ust. 1
u.s.d.g. czas trwania wszystkich kontroli organu kontroli u przedsig-
biorcy w jednym roku kalendarzowym nie moze przekraczac:

1) w odniesieniu do mikroprzedsiebiorc6w* — 12 dni roboczych,

2) w odniesieniu do matych przedsigbiorcéw’ — 18 dni roboczych,

3) w odniesieniu do Srednich przedsiebiorcéw® — 24 dni robo-

czych,

3 Por. R. Dowgier, L. Etel, C. Kosikowski, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Presnarowicz, Ordyna-
cja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2011, s.

4 Art. 104. u.s.d.g.: ,Za mikroprzedsigbiorce uwaza si¢ przedsigbiorce, ktéry w co najmniej
jednym z dwdch ostatnich lat obrotowych: 1) zatrudniat $redniorocznie mniej niz 10 pracow-
nikdéw oraz 2) osiggnat roczny obrét netto ze sprzedazy towaréw, wyrobow i ustug oraz ope-
racji finansowych nieprzekraczajacy rownowartosci w ztotych 2 milionéw euro, lub sumy
aktywow jego bilansu sporzgadzonego na koniec jednego z tych lat nie przekroczyty réwno-
wartosci w ztotych 2 milionéw euro”.

5 Art. 105. u.s.d.g.: ,Za matego przedsigbiorce uwaza sig przedsigbiorce, ktoéry w co najmniej
jednym z dwoch ostatnich lat obrotowych: 1) zatrudniat $redniorocznie mniej niz 50 pracow-
nikéw oraz 2) osiagnat roczny obroét netto ze sprzedazy towaréw, wyrobow i ustug oraz ope-
racji finansowych nieprzekraczajacy réwnowartosci w ztotych 10 milionéw euro, lub sumy
aktywow jego bilansu sporzgdzonego na koniec jednego z tych lat nie przekroczyty réwno-
wartosci w ztotych 10 milionéw euro”.

6 Art. 106. u.s.d.g.: ,za $redniego przedsigbiorce uwaza sie przedsiebiorce, ktéry w co naj-
mniej jednym z dwdch ostatnich lat obrotowych: 1) zatrudniat $redniorocznie mniej niz 250
pracownikéw oraz 2) osiggnat roczny obrét netto ze sprzedazy towaréw, wyrobow i ustug
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4) w odniesieniu do pozostatych przedsigbiorcéw — 48 dni robo-
czych.

W niektdrych przypadkach mozliwe jest przediuzenie czasu trwa-
nia kontroli, jednak nie dtuzej niz o dwukrotnos¢ czasu prowadzenia
kontroli podatkowych w roku kalendarzowym, okreslonego w art. 83
§ 1 u.s.d.g. dla poszczegélnych ww. rodzajéw przedsigbiorcéw. Prze-
dluzenie czasu trwania kontroli podatkowej jest dopuszczalne, jeze-
li wjej toku zostanie ujawnione zanizenie zobowigzania podatkowe-
go lub zawyzenie straty w wysokosci przekraczajacej réwnowartosé
10% kwoty zadeklarowanego zobowigzania podatkowego lub straty, al-
bo w przypadku ujawnienia faktu niezlozenia deklaracji pomimo ta-
kiego obowiazku. W takiej sytuacji organ podatkowy zobowiazany jest
zawiadomi¢ kontrolowanego o ujawnionych okolicznosciach stanowig-
cych przestanke do przedtuzenia kontroli podatkowej, wskazujac jed-
noczesnie zgromadzony w tym zakresie material dowodowy. Oczywi-
Scie uzasadnienie przedtuzenia czasu trwania kontroli powinno zosta¢
zamieszczone w ksigzce kontroli i protokole kontroli.

Sq jednak sytuacje, w ktérych powyzszych ograniczen czasu kon-
troli w ogdle si¢ nie stosuje. Te ograniczenia nie majg zastosowania
m.in. w przypadkach, gdy:

1) ratyfikowane umowy mig¢dzynarodowe stanowig inaczej,

2) przeprowadzenie kontroli jest niezbedne dla przeciwdziatania
popelnieniu przestepstwa lub wykroczenia, przeciwdziatania
popetlnieniu przestepstwa skarbowego lub wykroczenia skarbo-
wego lub zabezpieczenia dowodow jego popelnienia,

3) kontrola dotyczy zasadnosci dokonania zwrotu podatku od to-
wardéw i ustug przed dokonaniem tego zwrotu,

4) przeprowadzenie kontroli jest realizacjg obowigzkéw wynikaja-
cych z przepiséw prawa wspdélnotowego o ochronie konkurencji
lub przepiséw prawa wspdélnotowego w zakresie ochrony intere-
s6w finansowych Wspdlnoty Europejskie;j,

5) kontrola dotyczy podmiotéw, ktérym na mocy odrgbnych prze-
pisow wtasciwy organ wydal decyzj¢ o uznaniu prawidlowosci

oraz operacji finansowych nieprzekraczajacy réwnowartosci w ztotych 50 milionéw euro,
lub sumy aktywow jego bilansu sporzadzonego na koniec jednego z tych lat nie przekroczy-
ty réwnowartosci w ztotych 43 milionéw euro”.
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wyboru i stosowania metody ustalania ceny transakcyjnej mig-
dzy podmiotami powigzanymi — w zakresie zwigzanym z wy-
konaniem tej decyzji,

6) kontrola dotyczy zasadnos$ci dokonania zwrotu podatku od to-
waréw i ustug na podstawie przepiséw o zwrocie osobom fi-
zycznym niektérych wydatkéw zwigzanych z budownictwem
mieszkaniowym.

lll. Kontrola podatkowa a postepowanie podatkowe

W swietle przepisow dziatu VI kontrola podatkowa stanowi od-
rebny rodzaj postgpowania o sformalizowanym charakterze, z wy-
raZnie oznaczonym momentem wszcz¢cia (art. 284, 284a) oraz za-
koriczenia (art. 291 § 4), ktérego wynik zawarty jest w dokumencie
urzedowym o scisle okreslonej tresci — protokole kontroli (art. 290).
Takze w orzecznictwie akcentuje si¢ odrebnos¢ kontroli podatkowej
od postgpowania podatkowego i za niedopuszczalne uznaje traktowa-
nie tego ostatniego jako przedituzenia kontroli podatkowej®. Nie mozna
bowiem zapominaé, ze dziatania organéw podatkowych podejmowane
na podstawie przepiséw regulujgcych postgpowanie podatkowe o jurys-
dykcyjnym charakterze stuzg zatatwianiu spraw podatkowych, a wigc
wladczemu orzekaniu o obowigzkach lub uprawnieniach objgtych nimi
podmiotéw, podczas gdy kontrola podatkowa, tak jak i — w wezszym
zakresie — czynnosci sprawdzajace sg wykorzystywane do badania, czy
obowigzki wynikajgce z przepisow prawa podatkowego sg realizowa-
ne. Celem kontroli podatkowe;j jest wiec z jednej strony niedopuszcze-
nie do wszczynania zb¢dnych postgpowarn podatkowych w sytuaciji,
gdy zobowigzani prawidtlowo wywigzuja si¢ z obowiazkéw, z drugiej
za$ — wstgpne zbadanie sprawy i zebranie materialu dowodowego, kt6-
ry bedzie moégt by¢é wykorzystany w postegpowaniu jurysdykcyjnym,

7 Jak wskazano w publikacji autorstwa S. Babiarza, B. Dautera, B. Gruszczynskiego, R. Hau-
sera, A. Kabata, M. Niezgédki-Medek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2011
(wydanie VII), niektérzy przedstawiciele doktryny wskazujg, iz kontrola podatkowa wraz
z innymi procedurami uregulowanymi w o.p. stanowig jeden cigg czynnosci, co uzasadnia
rozszerzenie postepowania podatkowego réwniez na te procedury. Poglad ten wydaje sie
jednak dyskusyjny i nie jest powszechnie akceptowany.

8 Zob. wyrok WSA w Olsztynie z 26 listopada 2009 r. (I SA/OI 591/09), Lex nr 558757.
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w przypadku gdy takie obowigzki nie sg respektowane. Kontrola po-
datkowa moze wiec — ale nie musi — poprzedzaé postepowanie podat-
kowe®, a postepowanie podatkowe moze, ale nie musi by¢ wszczyna-
ne po zakoriczeniu kontroli podatkowej, przy czym niewszczecie przez
organ podatkowy po zakoriczeniu kontroli postgpowania podatkowego
wobec podatnika nie zawsze jest nastgpstwem braku stwierdzenia nie-
prawidlowosci przez kontrolujacych.

IV. Skutki prawne ztozenia korekty deklaraciji
po zakonczeniu kontroli podatkowej
na gruncie prawa podatkowego

Stosownie do art. 81 § 1 o.p. podatnicy, platnicy i inkasenci mogg
skorygowac uprzednio ztozong deklaracje, jezeli odrebne przepisy nie
stanowig inaczej. Zgodnie z aktualnie obowigzujacym brzmieniem art.
81b § 1 o.p. uprawnienie do skorygowania deklaracji ulega jednak za-
wieszeniu na czas trwania postepowania podatkowego lub kontroli po-
datkowej — w zakresie obj¢gtym tym postepowaniem lub kontrolg. Ten
sam przepis o.p. w pkt 2 stanowi, iz prawo do zlozenia korekty deklara-
cji przystuguje nadal po zakoriczeniu kontroli podatkowej lub postgpo-
wania podatkowego, jednak w przypadku postgpowania podatkowego
jedynie w zakresie nieobjetym decyzjg okreslajaca wysokos¢ zobowig-
zania podatkowego.

Zatem podatnicy, platnicy iinkasenci po zakoriczeniu kontroli
majg prawo do zlozenia korekt deklaracji w poszczegdlnych podatkach
za okresy, ktére byly objete kontrolg podatkowg. Prawo to przystuguje
takze wowczas, gdy w toku kontroli ujawnione zostato naruszenie prze-
piséw materialnego prawa podatkowego, majace wplyw na wysokos¢
zobowigzania podatkowego.

Zlozenie przez podatnika korekty deklaracji uwzgledniajgcej
wszystkie nieprawidlowosci stwierdzone w toku kontroli podatkowe;j
wywoluje okreslone skutki prawne. W takiej bowiem sytuacji organy
podatkowe nie wszczynajg postgpowania podatkowego. Art. 165b. § 1
0.p. stanowi bowiem, iz w przypadku ujawnienia przez kontrole podat-

9 Ibidem, s. 1188.
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kowa nieprawidlowosci co do wywigzywania si¢ przez kontrolowanego
z obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa podatkowego oraz nie-
ztozenia przez podatnika deklaracji lub niedokonania przez niego ko-
rekty deklaracji w catosci uwzgledniajacej ujawnione nieprawidtowo-
Sci, organ podatkowy wszczyna postgpowanie podatkowe w sprawie,
ktéra byla przedmiotem kontroli podatkowej, nie pdZniej niz w termi-
nie 6 miesi¢cy od zakoriczenia kontroli. Z art. 165b § 1 o.p. wynika za-
tem swoisty obowigzek wszczecia postgpowania podatkowego przez or-
gany podatkowe w przypadku tgcznego wystgpienia dwoch przestanek.
Pierwsza przestanka to ujawnienie przez kontrol¢ podatkowg niepra-
widlowosci co do wywigzywania si¢ przez kontrolowanego z obowigz-
kéw wynikajacych z przepiséw prawa podatkowego. Druga przestanka
to niezlozenie przez podatnika deklaracji lub niedokonanie przez nie-
go korekty deklaracji w calosci uwzgledniajacej ujawnione nieprawid-
fowosci. Zlozenie korekty deklaracji lub tez zlozenie po raz pierwszy
deklaracji, w ktérej w calosci zostang uwzglednione ujawnione w to-
ku kontroli nieprawidlowosci w zasadzie uniemozliwia organom po-
datkowym wszczecie postgpowania podatkowego w zakresie objetym
kontrola. Takie rozwigzanie nie tylko koreluje z trescig art. 21 § 39, §
3a'' i § 5 o.p., ale réwniez wydaje si¢ logiczne. W takim stanie rzeczy
bowiem ewentualne wszczecie postepowania byloby bezcelowe, gdyz
w jego wyniku zostalaby wydana decyzja ustalajgca wysokos¢ zobo-

10 Art. 23 § 3 o.p.: ,Jezeli w postepowaniu podatkowym organ podatkowy stwierdzi, ze po-
datnik, mimo cigzacego na nim obowigzku, nie zaptacit w catosci lub w cze$ci podatku,
nie ztozyt deklaracji albo ze wysoko$¢ zobowigzania podatkowego jest inna niz wykaza-
na w deklaracji, organ podatkowy wydaje decyzje, w ktérej okresla wysoko$¢ zobowigza-
nia podatkowego. § 5. Jezeli przepisy prawa podatkowego naktadajg na podatnika obowig-
zek ztozenia deklaracji, wysoko$¢ zobowigzania podatkowego, o ktéorym mowa w § 1 pkt 2,
ustala sie zgodnie z danymi zawartymi w deklaracji, chyba ze przepisy szczegdlne przewi-
duja inny sposéb ustalenia wysokosci zobowigzania podatkowego albo w toku postgpowa-
nia podatkowego stwierdzono, ze dane zawarte w deklaracji, mogace mie¢ wptyw na wyso-
ko$¢ zobowigzania podatkowego, sg niezgodne ze stanem faktycznym.

1 Art. 23 § 3a 0.p.: ,Jezeli w postepowaniu podatkowym organ podatkowy stwierdzi, ze kwota
zwrotu podatku lub kwota nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym w rozumieniu prze-
piséw o podatku od towaréw i ustug jest inna niz wykazana w deklaracji, organ podatkowy
wydaje decyzje, w ktorej okresla prawidtowg wysokos$é zwrotu podatku lub nadwyzki podat-
ku naliczonego nad naleznym”.

12 Art. 23 § 5 0.p.: ,Jezeli przepisy prawa podatkowego naktadajg na podatnika obowigzek zto-
zenia deklaracji, wysoko$¢ zobowigzania podatkowego, o ktérym mowa w § 1 pkt 2, ustala
sie zgodnie z danymi zawartymi w deklaracji, chyba ze przepisy szczegélne przewidujg inny
sposéb ustalenia wysokos$ci zobowigzania podatkowego albo w toku postepowania podat-
kowego stwierdzono, ze dane zawarte w deklaracji, mogace mie¢ wptyw na wysokos$¢ zo-
bowigzania podatkowego, sg niezgodne ze stanem faktycznym”.
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wigzania podatkowego na takim samym poziomie, jaki wynika ze zlo-
zonej po zakonczeniu kontroli podatkowej korekcie deklaracji.

W przypadku natomiast nieztozenia przez podatnika po zakoricze-
niu kontroli podatkowej korekty deklaracji lub tez ztozenia korekty de-
klaracji oraz zlozenia po raz pierwszy deklaracji, w ktérej tylko czes-
ciowo uwzglgdniono ujawnione nieprawidlowosci, powstaje obowigzek
wszczgcia postgpowania podatkowego w terminie 6 miesigcy od daty
zakoriczenia kontroli podatkowe;j.

V. Skutki prawne ztozenia korekty deklaracji
po zakonczeniu kontroli podatkowej na gruncie prawa
karnego skarbowego (art. 16a kks.)

Regulacja zawarta w art. 16a kks. wprowadzona zostata do kodeksu
karnego skarbowego na mocy przepisu art. 11 ustawy z dnia 30 czerwca
2005 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie nie-
ktérych innych ustaw' i obowigzuje od dnia 1 wrzesnia 2005 r. Prze-
pis ten czgsto nazywany jest szczegllng postacig czynnego zalu i eks-
piacja podatkowa'*. Zgodnie z jego brzmieniem ,,nie podlega karze za
przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe, kto ztozyt prawnie
skuteczng, w rozumieniu przepiséw — Ordynacja podatkowa lub ustawy
z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej, korekte deklaracji po-
datkowej wraz z uzasadnieniem przyczyny korekty i w calosci uiscit,
niezwlocznie lub w terminie wyznaczonym przez uprawniony organ,
nalezno$¢ publicznoprawng uszczuplong lub narazong na uszczuplenie.”
Oznacza to, ze wylaczenie karalnosci nastgpuje po réwnoczesnym spet-
nieniu przez sprawcg dwoch warunkow:

1) ztozeniu prawnie skutecznej korekty deklaracji podatkowe;j's,

2) uzasadnieniu przyczyny korekty,

13 Dz.U. Nr 143, poz. 1199.

14 Tak np. F. Prusak, Prawo karne skarbowe, Warszawa 2008, s. 100.

15 Przez prawnie skuteczng korekte deklaracji podatkowej nalezy rozumie¢ korekte odpowia-
dajaca przepisom ordynacji podatkowej w tym zakresie oraz wywotujgcq skutki prawne
zwigzane z tego rodzaju czynnoscia. — W. Kottowski, B. Kurzepa, Kodeks karny skarbowy.
Komentarz, Warszawa 2007, s. 110.
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3) uiszczeniu uszczuplonej lub narazonej na uszczuplenie nalez-
no$¢ publicznoprawnej niezwiocznie lub w terminie okreslonym
przez uprawniony organ.

VI. Skutki wprowadzenia ograniczen czasu trwania
kontroli u przedsiebiorcy

Ograniczenie w u.s.d.g czasu trwania kontroli podatkowych
w praktyce skutkuje tym, iz organy podatkowe bardzo czgsto nie sg
w stanie w ramach ustawowych limitéw czasowych zrealizowa¢ celu
kontroli podatkowej wyznaczonego trescig art. 281 § 2 o.p. Szczegdl-
nie w sprawach o skomplikowanym stanie faktycznym, gdzie charak-
ter prowadzonej przez podatnika dziatalnosci gospodarczej, jej rozmiar
oraz poziom skomplikowania operacji i proceséw gospodarczych wy-
maga od organéw podatkowych przeprowadzenia rozleglego postepo-
wania dowodowego, realizacja celu kontroli podatkowej w ramach limi-
téw czasowych narzuconych przez ustawodawce w u.s.d.g. bywa wrecz
niemozliwa. Organy podatkowe bowiem nie sg w stanie w trakcie kon-
troli zebra¢ materialu dowodowego, ktéry mégiby byé poréwnany ze
stanem wzorcowym wskazanym w przepisach materialnego prawa po-
datkowego. Nie mogg zatem sprawdzié, czy kontrolowani wywigzujg
sie z obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa podatkowego.

Nalezy ponadto zwrdci¢ uwagg, iz art. 292 o.p., w sprawach nie-
uregulowanych w dziale VI o.p. dotyczacym kontroli podatkowych, od-
syta m.in. do przepiséw rozdziatéw 1 i 11 dziatu IV o.p. Oznacza to,
iz organy podatkowe w toku kontroli podatkowej zobowigzane sg do
podejmowania wszelkich niezbgdnych dziatari w celu dokladnego wy-
jasnienia stanu faktycznego, do zebrania i wyczerpujacego rozpatrze-
nia calego materiatu dowodowego oraz do dokonania na podstawie ca-
fego i zebranego w sposéb peiny materialu dowodowego oceny, czy
dana okolicznos¢ zostatla udowodniona. Tylko tak przygotowany ma-
terial dowodowy daje mozliwo$¢ organom podatkowym sporzgdzenia
protokotu z kontroli podatkowej, ktéry sprostalby wymogom narzuco-
nym przez zasady przekonywania stron oraz prowadzenia postgpowa-
nia w sposéb budzacy zaufanie do organéw podatkowych.
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Wprawdzie brak przepisow sankcyjnych w u.s.d.g. za przekrocze-
nie przez organy podatkowe terminéw ustawowych do prowadzenia
kontroli podatnikéw bedacych przedsigbiorcami oraz dotychczasowe
orzecznictwo sagdéw administracyjnych w tym zakresie dajg podstawe
organom podatkowym do niezbyt restrykcyjnego przestrzegania prze-
piséw dotyczacych czasu trwania kontroli, to niemniej jednak w prak-
tyce organy podatkowe dos¢ skrupulatnie realizujg wytyczne zawarte
w przepisach u.s.d.g. dotyczace czasu trwania kontroli u przedsiebiorcy.
Taki stan rzeczy ma wplyw na tres¢ protokotu z kontroli podatkowe;.
Na skutek niewyjasnienia stanu faktycznego w pelnym zakresie w to-
ku kontroli podatkowej organy nie sa w stanie wskaza¢ podatnikowi
wszystkich naruszeri prawa podatkowego, jakich dopuscit si¢ w kontro-
lowanym okresie. W praktyce organy podatkowe wskazujg w protoko-
tach z kontroli, iz dany wycinek stanu faktycznego ,,bedzie wyjasniany
na etapie postepowania podatkowego” lub tez ,,na etapie ewentualne-
go postepowania podatkowego”. Oczywiscie, istnieje mozliwos¢ wy-
jasnienia pewnych elementéw stanu faktycznego na etapie postgpowa-
nia podatkowego w sytuacji, gdy nie zostaly one wyjasnione w toku
kontroli podatkowej. Niemniej jednak trzeba zauwazy¢, iz taki sposéb
procedowania uniemozliwia podatnikowi dokonanie korekty deklara-
cji podatkowych, w ktérych méglby uwzgledni¢ wszystkie stwierdzone
przez kontrolujacych nieprawidtowosci i tym samym unikna¢ koniecz-
nosci uczestnictwa w postgpowaniu podatkowym, a co najwazniejsze
przy jednoczesnym niezwlocznym uiszczeniu uszczuplonej lub nara-
zonej na uszczuplenie naleznosci publicznoprawnej unikngé takze od-
powiedzialnosci karnej skarbowej. Oczywistym jest bowiem, iz zloze-
nie korekty deklaracji po zakoriczeniu kontroli podatkowej jest scisle
zwigzane z trescig protokoétu z kontroli podatkowej. Brzmienie art. 290
§ 2 o.p. nie pozostawia zadnych watpliwosci interpretacyjnych. Wynika
z niego wprost, iz protokét z kontroli podatkowej musi zawiera¢ m.in.
opis dokonanych ustalen faktycznych oraz oceng prawng sprawy beda-
cej przedmiotem kontroli. Zatem ujawnienie przez kontrolujacych nie-
prawidtowosci musi mie¢ odzwierciedlenie w tresci protokotu kontroli,
ktéra jest jedynym odnosnikiem stuzgcym do sporzadzenia i weryfika-
cji poprawnosci korekty deklaracji podatkowej ztozonej po zakoncze-
niu kontroli podatkowe;j.
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W zaleznosci od tego, jaki bedzie wynik weryfikacji tej korekty
deklaracji, organy podatkowe podejmg decyzj¢ o wszczeciu lub nie po-
stgpowania podatkowego, a co najwazniejsze, jako finansowe organy
dochodzenia podejmg decyzj¢ o ewentualnym wszczeciu postgpowania
karnego skarbowego.

VIl. Wnioski

Z perspektywy ponad siedmioletniego okresu obowigzywania
u.s.d.g. mozna stwierdzié, iz rozwigzania przyjete przez ustawodawce
w tym akcie prawnym, z uwagi na swdj ogdlny charakter (odnoszacy
sie do wszelkich kontroli prowadzonych przez organy wiadzy admini-
stracyjnej u przedsigbiorcéw), w przypadku kontroli podatkowych nie
do korica korelujg z przepisami prawa podatkowego oraz przepisami
kks. Przyczyn w takim stanie rzeczy nalezy upatrywac przede wszyst-
kim w specyficznym charakterze instytucji kontroli podatkowe;j, ktéry
determinowany jest jej celem'® oraz Scistym zwigzkiem przepiséw po-
datkowych z przepisami kodeksu karnego skarbowego.

Niewatpliwie ograniczenie czasu trwania kontroli podatkowych
u przedsigbiorcéw przyniosto zakladane przez ustawodawce efekty.
Czas prowadzania kontroli podatkowych faktycznie ulegt skréceniu.
Niemniej jednak nie mozna, dokonujgc oceny przedmiotowych regula-
¢cji prawnych, pomigé¢ innych konsekwencji, jakie wywotalo ogranicze-
nie w u.s.d.g czasu trwania kontroli podatkowych. Skutkiem ubocznym
tych ograniczei w bardzo wielu przypadkach jest faktyczne pozbawia-
nie podatnika szans na zlozenie korekty po zakonczeniu kontroli po-
datkowej, w ktorej mogtby uwzglednic i naprawic¢ wszystkie stwierdzo-
ne w toku kontroli podatkowej btedy w rozliczeniach podatkowych. To
z kolei wywotuje nastgpne konsekwencje w postaci postgpowania po-
datkowego, ktére w takiej sytuacji nalezy wobec podatnika wszczac.

Skutkiem ubocznym tych ograniczeri jest rowniez faktyczne po-
zbawienie podatnika szansy na natychmiastowe uregulowanie uszczu-
plonego podatku, co przekresla jego mozliwos¢ uniknigcia odpowie-

16 Art. 281 § 2 0.p.: ,Celem kontroli podatkowej jest sprawdzenie, czy kontrolowani wywigzuja
sie z obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa podatkowego”.
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dzialnosci karnej skarbowej za wykroczenia lub przestepstwa skarbowe
stwierdzone w toku kontroli podatkowe;.

Wydaje sie, ze w takim stanie rzeczy ustawodawca powinien roz-
wazy¢ mozliwos¢ zmiany przepiséw u.s.d.g. W ocenie autoréw zmiana
ta powinna zmierza¢ do tego, aby terminy ograniczajace czas trwania
kontroli zawarte w u.s.d.g. w przypadku kontroli podatkowych zosta-
ty wydtuzone lub tez ewentualnie w ogdle nie miaty zastosowania. Ta-
kie rozwigzanie doprowadzitoby do sytuacji, w ktérej organy podatko-
we ograniczone wigkszymi limitami czasowymi lub tez nieograniczone
w og6le mialyby mozliwos¢ wyjasnienia w toku kontroli podatkowej
stanu faktycznego w pelnym zakresie. Takie zmiany doprowadzity-
by do sytuacji, w ktérej kazdy przedsigbiorca, niezaleznie od rozmia-
ru prowadzonej dzialalnosci, jej charakteru oraz innych uwarunkowar
mialby zagwarantowana mozliwos¢ skorzystania z rozwigzan przewi-
dzianych w art. 81b o.p. oraz art. 16a kks. To pozwolitloby w wielu przy-
padkach podatnikom uniknaé koniecznosci uczestniczenia w postepo-
waniu podatkowym oraz unikngé odpowiedzialnosci karnej skarbowej
za przestepstwa i wykroczenia skarbowe stwierdzone w toku kontroli
podatkowych. Organy podatkowe natomiast miatby mozliwos¢ ograni-
czenia ilosci wszczynania postgpowan do niezbednego minimum, co
znacznie skrécitoby czas prowadzonych postgpowan podatkowych.
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KONTROLA PODATKOWA PROWADZONA
PRZEZ WOJTA, BURMISTRZA (PREZYDENTA)
— WYBRANE PROBLEMY PRAKTYCZNE

SEAWOMIR PRESNAROWICZ

I. Uwagi ogdine

W dziatalnosci wéjtéw, burmistrzéw (prezydentéw) jako organéw
kontroli podatkowej pojawia si¢ wiele probleméw zaréwno w zakre-
sie stosowania prawa w praktyce, jak i w sferze logistycznej zwigzanej
Z przygotowaniem, wszczeciem, przeprowadzeniem i zakoficzeniem
kontroli podatkowej. Ramy niniejszej publikacji nie pozwalajg na szcze-
gbétowe odniesienie si¢ do wszystkich zasygnalizowanych wyzej sfer
kontroli podatkowej, niemniej jej autor chcialby zwrdci¢ uwage przy-
najmniej na kilka pojawiajgcych si¢ probleméw w praktyce kontrolnej
wymienionych organéw.

Dzialalnos¢ ludzka charakteryzujaca si¢ celowoscia, zawsze po-
winna by¢ ujmowana w ramy o okreslonym wzorcu powinnosciowym,
wymagajacym konfrontacji z rzeczywistoscia. Taki rodzaj konfrontacji
to swoista kontrola'. W doktrynie prawa finansowego najczesciej wska-
zuje sie, ze kontrola to dziatalnosé¢, ktdéra polega na poréwnywaniu sta-
nu postulowanego ze stanem rzeczywistym?. W prezentowanych teo-
riach na temat kontroli mozemy spotkac si¢ z pogladem, ze punktem
wyjscia w definiowaniu ,.kontroli” powinny by¢ dwa podstawowe ele-
menty dziatalnosci ludzkiej, tj. wyznaczenia (to, co obowigzuje) i wy-
konania (stan rzeczywisty), za$§ ujmowanie, porownywanie oraz inter-
pretacja zachodzgcych pomigdzy nimi relacji stanowi istote kontroli?.

1 Zob. K. Ostrowski, Prawo finansowe. Zarys ogéiny, Warszawa 1970, s. 324.
2 Tak J. Harasimowicz, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1988, s. 311.
3 Zob.: L. Kurowski, (w:) L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka—Krysiak, Kontrola finanso-

wa w sektorze publicznym, Warszawa 2000, s. 14-16.
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Zdaniem L. Kurowskiego* kontrola jest takim rodzajem dziatalnosci
ludzkiej, na ktéra sktadajg si¢ cztery rodzaje czynnosci, takie jak: (a)
ustalanie stanu obowigzujgcego (wyznaczer); (b) ustalanie stanu rze-
czywistego (wykonari); (c) poréwnywanie wykonan z wyznaczeniami
w celu stwierdzenia ich zgodnosci lub niezgodnosci oraz (d) ustalenie
powoddéw zaistnialej zgodnosci lub niezgodnosci pomiedzy wykona-
niami a wyznaczeniami. Moim zdaniem wymienione wyzej czynnosci
sktadajgce si¢ na ,,procedur¢ kontroli” powinny by¢ poprzedzone bar-
dzo waznym etapem wstgpnym, tj. przygotowaniem do kontroli (roz-
poznanie wyznaczen i wykonar). Dlatego tego nalezaloby przyjac, ze
kontrola to taki rodzaj dziatalnosci prowadzonej przez dany podmiot
lub zespét podmiotéw, ktéra powinna zamykac sie w pigciu etapach:
1) przygotowanie do kontroli (rozpoznanie wyznaczer i wykonan),
2) ustalanie stanu obowigzujacego (wyznaczen),
3) ustalanie stanu rzeczywistego (wykonan),
4) poréwnywanie wykonan z wyznaczeniami w celu stwierdzenia
ich zgodnosci lub niezgodnosci,
5) ustalenie powodéw zaistnialej zgodnosci lub niezgodnosci po-
migdzy wykonaniami a wyznaczeniami.

W kontroli, mozemy zatem wyrézni¢ pig¢ wyzej wymienionych
etap6w (od 1 do 5)°. W pierwszym etapie (1), tzw. przygotowawczym,
w oparciu o istniejacy plan, powinno nastgpi¢ pelne rozpoznanie wy-
znaczefi oraz przynajmniej czesciowe rozpoznanie wykonan. Trudno
bowiem jest sobie wyobrazi¢ wszczgcie i przeprowadzenie kontroli bez
znajomosci przepisOw prawa, zalozen planéw, czy posiadania wiedzy
odnosnie do polityki prowadzonej w okreslonych dziedzinach przez
panstwo. Niezbedne jest rOwniez i pozadane, jeszcze przed wszcze-
ciem kontroli, wstgpne rozpoznanie danego przypadku w kontekscie
tego jaka jest rzeczywistos¢, co faktycznie dzieje si¢ u danego podmio-
tu, ktéry ma by¢ poddany kontroli. W drugim etapie (2), dokonywania
ustalerl stanu obowiazujgcego, czyli w procesie ujmowania wyznaczef,
nie wystepuje jakikolwiek element tworczy (zwigzany z uchwalaniem,

4 Ibidem

5 Poza pierwszym, pozostate cztery etapy kontroli podaje dalej na podstawie: L. Kurowski,
(w:) L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka—Krysiak, Kontrola finansowa w sektorze...,
s. 16-21.
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wydawaniem). Jak trafnie zauwaza C. Znamierowski, ,ustalajac, nie
tworzymy prawd ani faktéw ustalanych, lecz znajdujemy gotowe, do-
konane. Norma, czy sytuacja, ktérg ustalamy, istniala juz przed ustale-
niem przez nas™®. Zatem istotg tego etapu jest ostateczne stwierdzenie,
co w badanej sytuacji obowigzuje (np. jaka ustawa, uchwata, jakie za-
rzadzenie, decyzja, jaki plan). W trzecim etapie (3), czyli przy ustalaniu
stanu rzeczywistego (wykonan), najczesciej zaczynamy od opisu, kt6-
ry powinien by¢ lustrzanym odbiciem zastanej rzeczywistosci. Stusznie
podkresla L. Kurowski, ze ,,ujmowanie stanu rzeczywistego jest Swo-
istym procesem badawczym, ktéry zaczyna si¢ od prostego opisu, be-
dacego czyms w rodzaju fotografii”’. W ramach tego etapu, w dalszej
jego czesci niezbedne jest réwniez dokonywanie ocen oraz klasyfika-
cji opisywanych faktéw. Podczas czwartego etapu (4) nastepuje poréw-
nywanie wykonan z wyznaczeniami w celu stwierdzenia ich zgodnosci
Iub niezgodnosci. To ciag czynnosci o charakterze konfrontacyjnym,
w czasie ktérych moze juz doj$¢ nawet do formutowania pierwszych,
na goraco poczynionych, wnioskéw co do badanych zjawisk. Poréw-
nywanie jest zabiegiem stosunkowo prostym, wymaga jednak precy-
Zji w ocenie zaistniatych r6znic pomigdzy wykonaniami a wyznacze-
niami. Sa r6zne metody opisu (podawania) stwierdzonych elementow
réznigcych sie (np. wskaznik procentowy). W pigtym etapie (5) powin-
no nastgpi¢ ustalenie powoddéw zaistnialej zgodnosci lub niezgodnosci
pomiedzy wykonaniami a wyznaczeniami. Ten ostatni proces kontroli
jest najtrudniejszy, gdyz wymaga bardzo dobrej znajomosci wszystkich
wczesniejszych etapéw kontroli.

Il. Pojecia ogdlne. Miejsce kontroli podatkowej
w strukturze procedur podatkowych

W procedurach gromadzenia materialéw, mogacych stanowi¢ do-
wody w postgpowaniu podatkowym, niejednokrotnie szczegdlnie
cenne sg czynnosci dokonywane w czasie kontroli podatkowej. W li-
teraturze przedmiotu podkreslano, zZe ten rodzaj procedury jest podsta-

6 Tak C. Znamierowski, Wiadomos$ci elementarne o panstwie, Poznan 1946, s. 28.
7 Zob.: L. Kurowski, (w:) L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka—Krysiak, Kontrola finanso-
wa w sektorze..., s. 17.
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wowym ,.elementem konstrukcyjnym postgpowania podatkowego, gdy
przeksztatcenie obowigzku podatkowego w zobowigzanie podatkowe
nastepuje w drodze samoobliczenia lub tez obliczenia podatku przez
ptatnika”®. Terminu ,,kontrola podatkowa” od dawna uzywa si¢ w prze-
pisach oraz doktrynie prawa podatkowego, jednakze przed 1 stycznia
1998 r. nie bylo jego prawnej definicji ani odrebnej regulacji zasad kon-
troli podatkowej. Namiastki instytucji kontroli podatkowej znajdowaty
si¢ w art. 32 oraz 33 ustawy o zobowigzaniach podatkowych, jak row-
niez w art. 167 i 167a kodeksu postgpowania podatkowego. Sytuacje
te zmienito dopiero wejscie w zycie ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
— Ordynacja podatkowa, ktéra w dziale VI (art. 281-292 o.p.) zawiera
przepisy dotyczace kontroli podatkowe;j’.

Od 1 stycznia 2003 r. ustawg z dnia 12 wrzesnia 2002 r. o zmia-
nie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektérych innych
ustaw wprowadzono szereg zmian w uregulowaniach odnoszacych si¢
do kontroli podatkowej". Zmiany te w zdecydowanej wigkszosci byty
niekorzystne dla kontrolowanych. Organy podatkowe otrzymaty bo-
wiem nowe uprawnienia, dajgce znacznie szersze mozliwosci prowa-
dzenia kontroli podatkowej i przez to egzekwowania naleznosci fiskal-
nych. Ustawa nowelizujaca znosita takze swoisty dualizm, jaki istniat
pomigdzy kontrolg skarbowg oraz kontrolg podatkowa''. Kolejne ob-
szerne zmiany z 2005 r. do kontroli podatkowej réwniez zmierzaty do
wzmocnienia pozycji organéw kontrolnych'>. Nowe zmiany do instytu-
cji kontroli podatkowej wprowadzit ustawodawca od 1 stycznia 2007 r.
ustawg z dnia 16 listopada 2006 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podat-
kowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw.”® Unormowania te od-
nosza si¢ do postgpowania w razie nieobecnosci kontrolowanego, ele-

8 R. Mastalski, Przepisy ogdine, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Or-
dynacja podatkowa. Komentarz 2003, Wroctaw 2003, s. 16.

9 Zobacz wiecej na ten temat: E. Ruskowski, (w:) L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka—
Krysiak, Kontrola finansowa w sektorze..., s. 274 in.

10 Dz.U. Nr 169, poz. 1387.

1 Wiecej na ten temat: E. Ruskowski, Cel i zakres przedmiotowy kontroli skarbowej a zakres
dziatania organéw, (w:) Ksiega Jubileuszowa Profesora dra Leona Kurowskiego pod red.
naukowa E. Chojna—Duch i W. Goronowskiego: Podstawowe zagadnienia prawa finansowe-
go i polityki finansowej w Polsce w latach 1989—-1997, Warszawa 1998, s. 143-145.

12 Zob. R. Kosinska, Kontrola podatkowa w $wietle ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospo-
darczej i Ordynacji podatkowej — wybrane zagadnienia, (w:) Sanacja finanséw publicznych
w Polsce. Aspekty prawne i ekonomiczne, Szczecin, 2005, s. 129-140.

13 Dz.U. Nr 217, poz. 1590.
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mentéw protokotu oraz rozpatrywania zastrzezen przez kontrolujgcego.
Réwniez od 1 stycznia 2009 r."* oraz od 7 marca 2009 r.” dokonano
istotnych zmian w zakresie prowadzenia kontroli podatkowej. Zmiany
te w swojej zasadniczej tresci sg korzystne dla kontrolowanych. Prze-
de wszystkim wprowadzono obowigzek zawiadamiania przez orga-
ny podatkowe o zamiarze wszczecia kontroli podatkowej (z pewnymi
wyjatkami), doprecyzowano zakres upowaznienia do kontroli i mozli-
wosci przedluzenia terminu kontroli podatkowej. Wprowadzono tak-
ze wymog uzyskania zgody kontrolowanego na prowadzenie kontroli
w siedzibie organu podatkowego, zobowigzano kontrolujacych do po-
dawania uzasadnienia faktycznego i prawnego przy rozpatrywaniu za-
strzezen do kontroli oraz zapisano jednoznacznie, ze do kontroli dzia-
falnosci gospodarczej podatnika bedgcego przedsiebiorcg stosuje si¢
przepisy ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarcze;j.

Stosownie do tresci art. 1 pkt 3 o.p. jednoznacznie wskazuje sig,
Ze ustawa normuje: postepowanie podatkowe, kontrole podatkowsq
i czynnosci sprawdzajace. Ustawa ta wyraznie odrdznia zatem proce-
dury postepowania podatkowego w dziale IV (art. 120-271 o.p.) od
kontroli podatkowej w dziale VI (art. 281-292 o.p.) oraz oddzielnie re-
guluje czynnosci sprawdzajace w dziale V (art. 272-280 o.p.). W lite-
raturze przedmiotu podkresla si¢, iz czynnosci sprawdzajacych trudno
nie uznac¢ za czynnosci kontrolne i nie zaliczy¢ ich do kontroli podatko-
wej. Sg one bowiem rodzajem wstepnej kontroli podatkowe;j'®. W zna-
czeniu jednak zar6wno systematyki ustawowej (art. 1 pkt 3 o.p.), jak
1w znaczeniu proceduralnym prowadzenia czynnosSci sprawdzajgcych
nie mozna zaliczy¢ do kontroli podatkowej. Zupelnie inny rodzaj rezi-
mu podatkowego okresla ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontro-
li skarbowej'”. Czynnosci tej kontroli nie wykonuja bowiem organy po-
datkowe, lecz organy kontroli skarbowe;j.

14 Dz.U.z 2008 r. Nr 209, poz. 1318.

15 Dz.U.z2009r. Nr 18, poz. 97.

16 C. Kosikowski, (w:) C. Kosikowski i L. Etel (red.), R. Dowgier, P. Pietrasz, S. Presnarowicz,
Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2007, s. 890; R. Mastalski, J. Zubrzycki, Or-
dynacja podatkowa. Komentarz, Wroctaw 1998, s. 241.

17 Tekst jedn. Dz.U. z 2004 r. Nr 8, poz. 65 ze zm.
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lll. Wprowadzenie do kontroli podatkowej prowadzonej
przez wéjta, burmistrza (prezydenta)

W art. 1 pkt 3 o.p. ustawodawca jednoznacznie stwierdza, ze usta-
wa normuje: postgpowanie podatkowe, kontrole podatkowg i czynno-
Sci sprawdzajace. Wprowadza si¢ zatem trzy procedury prawne, kto-
re dla wdjta, burmistrza (prezydenta), jako organu kontroli podatkowej
(kontrolujacych), sa narzedziami pracy w prowadzeniu szeroko rozu-
mianych spraw podatkowych. Kazda z tych procedur czemu innemu
stuzy. Kazda ma inne cele do zrealizowania, inne zadania. Do decyzji
organu kontrolujgcego pozostawia si¢, ktérg z tych procedur oraz w ja-
kim momencie zastosowa¢, adekwatnie do sytuacji prawnej i faktycz-
nej, jakag mamy w danej sprawie podatkowej, prowadzonej w urzedzie
gminy, czy tez w urzedzie miasta.

Czynnosci sprawdzajace zostaly uregulowane w o.p. w dziale
V (art. 272-280 o.p.). Stosownie do tresci art. 272 o.p. organy podat-
kowe pierwszej instancji, z pewnym wyjatkiem, dokonujg czynnosci
sprawdzajacych majacych na celu:

1) sprawdzenie terminowosci:

a) sktadania deklaracji,
b) wplacania zadeklarowanych podatkéw, w tym réwniez pobie-
ranych przez ptatnikéw oraz inkasentéw;

2) stwierdzenie formalnej poprawnosci dokumentéw wyzej wy-

mienionych;

3) ustalenie stanu faktycznego w zakresie niezbednym do stwier-

dzenia zgodnosci z przedstawionymi dokumentami.

Jezeli dzialajagcy w imieniu wdjta, burmistrza (prezydenta) pracow-
nik tego organu bierze do reki deklaracje podatnika czy informacje,
na przyklad zlozong w zakresie podatku od nieruchomosci i czyta ja
(analizuje), to w tym momencie organ podatkowy juz dokonuje czyn-
nosci sprawdzajacych w rozumieniu art. 272 o.p. Ten rodzaj czynno-
$ci ma charakter wewnetrzny (gabinetowy), gdyz w swym zakresie nie
wychodzi na zewnatrz (bez kontaktu z podatnikiem). Zadna ze skia-
danych na podatki lokalne deklaracji (informacji) nie powinna trafié
do akt sprawy bez adnotacji umieszczanej na koricu deklaracji Iub in-
formacji w odpowiedniej rubryce. Jesli podatnik wszystko poprawnie
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wpisal do deklaracji (informacji), czyli wypetnit jg zgodnie z wyma-
ganiami stawianymi dla tego rodzaju dokumentéw, najczesciej wpisuje
si¢: ,,Brak uchybien formalnoprawnych” oraz oznacza si¢ dat¢ i podpis
— z podaniem imienia oraz nazwiska pracownika, ktéry dokonat czyn-
nosci sprawdzajacych tejze deklaracji (informacji) podatkowej. W pro-
cedurze tej takze obowigzuje zasada pisemnosci prowadzonych czyn-
nosci przez organ podatkowy. Oczywiscie to nie oznacza, ze dokonano
sprawdzenia tzw. rzetelnosci deklaracji (informacji) podatkowej. Spraw-
dzenie odbylo si¢ bowiem jedynie pod wzgledem formalnoprawnym.
Czym innym w znaczeniu prawnym jest bowiem stwierdzenie niepra-
widlowosci w zakresie zgodnosci ze stanem faktycznym gruntéw, bu-
dynkéw czy budowli, na przyktad w podatku od nieruchomosci, podat-
ku rolnym czy podatku lesnym (rzetelnos¢), a czym innym stwierdzenie
formalnej poprawnosci dokumentéw wyzej wymienionych.
Stwierdzenie nieprawidtowosci formalnoprawnej deklaracji (infor-
macji) podatkowej powinno skutkowaé podjeciem przez wéjta, burmi-
strza (prezydenta) czynno$ci wprowadzajacej stan wymagany przepisa-
mi prawa. W takiej sytuacji nastepuje wezwanie podatnika (ustnie lub
pisemnie). Pracownik organu podatkowego, jesli dysponuje odpowied-
nimi danymi, moze przeprowadzi¢ rozmowe telefoniczng, dokonujac
w ten spos6b wezwania do uzupelniei deklaracji (informacji) podat-
kowej (art. 160 w zw. z art. 280 o.p.). W takiej sytuacji nalezy jednak
zwrdéci¢ uwage, ze wykonanie danej czynnosci zgodnie z zasadg pisem-
nosci réwniez trzeba odnotowa¢ w deklaracji (informacji). Na przyktad:
»W dniu 5 lutego 2009 r., w ramach rozmowy telefonicznej podatnik
Jan Kowalski, zostal wezwany do uzupelnienia pkt 3 informacji po-
datkowej poprzez wpisanie nr NIP—u. Jednoczesnie zostal wyznaczony
podatnikowi termin 7-dniowy do uzupelnienia informacji podatkowe;.
Data i podpis pracownika”. Kazda z tych czynnosci sprawdzajacych
wykonywanych w ramach unormowan dziatu V (art. 272-280 o.p.) po-
winna koniczy¢ si¢ sporzadzeniem adnotacji albo protokotu. Nieskutecz-
ne wezwanie telefoniczne powinno implikowaé wezwanie pisemne po-
datnika do danych czynnosci, wykonane za zwrotnym potwierdzeniem
odbioru. Opisywane czynnosci sprawdzajace w stosunku do podatni-
kéw w zakresie podatkéw i optat lokalnych lub przed innymi organami
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podatkowymi w zakresie jakichkolwiek naleznosci podatkowych nigdy
nie koriczg si¢ wydaniem decyzji czy postanowienia.

Roéwniez przeprowadzona kontrola podatkowa nigdy nie koriczy
sie wydaniem decyzji czy postanowienia, lecz koriczy si¢ sporzadze-
niem protokotu. Natomiast decyzja podatkowa, co do zasady, powin-
na by¢ bezwzglednie wydana po przeprowadzonym postepowaniu po-
datkowym. Oczywiscie podstawy prawne podejmowania takich decyzji
mogg by¢ rézne, uzaleznione od rodzaju i charakteru danego postgpo-
wania podatkowego. Na przyktad: art. 207 o.p., jako podstawa prawna
przy wydaniu decyzji ustalajgcej wysokos¢ podatku od nieruchomosci
na dany rok podatkowys; art. 208 o.p., jako podstawa prawna przy wyda-
niu decyzji o umorzeniu postgpowania niezasadnie wszczgtego w spra-
wie okreslenia podatku od srodkéw transportowych; art. 245 o.p., jako
podstawa prawna przy wydaniu decyzji o zmianie decyzji po wznowie-
niu postgpowania podatkowego; art. 254 o.p., jako podstawa prawna
przy wydaniu decyzji o zmianie decyzji w zwigzku ze zmiang okolicz-
nosci faktycznych zaistniatych po wydaniu decyzji ustalajacej podatek
rolny na dany rok podatkowy.

Postgpowanie podatkowe prowadzone w zakresie podatkéw i oplat
lokalnych moze réwniez zakoriczy¢ si¢ wydaniem postanowienia. Tak
bedzie wéwczas, gdy nastepuje odmowa wszczecia postepowania po-
datkowego (art. 165a o.p.) lub tez gdy podanie (odwotanie) podatnika
pozostawia si¢ bez rozpatrzenia (art. 169 o.p.). W praktyce orzeczni-
czej wdjta, burmistrza (prezydenta) pojawia si¢ pytanie: w jakiej sytu-
acji powinno si¢ odmawia¢ wszczgcia postgpowania podatkowego (art.
165a o.p.), a w jakim natomiast przypadku nalezy umorzy¢ postgpo-
wanie podatkowe (art. 208 o.p.)? Sg to bardzo zblizone do siebie in-
stytucje, jednak o zdecydowanie odmiennych konsekwencjach praw-
nych. Ustawodawca wprowadzit takie rozwigzania prawne z uwagi na
cele, jakie maja te unormowania do spetnienia. Przy wydawaniu posta-
nowienia o odmowie wszczecia postgpowania podatkowego (art. 165a
o.p.) mamy do czynienia z tzw. przestanka uprzednig bezprzedmioto-
wosci postepowania podatkowego. Natomiast przy decyzji o umorze-
niu postepowania podatkowego (art. 208 o.p.) powinna zaistnie¢ tzw.
przestanka nastgpcza bezprzedmiotowosci postgpowania podatkowego.
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Réwniez skutki procesowe podejmowanych rozstrzygnie¢ w opisanych
casusach beda odmienne.

Zadna z wymienionych powyzej procedur prawnych, tj. czynnosci
sprawdzajace, kontrola podatkowa oraz postepowanie podatkowe nie
moga by¢ na siebie ,,wzajemnie nakladane i uzupeiniane”. Moim zda-
niem niedopuszczalne jest ,,przenikanie si¢” tych procedur w tym sa-
mym czasie. Najpierw powinna zakoriczy¢ si¢ jedna z tych procedur,
a nastepnie dopiero mozemy przejs¢ do kolejnej. Taki poglad prezento-
wany jest w literaturze przedmiotu'® oraz w orzecznictwie sgdéw admi-
nistracyjnych". Mozna réwniez spotka¢ z pogladami przeciwnymi®.

Rodzi sie zatem pytanie, czy w stosunku do danego podatnika
wojt, burmistrz (prezydent) moze zastosowaé wszystkie trzy procedu-
ry? Tak, ale nie stosujemy tych procedur réwnolegle (réwnoczesnie)
w tej samej sprawie (dotyczacej tego samego podatku czy oplaty). Nie-
jednokrotnie istnieje potrzeba zastosowania najpierw czynnosci spraw-
dzajacych, pdzniej wszczgcia i przeprowadzenia kontroli podatkowej
i wreszcie, takze wszczgcia postgpowania podatkowego. W wigkszosci
jednak prowadzonych szeroko rozumianych spraw w podatkach i opta-
tach lokalnych, podatku rolnego, podatku lesnego — w stosunku do da-
nego podatnika wojt, burmistrz (prezydent) prowadzi tylko jedng proce-
durg, tj. czynnosci sprawdzajace deklaracji (informacji). W niektérych
sytuacjach odnoszacych si¢ do podatkéw i optat lokalnych, podatku rol-
nego czy podatku lesnego nalezy czynnosci sprawdzajace przeprowa-
dzi¢ przed wszczgciem postepowania podatkowego. I nie ma potrze-
by wszczynania kontroli podatkowej. W innej z kolei sytuacji powinno
sie nawet poming¢ czynnosci sprawdzajace, gdyz sg one niepotrzebne.
W stosunku do niektérych podatnikéw (np. prowadzacych niezgloszo-
ng dzialalno$¢ gospodarcza) najlepiej bytoby od razu wszczac kontrolg
podatkowg. Tak wigc, jaka procedure zastosujemy, zalezy od danej sy-
tuacji, czy od rodzaju podmiotu objetego obowigzkiem podatkowym.

18 Zob. D. Zalewski, (w:) D. Zalewski, A. Melezini, Kontrola podatkowa przedsiebiorcéw, War-
szawa 2010, s. 28 in.

19 Np. wyrok NSA z dnia 14 grudnia 2006 r. (I FSK 315/06), Lex nr 285315; wyrok WSA w Ol-
sztynie z dnia 27 stycznia 2010 r. (I SA/OI 737/09), CBOS.

20 Zob. M. Niezgédka—Medek, (w:) S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Ka-
bat, M. Niezgédka—Medek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2006, s. 782.
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W kazdym przypadku nalezy uprzednio przeprowadzié¢ szczegétowq
analizg faktyczno—prawna.

Nalezy jednoznacznie odréznia¢ czynnosci przeprowadzania ogle-
dzin od czynno$ci przeprowadzania kontroli podatkowej w zakre-
sie podatkéw i oplat lokalnych, podatku rolnego czy podatku lesne-
go. Ogledziny w procedurach podatkowych nigdy nie sg tozsame (nie
mozna ich poréwnywac) z kontrolg podatkowg. Ogledziny sg to czyn-
nosci faktyczne pracownikéw organéw podatkowych i innych podmio-
téw uprawnionych w zakresie niezbednym do ustaleri czynionych w da-
nej procedurze. Natomiast kontrola podatkowa to okreslona przepisami
w dziale VI (art. 281-292 o.p.) procedura prawna. Przeprowadzanie
ogledzin jest mozliwe w kazdej fazie jakiejkolwiek procedury podat-
kowej, tj. zar6wno w czynnos$ciach sprawdzajacych (np. wstepne ogle-
dziny srodka transportu po ztozeniu deklaracji), kontroli podatkowe;j
(np. ogledziny nieruchomosci — gruntéw, budynkéw, czy budowli), jak
réwniez postepowaniu podatkowym (np. ogledziny srodka transpor-
tu czy nieruchomosci). Ogledziny polegaja na wykorzystaniu naszych
zmystow: wzroku, stuchu, smaku, powonienia i dotyku w celu ustale-
nia istnienia okreslonego stanu faktycznego w danym czasie i miejscu.
Ogledziny mogg obejmowac tylko terazniejszos¢ (tu i teraz), gdyz co
do zasady nie dotyczg zasziosci (jezeli weryfikuja zasztosci, to jedy-
nie nie odlegle w czasie). Przedmiotem ogledzin w mys] reguty okre-
Slonej w art. 180 o.p. moze by¢ wszystko, co przyczyni si¢ do wyjas-
nienia tej sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem. Przedmiotem ogledzin
mogg by¢ zwierzeta, rzeczy materialne, takie jak grunt, budynek, bu-
dowla, rzeczy ruchome, maszyny, urzadzenia, najrézniejsze inne rze-
czy (przedmioty). Przedmiotem ogledzin moze by¢ réwniez czlowiek
(podatnik czy inna osoba), jezeli jest to niezbedne do ustalenia stanu
faktycznego danej sprawy (np. w kontroli podatkowej wszczgetej bez
zawiadomienia, w zwigzku z prowadzong niezgloszona dziatalnos-
cig gospodarczg produkcji pustakéw). Co do zasady nalezy przyjaé, ze
nie sg przedmiotem ogledzin dokumenty, deklaracje (informacje), ksie-
gi podatkowe, ewidencje podatnika, ewidencje srodkéw trwatych, ewi-
dencje gruntéw i budynkéw, umowy prywatne, kontrakty i rézne inne
dokumenty. W takich sytuacjach przeprowadza si¢ tzw. dowdd z doku-
mentéw. Mowimy zatem o dowodzie z: deklaracji (informacji), ksiegi
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podatkowej, ewidencji podatnika, ewidencji sSrodkéw trwatych, umowy
prywatnej itd.

W procedurze czynnosci sprawdzajacych najczesciej wojt, bur-
mistrz (prezydent) sprawdza formalng poprawnos¢ deklaracji (informa-
cji) sktadanych w zakresie podatku od nieruchomosci, podatku rolnego,
podatku lesnego czy podatku od srodkéw transportowych. Tu stosuje
sie instytucje wezwan przewidzianych w art. 274 o.p. oraz w art. 274a
o.p. Terminy wezwan ustawodawca pozostawil uznaniu wdjta, burmi-
strza (prezydenta). Najczgsciej przy wezwaniach kierowanych do po-
datnikéw w tych sytuacjach w praktyce wyznacza si¢ termin 7-dnio-
wy lub 14-dniowy. W mysl art. 276 o.p. wdjt, burmistrz (prezydent), za
zgodg podatnika, moze dokonaé ogledzin lokalu mieszkalnego lub cze-
sci tego lokalu, jezeli jest to niezbedne do zweryfikowania zgodnosci
stanu faktycznego z danymi wynikajacymi ze ztozonej przez podatni-
ka deklaracji oraz z innych dokumentéw potwierdzajacych poniesienie
wydatkéw na cele mieszkaniowe. W gminnych organach podatkowych
unormowania art. 276 o.p. majg bardzo rzadkie zastosowanie. Prak-
tycznie bowiem nie wystepuja ,,wydatki na cele mieszkaniowe” podat-
nikéw podatkéw i optat lokalnych. Taki przypadek ,,wydatku na cele
mieszkaniowe” majacy konsekwencje podatkowe moze na przyktad po-
jawic sie w uchwale gminy (miasta), wprowadzajacej zwolnienie w po-
datku od nieruchomosci. W sytuacji wyzej opisanej pracownik wojta,
burmistrza (prezydenta), w porozumieniu z podatnikiem, ustala termin
dokonania ogledzin. Podpisang przez podatnika adnotacje o ustaleniu
terminu ogledzin zamieszcza si¢ w aktach sprawy. W razie nieudostep-
nienia lokalu mieszkalnego w uzgodnionym terminie, wdjt, burmistrz
(prezydent) moze wyznaczy¢ nowy termin przeprowadzenia ogledzin.
Tu réwniez w praktyce najczesciej wyznacza si¢ 7-dniowy lub 14-dnio-
wy termin. Pracownik gminnego organu podatkowego sporzadza pro-
tokot przeprowadzonych ogledzin, ktéry dotacza do akt sprawy.

W procedurze kontroli podatkowej, stosownie do tresci art. 289
0.p., kontrolowanego, osob¢ go reprezentujaca lub osobe wskazang
w trybie art. 281a o.p. albo w trybie art. 284 § 1 o.p. zdanie drugie za-
wiadamia si¢ o miejscu i terminie przeprowadzenia dowodu z ogledzin
nie péZniej niz bezposrednio przed podjeciem tych czynnosci. Jednak-
ze zawiadomienia nie stosuje sie, jezeli kontrolowany, osoba go repre-
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zentujaca lub przez niego wskazana w trybie art. 281a o.p. albo w trybie
art. 284 § 1 o.p. zdanie drugie sg nieobecne, a okolicznosci sprawy uza-
sadniajg natychmiastowe przeprowadzenie dowodu. W postepowaniu
podatkowym, zgodnie z zasadg okreslona w art. 190 o.p., strona powin-
na by¢ o ogledzinach zawiadomiona w formie postanowienia, przynaj-
mniej na 7 dni przed terminem tych czynnos$ci. Na postanowienie to nie
stuzy zazalenie, gdy o.p. nie daje takiego uprawnienia podatnikowi.

Najbardziej rygorystyczng i skomplikowang ze wszystkich proce-
dur podatkowych jest kontrola podatkowa. Kontrola podatkowa daje
jednoczesnie najwiecej mozliwosci dzialania woéjtowi, burmistrzowi
(prezydentowi). Wylgcznie w ramach kontroli podatkowej mozna zwr6-
ci¢ si¢ do prokuratora rejonowego o wyrazenie zgody na wejscie do bu-
dynku, obiektu, na dzialke, jezeli kontrolowany (np. podatnik podatku
od nieruchomosci) odmoéwit udostepnienia nieruchomosci do ogledzin
(np. lokalu mieszkalnego zajetego w czesci na prowadzenie dziatalno-
Sci gospodarczej). Nie ma natomiast mozliwosci w ramach wszczgtego
postepowania podatkowego uzyskania zgody prokuratora na wejscie do
budynkéw, obiektéw czy do innych nieruchomosci. Nie ma takiej moz-
liwosci prawnej, gdyz przepisy dzialu IV o.p. nie przewidujg takiej sy-
tuacji. W ramach kontroli podatkowej mozna takze zwrdcic si¢ o asyste
do policji, strazy gminnej czy innych instytucji. Asysty nie przewiduja
regulacje czynnosci sprawdzajacych czy unormowania o postepowaniu
podatkowym. Kontrole podatkowa mozna podzieli¢ si¢ na trzy stadia:
(1) przygotowanie kontroli podatkowej; (2) wszczgcie kontroli i przepro-
wadzenie czynnosci kontrolnych; (3) zakoriczenie kontroli oraz czynno-
$ci pokontrolne.

IV. Stadia kontroli podatkowej

Z uwagi na niedoceniane i pomijane w praktyce kwestie dotycza-
ce przygotowania kontroli podatkowej przez wdjta, burmistrza (prezy-
denta) na to stadium kontroli autor chcialby zwrdci¢ szczegélng uwa-
ge. W literaturze przedmiotu podkresla si¢, ze faktyczng kontrole
podatkowg poprzedzajg czynnosci wstgpnej selekcji podmiotéw, ktére
bedg w przyszlosci poddane kontroli podatkowej. Odbywa si¢ to w ra-
mach etapu przygotowawczego do wiasciwej kontroli. W ramach etapu
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wstepnej selekcji powinno doj$¢ do wyodrebnienia konkretnego kregu
podmiotéw podlegajacych kontroli podatkowej, gdyz nie jest mozli-
we, aby organy podatkowe mogty skontrolowaé wszystkich podatni-
kéw czy inkasentéw. Pozostaje to bowiem niewykonalne ze wzgledéw
zaréwno technicznych, jak tez ekonomicznych. W ramach tego etapu
powinno nastapi¢ sporzadzenie planu kontroli podatkowej przez wias-
ciwe komorki organéw podatkowych?. Chociaz wprost nie wynika to
Z przepisOw prawa, to nalezy stwierdzié, ze w kazdym urzedzie gminy
(miasta) powinien by¢ sporzgdzany na dany rok podatkowy plan kontro-
li podatkowych. Plan powinien obejmowaé potrzebe przeprowadzenia
r6znego rodzaju kontroli w stosunku do okreslonej grupy podmiotéw,
na ktérych ciaza obowigzki podatkowe w zakresie podatkéw i optat lo-
kalnych. Planowane powinny by¢ zaréwno tzw. kontrole problemowe
(np. opodatkowanie podatkiem od nieruchomosci nowo wybudowanych
budynkéw), jak tez tzw. kontrole kompleksowe (np. opodatkowanie po-
datkiem od nieruchomosci wszystkich przedmiotéw — gruntéw, budyn-
kéw, budowli zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej).
Zawsze nalezy takze zarezerwowac czas na przeprowadzenie tzw. kon-
troli doraznych (np. opodatkowanie podatkiem od srodkéw transpor-
towych wybranych pojazdéw). Wiasciwe przygotowanie si¢ do kontro-
li podatkowej w stosunku do jednego podmiotu, ktéry ma by¢ poddany
tej procedurze moze nieraz zajac¢ nawet do kilku miesigcy w roku. Cho-
dzi o to, aby méwigc w zargonie kontrolujacych ,,nie spali¢ kontroli po-
datkowej”. Zeby uniknaé takiej sytuaciji, kontrola podatkowa powinna
by¢ bardzo dobrze przygotowana. Nalezy stwierdziC, ze ten etap (cze-
sto bardzo dlugotrwaly) wymaga od kontrolujacych szczegélnej wie-
dzy, zdobycia podstawowych informacji. W ramach rozpoznania moz-
liwosci wszczgcia i prowadzenia kontroli podatkowej niejednokrotnie
niezbg¢dne jest wstepne ustalenie, czy podmiot, w stosunku do ktére-
go ma by¢ wszczgta kontrola podatkowa, jest czy tez nie jest gotowy do
podjecia wspétpracy z kontrolujacymi (np. czy wyrazi zgodg na ogle-
dziny nieruchomosci). W ramach tego stadium jeszcze jeden element
jest bardzo istotny: rozpoznanie mozliwosci odbycia kontroli podatko-
wej, zwlaszcza na miejscu potozenia nieruchomosci, ktére objete sg za-

21 Zob. wiecej na ten temat: M. Roszczyc, Kontrola podatkowa w twojej firmie, Biatystok 2003,
s.23in.
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kresem kontroli podatkowej. Faktycznych mozliwosci odbycia kontroli
podatkowej, poprzez instytucje ogledzin. Na pewno w ramach przygo-
towania do kontroli podatkowej nalezy ustali¢ w stosunku do jakiego
podmiotu skierowana jest kontrola. Czy w stosunku do podatnika nie-
prowadzacego dziatalnosci gospodarczej, czy tez kontroli podatkowej
,»poddajemy” przedsigbiorce. Jesli kontrole bedzie wszczynac si¢ w sto-
sunku do przedsigbiorcy, to nalezy zapozna¢ si¢ z przepisami ustawy
z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospodarczej. Zwlaszcza
nalezy mie¢ na uwadze rozdzial 5 tej ustawy, postanowienia od art. 70
do art. 84d*. W ramach tego stadium kontroli podatkowej niezbgdne
jest réwniez przygotowanie legitymacji stuzbowej oraz upowaznienia
do kontroli dla wszystkich pracownikéw, ktérzy beda prowadzié czyn-
nosci w zakresie tej procedury. Bez tych dokumentéw nie ma prawnych
mozliwosci wszczecia i1 przeprowadzenia kontroli podatkowe;.

Wszczecie kontroli podatkowej nastg¢puje w momencie okazania
legitymacji stuzbowej i wypelnionego upowaznienia do tejze kontroli
(art. 284 o.p.) przez pracownika zatrudnionego przez wdjta, burmistrza
(prezydenta). Brak jest podstaw prawnych, aby kontrole podatkowsg
mogly przeprowadza¢ inne osoby niz pracownicy organu podatkowe-
go (art. 283 § 1 o.p.). Kontrolujacymi nie mogg by¢ na przykiad oso-
by pracujace w urzedzie gminy (miasta) na podstawie umowy zlece-
nia czy umowy o dzieto. Innymi podmiotami, ktére mogg sprawdzaé
prawidtowos¢ rozliczen podatnikéw w zakresie podatkéw i optat lokal-
nych, sg dyrektorzy urzedéw kontroli skarbowej, na podstawie ustawy
z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej. W mysl bowiem art.
2 ust. 2 powotywanej ustawy w ramach kontroli skarbowej prowadzo-
nej w zakresie, o ktérym mowa w ust. 1 pkt 1-3 tejze ustawy, badaniu
moze podlegaé réwniez rzetelnos¢ deklarowanych podstaw opodatko-
wania oraz prawidlowos¢ obliczania i wplacania zobowigzan podatko-
wych stanowigcych dochdd jednostek samorzadu terytorialnego®.

W ramach czynnosci kontrolnych powinien zosta¢ spisany proto-
kot z kontroli podatkowej. Do protokotu kontroli mogg by¢ dotaczane

22 Zob. C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej. Komentarz, Warszawa
20009.

23 Wiecej na ten temat: W. Stachurski, (w:) P. Pietrasz, W. Stachurski, Ustawa o kontroli skar-
bowej. Komentarz, Wroctaw 2011, s. 33 i n. oraz A. Melezini, (w:) D. Zalewski, A. Melezini,
Ustawa o kontroli skarbowej. Komentarz praktyczny, Warszawa 2011, s. 14i n.
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zalaczniki. Na przyktad protokoét z ogledzin, np. nieruchomosci grunto-
wej, protokét z ogledzin budynkéw, protokét z ogledzin budowli, pro-
tokot z przestuchania swiadka. W czasie kontroli podatkowej kontrolu-
jacy moga zadaé od kontrolowanego wszelkiej dokumentacji. Mozna
takze podczas kontroli zabezpieczaé prébki, czy inne niezbedne ma-
teriaty — wykona¢ kserokopie niektérych dokumentéw. Kontrolowa-
ny ma obowigzek na swdj koszt wykona¢ kopie dokumentéw, wéwczas
stwierdza si¢ ich zgodnos¢ z oryginatem. Jezeli dokumenty zostaty spo-
rzadzone w jezyku obcym — kontrolujacy majg prawo zadac ich prze-
tlumaczenia na koszt kontrolowanego. Kontrolujacy, poruszajac sie po
terenie zaktadu/firmy, czy kontrolujagc miejsca prowadzenia dziatal-
nosci, muszg przestrzega¢ zasad BHP oraz innych przepisow (regula-
minéw) obowigzujacych na danym obszarze. To tez jest bardzo wazny
element w czasie dokonywanych czynnosci kontrolnych (np. na terenie
budowy — odpowiedni kask, fartuch ochronny; trzeba o tym pamigtaé
w ramach przygotowania do kontroli, bo nie zawsze zabezpieczy odpo-
wiednie elementy ochrony osobistej). Niektére czynnosci, na przyktad
ogledziny w miejscu, nie wystarcza, zwlaszcza do ustalen w zakresie
zaszlosci. Potrzebne sg inne dowody, by¢ moze dowody z dokumentéw,
z zeznan Swiadkow, opinni biegltego.

Kontrola podatkowa zostaje zakoficzona w dniu doreczenia proto-
kotu kontroli. Protokét powinien by¢ sporzadzony w dwoch egzempla-
rzach jednakowo brzmigcych. Jezeli protokét sporzgdzamy na miejscu
odrgcznie, trzeba go sporzadzi¢ najlepiej przez kalke (zeby nie przepi-
sywac). Protokot z kontroli podatkowej moze by¢ takze sporzadzony
w urzedzie gminy (miasta). Protokot z kontroli podatkowej moze by¢
dorgczony osobiscie kontrolowanemu (jego reprezentantowi) lub wy-
stany poczta za zwrotnym potwierdzeniem odbioru. Datg doreczenia
tego dokumentu nalezy przyjmowac¢ za dat¢ zakoriczenia kontroli po-
datkowe;.
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V. Whioski

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzié, ze kon-
trolujacy (pracownicy urzgdéw gmin i miast) bardzo rzadko w swojej
praktyce kontrolnej sporzadzajg plany kontroli podatkowej. Dotyczy
to zwlaszcza matych gmin (miast). Bardzo czg¢sto wynika to z braku
wlasciwie przygotowanej do prowadzenia kontroli podatkowej profesjo-
nalnej kadry kontrolujacych. Przeszkodami do wszczynania i przepro-
wadzania kontroli podatkowej przez dane organy sg rowniez wzgledy
natury spoteczno—srodowiskowej (male spotecznosci lokalne; brak ano-
nimowosci). Innymi przyczynami, ktére powodujg w ogdle brak prze-
prowadzania kontroli podatkowych przez wojtéw, burmistrzéw (prezy-
dentéw) jest brak zapewnienia zatrudnianym przez nich pracownikom
urzedéw gmin (miast) podstawowego atrybutu mozliwosci wszczyna-
ni i prowadzenia kontroli podatkowej, tj. legitymacji stuzbowej. W tym
zakresie wydaje si¢ niezb¢dne wydanie odpowiednich przepiséw, ktére
miedzy innymi jednoznacznie okreslag wzor jednego z podstawowych
dokumentéw do kontroli podatkowej (legitymacji stuzbowe;j).
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Czesc 111

KONTROLA SKARBOWA






KONTROLA PODATKOWA JAKO FAKULTATYWNY
ELEMENT POSTEPOWANIA KONTROLNEGO

PrzEMYSEAW KRAWCZYK, JACEK SKONIECZNY

I. Uwagi ogdine

Wsréd organéw administracji, do ktérych zadan nalezy kontrola
wywigzywania si¢ przez podatnikdéw ze zobowigzar podatkowych, od-
rebng pozycje zajmuja organy kontroli skarbowej. Zasadniczo podstawg
ich dzialania sg przepisy ustawy o kontroli skarbowej, jednakze odpo-
wiednie zastosowanie przy sprawowaniu kontroli skarbowej majg prze-
pisy ustawy — Ordynacja podatkowa oraz — w przypadku przedsigbior-
c6w — ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarcze;.

Zgodnie z art. 13 ust. 3 u.k.s. organ kontroli skarbowej moze w ra-
mach prowadzonego postepowania kontrolnego przeprowadzi¢ kontrole
podatkows. Przepis ten reguluje kluczowe zagadnienie relacji postepo-
wania kontrolnego do kontroli podatkowej. Ot6z relacja ta moze prze-
jawiac sie w fakultatywnosci albo obligatoryjnosci kontroli podatkowe;j
wzgledem postgpowania kontrolnego. Za pierwszym sposobem rozu-
mienia tej relacji przemawia wykladnia pojecia ,,moze” w jego najbar-
dziej podstawowym znaczeniu.! Niemniej termin ,,moze” rozumiany
bywa takze jako ,,polecenie”.? Wynikajace z ustalenia tej relacji wnio-
ski majg istotne znaczenie dla oceny prawidtowosci prowadzonych po-
stgpowani kontrolnych.

1 J. Jabtonska—Bonca, Podstawy prawa dla ekonomistéw, Warszawa 2007, s. 146.
2 L. Drabik, E. Sobol, Stownik jezyka polskiego, Warszawa 2007, s. 405.
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Il. Pojecie postepowania kontrolnego
i kontroli podatkowej

Rozwigzanie przedstawionego na wstgpie problemu wyma-
ga wyjasnienia takich poje¢, jak postgpowanie kontrolne i kontro-
la podatkowa. W doktrynie prawa wskazuje si¢, iZ postgpowanie
kontrolne nalezy traktowac jako szczegdlnego rodzaju procedure ad-
ministracyjna.> Natomiast pod pojeciem procedur administracyjnych
rozumie si¢ przede wszystkim przepisy prawa regulujgce tryb wy-
dawania aktéw administracyjnych.* Przez akt administracyjny na-
lezy rozumie¢ oparte na przepisach prawa administracyjnego wtad-
cze, jednostronne oswiadczenie woli organu administracji publiczne;j,
okreslajace sytuacje prawng konkretnie wskazanego adresata w indy-
widualnie oznaczonej sprawie. Do przepisow prawa administracyjne-
go zaliczamy uregulowania zawarte w kodeksie postgpowania admini-
stracyjnego oraz o0.p., przepisy postgpowania karnego skarbowego oraz
o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi.’

Do przepiséw prawa administracyjnego zaliczamy takze przepisy
u.k.s. Uregulowane przepisami u.k.s. oraz o.p. postepowanie kontrolne
nalezy przede wszystkim rozumie¢ jako ,,ciagg prawnie uregulowanych
czynnosci procesowych, podejmowanych przez organ prowadzacy po-
stepowanie, jak i przez jego uczestnikéw, majacych na celu rozpoznanie
1 rozstrzygnigcie sprawy administracyjnej w drodze decyzji administra-
cyjnej, ale takze cigg czynnosci procesowych tych podmiotdw, majacych
na celu weryfikacje decyzji administracyjnej”.® Zgodnie z podanym
ujeciem celem postepowania kontrolnego jest rozpoznanie i rozstrzyg-
nigcie sprawy administracyjnej w drodze decyzji administracyjne;j,
z tym jednak zastrzezeniem, ze postepowanie kontrolne moze zakon-

3 P. Pietrasz, W. Stachurski, Ustawa o kontroli skarbowej. Komentarz, Wroctaw 2011, s. 260.

4 Zob. B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sagdowoadministracyjne,
Warszawa 2008, s. 97 i n.

5 Prezentowany jest poglad, iz wyodrgbnienie procedur postrzegane jest jako zjawisko nega-

tywne, niemajace gtebszego uzasadnienia. Uzasadnienia dla ré6znicowania procedur nalezy
poszukiwa¢ w charakterze stosowanych norm materialnych. (red.) M. Gajda—Durlik, Deko-
dyfikacja postepowania administracyjnego, (w:) J. Zimmermann, Koncepcja systemu prawa
administracyjnego, Warszawa 2007, s. 541 i n.

6 W. Chroscielewski, J.P. Tarno, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sgdami
administracyjnymi, Warszawa 2004, s. 24.
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czy¢ sie takze wydaniem wyniku kontroli.” Natomiast nie bedzie poste-
powaniem kontrolnym postgpowanie przed organem odwotawczym.

Przedmiotem postgpowania kontrolnego jest sprawa administra-
cyjna, ktéra mozna traktowac jako przewidziang w przepisach prawa
mozliwos$¢ konkretyzacji wzajemnych uprawnieni i obowigzkéw stron
stosunku administracyjnoprawnego. Tak rozumiany przedmiot poste-
powania Kontrolnego obejmuje takze sprawy podatkowe.?

Postgpowanie kontrolne nalezy odr6zni¢ od postgpowania po-
datkowego, kontroli podatkowej oraz czynnoSci sprawdzajacych, kto-
re regulujg przepisy o.p. Ustawodawca wyraZnie odrdznia te instytucje
prawne, dajac temu wyraz w systematyce o.p.,” gdzie postepowanie po-
datkowe, kontrola podatkowa oraz czynnosci sprawdzajace uregulowa-
ne s3 w odrebnych dziatach.

Wyodrebnienie tylu procedur moze okazaé si¢ nieuzasadnio-
ne w szczegllnosci, gdy ich przedmiot jest tozsamy, tj. obejmuje spra-
wy podatkowe. Nalezy jednak zauwazy¢, iz przedmiotem postgpowa-
nia kontrolnego mogg by¢ bardzo odlegle od siebie kategorie spraw, np.
sprawy dotyczace kontroli o§wiadczen majatkowych. Szczegdlna cecha
tej kategorii spraw determinuje spos6b zakonczenia postepowania kon-
trolnego poprzez wydanie wyniku kontroli.

Kontrole charakteryzuje si¢ jako dzialalnos¢ organu administra-
cyjnego polegajacg na sprawdzeniu innych jednostek bez mozliwosci
wplywania na ich pracg.”® W efekcie istote kontroli sprowadza si¢ do
zarejestrowania stanu faktycznego oraz por6éwnania tego stanu ze sta-
nem wyznaczonym przez prawo." Oznacza to, ze kontrola podatkowa
w przeciwienstwie do postgpowania kontrolnego pozwala jedynie na
rozpoznanie, a nie na rozstrzygniecie sprawy. Skoro cele kontroli po-
datkowej i postgpowania kontrolnego pokrywajg si¢, to wyodrgbnienie
procedury kontroli podatkowej wzgledem postepowania podatkowego
i postgpowania kontrolnego moze jawic si¢ jako sztuczne. W rezulta-
cie brak glebszego uzasadnienia dla tego wyodrgbnienia wzmacnia tez¢

7 Art. 24 ust. 1 pkt 2 u.k.s.

8 J. Zimmermann, Ordynacja podatkowa. Komentarz. Postepowanie podatkowe, Torun 1998,
s.208in.

9 Art. 1 0.p.

10 D. Zalewski, A. Melezini, Kontrola podatkowa przedsiebiorcéw, Warszawa 2010, s. 24.

11 Ibidem, s. 4.
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o fakultatywnosci wszczynania kontroli podatkowej w postepowaniu
kontrolnym, gdyz kontrola podatkowa wyodrgbniona bytaby w oparciu
o kryterium legislacyjne."?

lll. Ewolucja przepisow o kontroli podatkowej
w ustawie o kontroli skarbowej

Dokladne wyjasnienie charakteru kontroli podatkowej w poste-
powaniach prowadzonych przez organy kontroli skarbowej nie bytoby
mozliwe bez opisu zmian przepisow u.k.s. w tym zakresie.

Do korica 2002 r. postgpowanie kontrolne prowadzone byto na pod-
stawie kompleksowej regulacji zawartej w rozdziale 4 u.k.s., za$ stoso-
wanie przepiséw o.p. miato niewielkie znaczenie. Nie budzilo przy tym
watpliwosci, ze postgpowania kontrolnego nie mozna bylo utozsamiaé
ani z postgpowaniem podatkowym, ani kontrolg podatkowg w rozumie-
niu 0.p.”® W wyniku nowelizacji u.k.s."* pojawita si¢ definicja, w mysl
ktérej ,,postepowanie kontrolne prowadzone przez organ kontroli skar-
bowej” oznaczalo odpowiednio ,,postgpowanie podatkowe lub kontrole
podatkowg w rozumieniu o.p.” W praktyce dzialania dyrektoréw urze-
déw kontroli skarbowej przektadato sie to na prowadzenie dwuetapowe-
go postepowania kontrolnego, w ktérym kolejno przeprowadzano kon-
trole podatkowa, a nastepnie wszczynano postgpowanie podatkowe.

Rozwigzanie takie poddane zostalo krytyce jako nieczytelne i po-
wodujace powazne watpliwosci interpretacyjne. Od dnia 1 wrzesnia
2003 r. w wyniku kolejnej nowelizacji u.k.s.'> w art. 31 tej ustawy po-
jawila si¢ definicja, zgodnie z ktéra postepowanie kontrolne prowadzo-
ne przez organ kontroli skarbowej oznacza odpowiednio postgpowanie
podatkowe, kontrolg podatkowg w rozumieniu o.p. Jednoczesnie w wy-

12 Wskazuje sie, ze w polityce legislacyjnej zwigzanej z tworzeniem postepowan szczegol-
nych stosuje sie podej$cie pragmatyczne polegajace na przystosowaniu regulacji procedu-
ralnej do wybranych kategorii spraw, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, System prawa
administracyjnego. T. 9, Prawo procesowe administracyjne, Warszawa 2010, s. 90.

13 P. Pietrasz, W. Stachurski, op. cit., s. 257.

14 Art. 6 pkt 11 ustawy z dnia 12 wrzes$nia 2002 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa
oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 169, poz. 1387).

15 Art. 8 pkt 20 lit. c) ustawy z dnia 27 czerwca 2003 r. o utworzeniu Wojewddzkich Kolegiéw
Skarbowych oraz o zmianie niektérych ustaw regulujacych zadania i kompetencje organéw
oraz organizacje jednostek organizacyjnych podlegtych ministrowi wtasciwemu do spraw fi-
nanséw publicznych (Dz.U. Nr 137, poz. 1302 ze zm.).
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niku zmiany art. 24 ust. 1 u.k.s.!" zostata zlikwidowana dwuetapowos¢
postepowania kontrolnego poprzez odstapienie od wymogu odrgbne-
g0 wszczecia postgpowania podatkowego po przeprowadzeniu kontro-
li podatkowe;.

Ostatnia istotna zmiana dotyczgca terminologii zwigzanej z poste-
powaniem kontrolnym wigzala si¢ z wejsciem w zycie u.s.d.g. W zwigz-
ku z tym dokonano kolejnej korekty zapiséw art. 31 u.k.s.”” Ttak od
dnia 21 sierpnia 2004 r. przez postepowanie kontrolne rozumie si¢ od-
powiednio postepowanie podatkowe, o ktérym mowa w dziale IV o.p.,
za$ przez kontrole podatkowg — kontrole podatkowa, o ktérej mowa
w dziale VI o.p. Jednoczesnie na mocy tej zmiany kontrola podatko-
wa stala si¢ elementem postgpowania kontrolnego. Nastgpilo zatem
ostateczne odejsScie od konstrukcji dwuetapowego postgpowania kon-
trolnego, w ktérej niezbywalng czgscig tego postgpowania byta kontro-
la podatkowa, wszczynana i prowadzona réwnolegle z samym postgpo-
waniem.

V. Cel postepowania kontrolnego
a cel kontroli podatkowej

Kluczem do rozwigzania problemu dotyczacego istnienia badZ nie-
istnienia obowigzku podejmowania kontroli podatkowej w toku poste-
powania kontrolnego moze okazac si¢ poréwnanie celow tych instytucji.
W tym wzgledzie nalezy odnotowad, iz podstawowym celem postepo-
wania kontrolnego jest ochrona intereséw i praw majgtkowych Skarbu
Paristwa, zapewnienie skutecznosci wykonywania zobowigzan podat-
kowych,'® a takze badanie zgodnosci z prawem gospodarowania mie-
niem panstwowych oséb prawnych.”” Oczywiscie cele te sg realizowa-
ne nie tylko w drodze postgpowania kontrolnego, lecz takze w formie

16 Art. 8 pkt 4 ustawy z dnia 27 czerwca 2003 r. o utworzeniu Wojewddzkich Kolegiow Skarbo-
wych oraz o zmianie niektérych ustaw regulujacych zadania i kompetencje organéw oraz or-
ganizacje jednostek organizacyjnych podlegtych ministrowi wtasciwemu do spraw finanséw
publicznych.

17 Art. 10 pkt 12 lit. b) ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. — Przepisy wprowadzajgce ustawe o swo-
bodzie dziatalno$ci gospodarczej (Dz.U. Nr 173, poz. 1808 ze zm.).

18 Art. 1ust. 1uk.s.

19 Art. 2 ust. 2 u.k.s.
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czynno$ci wywiadu skarbowego oraz w drodze prowadzonych przez
inspektoréow kontroli skarbowej postepowan przygotowawczych.

Natomiast celem kontroli podatkowe;j jest sprawdzenie, czy kontro-
lowani wywiazuja si¢ z obowigzkéw wynikajacych z przepisow prawa
podatkowego.?’ Poréwnanie to pozwala na wniosek, iz cele postepowa-
nia kontrolnego obejmujg cele kontroli podatkowej. Wobec powyzszego
analiza ta pozwala na sformutowanie wniosku, iz cele kontroli podat-
kowej moga by¢ z powodzeniem realizowane w postgpowaniu kontrol-
nym.

Wyktadnia przepisu art. 13 ust. 3 u.k.s. wzw. z art. 281 § 2 o.p.
dostarcza nam kolejnych wskazéwek pomocnych w rozwiazaniu przed-
miotowego problemu. Zauwazmy, iz zastosowanie przepiséw 0.p. moz-
liwe jest jedynie w zakresie nieuregulowanym w u.k.s.?! Wypada takze
odnotowad, iz to przepisy o.p., do ktérych odsyta art. 31 u.k.s., podle-
gaja modyfikacji, a nie przepisy u.k.s. Oznacza to, iz nie jest uprawnio-
ne twierdzenie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu,
ktéry zauwazyl, iz na rzecz tezy o obligatoryjnym przeprowadzaniu
kontroli podatkowej przemawia cel kontroli, ktéry definiuje jako zgro-
madzenie materialu dowodowego.”> Odwolanie si¢ do wykladni celo-
wosciowej, ktérej podstawe prawng stanowi art. 281 § 2 o.p., nie wyda-
je si¢ trafne. Bezprzedmiotowe jest stosowanie art. 281 § 2 o.p., skoro
cele postepowania kontrolnego, a zatem i prowadzonej w jego ramach
kontroli podatkowej zostaty okreslone w u.k.s. Przepisy u.k.s. dotycza-
ce kontroli zobowigzan podatkowych wskazujg nie tylko cel nadrzgd-
ny, jakim jest zapewnienie skutecznosci wykonania zobowigzania po-
datkowego, ale takze cele wzgledem niego instrumentalne, tj. potrzebe
zbadania rzetelnosci deklarowanych podstaw opodatkowania oraz pra-
widlowosci obliczania i wplacania podatkéw.? Oznacza to, ze kryte-
rium celu regulacji nie uzasadnia wyodrgbnienia kontroli podatkowe;j
w ramach postepowania kontrolnego.

20 Art. 281 o.p.

21 Por. J. Nowacki, ,Odpowiednie” stosowanie przepiséw prawa, ,Panstwo i Prawo” 1964,
nr3.

22 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 2 lutego 2010 r. (I SA/Po 707/10), http://www.orzeczenia.
gov.pl.

23 Art. 2 ust. 1 pkt 1 u.k.s.
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Z tych samych wzgledéw nie jest uprawniona teza, iz za obliga-
toryjnym przeprowadzaniem kontroli podatkowej przemawia tres¢ art.
281 § 1 0.p. w zw. z art. 31 ust. 1 u.k.s., wedle ktérego organ podatkowy
przeprowadza kontrole podatkowa u podatnikéw, platnikéw, inkasen-
tow oraz nastepcé6w prawnych, zwanych dalej ,,kontrolowanymi”. Sko-
ro organ podatkowy ,,przeprowadza kontrole”, moze to swiadczy¢ o ob-
ligatoryjnosci wszczynania tej procedury w postgpowaniu kontrolnym.
Wydaje si¢ jednak, iz zawarte w art. 31 ust. 1 u.k.s. odeslanie syste-
mowe nie pozwala na zastosowanie w postepowaniu kontrolnym tego
przepisu ze wzgledu na to, iz kwestia wszczynania kontroli podatkowej
zostala dostatecznie uregulowana w u.k.s.

Jezeli jednak uznamy, iz ustawodawca, postugujac si¢ terminem
,przeprowadza kontrol¢”, chcial wyrazi¢ obowiagzek przeprowadzania
kontroli podatkowej przed postgpowaniem podatkowym, to i tak uzycie
w u.k.s. terminu ,,moze” nalezaloby traktowac jako uchylenie obowigz-
ku przeprowadzania kontroli w postepowaniu kontrolnym. Dodatkowo
nalezy odnotowad, iz takze w doktrynie prawa wskazuje sie, iz organy
podatkowe nie sg obowigzane do przeprowadzenia kontroli podatkowej
przed wszczeciem postepowania podatkowego.*

Zatem okreSlenie celéw postepowania kontrolnego w art. 11 art. 2
u.k.s. czyni bezprzedmiotowym zastosowanie odestania do przepiséw
o.p. Oznacza to, ze argumenty celowosciowe nie przemawiajg na rzecz
tezy o obligatoryjnosci wszczynania kontroli podatkowej w postgpowa-
niu kontrolnym.

V. Postepowanie kontrolne jako ciag czynnosci

Powyzej wskazano, iz postgpowanie kontrolne jest ,,ciagiem po-
szczegblnych czynnosci procesowych”. Wskazujac, iz jest to cigg czyn-
nosci, deklarujemy, iz w jakiejs mierze przepisy prawa okreslajg ich
kolejnosé. Sytuacje t¢ mozna okresli¢ jako wystgpowanie pewnych ele-
mentow, etapow albo faz postepowania. Chodzi wigc o ustalenie, na ile
przepisy prawa uporzgdkowaty dzialania podejmowane przez podmio-
ty postgpowania. Wyréznia si¢ m.in., iz postepowanie administracyjne

24 R. Dowgier, L. Etel, C. Kosikowski, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Presnarowicz, Ordynacja
podatkowa. Komentarz, Warszawa 2009.
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sktada si¢ z kilku faz: przygotowania, wyjasnienia stanu faktycznego
i prawnego, orzekania i wykonania.

Przenoszac tego rodzaju koncepcje na grunt przepiséw reguluja-
cych postepowanie kontrolne, nalezatoby uznaé, iz kontrola podatko-
wa powinna zosta¢ wszczeta po fazie przygotowania postgpowania.
Jednakze nalezy odnotowad, iz organy kontroli skarbowej posiada-
ja uprawnienia do gromadzenia informacji iich przetwarzania przed
wszczeciem postepowania kontrolnego. Swiadczy o tym tres¢ i syste-
matyka art. 7, art. 7c, art. 7d, art. 10 ust. 1 pkt 12 i art. 11 ust. 2 pkt 6
u.k.s., ktére sg uregulowane w rozdziale I ustawy, a nie w rozdziale 111
zatytulowanym ,,Postepowanie kontrolne”. Nie oznacza to bynajmnie;j,
by fazy przygotowania postepowania oraz wyjasnienia stanu faktycz-
nego i prawnego nie wystepowaly w postgpowaniu kontrolnym. Nato-
miast §wiadczy to o tym, iz cecha ta nie powinna by¢ traktowana jako
cecha charakterystyczna pozwalajaca wyodrebni¢ kontrolg podatkowa
od postgpowania kontrolnego.

Przeglad obowigzujacych przepiséw prawa nie pozwala na stwier-
dzenie, by ustawodawca opowiedzial si¢ na rzecz modelu fazowego po-
stepowania kontrolnego. Model fazowy nalezy traktowa¢ jedynie jako
pewien model teoretyczny. W rzeczywistosci postgpowanie kontrol-
ne moze nie obejmowac fazy przygotowawczej. Ponadto mozliwe jest,
iz postgpowanie kontrolne w niewielkim stopniu bedzie obejmowato
czynnoS$ci zwigzane z zgromadzeniem materialu dowodowego. Dodat-
kowo nalezy odnotowaé, iz w zaleznosci od rodzaju sprawy, tj. sprawy
podatkowe oraz sprawy niepodatkowe, wyréznialibysSmy dwa modele
postepowania.

Model ten wydaje si¢ takze nieadekwatny z tego wzgledu, iz po-
stepowanie kontrolne moze obejmowac element konsensualny zwigza-
ny z prawem do ztozenia korekty deklaracji. Nalezy zauwazy¢, iz we-
dle obowigzujacej do dnia 30 lipca 2010 roku tresci art. 14c ust 2 u.k.s.
kontrolowanemu przystugiwalo prawo do zlozenia korekty deklaracji
w terminie 14 dni od dnia dorgczenia protokotu kontroli. Wydaje sig, iz
tres¢ tego artykutu mogta stanowi¢ argument na rzecz tezy o obowigz-
ku wszczgcia kontroli podatkowej w toku postgpowania kontrolnego.
Do takiego wniosku moze prowadzi¢ wyktadnia funkcjonalna, wzglad
na zasade réwnosci stosowania prawa oraz zasada zaufania do dziatan
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organéw. Nie oznacza to jednak, by w kazdym przypadku rozpoznawa-
nia sprawy podatkowej istniata koniecznos¢ wszczynania kontroli po-
datkowej. Do tego rodzaju spraw nalezaloby zakwalifikowa¢ m.in. te
postepowania, ktére prowadzone byly wobec 0s6b, ktére nie zgtosity do
opodatkowania dziatalnosci gospodarczej.

Aktualnie prawo do zlozenia korekty deklaracji powigzane zosta-
to z obowigzkiem organu prowadzacego postgpowanie wyznaczenia 7—
dniowego terminu do wypowiedzenia si¢ w sprawie zebranego materia-
tu dowodowego. Oznacza to, ze obecnie argument z prawa do ztozenia
korekty nie moze swiadczy¢ na rzecz tezy o obowigzku wszczynania
kontroli podatkowych.

VI. Kontrola podatkowa w swietle ustawy
o swobodzie dziatalnosci gospodarczej

Powody, dla ktérych kontrolowani mogg by¢ zainteresowani prze-
prowadzaniem kontroli podatkowej w toku postepowania kontrolnego
mogg zwigzacé si¢ Z pewnymi gwarancjami przyznanymi na podstawie
u.s.d.g. Celem uregulowania kwestii kontroli przedsiebiorcéw, dokona-
nej na mocy u.s.d.g., bylo ujednolicenie przepiséw. Jednakze istotnym
celem tej regulacji bylo takze wprowadzenie srodkéw prawnych przy-
stugujacych przedsiebiorcy, ktére stuzg ochronie przed nadmiernym
i nieproporcjonalnym dziataniem organéw kontroli.

Ograniczeniu swobody funkcjonowania organéw kontroli stuzg
w szczegllnosci takie instytucje, jak:

— obowigzek zawiadomienia o zamiarze wszczgcia kontroli,

— obowigzek dokonywania czynnosci kontrolnych w obecnosci

kontrolowanego lub osoby przez niego upowaznione;j,

— zakaz réwnoczesnego podejmowania wigcej niz jednej kontroli,

— limity czasu trwania kontroli organu kontroli w roku kalenda-

rzowym,

25 Art. 14c ust. 3 u.k.s. w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 28 lit. b ustawy z dnia 25 czerwca
2011 r. o zmianie ustawy o kontroli skarbowej oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U.
Nr 127, poz. 858).
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— mozliwo$¢ wniesienia sprzeciwu wobec podjecia i wykonywa-
nia przez organy kontroli czynnosci z naruszeniem okreslonych
przepiséw rozdziatu 5 u.s.d.g.

Warto w tym miejscu odnotowaé poglad sformutowany w przy-
taczanym powyzej wyroku Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego
w Poznaniu, wedle ktérego brak wszczgcia kontroli skarbowej prowa-
dzi do ,,obejscia przepisow ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodar-
czej w kwestii kontroli przedsigbiorcy”.?® Zatem w Swietle przepiséw
u.s.d.g. powodem, dla ktérego organ kontroli skarbowej nie przeprowa-
dza kontroli podatkowej, bytoby uchylenie si¢ od ograniczen nalozo-
nych tg ustawa.

W naszej opinii zalozenie to byloby trafne tylko wtedy, gdyby kon-
trole¢ rozumie¢ jako postgpowanie kontrolne. Przede wszystkim odno-
towac nalezy, ze w art. 31 ust. 1 u.k.s. wskazano, ze przepisy o.p. stosu-
je si¢ do postgpowania kontrolnego tylko w zakresie nieuregulowanym
przepisami o.p. i stosuje si¢ je odpowiednio. Postgpowanie kontrolne
nie moze by¢ traktowane jako postepowanie podatkowe i kontrola po-
datkowa réwniez i z tego wzgledu, ze mozna w nim zastosowac srodki,
ktére w procedurach podatkowych sa niedostepne. Ponadto postepowa-
nie kontrolne tym rézni si¢ od postgpowania podatkowego lub kontro-
li podatkowej, ze co do zasady uruchamiane jest na podstawie planu
kontroli*” i w przeciwieristwie do postegpowania podatkowego — moze
by¢ wszczete jedynie z urzedu.?® Postepowanie kontrolne co do zasady
moze zakorczy¢ si¢ wydaniem wyniku kontroli, czyli aktu nieznanego
procedurom postgpowania podatkowego i1 kontroli podatkowej lub de-
cyzji, a wige aktu, ktéry nie moze zapas¢ w kontroli podatkowej. Nade
wszystko traktowanie postepowania podatkowego jako kontroli podat-
kowej lub postepowania podatkowego jest niemozliwe ze wzgledu na
wynikajacy z ustawowego zakresu zadan kontroli skarbowej przedmiot
tego postepowania.?’ Postepowanie kontrolne jest zatem pojeciem szer-

26 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 2 lutego 2010 r. (I SA/Po 707/10), http://www.orzeczenia.
gov.pl.

27 Art. 12 u.k.s.

28 Art. 13 ust. 1 u.k.s.

29 P. Pietrasz, W. Stachurski, op. cit., s. 259-260.
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szym niz kontrola podatkowa.*® Dopdki nie zostanie wszczeta kontrola
podatkowa, brak jest wigc podstaw do zastosowania norm u.s.d.g.”

Dodatkowe potwierdzenie zalozenia, ze przepisy u.s.d.g. stosuje
sie wylgcznie do kontroli podatkowej wszczetej w trakcie postgpowania
kontrolnego stanowi tres¢ art. 80 ust. 1 pkt 3, art. 82 ust. 1 pkt 3 i art. 83
ust. 1 pkt 3 u.s.d.g. w brzmieniu obowigzujacym pomiedzy 21 sierpnia
2004 r. a 7 marca 2009 r. Przepisy te przewidywaly wylaczenie ogra-
niczeri w prowadzeniu kontroli przedsiebiorcéw dotyczacych obowigz-
ku prowadzenia kontroli w obecnosci kontrolowanego, zakazu jedno-
czesnego podejmowania wiecej niz jednej kontroli oraz czasu kontroli
w przypadku, gdy odrgbne przepisy przewidywaly mozliwos¢ przepro-
wadzenia kontroli w toku prowadzonego postepowania dotyczgcego
przedsiebiorcy. W okresie obowigzywania ww. przepisow znajdowatly
one zastosowanie do postepowan prowadzonych na podstawie przepi-
sow dwoch ustaw: u.k.s. oraz ustawy o ochronie konkurencji i konsu-
mentéw.*? Taka interpretacja przepiséw u.s.d.g. znajdowata swoje po-
twierdzenie réwniez w orzecznictwie WSA.#

Skoro pojgcia ,,kontroli” uzyte w u.s.d.g. nie mozna utozsamiaé
Z pojeciem ,,postgpowania kontrolnego”, brak jest podstaw prawnych
dla uznania tezy o obligatoryjnosci wszczynania kontroli podatkowe;j
w postepowaniu kontrolnym. Uzasadnieniem tego jest m.in. fakt, iz
kontrola podatkowa jest ta czescig postepowania kontrolnego, w ktorej
przeprowadzane sg czynnosci i Srodki dowodowe bezposrednio u kon-
trolowanego (w jego siedzibie bagdZ miejscu zamieszkania). Oznacza to,
ze ustawodawca jako wartos¢ prawnie chroniong traktuje nadmierne
i nieproporcjonalne dzialania organéw kontroli podejmowane bezpo-
$rednio u kontrolowanego. W efekcie stanowisko Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu nalezaloby raczej traktowaé jako po-
stulat.

30 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 23 czerwca 2010 r. (I SA/Po 246/10), http://www.orzeczenia.

nsa.gov.pl.
31 D. Zalewski, A. Melezini, op. cit., s. 36.
32 Ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (Dz.U. z 2005 r.

Nr 244, poz. 2080 ze zm.). Od dnia 21 kwietnia 2007 r. ustawa z dnia 16 lutego 2007 r.
o ochronie konkurencji i konsumentéw (Dz.U. Nr 50, poz. 331 z p6zn. zm.).

33 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 2 czerwca 2009 r. (I SA/Wr 175/09), http://www.orzecze-
nia.nsa.gov.pl.
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VII. Przestanki stosowania kontroli podatkowej
w postepowaniu kontrolnym

W swietle przytoczonych powyzej argumentéw nalezy zastano-
wié si¢ nad przestankami decydowania o potrzebie wszczecia kontroli
podatkowej. Truizmem jest twierdzenie, iz wyodrebnienie kontroli po-
datkowej w toku postgpowania kontrolnego powinno wyplywac z ra-
cjonalnych przestanek. W przeciwnym razie decyzja organu kontroli
skarbowej o wszczeciu kontroli podatkowej pozbawiona bylaby jakie-
gokolwiek znaczenia.

Zauwazy¢ nalezy, iz o wszczeciu kontroli podatkowej decydujq ar-
gumenty funkcjonalne. Ot6z wszczecie kontroli podatkowej podykto-
wane jest potrzeba zrealizowania odpowiednich czynnosci w oparciu
o kompetencje mozliwe do zastosowania wylgcznie w toku kontroli po-
datkowej.** W szczegdblnosci jedynie w toku tej kontroli mozna zwrécié
sie do kontrolowanego o zloZzenie oSwiadczenia o stanie majgtkowym
na okreslony dzieri,® jak réwniez zgdaé¢ przeprowadzenia spisu z na-
tury.’® Dodaé nalezy takze mozliwos¢é zgdania udostepnienia danych
w formie elektronicznej.’’

Przypadki te dostatecznie potwierdzaja tezg o przydatnosci
wszczynania kontroli podatkowej. Dopetnieniem tych przestanek jest
zakres 1 sposob wykonywania czynnosci kontrolnych. Otz kontrolu-
jacy uprawniony jest do wielu czynnosci faktycznych takich jak wstep
na grunt, do budynku, lokalu oraz pomieszczenia, legitymowania oséb,
zabezpieczania zebranych dowodéw. Z pewnoscig wykonywanie czyn-
nosci faktycznych jest dla kontrolujacego tatwiejszym i niejednokrotnie
skuteczniejszym instrumentem wykonywania zadan.*® Wskazaé nale-
7y, iz z wykonywaniem czynnosci faktycznych wiaze si¢ znaczny za-
kres swobody pozwalajacy na elastycznos¢ dziataii administracji pub-
licznej.*

Dlatego tez istotne jest, by czynnosci faktyczne nie zastgpity czyn-
nosci procesowych. W zwigzku z tym nalezy postulowaé, by swoboda

34 Por. A. Marianski, Rodzaje postepowan w ordynacji podatkowej: czynno$ci sprawdzajgce,
kontrola oraz postepowanie kontrolne, ,Przeglad Podatkowy” 2010, nr 4, s. 39.

35 Art. 285a § 3 0.p.

36 Art. 286 § 1 pkt 8 0.p.

37 Art. 286 § 1 pkt 4 o.p.

38 Por. A. Btas, Czynnosci faktyczne organéw administracji publicznej, (w:) J. Zimmermann,
Koncepcja systemu..., s. 513.

39 Ibidem, s. 512.
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przystugujaca w toku kontroli podatkowej nie byta naduzywana. W tym
kontekscie twierdzenie o obligatoryjnosci wszczynania kontroli podat-
kowej moze by¢ odczytywane jako instrument wytgcznie wzmacniaja-
cy gwarancj¢ ochrony praw kontrolowanego.

Okazuje si¢ wigc, iz wyodregbnienie procedury kontroli podatko-
wej w ramach postgpowania kontrolnego zyskuje na znaczeniu, jeze-
li ze wzgledu na wlasciwosci okreslonej sprawy zamierzamy zastoso-
wac okreslone w o.p. kompetencje. Tytutem przyktadu mozna wskazac
na postepowania kontrolne dotyczace kontroli przychodéw nieznajdu-
jacych pokrycia w ujawnionych Zrédtach lub pochodzgcych ze Zrédet
nieujawnionych.*® Tego rodzaju przedmiot postepowania determinuje
wszczecie kontroli podatkowej, skoro jedynie w tej procedurze mozna
zwroci¢ sie do kontrolowanego o zlozenie oswiadczenia o stanie majgt-
kowym na okreslony dzien. Drugim argumentem na rzecz wyodrgbnie-
nia kontroli skarbowej pozostaje zakres swobody przystugujacy w toku
kontroli podatkowej. Natomiast jako trzeci, najstabszy argument swiad-
czacy o potrzebie wyodrebnienia kontroli skarbowej mozna trakto-
wac kryterium miejsca wykonywania czynnosci, tj. wykonywanie tych
czynnosci u kontrolowanego.

VIIl. Podsumowanie

Przytoczone argumenty pozostawiajg otwartg kwesti¢ przydat-
nosci wyodrebnienia kontroli podatkowej. Pozwalajg jednak na obro-
nienie pogladu o fakultatywnosci wszczynania kontroli podatkowej
w ramach postgpowania kontrolnego. Na rzecz tezy o fakultatywnosci
wszczynania kontroli skarbowej Swiadczy wykladnia literalna pojgcia
,»moze”, a takze ugruntowane w doktrynie i teorii przekonanie, iz ter-
min ,,moze” wyraza kompetencje, z ktorg nie wigze si¢ obowigzek czy-
nienia uzytku.* Teze¢ t¢ wzmacnia wykladnia celowosciowa, gdyz cel
postgpowania kontrolnego i kontroli podatkowej jest identyczny.

40 Art. 2 ust. 1 pkt 4 u.k.s.

41 Jezeli natomiast przepis zawiera sformutowanie czasownikowe modalne z uzyciem cza-
sownika ,moze”, wtedy wystawia on jedynie regute kompetencyjna, z ktérej podmiot kom-
petencji nie jest zobowigzany czyni¢ uzytku. Sytuacja kreowana przez tego typu przepisy
jest okreslana na gruncie prawa administracyjnego jako sytuacja uznania administracyjne-
go. M. Matczak, Kompetencja organu administracji publicznej, Krakéw 2004, s. 183 i n.
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PROBLEMATYKA ZAWIADAMIANIA
ORAZ FAKULTATY WNOSCI KONTROLI PODATKOWEJ
PRZEDSIEBIORCOW — WYBRANE ZAGADNIENIA

ANDRZE] MELEZINI

I. Wprowadzenie

Zamiarem ustawodawcy tworzacego przepisy rozdziatu 5 usta-
wy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, bylo zaréwno zbudowanie
wigkszego zaufania pomigedzy organami kontrolnymi a kontrolowany-
mi przedsigbiorcami, m.in. poprzez wprowadzenie instytucji zawia-
damiania o wszczeciu kontroli podatkowej, jak i stworzenie mecha-
nizméw prawnych wspomagajacych przedsigbiorcéw w dochodzeniu
swoich praw w trakcie procedur kontrolnych, m.in. za pomocg insty-
tucji sprzeciwu. W praktyce okazalo si¢ jednak, iz nie jest mozliwym
stworzenie jednolitej multiprocedury, ktéra obowigzywalaby wigk-
szo$¢ instytucji kontrolnych w panstwie i ktéra w petni zsynchroni-
zowana bylaby ze szczegétowymi unormowaniami mieszczacymi si¢
w poszczegdlnych ustawach kompetencyjnych tych instytucji. W przy-
padku organéw skarbowych problematyczne okazaly si¢ rozbieznosci
pomiedzy stosowaniem implementowanych przepiséw u.s.d.g. a ustawg
Ordynacja podatkowa i ustawg o kontroli skarbowej. Zgodnie bowiem
z zasadg wyrazong w art. 77 ust. 1 u.s.d.g. kontrola dzialalnosci gospo-
darczej przedsigbiorcéw przeprowadzana jest na zasadach okreslonych
w u.s.d.g., chyba ze zasady i tryb kontroli wynikaja z bezposrednio sto-
sowanych przepiséw powszechnie obowigzujgcego prawa wspdlnoto-
wego albo z ratyfikowanych uméw mig¢dzynarodowych. Ustawy szcze-
gblne, w tym o.p. i u.o.k.s., stosuje si¢ natomiast wylgcznie w zakresie
nieuregulowanym w u.s.d.g. (art. 77 ust. 2 u.s.d.g.). Z uwagi jednak na
specyfike procedur kontrolnych stosowanych przez organy w ramach
administracji skarbowej, nie jest mozliwym implementowanie powyz-
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szych zasad bez zastosowania stosownych wyktadni przepiséw ustaw
szczegblnych!.

Przyktadem rozbieznosci w stosowaniu przepiséw u.s.d.g. w orga-
nach skarbowych sg odmienne zasady zawiadamiania przedsiebiorcow
o wszczeciu kontroli podatkowej oraz koniecznos¢ wszczynania kon-
troli podatkowej przez organy kontroli skarbowej, ktérych problematy-
ka zostanie przedstawiona ponize;j.

Il. Zawiadamianie o zamiarze wszczecia
kontroli podatkowej przedsiebiorcow

1. Ogoélne zasady zawiadamiania o zamiarze wszczecia
kontroli podatkowej przedsiebiorcéow

Zgodnie z normg art. 79 ust. 1 u.s.d.g. co do zasady organy kon-
trolne winny zawiadamiaé przysztego kontrolowanego przedsig¢bior-
c¢ o zamiarze wszczgcia procedury kontrolnej. Celem wprowadzenia
tej instytucji byto stworzenie mozliwosci przygotowania si¢ zarowno
technicznego (jak przygotowanie stosownego miejsca pracy kontroluja-
cym), jak i merytorycznego (przygotowanie ksigg rachunkowych, zwe-
ryfikowanie kompletnosci i poprawnosci zastosowanych urzadzen ksie-
gowych w przedsigbiorstwie). Organy skarbowe tak jak i przedsigbiorcy
pozytywnie zareagowali na wprowadzenie tych zmian, tym bardziej iz
zawiadomienie o zamiarze wszczgcia kontroli podatkowej winno za-
wiera¢ pouczenie o prawie do zlozenia korekty deklaracji podatkowej
(art. 282b § 4 pkt 5 o.p.). W przypadku skorzystania z tego dobrowol-
nego uprawnienia przez przedsi¢gbiorce, a z praktyki organéw skarbo-
wych wynika, iz dzieje si¢ tak stosunkowo czgsto (np. w przypadku,
gdy przegladajac swoje ksiggi rachunkowe, przedsigbiorca natknie si¢
na btad skutkujacy zanizeniem podstawy opodatkowania), moze dojs¢é
do sytuacji, w ktérej organ skarbowy odstapi od wszczgcia kontroli
podatkowej z uwagi na zlozong korekte deklaracji. Nalezy jednak pa-
migtad, iz organy skarbowe, wystosowujgc zawiadomienie o zamiarze
wszczgcia procedury kontrolnej, sg przygotowane do przysztej kontro-

1 Zob. szerzej D. Zalewski, A. Melezini, Kontrola podatkowa przedsiebiorcéw, Warszawa
2010.
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li i posiadajg wiedz¢ co do mozliwosci wystgpienia nieprawidlowosci
u przedsigbiorcy, tak wiec nie kazda korekta deklaracji bedzie skutko-
wac odstgpieniem od wszczecia kontroli.

Wyjatkami od zasady zawiadamiania sg szczegdlne wzgledy, o kt6-
rych mowa w art. 79 ust. 2 i 3 u.s.d.g. zwigzane z koniecznoscig na-
tychmiastowego wszczgcia kontroli, chociazby z uwagi na fakt, iz prze-
prowadzenie kontroli jest niezbedne dla przeciwdziatania popetnieniu
przestepstwa lub wykroczenia, przeciwdziatania popetnieniu przestep-
stwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego lub zabezpieczenia do-
wodéw jego popelnienia. Ustawodawca stusznie rozgraniczyt sytuacje,
w ktérych przedsigbiorca moze skorzystaé¢ z dobrodziejstwa zawiada-
miania od tych, ktére wymagaja szybkiej reakcji instytucji kontrolnych,
gdyz w przeciwnym razie mogloby dojs¢ do utraty materiatu dowodo-
wego, czy tez popelnienia przestgpstwa skarbowego itd. Gwarancjq za-
sadnosci zastosowania sprecyzowanej przestanki, skutkujgcej niezawia-
damianiem o zamiarze wszczgcia kontroli, jest obowigzek dla organu
kontrolnego, wynikajacy z art. 79 ust. 7 u.s.d.g., zgodnie z ktérym uza-
sadnienie przyczyny braku zawiadomienia o zamiarze wszczg¢cia kon-
troli umieszcza si¢ w ksigzce kontroli i protokole kontroli. Zgodnie jed-
nak z ogdlng zasadg prowadzenia procedur kontrolnych przez organy
kontroli w sposéb budzacy zaufanie, wynikajacg z art. 121 § 1 o.p., or-
gany skarbowe powinny chociazby ustnie poinformowac¢ kontrolowane-
go przedsiebiorcg po wszczeciu kontroli o powodzie niezawiadomienia
g0 0 zamiarze wszczecia kontroli oraz o pozbawieniu mozliwosci sko-
rzystania z uprawnienia ztozenia korekty deklaracji, ktére to uprawnie-
nie zostaje zawieszone na czas trwania kontroli®.

2 Na podstawie art. 81b § 1 pkt 1 0.p. w przypadku procedur kontrolnych prowadzonych przez
organy podatkowe i na podstawie art. 14c ust. 1 u.k.s. w przypadku organéw kontroli skar-
bowych.
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2. Specyfika zawiadamiania o zamiarze wszczecia
kontroli podatkowej przez r6zne organy skarbowe

Caloksztalt regulacji dotyczacych problematyki zawiadamiania
0 zamiarze wszczg¢cia kontroli podatkowej przez organy skarbowe unor-
mowany zostal w przepisach trzech ustaw, tj. w art. 79 u.s.d.g., art. 282
b 1282c o.p. oraz w art. 13 ust. 1 ai 13 ust. 5 u.k.s. W zaleznosci od
rodzaju organu skarbowego i mozliwosci zakwalifikowania przyszie-
go kontrolowanego do grupy przedsigbiorcéw procedura zawiadamia-
nia bedzie przebiegala w oparciu o r6zne podstawy prawne, co niesie
tez za soba odmienne konsekwencje.

W przypadku kontrolowanych przedsiebiorcow przez organy po-
datkowe zastosowanie bedg miaty przepisy omawianego art. 79 u.s.d.g.
oraz 282c o.p., do ktérego odsyla art. 79 ust. 3 u.s.d.g., a ktéry zawie-
ra szerszy katalog przypadkéw, w ktérych nie zawiadamia si¢ o zamia-
rze wszczgcia kontroli podatkowej wzgledem tych zawartych w u.s.d.g.
Czyli co do zasady organy podatkowe przed wszczeciem kontroli po-
datkowe;j, o ktérej mowa w dziale VI o.p., a ktéra to procedura kon-
trolna jest niezalezna od postgpowania podatkowego, o ktérym mowa
w dziale IV o.p., stosujg procedur¢ zawiadamiania przedsigbiorcéw
o zamiarze wszczecia kontroli podatkowej. Nalezy przy tym wyraZnie
zaznaczy¢, iz odstgpstwa od zawiadamiania powinny by¢ kazdorazowo
przeanalizowane w kontekscie zaréwno katalogu zawartego w u.s.d.g.,
jak i o.p.

W przypadku kiedy organ podatkowy bedzie natomiast zamierzat
wszcza¢ kontrole podatkowa w podmiocie, ktéry nie jest przedsigbiorca
— zastosowanie bedg mialy wylgcznie przepisy o.p. — art. 282 b i 282c,
bowiem u.s.d.g. stosuje si¢ wylgcznie do kontroli dziatalnosci gospo-
darczej przedsigbiorcéw (art. 77 ust. 1 u.s.d.g.).

Problematyka zawiadamiania o zamiarze wszczecia kontroli po-
datkowej jest bardziej ztozona w przypadku organéw kontroli skar-
bowej. Zasadg wyrazong w art. 13 ust. 5 u.k.s. jest, iz organy kontroli
skarbowej, niezaleznie czy przyszly kontrolowany jest, czy tez nie jest
przedsiebiorca, nie zawiadamiajg o zamiarze wszczgcia kontroli podat-
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kowej’. Powyzsza zasada nie budzi kontrowersji w przypadku kontro-
lowanych, do ktérych nie bgdzie miala zastosowania u.s.d.g. Ustawo-
dawca postanowil bowiem, iz zgodnie z tokiem procedury kontrolnej,
na podstawie ktérej organy kontroli skarbowej w pierwszej kolejnosci
wszczynajg postepowanie kontrolne, a dopiero w jego trakcie moga,
aczkolwiek nie muszg, wszcza¢ kontrole podatkows, zobliguje je do za-
wiadamiania o zamiarze wszczecia postepowania kontrolnego, czemu
dat wyraz w art. 13 ust. 1la u.k.s., zgodnie z ktérym do wszczgcia poste-
powania kontrolnego stosuje si¢ odpowiednio art. 282b i art. 282c o.p.
Ani z punktu widzenia kontrolowanego, ani kontrolujgcych nie istnie-
je potrzeba dwukrotnego zawiadamiania o zamiarze wszczecia i kon-
troli podatkowej i postgpowania kontrolnego, co z pewnoscig zbednie
wydluzyloby samg procedur¢ kontrolng. Zasadnie wigc ustawodawca
przyjal, iz organy kontroli skarbowej powinny zawiadamia¢ przed zai-
nicjowaniem kontaktu z kontrolowanym, co ma miejsce przed wszcze-
ciem postgpowania kontrolnego, w przeciwienstwie do organéw podat-
kowych, ktére co do zasady wszczynaja w pierwszej kolejnosci kontrole
podatkowa. W zwiazku z tym, iz organy kontroli skarbowej nie zawia-
damiajg o zamiarze wszczgcia kontroli podatkowej — nie bedzie mia-
fa zastosowania procedura zawiadamiania zawarta w u.s.d.g. i to nawet
do tej kategorii kontrolowanych, ktérg stanowig przedsigbiorcy. Nalezy
w zwigzku z tym zastanowi€ si¢, w jaki sposéb rozwigzac¢ kolizj¢ norm
prawnych zawartych w u.s.d.g., ktéra nakazuje zawiadamiac przysztych
kontrolowanych o wszczgciu kontroli podatkowej itych z u.k.s., kt6-
re zakazujg wprost zawiadamiania o kontroli podatkowej na rzecz za-
wiadamiania o postgpowaniu kontrolnym. Tym bardziej, iz zgodnie
z art. 77 ust. 2 u.s.d.g. wylacznie w zakresie nieuregulowanym do kon-
troli podatkowej przedsiebiorcOw stosuje si¢ przepisy ustaw szczegdl-
nych. W zwigzku z czym teoretycznie przepisy u.k.s. dotyczace nieza-
wiadamiania o kontroli podatkowej nie powinny mie¢ zastosowania,
tym bardziej w kontekscie uprawnienia do zlozenia sprzeciwu na czyn-
nosci kontrolne, na podstawie art. 84c u.s.d.g.

Dokonujagc wykladni celowosciowej komentowanego unormowa-
nia w kontekscie dwéch niekoherentnych przepisow ustaw, ktoére bez-

3 Zob. szerzej D. Zalewski, A. Melezini, Ustawa o kontroli skarbowej. Komentarz praktyczny,
Warszawa, 2011.
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sprzecznie maja zastosowanie do kontroli podatkowej przedsigbior-
c6éw, nalezy optowaé za rozwigzaniem przyjetym przez ustawodawce
w obecnym ksztalcie u.k.s. Argumentami przemawiajacymi za stusz-
noscia tego rozwigzania sg:

- zawiadomienie o zamiarze wszczgcia postgpowania kontrolne-
go, ktore daje czas przysztym kontrolowanym do stosownego
przygotowania si¢ do procedury kontrolnej;

— nie stracito na waznosci scedowanie przez organ kontroli skar-
bowej uprawnienia do zlozenia korekty deklaracji, ktére mozli-
we jest do zrealizowania pomigdzy skutecznie dorgczonym (naj-
czesciej osobiscie przez pracownikéw do tego upowaznionych)
zawiadomieniem a datg wszczgcia postepowania kontrolnego.

Negatywnymi przestankami rozwigzania, w ktérym organy kon-
troli skarbowej zawiadamiatyby o kontroli podatkowej, a nie o postgpo-
waniu kontrolnym sg:

— brak mozliwosci przygotowania si¢ do kontroli podatkowej

z uwagi na fakt, iz organ kontroli skarbowej prowadzi wczesniej
zainicjowane postgpowanie kontrolne, ktére pozostatoby w nie-
uzasadnionej bezczynnosci;

- kolizja norm prawnych zwigzanych z zawieszeniem uprawnie-
nia do zlozenia korekty deklaracji na czas trwania postgpowania
kontrolnego i tych zwigzanych z uprawnieniem do zlozenia ko-
rekty deklaracji po zawiadomieniu;

— wraz z fakultatywnoscig wszczynania kontroli podatkowej wig-
zalaby si¢ fakultatywnos¢ zawiadamiania o kontroli podatko-
wej, co byloby sprzeczne z celem tego unormowania.

Powyzsza wykladnia zostala potwierdzona w piSmie Ministra Fi-
nanséw,* w ktérym powoluje sie on na opini¢ Ministra Gospodarki,
ktéry stwierdza iz ,,Organ kontroli skarbowej moze w ramach prowa-
dzonego postgpowania kontrolnego przeprowadzi¢ kontrole podatkowg
(art. 13 ust. 3 ustawy), dlatego w opinii resortu gospodarki dla przepro-

4 Zob. pismo Ministra Finanséw z dnia 11 maja 2009 r. (PK4/8012/46/AAN/09/274), Lex
nr 27403; odnosi sie ono co prawda do zakresu przedmiotowego kontroli skarbowej wytacz-
nie wynikajacego z art. 2 ust. 1 pkt 1 u.k.s., ale zasada ta znajdzie tez zastosowanie w przy-
padku kazdego innego zakresu, do ktérego organ kontroli skarbowej zobowigzany zostat
mocg ustawy do zawiadamiania o zamiarze wszczecia postgpowania kontrolnego.
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wadzenia kontroli podatkowej w ramach prowadzonego postgpowania
kontrolnego w zakresie, o ktorym mowa w art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy
o kontroli skarbowej, zawiadomienie o zamiarze wszczgcia takiej kon-
troli nie jest konieczne.”

lll. Fakultatywnosé kontroli
podatkowej przedsiebiorcow

1. Istota postepowania kontrolnego w kontekscie
postepowania podatkowego

Organy kontroli skarbowej realizuja zakres przedmiotowy u.k.s.
gléwnie poprzez wszczynanie postgpowan kontrolnych, o ktérych
mowa w rozdziale 3 u.k.s. Podstawowg réznicg pomi¢dzy modelem po-
stgpowania kontrolnego prowadzonego przez organy kontroli skarbo-
wej a modelem postgpowania podatkowego prowadzonego przez orga-
ny podatkowe jest koniecznos¢ przeprowadzenia niezaleznej kontroli
podatkowej w przypadku tych ostatnich, ktérej konsekwencjg co do za-
sady moze by¢ wszczecie niezaleznej procedury — postgpowania podat-
kowego. Tymczasem organy kontroli skarbowej nie sg uprawnione do
wszczynania kontroli podatkowej samoistnie. Kontrola ta musi wigzac
sie z wezesniej wszczgtym postgpowaniem kontrolnym, co prowadzi do
whniosku, iz zakres kontroli podatkowej przeprowadzanej przez orga-
ny kontroli skarbowej nie moze by¢ szerszy niz zakres postgpowania
kontrolnego, w ktérym si¢ toczy. Mozliwym jest natomiast zawgzenie
zakresu kontroli podatkowej w stosunku do postgpowania kontrolne-
go, np.: jezeli postgpowanie kontrolne toczy si¢ w zakresie rzetelnosci
deklarowanych podstaw opodatkowania oraz prawidlowosci obliczania
i wplacania podatkéw stanowigcych dochdd budzetu paristwa, a takze
innych naleznosci pienigznych budzetu panstwa za 2010 r. i w trakcie
tego postgpowania pojawily si¢ nieprawidlowosci dotyczace wytgcznie
jednego z podatkéw (np. podatku od towaréw i ustug), ktére skutkuja
koniecznoscig postuzenia si¢ instrumentami prawnymi zawartymi wy-
facznie w dziale VI o.p., to zakres kontroli podatkowej moze brzmiec¢:
rzetelnos¢ deklarowanych podstaw opodatkowania oraz prawidlowos¢
obliczania i wptacania podatku od towaréw i ustug za 2010 r. Zakres
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czasowy kontroli podatkowej réwniez musi by¢ skorelowany z zakre-
sem czasowym postgpowania kontrolnego, tzn. nie moze by¢ szerszy,
ale moze by¢ wezszy (wazne, by odnosit si¢ do podstaw opodatkowa-
nia). Biorgc pod uwage omawiany przyktad, zakres kontroli podatkowej
moze by¢ zrewidowany do rzetelnosci deklarowanych podstaw opodat-
kowania oraz prawidlowosci obliczania i wplacania podatku od towa-
réw iustlug za m-ce styczeri — kwieciefi 2010 r. Podsumowujac, kon-
trola podatkowa przeprowadzana przez organy kontroli skarbowej jest
zalezna od uprzednio wszczgtego postgpowania kontrolnego. Nie ma
w tym przypadku zadnej réznicy czy procedura kontrolna dotyczy¢ be-
dzie strony, ktora jest przedsigbiorcg w rozumieniu przepiséw u.s.d.g.,
czy tez nim nie jest.

Natomiast postepowanie kontrolne moze by¢ postgpowaniem sa-
moistnym i nie musi wigzac si¢ z koniecznos$cig wszczgcia kontroli po-
datkowej. Zgodnie bowiem z art. 13 ust. 3 u.k.s. organ kontroli skarbo-
wej moze w ramach postgpowania kontrolnego przeprowadzi¢ kontrole
podatkows. Tres¢ artykutu 13 ust. 3 u.k.s nie pozostawia zadnych wat-
pliwosci, ze mamy do czynienia z uprawnieniem organu, a nie jego obo-
wigzkiem®. Ustawodawca nie precyzuje w u.k.s. przestanek, po spetnie-
niu ktérych organ kontroli skarbowej zobligowany bytby do wszczecia
kontroli podatkowej, co powoduje swego rodzaju dowolnos¢ w pode;j-
mowaniu decyzji przez kontrolujacych. Nie ma zadnych watpliwosci, ze
kontrola podatkowa musi by¢ wszczeta wtedy, kiedy kontrolujacy bedg
chcieli skorzysta¢ z uprawniefi im przystugujacych, o ktérych mowa
w dziale VI o.p. ,,Kontrola podatkowa”, do ktérej to ustawy, w zakresie
nieuregulowanym w u.k.s., odsyla art. 31 ust. 1 u.k.s. Nalezy zauwazy¢,
ze katalog czynnosci dowodowych, mozliwych do przeprowadzenia
w sprawie, jest szerszy w kontroli podatkowej®, co jest potwierdzeniem
tezy, ze o.p. w obecnym ksztalcie byla tworzona dla celéw postgpowa-
nia podatkowego prowadzonego przez organy podatkowe pierwszej in-
stancji, o ktérych mowa w o.p. z pomini¢ciem organéw kontroli skar-

5 Wyroki NSA: z dnia 24 maja 2007 r. (Il FSK 727/06), z dnia 14 grudnia 2007 r. (Il FSK
1453/06), z dnia 5 listopada 2008 r. (Il FSK 1053/07), http://orzeczenia.nsa.gov.pl/.

6 Np. zadanie przeprowadzenia spisu z natury moze by¢ wystosowane wytacznie w trakcie
kontroli podatkowej, na podstawie art. 286 § 1 pkt 6 o.p.
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bowej’. Natomiast w sytuacji, gdy organ kontroli skarbowej zbierze
w sposéb zupelny material dowodowy i oceni go w sposob obiektyw-
ny na podstawie przepisow dziatu I'V o.p. ,,Postepowanie podatkowe” —
wszczecie kontroli podatkowej bedzie zbedne.

Przepisy u.k.s. nie regulujg w sposéb kompletny zasad oraz try-
bu prowadzenia postepowania kontrolnego. Nie bytoby to zresztg uza-
sadnione, skoro z uwagi na swéj charakter postepowanie to jest jedng
z form szeroko rozumianego postepowania administracyjnego. Dlate-
go tez w art. 31 ust. 1 u.k.s. ustawodawca zawart odestanie do przepi-
s6w o0.p., nakazujac stosowanie ich w zakresie nieuregulowanym prze-
pisami u.k.s. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze przepis art. 31 ust. 1 u.k.s.
daje mozliwos¢ ,,odpowiedniego” stosowania w postepowaniu kontrol-
nym przepisow o.p. ,,Odpowiednio$¢” nie oznacza natomiast bezpo-
Sredniosci i identycznosci. W postepowaniu kontrolnym podejmowane
s przez organ kontroli skarbowej dziatania wykraczajace poza zespét
czynnosci skladajacych sie na teoretyczny model kontroli. Prowadzacy
to postepowanie organ nie ogranicza si¢ do poréwnania stanu obowia-
Zujacego (wyznaczen) ze stanem faktycznym (wykonan), lecz podejmu-
je takze dziatania wladcze?.

Nalezy poprze¢ stanowisko WSA w Bialymstoku zawarte w przy-
taczanym wyzej wyroku, w ktérym sad charakteryzuje postgpowanie
kontrolne jako szczegdlnego rodzaju procedurg administracyjna, tacza-
ca w sobie uprawnienia kontrolne i policyjne, a takze wiasciwe poste-
powaniu podatkowemu — uprawnienia orzecznicze. Nie jest to jednak
ani postepowanie podatkowe, ani kontrola podatkowa.

Przyktadem srodka dowodowego mozliwego do wykorzystania na
kazdym etapie procedury kontrolnej jest badanie ksigg, ktére moze by¢
przeprowadzone i udokumentowane protokolem zaréwno na etapie po-
stgpowania kontrolnego na podstawie art. 193 o.p., jak i na etapie kon-
troli podatkowej — na podstawie art. 290 § 5 o.p. Moze w tym przy-
padku zajs¢ taka sytuacja, w ktdrej zostanie przeprowadzona kontrola
podatkowa w postgpowaniu kontrolnym zakoriczona protokotem z kon-

7 Zob. szerzej A. Melezini, Fakultatywno$¢ przeprowadzania kontroli podatkowej przez orga-
ny kontroli skarbowej w ramach postepowania kontrolnego, (w:) red. R. Dowgier, Ordynacja
podatkowa. Wokét nowelizacji, Biatystok, 2009, s. 370.

8 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 5 maja 2009 r. (I SA/Bk 93/09), Lex nr 558737, orzecze-
nie nieprawomocne.
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troli, a dopiero p6Zniej — na etapie postepowania kontrolnego przepro-
wadzony zostanie dowdd z badania ksiag kontrolowanego. Przypadek
ten pokazuje, iz elementy kontroli wystgpujg réwniez w postgpowa-
niu kontrolnym. Kontrola podatkowa rozumiana jest jako ustalenie sta-
nu obowigzujgcego, to znaczy wyznaczen, ktore zalezg od przyjetych
kryteriow kontrolnych, a nastgpnie ustalenie stanu rzeczywistego — tak
zwanych wykonai, wreszcie za$ — ustalenie relacji pomi¢dzy wyzna-
czeniami a wykonaniami wraz z przyczynami ewentualnych niezgod-
nosci’. Elementy kontroli znajdujg bowiem swoje odzwierciedlenie za-
réwno w postepowaniu kontrolnym, jak i kontroli podatkowe;j i to nie
od elementu kontrolnego zalezna jest koniecznos¢ wszczecia kontroli
podatkowe;.

Warto zauwazy¢, iz po protokole kontroli, ktérego dorgczenie kon-
czy zgodnie z art. 291 § 4 o.p. kontrol¢ podatkowg, kontrolowani upraw-
nieni sg do przedstawienia zastrzezeri lub wyjasnienn wraz ze wskaza-
niem stosownych wnioskéw dowodowych. Rozpatrzenie zastrzezen,
o ktérych mowa w art. 291 § 1 o.p., nast¢puje juz w postgpowaniu kon-
trolnym, w ktérym dochodzi ponownie do poréwnania wyznaczen
z wykonaniami. Bywa tez tak, ze strona wnosi o przeprowadzenie sze-
regu wnioskow dowodowych inie ma mozliwosci wszczgcia w tym
przypadku ponownej kontroli podatkowej. Takze po zakoriczeniu kon-
troli podatkowej organ kontroli skarbowej w postgpowaniu kontrolnym
jest uprawniony do dalszego poréwnywania wyznaczeri z ustaleniami
i nie moze to juz by¢ kontrola podatkowa.

Nalezy tez zauwazy¢, iz wszczgcie kontroli podatkowej przez orga-
ny kontroli skarbowej nie zawiesza postgpowania kontrolnego. Czynno-
Sci dowodowe moga by¢ zatem przeprowadzane dwutorowo w ramach
postepowania kontrolnego i kontroli podatkowej. Akta zindywiduali-
zowanej sprawy mogg by¢ tworzone oddzielnie dla kontroli podatko-
wej, a oddzielnie dla postepowania kontrolnego. W praktyce organéw
kontroli skarbowej tworzone sg jednak jedne akta sprawy, a dodatkowo
przyjmuje sie, iz po wszczeciu kontroli podatkowej stosuje si¢ przepi-
sy wylacznie zwigzane z kontrolg podatkowsg, chociaz nic nie stoi teo-

9 Zob. A. Stuglik, Kontrola przedsiebiorcy w ustawie o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej,
,Przeglad Prawa Handlowego” 2006, nr 9, s. 38.
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retycznie na przeszkodzie, aby przeprowadzaé czynnosci dwutorowo —
gdyz postgpowanie kontrolne nie jest zawieszone.

Mozna tez zaryzykowac stwierdzenie, ze kontrola podatkowa prze-
prowadzana przez organy kontroli skarbowej jest srodkiem dowodo-
wym, zmierzajacym do wydania dowodu w postepowaniu kontrolnym
jakim jest dokument urzgdowy — protokét z kontroli.

Co ciekawe, wstrzymanie czynnosci kontrolnych w ramach zlo-
zonego przez przedsigbiorcg sprzeciwu nie wstrzymuje przeprowadza-
nia czynnosci dowodowych w ramach postgpowania kontrolnego. Tak-
ze moze si¢ okazad, iz przedsigbiorca pomimo pozytywnego dla siebie
rezultatu ztozenia sprzeciwu begdzie zmuszony do dalszego i aktywne-
g0 uczestnictwa w postepowaniu kontrolnym.

W przypadku decyzji organu kontroli skarbowej o nieprzeprowa-
dzaniu zindywidualizowanej kontroli podatkowej wobec przedsigbiorcy
nalezy zauwazy¢, ze ta grupa kontrolowanych pozbawiona zostaje moz-
liwosci skorzystania ze swoich uprawnieni, o ktérych mowa w u.s.d.g.
Do postepowania kontrolnego nie majg bowiem zastosowania przepi-
sy u.s.d.g., a wylacznie do kontroli podatkowej. Z drugiej jednak strony
przeprowadzenie postgpowania kontrolnego z wylaczeniem kontroli po-
datkowej bedzie z pewnoscig skutkowato zdecydowanie szybszym za-
koniczeniem calej procedury kontrolnej. Nalezy réwniez dodaé, iz usta-
wowe skrdcenie czasu na przeprowadzenie kontroli podatkowej nie
powoduje dla przedsigbiorcy wymiernych korzysci — wydtuza si¢ auto-
matycznie czasokres postepowania kontrolnego. Organy kontroli skar-
bowej, postepujac zgodnie z prawem, skracajg tez zakresy przedmioto-
we kontroli podatkowych przedsigbiorcow, a takze przenosza kontrole
podatkowe na kolejne lata, z uwagi na to, iz limity na przeprowadze-
nie kontroli podatkowej zastosowanie majg w jednym roku kalendarzo-
wym.

10 Art. 83 ust. 1 u.s.d.g. wyznacza limity czasu trwania kontroli podatkowej dla réznych katego-
rii przedsiebiorcow.
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2. Wplyw uprawnienia kontrolowanego do ztozenia
korekty deklaracji na konieczno$é wszczecia kontroli
podatkowej

Na podstawie art. 14c ust. 2 i 3 u.k.s. kontrolowany moze, w ter-
minie wyznaczonym przez organ kontroli skarbowej, zgodnie z art. 24
ust. 4 u.k.s., skorygowaé, w zakresie objetym postepowaniem kontrol-
nym, uprzednio zlozong deklaracj¢ podatkowa. Zgodnie z art. 24 ust. 4
u.k.s. przed wydaniem decyzji lub wyniku kontroli organ kontroli skar-
bowej wyznacza kontrolowanemu 7—dniowy termin do wypowiedzenia
si¢ w sprawie zebranego materialu dowodowego. Organ kontroli skar-
bowej wydaje wiec stosowne postanowienie na podstawie art. 216 o.p.,
w ktérym wyznacza réwniez termin na skorygowanie uprzednio ztozo-
nej deklaracji podatkowej w zakresie objetym postgpowaniem kontrol-
nym. Do dnia wejscia w zycie ustawy o zmianie u.k.s."!; czyli 30 lipca
2010 r., kontrolowany moégt skorzysta¢ ze swojego uprawnienia w ter-
minie 14 dni od dnia dorgczenia protokotu kontroli, o ktérym mowa
w art. 290 o.p. Powodowato to koniecznos¢ wszczynania kontroli po-
datkowej kazdorazowo w przypadku pojawienia si¢ nieprawidlowosci
na etapie postgpowania kontrolnego. Przeniesienie samego uprawnienia
do czasu sprzed wydania decyzji badZ wyniku kontroli ma swoje plusy,
gdyz pozwoli kontrolowanemu odnies¢ si¢ do calosci ustalen, zaréw-
no wczesniej przeprowadzonej kontroli podatkowej, jak i postgpowania
kontrolnego'?. Nie wptynie tez na decyzj¢ o zasadnosci wszczgcia kon-
troli podatkowe;j.

3. Wptyw orzecznictwa sadéw administracyjnych
na ksztatltowanie procedury kontrolnej przez organy
kontroli skarbowej

Sady administracyjne sporadycznie zabieraja gtos w sprawie ksztal-
tu procedury kontrolnej organéw kontroli skarbowej, a jezeli juz to ro-
big, to w sposéb lakoniczny. W ostatnim jednak czasie pojawit si¢ kon-

1" Ustawa z dnia 25 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy o kontroli skarbowej oraz niektérych in-
nych ustaw (Dz.U. Nr 127, poz. 858).

12 Zob. szerzej D. Zalewski, A. Melezini, Ustawa o kontroli skarbowej. Komentarz praktyczny,
Warszawa, 2011.
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trowersyjny w swoim brzmieniu wyrok WSA w Poznaniu,* w ktérym
sad zajat takie oto stanowisko: ,,...istota kontroli podatkowej sprowadza
si¢ przede wszystkim do zarejestrowania stanu faktycznego dotyczace-
go przedmiotu kontroli oraz poréwnania go ze stanem wyznaczonym
przez prawo i plany oraz organizacj¢ przyjeta dla podmiotu kontrolo-
wanego. Funkcja kontroli jest takze ocena tego, co wynika z owego po-
réwnania oraz wycigganie na tej podstawie wnioskéw co do dalszego
funkcjonowania badanego lub kontrolowanego zjawiska. Kontrola do-
starcza materiatlu, na podstawie ktérego mozliwe jest zapobiezenie po-
wstawania niekorzystnych zjawisk, jak réwniez zweryfikowanie niepra-
widlowych zachowan kontrolowanych podmiotéw...”. Sad argumentuje,
iz postgpowanie kontrolne na etapie przed wszczgciem kontroli podat-
kowej ma na celu zgromadzenie materialu dowodowego i wlasciwe
przygotowanie kontroli, na etapie ktérej organ poréwnuje wyznacze-
nia z wykonaniami. A zatem do wydania decyzji okreslajgcej zobowia-
zanie podatkowe bad7 tez okreslajace je w nowej wysokosci niezbgdne
jest wszcezgcie kontroli podatkowe;.

Jak uzasadnia sgd — nalezy dokona¢ wyraZnego rozréznienia po-
stepowania kontrolnego od kontroli podatkowej. Pierwsze z nich jest
postepowaniem wymiarowym, a jego celem jest dokonanie wymiaru
zobowigzania podatkowego w prawidlowej wysokosci. Celem drugie-
go jest zbadanie rzetelnosci samoopodatkowania poprzez wydanie de-
cyzji jako aktu koriczacego postgpowanie kontrolne, ale jest to moz-
liwe dopiero po przeprowadzeniu kontroli podatkowej. Zdaniem sadu
zaakceptowanie tak zdegradowanej procedury prowadzitoby do wnio-
sku o zbednosci przepiséw o kontroli podatkowej — statyby si¢ bezuzy-
teczne.

Podsumowujac, sad ocenil, iz przeprowadzenie kontroli podatko-
wej pod pozorem postepowania kontrolnego stanowi istotne narusze-
niem prawa, tj. art. 79 ust. 1 u.s.d.g., art. 31 ust. 1 u.k.s. w zw. z art. 283
§ 1 0.p., 284 § 1 o.p., ktére mialo istotny wplyw na wynik sprawy.

Prezentowany poglad sadu, w ktérym postgpowanie kontrolne po
pierwsze, pelni role stuzalczg wobec kontroli podatkowej, po drugie,
ktorej celem jest zebranie materialu dowodowego, mozliwego do wy-

13 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 2 lutego 2011 r. (I SA/Po 707/10), orzeczenie nieprawomoc-
ne.

282



korzystania w kontroli podatkowej, jest bledny z powodéw, o ktérych
byla mowa we wczesniejszych rozwazaniach. Nie sposéb zgodzié si¢
réwniez z teza, ze do wydania decyzji okreslajgcej zobowigzanie po-
datkowe badZ tez okreslajacej je w nowej wysokosci niezbednym jest
wszczecie kontroli podatkowe;.

Nalezy natomiast zaaprobowa¢ poglad, w ktérym sad odni6st si¢
do prowadzenia pozornych kontroli podatkowych, co z pewnoscia sta-
nowi istotne naruszenie prawa. W omawianym stanie faktycznym kon-
trolujacy wraz z wszczeciem kontroli podatkowej przedlozyli do za-
poznania si¢ przez kontrolowanego protokét z tej kontroli. Prowadzi
to do wniosku, iz organ kontroli skarbowej nie byl w stanie dokonaé
tych czynnosci, ktére opisane zostaly w protokole kontroli na etapie
kontroli podatkowej, a dokonat ich w trakcie postepowania kontrolne-
go. Nalezy tez zauwazy¢, iz organ kontroli skarbowej prowadzit poste-
powanie kontrolne w starym trybie, tzn. sprzed nowelizacji przepisow
u.k.s., w ktérym obowigzywalo uprawnienie do ztozenia korekty dekla-
racji wylacznie po protokole kontroli. Czyli, aby podatnik mégt sko-
rzysta¢ ze swojego prawa, organ kontroli skarbowej wszczynat kontro-
le podatkowg w sytuacji pojawienia si¢ nieprawidtowosci podatkowych
w sprawie, sporzadzal protokét z kontroli, ktéry uprawniat do zloze-
nia korekty deklaracji. Jezeli jednak pojawila si¢ praktyka, w ktorej or-
gan kontroli skarbowej wszczynat takg kontrole, nie przeprowadzajac
zadnych czynnosci kontrolnych i bazujgc na ustaleniach poczynionych
w postepowaniu kontrolnym, wydawatl protokét kontrolny — to jedno-
znacznie takg praktyke nalezy uznac jako niezgodng z prawem, a samg
kontrole podatkowg nalezaloby uzna¢ za pozorng.

Po rozpatrzeniu skargi kasacyjnej od komentowanego wyro-
ku, NSA™ zajat stanowisko zgodnie z prezentowana przez autora wy-
ktadnig, iz po przeprowadzeniu postepowania kontrolnego organ
kontroli skarbowej jest uprawniony do wydania decyzji, bez koniecz-
nosci wszczynania kontroli podatkowej. Sad tym samym nie zgodzit
siec z WSA, ze do wydania decyzji okreslajacej zobowigzanie podatko-
we badZ tez okreslajacej je w nowej wysokosci niezbedne jest wszczg-
cie kontroli podatkowe;j.

14 Wyrok NSA z dnia 15 lipca 2011 r. (I FSK 849/11), http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
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IV. Wnioski

Brak transparentnosci procedur kontrolnych doskwiera zaréwno
kontrolowanym, jak i kontrolujacym. Zdecydowanie tatwiejszym bylo-
by przeprowadzanie procedury kontrolnej skomasowanej w jednej usta-
wie, a nie jak jest obecnie, gdy poprzez odpowiednie odestania czesto
nalezy domysla¢ sig, ktérag norme¢ prawng nalezy zastosowaé w kon-
kretnym przypadku. Wszystko to nie stanowi ulatwienia w nawigzaniu
poprawnego kontaktu pomiedzy stronami kontroli.

Wprowadzenie zawiadamiania o zamiarze wszczecia kontroli po-
datkowej przez organy skarbowe byto dobrym posunigciem ustawo-
dawcy, jednakze sposdb uregulowania tej instytucji w poszczeg6lnych
ustawach pozostawia wiele do zyczenia. Nalezaloby postulowa¢ co naj-
mniej ujednolicenie powodéw, dla ktérych organy skarbowe nie zawia-
damiajg o kontroli podatkowej i postepowaniu kontrolnym.

Natomiast fakultatywnos¢ kontroli podatkowej pozostaje nadal
w pewnym niedopowiedzeniu. Postuluje si¢ wigc, po przeprowadzeniu
stosownych konsultacji i badar, rozwazenie przyjecia jednego z poniz-
szych rozwigzan, wprowadzajgcych do u.k.s.:

— obligatoryjnos¢ kontroli podatkowej przed wydaniem decyzji

podatkowej;

— fakultatywnos¢ kontroli podatkowej w przewidzianych prawem

okolicznosciach;

— wylgczenie organéw kontroli skarbowej spod stosowania kon-

troli podatkowej w postepowaniu kontrolnym.

Kazde z wyzej wymienionych rozwigzai ma swoje plusy i minusy.
Wprowadzenie ktéregos z nich spowoduje jednak z pewnoscig podwyz-
szenie transparentnosci trybu kontrolnego organéw kontroli skarbo-
wej oraz zwigkszy przejrzystos¢ w korzystaniu przez kontrolowanych
z gwarantowanych przepisami prawa uprawnien.
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SPRZECIW NA CZYNNOSCI KONTROLNE
W PRAKTYCE DZIALANIA ORGANOW SKARBOWYCH

DARIUSZ Z ALEWSKI

I. Wprowadzenie

Jedng z fundamentalnych zmian w dotychczasowych zasadach
kontroli podatnikéw, ktérzy posiadajg status przedsiebiorcy, bylo uzy-
skanie przez nich 7 marca 2009 r. uprawnienia do wnoszenia sprzeciwu
wobec podjecia i wykonywania czynnosci kontrolnych przez wszystkie
organy kontrolne. Tego dnia weszta w zycie nowelizacja ustawy z dnia
2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospodarczej, ktérej rozdziat
piaty reguluje kontrole dzialalnosci gospodarczej podatnika bedace-
go przedsigbiorcg. Powotane przepisy unormowaty tryb postepowania
we wszystkich kontrolach prowadzonych wobec przedsigbiorcéw. Zasa-
da ta dotyczy takze organéw kontroli skarbowej' i prowadzonych przez
nie kontroli podatkowych, ktére wczesniej czgSciowo byly wylgczone
z obowigzku stosowania rygoréw u.s.d.g.

Il. Praktyczne aspekty zwigzane z rozpatrywaniem
sprzeciwow w organach skarbowych

Whiesienie sprzeciwu wstrzymuje czynnosci kontrolne w sytuacji,
gdy prowadzone sg one niezgodnie z zasadami okreslonymi w u.s.d.g.
Uptyw 2 lat od czasu uchwalenia nowych przepiséw pozwala na oce-
n¢ skutkéw stosowania znowelizowanej ustawy i instytucji sprzeciwu
na przebieg kontroli, zaréwno z punktu widzenia przedsigbiorcéw, jak
i organéw skarbowych. Mimo licznych obaw, zglaszanych zwlaszcza
przez przedstawicieli Ministerstwa Finanséw, Zze wprowadzenie sprze-

1 Organy podatkowe i organy kontroli skarbowej.
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ciwu w formie zapisanej w noweli u.s.d.g. spowoduje sparalizowanie
kontroli podatkowych, tak si¢ nie stato.

W 2009 roku, w okresie od obowigzywania przepiséw znowelizo-
wanej u.s.d.g., organy kontroli skarbowej wszczety 3432 kontrole po-
datkowe?. W ich trakcie podatnicy wniesli 12 sprzeciwéw wobec pod-
jecia i wykonywania przez organy czynnosci kontrolnych, z ktérych
zaden nie zostal uznany za zasadny. Ponadto w ww. okresie zostaty zlo-
zone 33 pisma zatytulowane ,,sprzeciwy”, ktére nie spelnialy przesta-
nek uznania ich za sprzeciwy wniesione w trybie art. 84c u.s.d.g.

W 2009 roku urzedy skarbowe przeprowadzity 130597 kontroli,
a podatnicy wniesli w ich trakcie 19 sprzeciwéw. Organy podatkowe,
akceptujac stanowisko przedsiebiorcy, wydaty 3 postanowienia o od-
stapieniu od czynnosci kontrolnych, a nie podzielajgc zarzutéw przed-
sigbiorcy — 16 postanowieri o kontynuowaniu czynnosci kontrolnych.
Na postanowienia o kontynuowaniu czynnosci kontrolnych wniesiono
13 zazalen. W dwéch przypadkach organy podatkowe drugiej instan-
cji podzielilty zarzuty przedsiebiorcy i orzekly o odstapieniu od czyn-
nosci kontrolnych.

Jak dotad liczba sprzeciwéw wnoszonych przez przedsiebiorcow
nie jest znaczaca, ale popularnos¢ tego srodka zaskarzenia z pewnos-
cig bedzie rosnaé, co juz jest widoczne w przypadku kontroli prowa-
dzonych przez naczelnikéw urzedéw skarbowych. Z danych za 2010 r.
widaé niewielki wzrost liczby wnoszonych sprzeciwéw, cho¢ ich liczba
jest wcigz daleka od alarmujgcych prognoz i opinii wysuwanych przed
nowelizacja u.s.d.g., ktére przekonywaly, ze sprzeciwy stang si¢ narze-
dziem blokady kontroli podatkowe;.

W 2010 r. przedsigbiorcy wniesli 23 sprzeciwy (na 124854 prze-
prowadzone kontrole podatkowe), a wigc tyle, co w poprzednim roku.
W szesciu przypadkach wniesienie sprzeciwu bylo niedopuszczalne ze
wzgledu na regulacje zawarte w art. 84d u.s.d.g. Organy podatkowe,
akceptujac stanowisko przedsigbiorcéw, wydaly cztery postanowienia
o odstapieniu od czynnosci kontrolnych oraz nie podzielajac zarzutéw
przedsigbiorcéw, wydaly 19 postanowiert o kontynuowaniu czynnosci

2 Na podstawie danych Ministerstwa Finansoéw.
3 T. Krol, Przedsigebiorca moze wnies$¢ sprzeciw i wstrzymacé kontrole podatkowg, ,Rzeczpo-
spolita” z dnia 19 marca 2009 r.
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kontrolnych. Na te 19 postanowient wniesiono 11 zazalen, z ktérych dwa
uwzgledniono na korzys¢ przedsigbiorcéw.

Dyrektorzy Urzedéw Kontroli Skarbowej w 2010 r. wszczeli 4498
kontroli podatkowych. W ww. okresie ztozonych zostato 8 sprzeciwéw,
a jeden z nich zostal uznany za zasadny. Ponadto w 2010 r. zostalo zto-
zonych 28 tzw. quasi—sprzeciwdw, ktore nie zostaly uznane za sprzeci-
wy zlozone w trybie art. 84c u.s.d.g.

Mata liczba protestéw wynika nie tyle z nieskutecznosci noweliza-
cji u.s.d.g., ile ze zmiany taktyki dziatania organéw, przede wszystkim
urzedéw kontroli skarbowej, ktére zbieraja materiat dowodowy w po-
stepowaniu kontrolnym, a kontrole wszczynajag w wigkszosci wtedy,
kiedy ustawa pozwala im na wylgczenie stosowania limitéw czasowych
trwania kontroli. Z powyzszej statystyki wynika, ze jezeli juz przed-
siebiorcy prébuja korzysta¢ z nowej instytucji, to najczgsciej nie stosu-
ja przepiséw prawidlowo iich wnioski w tym przedmiocie nie sg ani
uwzgledniane przez organy, ani nie znajduja poparcia przed sgdami ad-
ministracyjnymi. Tymczasem sprzeciwy s3 z pewnoscig instrumentem,
dajgcym podmiotom gospodarczym daleko idace uprawnienia w ich
sporze z fiskusem. Na razie nie sg one przez przedsi¢gbiorcéw nalezycie
wykorzystane, ale z pewnoscig ich popularnos¢ bedzie rosnac.

lll. Sprzeciwy wnoszone w postepowaniu kontrolnym

Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej nie definiu-
je pojecia postgpowania kontrolnego, reguluje natomiast jego wszczecie,
przebieg i zakoriczenie (rozdziat 3 u.k.s.). Celem postgpowania kontrol-
nego jest dokonanie wymiaru zobowigzania podatkowego w prawid-
towej wysokosci poprzez wydanie decyzji jako aktu koriczacego to
postepowanie. Postgpowanie kontrolne jest przede wszystkim postepo-
waniem jurysdykcyjnym, analogicznym do postgpowania podatkowe-
go, a uprawnienia organu kontroli skarbowej sa zréwnane z uprawnie-
niami organu podatkowego. Jego celem jest nie tylko sprawdzenie, czy
podmioty kontrolowane wywigzujg si¢ z nalozonych na nie obowigz-
kéw, co ma miejsce w trakcie kontroli podatkowej, lecz réwniez do-
prowadzenie do wydania rozstrzygnigcia, ktére przybiera badZ forme
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decyzji, badZ wyniku kontroli*. W toku postepowania kontrolnego or-
gan kontroli skarbowej moze przeprowadzi¢ kontrol¢ podatkowg (art.
13 ust. 3 u.k.s.).

Istotg kontroli podatkowej (dziat VI o.p.) jest poréwnanie stanu
faktycznego dotyczacego kontrolowanego, a wigc tzw. wykonan (zlo-
zone deklaracje podatkowe), ze stanem zalozonym przez prawo, czy-
li tzw. wyznaczen (norm materialnego prawa podatkowego, z ktérych
wynika m.in. wysokos¢ zobowigzania podatkowego przedsigbiorcy),
w celu weryfikacji rzetelnosci zadeklarowanych przez niego podstaw
opodatkowania oraz prawidlowosci obliczania i wptacania podatkéw
stanowigcych dochéd budzetu paristwa. Oznacza to, ze kontrola podat-
kowa oparta jest na kryterium zgodnosci zachowania z prawem (kryte-
rium legalnosci). Kazde dzialanie podatnika, ktére powoduje rozbiez-
nos¢ migdzy jego rozliczeniem podatkowym a stanem zatozonym przez
prawo, powinno zosta¢ dostrzezone przez organ kontrolujacy i opisane
w protokole kontroli, ktéry koriczy kontrole podatkowa.

Po analizie pojecia ,.kontroli”. jak 1 ,,postepowania kontrolnego”
nalezy uznaé, ze postepowanie kontrolne (tak jak i podatkowe) z jego
elementami nadzoru nie jest kontrolg w rozumieniu przepiséw u.s.d.g.
Dopoéki postgpowanie nie osiggnie etapu kontroli, nie mozna moéwié
0 obowigzku stosowania przez organ kontroli skarbowej norm zawar-
tych w u.s.d.g. Postgpowanie kontrolne na etapie przed wszczg¢ciem
kontroli ma na celu zgromadzenie materialu dowodowego i wlasciwe
przygotowanie kontroli. Na etapie kontroli podatkowej organ poréwnu-
je wyznaczenia (stan nakazany przez ustawy) z wykonaniami (z tym,
jak postgpil podatnik ijak okreslit swoje zobowigzanie podatkowe),
a wigc wowczas bezwzglednie powinien zastosowaé przepisy u.s.d.g.
Po zakoriczeniu kontroli organ prowadzi dalej postgpowanie kontrol-
ne, ewentualnie uzupetniajgc materiat dowodowy w sprawie, jesli za-
chodzi taka potrzeba, na koniec wydajac decyzje podatkowa lub tzw.
wynik kontroli (najczesciej w przypadku niestwierdzenia nieprawidto-
wosci podatkowych). Podsumowujgc, postgpowanie kontrolne, chociaz
jest odpowiednikiem postepowania podatkowego prowadzonego przez

4 J. Kulicki, Komentarz do ustawy z dnia 28 wrze$nia 1991 r. o kontroli skarbowej, (w:) tegoz,
Kontrola skarbowa. Komentarz, Warszawa 2004, s. 370 i n.
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organy podatkowe, ma szerszy zakres i nalezy je uznac za specyficzny
rodzaj postepowania administracyjnego’.

Analiza orzeczenn sadowych zapadtych na tym tle prowadzi do
whniosku, ze regulacja dotyczaca sprzeciwéw nie jest przejrzysta i budzi
liczne watpliwosci nie tylko przedsigbiorcéw i organéw skarbowych,
ale takze sagdéw administracyjnych. Efektem jest niejednolite orzecz-
nictwo, zwlaszcza zakresie rozstrzygania tzw. quasi—sprzeciwow, kté-
re zdaniem organéw sg wnoszone bez podstawy prawnej. Opierajac si¢
na wyrokach sgdéw administracyjnych, mozna doliczy¢ si¢ az siedmiu
réznych sposobdw rozstrzygania sprzeciwdéw, niespetniajacych formal-
nych przestanek do ich wniesienia okreslonych w u.s.d.g.

IV. Procedura rozpatrywania sprzeciwu

Zasady wnoszenia sprzeciwéw na czynnosci kontrolne organu pro-
wadzone wobec przedsiebiorcy budzg liczne watpliwosci ze wzgledu na
spos6b ich uregulowania, zwlaszcza w kontekscie powigzania z prze-
pisami normujacymi kontrolg¢ podatkowg. Ustawodawca wprowadzajac
dou.s.d.g. podstawowe zasady kontroli przedsiebiorcéw, w zakresie nie-
uregulowanym odsyta do ustaw szczegdlnych (art. 77 ust. 2 1 3 u.s.d.g.).
W pierwszej kolejnosci pracownicy organéw skarbowych kontrolujacy
przedsigbiorce prowadzacego dzialalnos¢ gospodarcza powinni wigc
stosowaé przepisy u.s.d.g., a w zakresie w niej nieuregulowanym o.p.
(art. 291 o.p.). Malo tego. W toku kontroli podatkowej przedsigbiorcy
i organy podatkowe muszg stosowac¢ dodatkowo przepisy ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego art. 84c
ust. 16 u.s.d.g. (np. wlasciwos¢ organéw odwotawczych). W przypad-
ku organéw kontroli skarbowej nalezy dodatkowo positkowaé si¢ tak-
ze przepisami ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowe;.
Zgodnie z art. 31 ust.l u.k.s. postepowanie kontrolne prowadzi si¢ na
zasadach uregulowanych w u.k.s., a w zakresie nieuregulowanym o.p.

Wielos¢ ustaw, ktdre regulujg powyzsze kwestie, powoduje trudno-
$ci z wlasciwym stosowaniem procedury podatkowej i to zaréwno po
stronie organéw skarbowych, jak i przedsiebiorcéw, czego juz widocz-

5 D. Zalewski, A. Melezini, Kontrola podatkowa przedsiebiorcy, Warszawa 2010, s. 34-38.
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nym efektem jest wnoszenie przez przedsigbiorcéw sprzeciwéw, mimo
braku podstaw do ich ztozenia w Swietle przepisow u.s.d.g.

Do whniesienia sprzeciwu uprawniony jest wytacznie przedsigbior-
ca. W rozumieniu art. 4 w zw. z art. 2 u.s.d.g. przedsi¢biorcg jest oso-
ba fizyczna, osoba prawna ijednostka organizacyjna nieposiadajaca
osobowosci prawnej, ktérej odrgbna ustawa przyznaje zdolnos¢ praw-
na, wykonujaca we wlasnym imieniu dziatalnos¢ gospodarczg — tj. za-
robkowg dziatalnos¢ wytworcza, budowlang, handlows, ustugowsg oraz
dzialalno$¢ polegajacg na poszukiwaniu, rozpoznawaniu i wydoby-
waniu kopalin ze zl6z, a takze dzialalnos¢ zawodowa, wykonywang
w sposob zorganizowany i ciagly. Za przedsigbiorcow uznaje si¢ takze
wspOlnikéw spoétki cywilnej w zakresie prowadzonej przez nich dzia-
talnosci gospodarcze;.

W zwigzku z powyzszym moze powstaé watpliwosé, jaki status
w Swietle norm u.s.d.g. ma osoba, ktéra faktycznie wykonuje dziatal-
nos¢ gospodarczg, ale nie ztozyta wniosku o wpis do ewidencji dziatal-
nosci gospodarczej. Rozstrzygniecie tej kwestii jest istotne dla ustalenia
zasad przeprowadzenia kontroli podatkowej i stosowania badZ tez nie
rygoréw przedmiotowej ustawy. Poczatkowo organy skarbowe uzna-
waly, ze elementem przesadzajacym o stosowaniu u.s.d.g. sa faktycznie
wykonywane czynnosci z zakresu dziatalnosci gospodarczej®. W prak-
tyce oznaczalo to, ze jezeli ktos nie jest zarejestrowany, ale prowadzi
dzialalnos¢ gospodarczg zdefiniowang w art. 2 u.s.d.g., nalezy go uznaé
za przedsigbiorce, wobec ktoérego stosowane bedg rygory przedmioto-
wej ustawy.

Stanowisko to, cho¢ uzasadnione wzgledami tzw. ostroznosci pro-
ceduralnej, stusznie zostalo ocenione krytycznie. Nie podzielito go
zar6wno pismiennictwo,” jak iorzeczenia sagdéw administracyjnych
— wyrok WSA w Warszawie z 22 stycznia 2008 r.* Sad w przedmio-
towym wyroku wskazal, ze status przedsigbiorcy osoba fizyczna uzy-
skuje poprzez spetnienie warunkéw okreslonych w art. 4 ust. 1 oraz
art. 2 u.s.d.g. Przedsigbiorca bgdacy osoba fizyczng moze podja¢ dzia-

6 Pismo Ministra Finanséw z dnia 12 sierpnia 2009 r. (PK4/80 12/98/ZAP/091703), Lex
nr 27346.

7 C. Kosikowski, Komentarz do art. 4 u.s.d.g. (w:) C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dziatal-
no$ci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2008.

8 VI SA/Wa 1957/07, opublikowany CBOSA.
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talnos¢ gospodarcza dopiero po uzyskaniu wpisu do ewidencji dziatal-
nosci gospodarczej. Statusu prawnego przedsiebiorcy nie nabywa si¢
przez samo podj¢cie i wykonywanie dzialalnosci gospodarczej przed
uzyskaniem wpisu do ewidencji dziatalnosci gospodarczej lub podjecia
wykonywania dziatalnosci gospodarczej bez wpisu i bez intencji jego
uzyskania. Zasada ta wynika z brzemienia art. 14 ust. 1 u.s.d.g. i doty-
czy réwniez oséb prawnych, ktére majg obowigzek uzyskaé wpis do re-
jestru przedsiebiorcéw w Krajowym Rejestrze Sagdowym?®.

Sprzeciw moze zosta¢ wniesiony przez przedsigbiorce osobiscie
(art. 84c u.s.d.g.), a takze — jak mozna wywies¢ z tresci art. 28la § 2
0.p. — przez osobg upowazniong do reprezentowania kontrolowanego
w zakresie kontroli podatkowej, poniewaz jezeli upowaznienie nie sta-
nowi inaczej, jest ona uprawniona do dokonywania wszystkich czynno-
$ci kontrolnych!®.

Z tresci art. 84c u.s.d.g. mozna wywies¢, od ktérych czynnosci
przystuguje sprzeciw. Ustawodawca enumeratywnie wymienia przepi-
sy, ktérych naruszenie przez organ kontroli moze skutkowaé wniesie-
niem sprzeciwu:

— wszczecie kontroli bez zawiadomienia przedsigbiorcy — art. 79

ust. 2 u.s.d.g.,

— wszczecie kontroli z uchybieniem terminéw — art. 79 ust. 4
u.s.d.g.,

— wszczecie kontroli bez upowaznienia — art. 79a ust. 1,

— wszczgcie kontroli z naruszeniem tresci upowaznienia do prze-
prowadzenia kontroli — art. 79a ust. 6 u.s.d.g.,

- nieokazanie przez kontrolujgcego legitymacji stuzbowej przed
przystgpieniem do wykonywania czynno$ci kontrolnych -
art. 79a ust. 1 u.s.d.g.,

— niepoinformowanie kontrolowanego przedsigbiorcy o jego pra-
wach i obowigzkach w trakcie kontroli — art. 79b u.s.d.g.,
prowadzenie kontroli bez udzialu kontrolowanego lub osoby
przez niego upowaznionej — art. 80 ust. 1 u.s.d.g.,

9 Rejestr przedsigbiorcow jest instytucjg prawng, wprowadzong ustawg z dnia 20 sierpnia
1997 r. o Krajowym Rejestrze Saqdowym (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 17, poz. 209).

10 D. Zalewski, A. Melezini, Ustawa o kontroli skarbowej. Komentarz praktyczny, Warszawa
2011, s. 322-324.
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— podjecie i prowadzenie wigcej niz jednej kontroli u tego samego
przedsigbiorcy w sytuacji, gdy nie zachodzg przestanki — art. 82
ust. 1 u.s.d.g.,

— przekroczenie dopuszczalnego czasu trwania kontroli — art. 83
ust. 1 u.s.d.g.,

— podejmowanie i prowadzenie kontroli bez ograniczen czaso-
wych — art. 83 ust. 2.

Katalog tych naruszen jest katalogiem zamknigtym, co oznacza,
iz uchybienie przez organ innym przepisom u.s.d.g. czy tez dokonanie
czynnosci kontrolnych z naruszeniem przepiséw o.p. lub u.k.s. nie moze
stanowi¢ podstawy wniesienia sprzeciwu. Dodatkowo ustawodawca
wymienit w art. 84d u.s.d.g. sytuacje, w ktérych wniesienie sprzeciwu
jest niedopuszczalne (przeprowadzenie kontroli jest niezb¢dne przeciw-
dzialaniu popelnieniu przestgpstwa lub wykroczenia, przeciwdziata-
niu popetnieniu przestgpstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego
Iub zabezpieczeniu dowoddéw jego popelnienia). Oznacza to, ze te same
przestanki, ktére sg podstawa do wniesienia sprzeciwu i wstrzymania
czynnosci kontrolnych w toku ,,zwyktej” kontroli, nie mogg by¢ zasto-
sowane w kontrolach zwigzanych przedmiotowo z zarzutem popelnie-
nia przez podatnika przestgpstwa lub wykroczenia (karnego lub karne-
go skarbowego). Wniesienie sprzeciwu nie jest ponadto dopuszczalne
w przypadkach wymienionych w art. 84a u.s.d.g., ale przepis ten nie
obejmuje swoim zakresem kontroli podatkowe;.

Zgodnie z norma art. 84c ust. 2 w zw. z ust. 3 u.s.d.g. sprzeciw nale-
zy sporzadzi¢ na piSmie, wraz z uzasadnieniem i wnies¢ do organu po-
dejmujacego i wykonujacego kontrolg. Do osiagnigcia przewidzianych
prawem skutk6w sprzeciwu w postaci wstrzymania czynnosci kon-
trolnych oraz wstrzymania biegu czasu trwania kontroli nie wystarczy
samo jego wniesienie do organu podejmujacego i wykonujacego przed-
miotowg kontrole. Zgodnie z dyspozycja art. 84c ust. 2 u.s.d.g. koniecz-
ne jest ponadto zawiadomienie kontrolujgcego na piSmie o wniesieniu
sprzeciwu. Ustawa nie wskazuje, poza warunkiem pisemnosci, innych
wymogéw formalnych zawiadomienia, a w szczeg6lnosci nie naktada
na przedsiebiorc¢ obowigzku przedtozenia kontrolujagcemu odpisu czy
kopii sprzeciwu. Niezbednym i minimalnym wymogiem zawiadomie-
nia jest zawarcie w nim informacji o fakcie wniesienia sprzeciwu.
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Zgodnie z regulg zawartg w art. 57 k.p.a. do 3-dniowego terminu
na wniesienie sprzeciwu nie zalicza si¢ dnia, w ktérym kontrola zostata
wszczeta. Zgodnie z trescig art. 284 § 1 o.p. wszczecie kontroli podat-
kowej nastgpuje, co do zasady, poprzez dorgczenie kontrolowanemu lub
osobie upowaznionej do jego reprezentowania w zakresie kontroli po-
datkowej, upowaznienia do przeprowadzenia kontroli oraz okazanie le-
gitymacji stuzbowej. Termin na wniesienie sprzeciwu liczymy od dnia
nastgpnego po dniu wszczeciu kontroli.

Inny bedzie natomiast moment wszczecia kontroli podatkowej
w razie niestawienia si¢ kontrolowanego lub osoby upowaznionej w wy-
znaczonym zgodnie z art. 284 § 3 o.p. terminie. W takim wypadku na-
stapi ono w dniu uptywu tego terminu. Zwiaszcza w tym drugim wy-
padku istnieje ryzyko niezachowania przez przedsigbiorce terminu na
whiesienie sprzeciwu. Z tego wzgledu w interesie przedsigbiorcy jest,
jezeli nie moze osobiscie stawi¢ si¢ w miejscu prowadzenia kontroli,
wyznaczenie osoby umocowanej do reprezentowania go w jej trakcie.

W jeszcze inny sposéb jest liczony termin do wniesienia sprze-
ciwu na przekroczenie limitéw czasu trwania kontroli u przedsiebior-
cy, wskazanych w art. 83 ust. 1 u.s.d.g., jezeli przekroczenie nastgpito
w trakcie prowadzonej kontroli. Wéwczas rozpoczecie biegu trzydnio-
wego terminu nastapi w dniu, w ktérym nastgpito przekroczenie limitu
czasu trwania kontroli — art. 84c ust. 4 u.s.d.g.

V. Przywrécenie terminu na wniesienie sprzeciwu

Z uwagi na wyznaczenie przez ustawodawce niezwykle krétkiego
okresu czasu, w ktérym mozna wnies¢ sprzeciw (3 dni robocze od dnia
wszczecia kontroli), niezwykle istotne jest rozstrzygnigcie kwestii: czy
termin ten ma charakter materialnoprawny i nie podlega przywrdoceniu,
czy tez ma charakter procesowy i mozna go przywroci¢? Ocena ta nie
zawsze jest tatwa. Dokonujac jej, nalezy bra¢ pod uwage nie tylko sfor-
mulowanie wlasciwego przepisu, jego umiejscowienie w systemie pra-
wa (umieszczenie w ustawie badZ jej czesci normujgcej prawo mate-
rialne czy tez procesowe), ale takze skutki, jakie wigzg si¢ z uptywem
terminu. Kiedy skutkiem tym jest wygasniecie prawa podmiotowego
lub niemoznos¢ jego realizacji, termin ma charakter materialnoprawny,
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a jezeli zakresla granice czasowe dla dokonania okreslonej czynnosci
W postgpowaniu — jest terminem prawa procesowego (por. wyrok WSA
w Krakowie z dnia 9 lutego 2007 r., ktéry ocenial instytucj¢ zastrzezen
1 wyjasniefi do protokotu kontroli, o ktérej mowa w art. 291 § | ustawy
0.p., zgodnie z ktérym, jesli kontrolowany nie zgadza si¢ z ustaleniami
protokotu, moze w terminie 14 dni od dnia jego dorgczenia przedstawicé
zastrzezenia lub wyjasnienia, wskazujac réwnoczesnie stosowne wnio-
ski dowodowe!!).

W kontekscie powyzszego nalezy uznac¢, ze termin na wniesienie
sprzeciwu ma charakter procesowy i podlega przywréceniu. Co prawda
ustawodawca w art. 84¢ u.s.d.g. nie zawart wprost uregulowan w zakre-
sie warunkéw jego przywrdcenia, niemniej w ust. 16 przedmiotowego
przepisu zapisal, ze do postepowan prowadzonych przez organ kontro-
li w nastepstwie wniesienia przez przedsi¢gbiorce sprzeciwu w zakresie
nieuregulowanym w ustawie u.s.d.g. stosuje si¢ przepisy k.p.a. Proceso-
wy charakter przedmiotowego terminu wynika wig¢c nie tylko z umiesz-
czenia go w rozdziale proceduralnym ustawy, regulujgcym zasady kon-
troli przedsiebiorcéw, ale takze z przepiséw czesci ogdlnej k.p.a., do
ktérej odsyla art. 84c ust. 16 u.s.d.g. Zgodnie z art. 58 § 1 k.p.a. w razie
uchybienia terminu nalezy go przywrdci¢ na prosb¢ zainteresowanego,
jezeli uprawdopodobni on, ze uchybienie nastgpito bez jego winy.

Nalezy wigc uznad, ze organ kontrolujacy przedsiebiorce jest zobo-
wigzany przywroci¢ termin na wniesienie sprzeciwu, gdy zostang spet-
nione tacznie nastepujace przestanki z art. 58 k.p.a.:

— uchybienie terminowi nastgpito bez winy przedsigbiorcy i brak

winy zostanie przez niego uprawdopodobniony,

— przedsigbiorca zlozyl wniosek o przywrdcenie terminu w ciaggu

siedmiu dni od ustania przyczyny uchybienia terminu,

— dopetnit on czynnosci, dla ktérej okreslony byl termin jedno-

czesnie ze zlozeniem wniosku o przywrdcenie terminu.

Uznajac prawo strony do zlozenia wniosku o przywrdcenie termi-
nu na wniesienie sprzeciwu, nalezy zauwazy¢, ze moze to prowadzic¢ do
przedtuzenia kontroli. Rozpoznanie wniosku o przywrdcenie terminu
nastepuje w formie postanowienia, na ktére stuzy zazalenie. Podstawg

11 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 9 lutego 2007 r. (I SA/Kr 923/05), opublikowany w CBOSA.
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jest art. 59 § 1 k.p.a. Nie mozna wiec przystapi¢ do orzekania w kwe-
stii zasadnosci wniesionego sprzeciwu bez uprzedniego rozstrzygnigcia
wniosku o przywrdcenie terminu do wniesienia sprzeciwu. Brak mozli-
wosci przywrécenia terminu do wniesienia sprzeciwu stanowitoby nie-
uprawnione pozbawienie kontrolowanego przedsigbiorcy prawa skorzy-
stania z instytucji przywrdcenia terminu i nieuzasadnione wylaczenie
stosowania wobec niego przepisow k.p.a. Niewatpliwie staloby to row-
niez w sprzecznosci z zasadami wynikajacymi z czg¢sci og6lnej u.s.d.g.,
w tym z art. 8 19, zgodnie z ktérymi organy administracji publiczne;j
wspierajg rozwoj przedsiebiorczosci, tworzac korzystne warunki do po-
dejmowania i wykonywania dziatalnosci gospodarczej (art. 8 u.s.d.g.)
oraz zasadg, ze wykonujac swoje zadania, w szczeg6lnosci w zakresie
nadzoru i kontroli, organy administracji publicznej dziatajag wylacznie
na podstawie i w granicach prawa, z poszanowaniem uzasadnionych in-
tereséw przedsigbiorcy (art. 9 u.s.d.g.).

VI. Rozstrzygniecie organu

Zgodnie z art. 84c ust. 9 u.s.d.g. organ kontrolny w terminie 3 dni
roboczych od daty otrzymania sprzeciwu rozpatruje sprzeciw i wydaje
postanowienie o odstgpieniu od czynnosci kontrolnych (uznaje zasad-
nosé sprzeciwu) badZ o kontynuowaniu czynnosci kontrolnych (wedtug
organu sprzeciw jest niezasadny).

Na postanowienie o kontynuowaniu czynnosci kontrolnych przy-
stuguje zazalenie do organu wyzszej instancji (art. 127 § 2 k.p.a. w zw.
z art. 144 k.p.a. i art. 84c ust. 16 u.s.d.g.). W przypadku prowadzenia
kontroli podatkowej przez pracownikéw urzedu skarbowego wiasci-
wym organem II instancji bedzie Dyrektor Izby Skarbowej. Kiedy na-
tomiast kontrolg¢ z upowaznienia Dyrektora Urzedu Kontroli Skarbo-
wej, dalej: Dyrektor UKS, prowadzg inspektorzy skarbowi, organem
wlasciwym do rozpoznania sprzeciwu jest Generalny Inspektor Kon-
troli Skarbowej, dalej GIKS.

Zazalenie nalezy wnies¢ w terminie 3 dni od dnia dorgczenia
przedsigbiorcy postanowienia o kontynuowaniu czynnosci kontrolnych.
Rozstrzygniecie organu wyzszej instancji jest wydawane w terminie
7 dni od daty wniesienia zazalenia (art. 84c ust. 10 u.s.d.g.).
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W sytuacji gdy organ wyzszej instancji utrzyma w mocy postano-
wienie o kontynuacji czynnosci kontrolnych, przedsigbiorcy przystugu-
je jeszcze skarga do wojewddzkiego sgdu administracyjnego. Wynika to
z art. 3 § 2 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowa-
niu przed sgdami administracyjnymi. Po rozstrzygnigciu WSA stronom
przystuguje skarga kasacyjna do NSA (art. 173 § 1 ustawy p.p.s.a.).

Biorac pod uwagg, jak donioste sg konsekwencje zwigzane z wnie-
sieniem sprzeciwu przez przedsi¢gbiorcg, jak rowniez majac na wzgle-
dzie krétkie terminy przewidziane na zalatwianie przedmiotowych
spraw, organy skarbowe musialy dotozy¢ wszelkiej starannosci, aby
przygotowad si¢ organizacyjnie do sprawnego i terminowego realizo-
wania tych zadan. Ponadto spodziewano si¢, ze w pierwszych miesig-
cach obowigzywania nowego prawa przedsiebiorcy, zyskujac instru-
ment natychmiastowego wstrzymywania czynnosci kontrolnych, beda
z niego czgsto korzystac.

Z uwagi na powyzsze Ministerstwo Finanséw Departament Kon-
troli Skarbowej (MF DKS), chcac usprawni€ i jednoczesnie ujednoli-
ci¢ sposéb postepowania we wszystkich urzgdach kontroli skarbowej
w sprawach przekazywania zazaleni przedsigbiorcow do GIKS, naka-
zat powotanie we wszystkich urzedach koordynatoréw ds. sprzeciwéw
i opracowal specjalny tryb postgpowania. Zgodnie z zaleceniem MF
DKS, w kazdym z urz¢déw kontroli skarbowej sposréd pracownikéw
urzedu dyrektorzy wyznaczyli koordynatoréw ds. sprzeciwOw oraz
ich zastgpcéw (zwykle sg to pracownicy z komorki prawnej badZ ana-
liz i planowania). Ze wzgledéw organizacyjnych odrgbnie ustanawia-
no funkcje¢ koordynatora oraz jego zastepcy w siedzibie urze¢du kontro-
li skarbowej, a odrgbnie koordynatoréw i ich zastepcow dla osrodkow
zamiejscowych. Koordynatorzy s3 odpowiedzialni za monitorowa-
nie sprzeciwéw, sprawne i terminowe przekazywanie korespondencji
w sprawach sprzeciwéw pomiedzy urz¢gdem kontroli skarbowej a MF
DKS. Upowaznieni sg réwniez do podpisywania korespondencji kiero-
wanej do GIKS w sprawie zazalefi przedsiebiorcOw na postanowienia
dyrektoréw UKS rozstrzygajace sprzeciw.
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VII. Sposoéb liczenia terminéw

Po nowelizacji u.s.d.g. organy skarbowe miatly liczne watpliwosci
co do sposobu liczenia termindéw w procedurze zwigzanej z wniesie-
niem sprzeciwu przez przedsigbiorce i jego rozpatrywaniem przez or-
gan. Przede wszystkim problematyczna byta data, z jaka ustawodaw-
ca wigze skuteczne wniesienie sprzeciwu. Jest to istotne dla organu
z uwagi na sposob, w jaki organ powinien liczy¢ termin na rozpatrze-
nie sprzeciwu: od momentu nadania pisma, czy tez od jego wptywu do
organu?

Za dat¢ wniesienia sprzeciwu nalezy uzna¢ jednak date jego wply-
wu do organu. Wniosek taki jest zasadny z dwoch powodéw. Gdyby
przyjacé, ze termin liczy si¢ od daty nadania pisma w placéwce pocz-
towej, mogloby dochodzi¢ do sytuacji, w ktorej organ nie mialby moz-
liwosci jego dochowania z uwagi na fakt dotarcia pisma do organu po
uptywie terminu. Po drugie, z uwagi na fakt, ze zgodnie z art. 61 § 3
k.p.a. wszczecie postgpowania na wniosek nastepuje z dniem dorgcze-
nia zgdania organowi administracji publiczne;j.

Przedmiotowe stanowisko, odnosnie do sposobu liczenia terminéw
w trakcie procedury zwigzanej z wniesieniem sprzeciwu, zgodne jest
z orzecznictwem sgdow administracyjnych. WSA w Warszawie (wyrok
z dnia 28 paZzdziernika 2009 r.,'> uznal, ze termin na rozpatrzenie zaza-
lenia na postanowienie o kontynuowaniu czynnosci kontrolnych nalezy
liczy¢ od dnia faktycznego otrzymania zazalenia przez organ odwotaw-
czy, a pismo powinno zosta¢ rozpatrzone nie péZniej niz w terminie 7
dni od dnia jego wniesienia.

Ponadto nalezy uznaé, ze przez wydanie postanowienia o kontynu-
owaniu czynnosci kontrolnych rozumie si¢ date, w jakiej postanowie-
nie to zostalo sporzadzone (podpisane) przez uprawniony organ, a nie
datg jego dorgczenia stronie. Wynika to z tresci art. 84¢ ust. 11 u.s.d.g.,
w ktérym ustawodawca wyodrebnia wydanie postanowienia przez or-
gan od daty dorgczenia go przedsigbiorcy iz tym drugim momentem
wigze skutek w postaci kontynuacji czynnosci kontrolnych. Trafnos¢
takiej wyktadni przedmiotowego artykulu potwierdza doktryna'®. Tst-

12 I SA/Wa 1081/09, opublikowany w CBOSA.
13 W. Stachurski, Nowe zasady kontroli dziatalno$ci gospodarczej przedsiebiorcoéw, ,Przeglad
Ustawodawstwa Gospodarczego” 2009, nr 11, s. 27-28.
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nialy co prawda rozbieznosci, czy wydaniem interpretacji podatkowej
jest jej podpisanie przez organ, czy tez dostarczenie podatnikowi. Nie-
mniej zostaly one usuniete rozstrzygnigciem peinego sktadu Izby Fi-
nansowej NSA z dnia 14 grudnia 2009 r.* NSA, rozwazajac wszystkie
za i przeciw, stwierdzil ostatecznie, ze poj¢cie ,,niewydanie interpreta-
cji”’ uzyte w art. 140 § 1 o.p. nie oznacza braku jej dorgczenia w termi-
nie 3 miesiecy od dnia otrzymania wniosku, o ktérym mowa w art. 14d
powotanej ustawy. Zdaniem NSA wymieniona w tym przepisie prze-
stanka niewydania pisemnej interpretacji przepiséw prawa podatkowe-
go (interpretacji indywidualnej), a tym samym przestanka przyjecia fik-
cji tzw. milczacej (dorozumianej) interpretacji, spetniona zostaje wtedy
tylko, gdy w terminie 3 miesigcy interpretacja ta nie zostanie sporza-
dzona i podpisana przez upowazniony organ w ramach czynnosci we-
wnetrznego urzgdowania. Moment jej dorgczenia pozbawiony jest nato-
miast z punktu widzenia art. 140 § 1 o.p. doniostosci prawne;.

Gdyby zaja¢ w tej sprawie inne stanowisko niz Izba Finansowa
NSA iuznaé, ze postanowienie jest wydane w dacie dorgczenia pis-
ma przedsigbiorcy, ani organ pierwszej instancji, ani wyzszego stop-
nia nie miatby mozliwosci zachowania terminéw przewidzianych w u.
s.d.g. z uwagi na ich krétkie okresy (3 dni w I instancji i 7 dni w II in-
stancji). Tymczasem niezachowanie terminéw do rozpatrzenia sprzeci-
wu oraz zazalenia skutkuje z mocy prawa odstapieniem od czynnosci
kontrolnych i jest réwnoznaczne w skutkach z wydaniem postanowie-
nia o uznaniu przez organ stusznosci wniesionego sprzeciwu badZ za-
zalenia — art. 84c ust. 121 13 u.s.d.g.

Powyzsze stanowisko jest aprobowane réwniez w orzecznictwie
sqgdéw administracyjnych. WSA w Warszawie w wyroku z dnia 5 mar-
ca 2010 r."% uznat, ze ,,Racjonalny ustawodawca nie ustanawia termi-
néw, ktérych dotrzymanie zalezy nie tyle od sprawnego dzialania or-
ganéw, lecz od sprawnego dzialania poczty badZ ich dotrzymanie moze
okaza¢ si¢ niemozliwe nawet przy dolozeniu przez te organy najwyz-
szej, jaka moze by¢ od nich wymagana, starannosci — sytuacje takie
moglyby mie¢ miejsce, gdyby przyjaé, iz w terminie 3 dni roboczych
powinno nastgpi¢ réwniez dorgczenie postanowienia wydanego w wy-

14 I FPS 7/09, Lex nr 530904.
15 1l SA/Wa 1494/09, opublik. CBOSA.
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niku rozpatrzenia sprzeciwu lub tez, iz termin na wydanie postanowie-
nia przez organ odwotawczy zaczyna swdj bieg w dacie wpltywu zaza-
lenia do organu pierwszej instancji.”

VIIl. Praktyka postepowania ze sprzeciwami
niedopuszczalnymi w swietle prawa

W praktyce dzialania organéw skarbowych watpliwosci wzbudza
kwestia, w jaki spos6b rozpatrzy¢ sprzeciw, ktory jest niedopuszczal-
ny ze wzgledu na brak formalnej podstawy prawnej — tzw. quasi—sprze-
ciw. Chodzi o te sytuacje, w ktérych przedsigbiorca zarzuca organowi
naruszenie procedury niewymienione w art. 84c ust. 1 u.s.d.g. lub tez
gdy zachodzi wyjatek wymieniony w art. 84d, ktéry skutkuje niedo-
puszczalnoscig wniesienia sprzeciwu (w sytuacji gdy organ przeprowa-
dza kontrolg, powolujac si¢ na wyjatki okreslone w przepisach art. 79
ust. 2 pkt 2, art. 80 ust. 2 pkt 2, art. 82 ust. 1 pkt 2, art. 83 ust. 2 pkt 2
iart. 84a u.s.d.g.).

Ze wzgledu na to, ze procedura rozstrzygnigcia tak wniesionego
quasi—sprzeciwu nie jest unormowana w u.s.d.g., nalezy poprzez roz-
wigzanie tego problemu w drodze wyktadni systemowej przyja¢ meto-
de rozstrzygania takich niedopuszczalnych sprzeciwéw, majac na uwa-
dze cel wprowadzenia przepisu i skutki, jakie wywola rozstrzygnigcie
w sferze praw podatnika. Dotychczasowa praktyka dzialania organéw
kontrolnych pokazuje, ze jednolita metoda dzialania nie zostata jak do-
tad wypracowana. W rezultacie quasi sprzeciwy rozstrzygane sg w roz-
ny sposdb, co powoduje, Ze sami przedsigbiorcy nie tylko majg watpli-
wosci, jak prawidlowo skarzy¢ rozstrzygnigcia organéw I instancji, ale
majg takze rézny zakres uprawniefi w tym przedmiocie, w zaleznosci
od tego, jaki organ prowadzi kontrol¢ przedsiebiorcy.

Wobec powyzszego, rozwigzaniem problemu bytaby koherentnosé
dziatari sadéw administracyjnych, ktére poprzez orzecznictwo moga
dokona¢ wyktadni spornych przepiséw i stworzy¢ spdjng lini¢ orzecz-
niczg, a przez to przyczynic si¢ do ujednolicenia praktyki postgpowa-
nia organéw skarbowych. W praktyce sady wydaja w spornej kwestii
zupelnie rozbiezne orzeczenia. Analizujgc zaréwno postanowienia or-
ganéw skarbowych, jak i orzecznictwo sagdéw administracyjnych do-
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tyczace rozpatrywania quasi sprzeciwéw wnoszonych z naruszeniem
przepiséw u.s.d.g., doliczy¢ si¢ mozna az szesciu réznych sposobéw ich
rozstrzygania.

IX. O odmowie uwzglednienia pisma
zatytulowanego sprzeciw

Sprzeciw wniesiony, a oparty na przeslance niewymienionej w art.
84c (najczgsciej chodzi o sytuacje, kiedy przedsigbiorca sktada quasi—
sprzeciw przed wszczgciem kontroli podatkowej albo po jej zakoricze-
niu, w trakcie postgpowania podatkowego) lub oparty na przestance
z art. 84d, nalezy rozstrzygnac, wydajac postanowienia, na ktére nie stu-
zy zazalenie: ,,O odmowie uwzglgdnienia pisma zatytulowanego sprze-
ciw”, czy tez postanowienie ,,O stwierdzeniu niedopuszczalnosci srodka
zaskarzenia w postaci sprzeciwu na czynnosci kontrolne'¢. Podstawg
wydania przedmiotowego postanowienia jest art. 216 o.p. W sytuacji,
gdy sprzeciw nie jest zlozony w trybie przepiséw u.s.d.g., organ nie ma
obowigzku zastosowania do jego rozpatrzenia k.p.a. Wlasciwe bedzie
zastosowanie jako podstawy rozstrzygniecia Ordynacji podatkowe;j,
gdyz postgpowanie jest prowadzone woéwczas tylko i wylacznie na pod-
stawie przedmiotowej ustawy. Zgodnie z art. 237 o.p. postanowienie, na
ktére nie stuzy zazalenie, strona moze zaskarzy¢ w odwolaniu od decy-
zji. Dojdzie wéwczas do kontroli tak wydanego postanowienia i oceny
stusznosci zarzutéw przedsigbiorcy, ktérej dokona organ nadrzgdny nad
organem, ktéry je wydal. Opisany sposob rozstrzygnigcia sprzeciwu
pozwala na uniknigcie skutkéw w postaci nieuzasadnionego wstrzymy-
wania czynnosci kontrolnych. Jednoczesnie podatnik zachowuje pra-
wo do kontroli prawidlowosci przedmiotowego rozstrzygnigcia przez
organ II instancji, a takze przez sad. W przypadku stwierdzenia uchy-
bieni po stronie organu kontrolnego skutkiem moze by¢ nieuwzglgdnie-
nie dowod6éw zebranych przez organ z naruszeniem prawa (art. 77 ust.
6 u.s.d.g. oraz 180 o.p.), a wigc wszystkie negatywne konsekwencje dla

16 Por. D. Zalewski, Kontrola podatkowa przedsiebiorcy. Procedura wstrzymania czynno$ci
kontrolnych. ,Monitor Podatkowy” 2010, nr 2, s. 31.
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przedsigbiorcy zwigzane z naruszeniem procedury kontroli przez organ
skarbowy I instancji zostang wyeliminowane.

Zdaniem Autora jest to wlasciwa procedura do rozstrzygania qua-
si—sprzeciwoéw. W taki sposéb zatatwia przedmiotowe sprawy Dyrek-
tor UKS w Bialymstoku. Stusznos¢ takiego sposobu postepowania po-
twierdzit WSA w Lodzi".

W stanie faktycznym sprawy rozpoznawanej przez WSA Naczel-
nik Urzedu Celnego postanowieniem wezwal stron¢ do okazania do-
wodu. Organ prawidlowo pouczyl skarzaca, ze na powyzsze posta-
nowienie nie przystuguje zazalenie. Od postanowienia tego takze nie
przystugiwat sprzeciw. Czynnosci o charakterze dowodowym, w tym
wezwanie do okazania przez kontrolowany podmiot dowodu z doku-
mentu, nie zostaly wymienione w art. 84c u.s.d.g. Wobec powyzsze-
go Naczelnik Urzgdu Celnego I w L., po otrzymaniu sprzeciwu na po-
stanowienie w sprawie okazania dowodu, powinien powiadomi¢ strong
o braku mozliwosci wniesienia sprzeciwu. Tymczasem wydal postano-
wienie o kontynuowaniu czynnosci kontrolnych. W mysl art. 84c ust. 9
ustawy organ moze wydaé postanowienie o kontynuowaniu czynnosci
kontrolnych badZ o odstgpieniu od tych czynnosci, gdy strona korzysta
z uprawnienia do wniesienia sprzeciwu. Z tresci tego przepisu wyni-
ka, ze wydanie postanowienia o kontynuowaniu czynnosci kontrolnych
nastgpuje po merytorycznym rozpoznaniu wniesionego przez stron¢
sprzeciwu.

Zdaniem Sadu wyrazonym w uzasadnieniu wyroku ,,Organ odwo-
tawczy, rozpoznajac zazalenie zauwazyl, co wynika z koficowego frag-
mentu uzasadnienia postanowienia, iz stronie nie przystugiwal sprzeciw
od postanowienia. Powinien zatem uchyli¢ zaskarzone postanowienie
jako wydane bez podstawy prawnej. Jednakze blednie orzekt o niedo-
puszczalnosci srodka zaskarzenia, powolujac si¢ na przepisy art. 123,
art. 134 1 art. 144 k.p.a.”

Sad uchylit postanowienia organéw celnych obu instancji (w przed-
miocie podatkéw). W uzasadnieniu wyroku WSA uznat m.in.: ,,W opar-
ciu o przepisy art. 134 k.p.a. w zw. z art. 144 k.p.a. mozliwe byloby
stwierdzenie przez organ odwolawczy ewentualnej niedopuszczalno-
Sci zazalenia na postanowienia organu pierwszej instancji. Nieprawid-

17 Wyrok z dnia 18 listopada 2009 r. (Il SA/td 373/09), opublikowany w CBOSA.
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towe natomiast byto wydanie przez organ odwolawczy postanowienia
o stwierdzeniu niedopuszczalnosci Srodka zaskarzenia w postaci sprze-
ciwu na czynnosci kontrolne. Sprzeciw nie jest Srodkiem odwotawczym
w rozumieniu przepiséw k.p.a. Zauwazyc¢ nalezy, iz art. 84c ust. 16 usta-
wy przewiduje w postgpowaniach, o ktérych mowa w ust. 9 i ust. 10,
stosowanie przepiséw k.p.a. Jednakze postgpowania, o ktérych mowa
w ust. 9 i w ust. 10 artykulu 84c ustawy, dotycza merytorycznego roz-
poznania sprawy po wniesieniu dopuszczalnego sprzeciwu na czynno-
sci kontrolne. Jesli wniesienie sprzeciwu na postanowienie dowodowe
jest niedopuszczalne, to w niniejszej sprawie dotyczacej niedopuszczal-
nosci sprzeciwu nie mdgt znaleZ¢ zastosowania przepis art. 84c ust. 16
ustawy przewidujacy stosowanie przepiséw k.p.a.”

X. Zwykle pismo do przedsiebiorcy

Kolejnym sposobem rozstrzygania quasi—sprzeciwdw jest, zamiast
wydania postanowienia przez organ, zalatwienie sprawy zwyklym pis-
mem skierowanym do przedsigbiorcy. W ten sposéb rozstrzygaja qua-
si—sprzeciwy niektdére organy kontroli skarbowej. Nie jest to procedura
wlasciwa z dwéch powodéw. Po pierwsze, w toku postepowania podat-
kowego (kontrolnego) zgodnie z trescig art. 216 o.p. nalezy wydawaé
postanowienia, ktére dotycza poszczegdlnych kwestii wynikajacych
w toku postgpowania, lecz nie rozstrzygaja o istocie sprawy. Tak wazna
kwestia jak zadanie podatnika, by wszczgé postgpowanie wpadkowe,
moim zdaniem nie powinna by¢ zalatwiona zwyklem pismem. Ponad-
to rozstrzygniecie tej kwestii bez formy postanowienia zamyka droge
podatnika do skarzenia podjetej w tej formie rozstrzygnigcia. Przed-
sigbiorca nie ma prawa ani do zazalenia (nie przewidujg tego przepisy
proceduralne), ani do skargi do sadu administracyjnego, gdyz czynno-
sci kontrolnej organu nie mozna uzna¢ za czynnosci z zakresu admini-
stracji publicznej dotyczace uprawnienl lub obowigzkéw wynikajacych
z przepisOw prawa (por. wyrok WSA w Warszawie, VII SA/Wa 207/10,
CBOSA).

Zgodnie z art. 237 o.p. tylko na postanowienie, na ktdre nie stu-
zy zazalenie, strona moze zaskarzy¢ w odwotaniu od decyzji. Dojdzie
woéwcezas do kontroli tak wydanego postanowienia i oceny stusznosci
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zarzutéw przedsigbiorcy, dokonanej przez organ nadrzedny nad orga-
nem kontrolnym. W przypadku zwyklego pisma przepis nie daje upo-
waznienia do jego kontroli, niemniej strona moze w postepowaniu w 11
instancji powotywac si¢ na okolicznosci i takze rozstrzygnigcia w nim
zawarte. Forma postanowienia dla rozstrzygnigcia quasi—sprzeciwu jest
bardziej wtasciwa z powod6éw proceduralnych.

XI. Postanowienie o kontynuacji czynnosci kontrolnych

Trzeci sposéb to wydanie przez organ postanowienia o kontynu-
acji czynnosci kontrolnych, na ktére stuzy zazalenie na podstawie art.
84c ust. 9 pkt 2 u.s.d.g. Organy stosuja wéwczas procedure odwotaw-
czg opisang w przedmiotowym artykule, ale z wytaczeniem niektérych
przepiséw, np. o wstrzymaniu czynnosci kontrolnych i zawieszenia ter-
minu kontroli. W tym przypadku quasi—sprzeciw rozpatrywany jest
na ogdlnych zasadach postgpowania zawartych w k.p.a. Tak postepuje
np. Naczelnik Urzedu Celnego w O. W sprawie rozpatrywanej pozZniej
przez WSA w Olsztynie'® wydal on postanowienie o kontynuacji czyn-
nosci kontrolnych, mimo ze formalnie pismo przedsigbiorcy nie spet-
nialo wymogéw przewidzianych dla sprzeciwu, gdyz dotyczylo czyn-
nosci przeprowadzonych przez organ w postgpowaniu podatkowym,
a nie w kontroli podatkowej. Organ II instancji rozpatrzyt zazalenie na
przedmiotowe postawienie i utrzymal je w mocy.

Powyzsza procedura zatatwiania quasi—sprzeciwéw nie jest wtasci-
wa. Skoro jego podstawy nie stanowi zadna z przestanek enumeratyw-
nie wyliczona w art. 84c u.s.d.g, to do jego rozstrzygnigcia nie powinno
sie stosowaé ani przepiséw u.s.d.g., ani k.p.a., a jedynie Ordynacje po-
datkowg. Poza tym organ nie moze wybiérczo decydowac, ktére z prze-
piséw u.s.d.g zwigzanych ze sprzeciwem zastosuje, a ktére nie, gdyz nie
ma zadnej podstawy prawnej do dokonywania takich rozstrzygnigc.

Sad, rozpatrujac sprawe, nie zakwestionowat jednak orzeczenia or-
ganu II instancji. Co prawda z uzasadnienia nie wynika, by sad w ogéle
rozwazat kwesti¢ prawidtowosci wydania przez organ I instancji posta-
nowienia o nieuwzglednieniu sprzeciwu i o kontynuowaniu czynnosci

18 Wyrok z dnia 26 listopada 2009 r. (I SA/OI 591/09), opublikowany w CBOSA.
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kontrolnych. Brak odniesienia si¢ i oceny prawidtowosci postepowania
organu pod wzgledem proceduralnym przy rozstrzyganiu sporu dopro-
wadzit do usankcjonowania procedury wybranej przez organy podat-
kowe. W rezultacie na podstawie art. 151 p.p.s.a. sad oddalit skarge.
W identycznym stanie prawnym WSA w Fodzi" uchylil postanowie-
nia organdéw ze wzgledu na naruszenie przepiséw postgpowania, ktére
miato wplyw na wynik sprawy (art. 145 § 1 pkt ¢ p.p.s.a.). Dzigki temu
organ I instancji miat mozliwo$¢ naprawienia bledéw proceduralnych
1 wydania przez organ I instancji postanowienia o odmowie uwzgled-
nienia pisma zatytulowanego ,,sprzeciw” i to bez prawa do wniesienia
na to rozstrzygniecie zazalenia. Niemniej w identycznym stanie praw-
nym sady wydaty dwa zupetnie odmienne rozstrzygnigcia, oba sg pra-
womocne.

XIll. Postanowienie o odmowie wszczecia postepowania
W sprawie sprzeciwu na podstawie art. 165a o.p.

Jeszcze inny sposéb rozstrzygania quasi—sprzeciwéw zaakcepto-
wal WSA w Olsztynie w wyroku z 27 stycznia 2010 r.>° W tym przy-
padku Dyrektor Izby Skarbowej postanowieniem utrzymat w mocy po-
stanowienie Naczelnika Urzedu Skarbowego w przedmiocie odmowy
Wwszczecia postgpowania w sprawie sprzeciwu na czynnosci dokony-
wane w postepowaniu podatkowym. Zaréwno naczelnik, jak i dyrektor
uznali, ze skoro sprzeciw nie dotyczy kontroli, to nie mozna go rozpa-
trywaé w trybie przewidzianym w u.s.d.g. Ich zdaniem przepisy o.p. nie
przewidujg uprawnienia do zlozenia wniosku zawierajacego sprzeciw
na etapie postgpowania podatkowego. Rozstrzygnigcie stuszne mery-
torycznie zawiera jednak w podstawie prawnej art. 165a o.p. Po otrzy-
maniu pisma podatnika Naczelnik Urzedu Skarbowego wydatl na tej
podstawie prawnej postanowienie o odmowie wszczecia postgpowania
w sprawie sprzeciwu. Zgodnie z pouczeniem przystugiwalo na nie za-
zalenie, z czego podatnik skorzystal. Podnosit jednak, ze ztozony przez
niego sprzeciw jest jednym z wnioskéw w trakcie juz trwajgcego poste-

19 Por. wyrok z dnia 18 listopada 2009 r., (Ill SA/td 373/09).
20 | SA/OI 737/09, opublikowany w CBOSA.
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powania podatkowego i nie jest odrgbng sprawg podatkowg wszczyna-
ng na wniosek.

Dyrektor, rozpatrujac przedmiotowe zazalenie, uznat jednak, ze
»Zasadnie zatem organ I instancji na postawie art. 165a o.p. orzekl
o odmowie wszczgcia postgpowania w przedmiocie sprzeciwu. Pis-
mo strony wszcz¢to odrebne postgpowanie podatkowe, niezaleznie od
prowadzonego przez organ podatkowy postepowania podatkowego
w przedmiocie okreslenia zobowigzania podatkowego w podatku od
towaréw i ustug.”

Sad, rozstrzygajac skarge przedsiebiorcy, uznat réwniez prawidlo-
wos¢ skarzonych postanowien. Jego zdaniem: ,,Postgpowanie podatko-
we w rozumieniu ustawy o.p. nie jest kontrolg podatkowa, a zatem za-
sadnym bylo wydanie postanowienia odmowie wszczecia postgpowania
w sprawie sprzeciwu na podstawie art. 165a o.p. Nadto przepisy Ordy-
nacji podatkowej nie przewidujg odrgbnej instytucji prawnej stuzgcej
ustaleniu czy jakies postgpowanie ma miejsce, czy tez nie. Nie mozna
domniemywac faktu powadzenia kontroli podatkowej, bowiem poste-
powanie kontrolne ma scisle okreslone reguty prowadzenia zawarte za-
réwno w Ordynacji podatkowej, jak i ustawie o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej. Dopiero naruszenie tych regut daje podatnikowi prawo
do ochrony w postaci mozliwosci wniesienia sprzeciwu.”

Sad uznatl sposéb rozstrzygniecia sprzeciwu za prawidlowy i od-
dalit skarge: ,,W tym stanie rzeczy postgpowanie na skutek wniesione-
go sprzeciwu nie mogto by¢ wszczete, gdyz brak bylo ku temu podstaw
prawnych, a skoro tak, to organ podatkowy zasadnie odméwit wszcze-
cia postgpowania w przedmiocie sprzeciwu, powotujac jako podstawe
postanowienia art. 165a o.p.”

Wyrok moim zdaniem nalezy uzna¢ za btgdny, mimo ze meryto-
rycznie rozstrzygniecie jest wlasciwe i zawiera bardzo interesujgce ar-
gumenty uzasadniajace, dlaczego postgpowania kontrolnego i podat-
kowego nie mozna uzna¢ za kontrol¢ w rozumieniu przepiséw u.s.d.g.,
a quasi—sprzeciwu wniesionego na czynnosci w postepowaniu nie moz-
na rozpatrywaé w trybie przewidzianym w u.s.d.g. i k.p.a. Niewlasci-
we jest jednak uznanie przez sad podstawy prawnej rozstrzygnigcia or-
ganéw — art. 165a o.p. i stwierdzenie, Ze pismo strony (quasi—sprzeciw)
wszczelo odregbne postgpowanie podatkowe, niezaleznie od prowadzo-
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nego przez organ podatkowy postegpowania podatkowego w przedmiocie
podatku VAT. Quasi—sprzeciw oparty jest na podstawie prawnej sprze-
ciwu z art. 84c u.s.d.g., rzecz jasna blgdnie, ale réwniez nie wszczy-
na jako taki odrebnego postgpowania podatkowego. Z tej chocby przy-
czyny, ze co prawda powinno si¢ go rozpatrzy¢ w trybie o.p., gdyz jest
ztozony w postgpowaniu podatkowym, ale dotyczy zarzutéw na czyn-
nosci kontrolne. Nie mozna uznaé, ze instytucja stuzgca w swej isto-
cie wstrzymaniu czynnosci kontrolnych, a jesli zasadna, to rozpatrywa-
na na gruncie przepiséw u.s.d.g. i k.p.a., jest odrebnym postgpowaniem
podatkowym. Celem postgpowania podatkowego jest bowiem — w sze-
rokim znaczeniu okreslonym przez prawo — zorganizowany cigg czyn-
nosci organéw podatkowych, majacych na celu ustalenie zobowigzan
podatkowych oraz ich dobrowolng realizacj¢.”! Cel postgpowania jest
wiec zawsze zwigzany z prawidlowym wymiarem zobowigzania po-
datkowego badZ jego ustaleniem, a nie skarzeniem konkretnych czyn-
nosci organu w kontroli podatkowej, czy nawet w samym postgpowaniu
podatkowym. Majac na uwadze zakres przedmiotowy postgpowania
podatkowego i jego cel, nie mozna uznaé sprzeciwu za zgdanie wszcze-
cia odrebnego postepowania, gdyz przepisy art. 165 i 165a o.p. odwotu-
ja sie wprost wlasnie do postgpowania podatkowego, a nie do dowolne-
g0 postepowania.

Xlll. Postanowienie o umorzeniu postepowania
jako bezprzedmiotowe

Inny sposéb rozstrzygniecia sprzeciwu znalazt Generalny Inspek-
tor Kontroli Skarbowej, dalej: GIKS. Uznal, ze w przypadku rozpozna-
nia quasi—sprzeciwu w I instancji, w Il instancji organ odwolawczy
powinien uchyli¢ postanowienie iumorzy¢ postgpowanie jako bez-
przedmiotowe.

W stanie faktycznym sprawy rozpoznanej przez WSA w War-
szawie wyrokiem z 28 pazdziernika 2009%, po zlozeniu przez przed-
siebiorce zazalenia na postanowienie Dyrektora UKS o kontynuowa-

21 M. Masternak, Rodzaje postepowan w sprawach podatkowych, Torun 1998, s. 103.
22 11l SA/Wa 1080/09, opublikowany w CBOSA.
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niu czynnosci kontrolnych, GIKS na podstawie m.in. art. 138 § 1 pkt 2
k.p.a. uchylit postanowienie dyrektora i umorzyl postepowanie w spra-
wie. W tym stanie faktycznym uchylono wigc postgpowanie w sprawie
sprzeciwu, ktére toczylo si¢ w I instancji, jako bezprzedmiotowe. GIKS
wskazal, ze sprzeciw zostal zlozony w zwigzku ze wszczeciem poste-
powania kontrolnego wobec skarzacego jako bylego wspdlnika spot-
ki cywilnej. Przepisy ustawy maja tymczasem zastosowanie do przed-
siebiorcy, zdefiniowanego w art. 4 ust. 1 i ust. 2 u.s.d.g. Byly wspdlnik
nie jest przedsigbiorcg, zatem wszczgcie kontroli u takiego podmiotu
nie podlega rygorom nalozonym ustawg. Skarzacy jako byty wspdélnik
cywilny nie byl uprawniony do wniesienia sprzeciwu, o ktérym mowa
w art. 84c ust. 1 ustawy. Stad uchylenie postgpowania i umorzenie po-
stepowania.

Tymczasem Sad uznal, ze z akt postgpowania nie wynika zadna
przestanka pozwalajaca przyjaé, ze skarzacy nie miat statusu przedsie-
biorcy. Skoro wigc status taki mu przystugiwal, to GIKS zobowigzany
byl merytorycznie rozpatrzy¢ zazalenie, a nie umarza¢ postepowanie
w sprawie. Zawazy¢ tez nalezy, ze podstawa rozstrzygnigcia GIKS nie
byla wtasciwa. Skoro podatnik nie mial statusu przedsiebiorcy, a ztozo-
ne przez niego pismo nie bylo sprzeciwem, to nie mozna takiego quasi—
sprzeciwu rozstrzygac na podstawie przepisow k.p.a., gdyz maja one za-
stosowanie wylgcznie do sprzeciwéw ztozonych w trybie art. 84c u.s.d.g
i spetniajgcych przestanki wskazane w przedmiotowym przepisie.

XIV. Ustosunkowano sie
w decyzji konczacej postepowanie kontrolne

Z informacji uzyskanych w biurze prasowym Ministerstwa Finan-
s6w wynika, ze niektére organy kontroli skarbowej sprawe odpowiedzi
na tzw. quasi—sprzeciw rozstrzygajg dopiero w decyzji koriczacej poste-
powania kontrolne. Jest to dziatanie w spos6b oczywisty nieprawidto-
we, a nawet uznac je nalezy za razace naruszenia prawa. Strona bowiem
sktada w jej mniemaniu prawidlowy sprzeciw w trybie art. 84c u.s.d.g.,
ale nie otrzymuje nafi odpowiedzi i nie wie czy on zostal rozpatrzony
i w jaki sposob. Poprzez per facta concludentia moze domysli¢ sig, ze
sprzeciwu nie uwzgledniono, ma jednak petne prawo sktada¢ w takim
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przypadku skarge na bezczynnos¢ organu kontrolnego w sprawie nie-
rozpoznania sprzeciwu. W opisywanym przypadku dopiero na koniec
postepowania, z decyzji, strona dowiaduje si¢ ostatecznie, jakze ten jej
sprzeciw potraktowano. Skutek takiego zalatwienia sprawy moze by¢
tylko jeden: decyzja jest do uchylenia, podstawowe prawa strony i za-
sady postgpowania podatkowego zostaly naruszone poprze takie dzia-
fanie organu (zasada zaufania, zasada informowania, zasada legalizmu)
mozna tutaj méwi¢ nawet o razgcym naruszeniu prawa przez organ.

XV. Wnioski

Z powyzszych orzeczen wynika duze zréznicowanie sposobow
postepowania organdéw i samych sagdéw administracyjnych I instancji
w zakresie sposobu rozpatrywania sprzeciwéw wnoszonych w sprzecz-
nosci z zapisami art. 84c u.s.d.g. Jako przyktad daleko idgcej niekonse-
kwencji sgdéw rozpoznajacych quasi—sprzeciwy nalezy podac réwniez
wyrok WSA we Wroctawiu z 8 marca 2011 r.”* Sad, rozstrzygajac skar-
ge na bezczynnos¢ organu kontroli skarbowej w przedmiocie nieodnie-
sienia si¢ do wniesionego guasi—sprzeciwu, uznal, ze stusznie z pre-
zentowanym przez autora pogladem nie powinien by¢ on rozpoznany
w trybie przewidzianym w u.s.d.g. Niemniej jednak sad, przytaczajac
poglad autora niniejszego artykutu, dodal, ze w orzecznictwie wyra-
zane byto takze przekonanie, ze jezeli ,,postgpowanie na skutek wnie-
sionego sprzeciwu nie mogto by¢ wszczete, gdyz brak bylo ku temu
podstaw prawnych, a skoro tak, to organ podatkowy zasadnie odmé-
wil wszczecia postgpowania w przedmiocie sprzeciwu, powotujac jako
podstawe postanowienia art. 165a 0.p.”** W rezultacie WSA we Wroc-
tawiu uznal, ze ,,Rozstrzygnigcie, ktory z zaprezentowanych pogladéw
jest prawidlowy i powinien stanowi¢ podstawe dziatania organéw, wy-
kracza jednak poza ramy postgpowania w przedmiocie bezczynnosci”.
Wykazal si¢ jednak niekonsekwencja, gdyz dalej stwierdzil, ze w poste-
powaniu w sprawie rozpoznania takiego quasi—sprzeciwu istotne jest
jedynie, iz organ wydat rozstrzygnigcie, z ktérego wynika, ze uwaza, iz

23 | SA/Wr 5/10, CBOSA.
24 Zob. przytaczany juz wyrok WSA w Olsztynie z dnia 18 listopada 2009 r., (I SA/OI 373/09),
CBOSA.
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whniesione pismo nie moze by¢ rozpoznane. ,,Rozstrzygniecie to, w oce-
nie sagdu zawarte jest w piSmie Dyrektora UKS z dnia 1 lipca 2010 r.
Pismo to — jakkolwiek ulomne pod wzgledem formy i niezawierajace
odpowiednich pouczen — stanowi jednak niewatpliwie wyraz woli or-
ganu pozostawienia wniesionego ,,sprzeciwu” bez rozpoznania. Jest
to bez watpienia istotne rozstrzygnigcie kwestii w toku postgpowania.
Zgodnie zas z art. 216 § 1 o.p., w toku postepowania organ podatkowy
wydaje postanowienia”. Sad dalej dokonat analizy elementéw istotnych
postanowienia i pisma organu, uznajac, ze sg one spdjne. Pismo organu
jest wigc w istocie postanowieniem, a wigc rozstrzygnelo o istocie spra-
wy (pozostawieniu quasi sprzeciwu bez rozpoznania). W praktyce sad
przyznal wigec jednak racj¢ autorowi i wskazal postanowienie wydane
na podstawie art. 216 o.p. jako wlasciwy sposéb rozstrzygniecia sporu.

Na zmiang tej r6znorodnej i swobodnej praktyki organéw skarbo-
wych oraz wojewddzkich sadéw administracyjnych mogloby wptynaé
orzecznictwo NSA, ktdére uporzadkowaloby tryb rozpatrywania qua-
si—sprzeciwéw i1 wskazato spdjng procedure postepowania w tych spra-
wach. Jest to niezbedne z uwagi na koniecznos¢ zapewnienia jednoli-
tego stosowania prawa podatkowego przez organy skarbowe, a takze
orzecznictwo sadéw administracyjnych. Niewatpliwie wskazane bylo-
by podjecie uchwaly majacej na celu wyjasnienie przepisow art. 84c
u.s.d.g i odpowiedniego trybu postgpowania, gdyz — jak widac z opisa-
nych orzeczeni — problem ten juz wywotat rozbieznosci w judykaturze.

Jak powotano na wstepie artykutu, na razie liczba sprzeciwéw wno-
szonych przez przedsigbiorcéw nie jest znaczaca, ale popularnos¢ tego
srodka zaskarzenia z pewnoscig bedzie rosngé. Mala liczba sprzeciwéw
wynika nie tyle z nieskutecznosci nowelizacji u.s.d.g., ale ze zmiany
taktyki dzialania organéw, w tym przede wszystkim urzedéw kontro-
li skarbowej, ktére zbierajgq material dowodowy w postgpowaniu kon-
trolnym, a kontrol¢ wszczynaja w wigkszosci przypadkéw tylko wtedy,
kiedy ustawa pozwala im na wylgczenie stosowania limitéw czasowych
trwania kontroli. Staba znajomos¢ i niezrozumienie nowych przepisow
przez przedsigbiorcéw powoduje, ze niektére z nich, a wiec tzw. quasi—
sprzeciwy wnoszone sg bezzasadnie, tzn. wtedy, kiedy organy skarbo-
we nie prowadza kontroli podatkowej, a postgpowanie kontrolne badz
podatkowe.

309



KILKA UWAG W ZAKRESIE FUNKCJONOWANIA
GRUP REALIZACYJNYCH W ROZUMIENIU
ART. 11G USTAWY O KONTROLI SKARBOWE]

PIOTR STANISLAWISZYN

l. Wstep

Zagadnienia dotyczace kontroli skarbowej w literaturze przedmio-
tu w zdecydowanej wigkszosci ogniskujg si¢ wokét tradycyjnych prob-
lemow, tj. wszczecia i przebiegu kontroli czy tez formy jej zakoriczenia.
Roéwnie czgste w literaturze podejmowane sg rozwazania w zakresie
rozstrzygni¢¢ wydawanych zaréwno w toku, jak i po zakoriczeniu kon-
troli skarbowej. Odrebnym obszarem badawczym pozostaje wzajemna
relacja przepiséw ustawy o kontroli skarbowej oraz Ordynacji podat-
kowej. Stosunkowo niewiele miejsca poswigca si¢ natomiast zagadnie-
niom zawartym w rozdziale 2a u.k.s. regulujacym uprawnienia kontroli
skarbowej oraz zasady uzycia sSrodkéw przymusu bezposredniego i bro-
ni palne;.

Sytuacja taka po czegsci jest uzasadniona swoistego rodzaju od-
miennoscig tych uregulowan, ktére bardziej zblizajg si¢ w swym cha-
rakterze do regulacji prawa represyjnego.! Poza tym, co warto w tym
miejscu podniesé, czesto w zakresie tych regulacji majg pierwszorzed-
ne znaczenie dla pracownikéw i inspektoréw anizeli podatnika. Dopie-
ro w momencie ich zastosowania wobec podatnika badZ oséb trzecich
nabieraja znaczenia. Nie zmienia to jednak coraz wigkszego zaintereso-
wania nauki i praktyki tak uprawnieniami, jak i samymi formacjami,
chociazby z uwagi na fakt, ze sg one coraz cze¢sciej wykorzystywane
w dziataniach organéw kontroli skarbowej z uwagi na zmiany w zacho-

1 Podobne rozwigzania zostaty zawarte chociazby w rozdziale 5 ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o Stuzbie Celnej (Dz.U. Nr 168, poz. 1323 ze zm.).
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waniu i postawach samych kontrolowanych, ktére nie moga by¢ sku-
tecznie zwalczane dzialaniami ,,zza biurka”.

Analizy regulacji dotyczacych podstaw funkcjonowania wyodreb-
nionych komérek organizacyjnych kontroli skarbowej, tzw. grup reali-
zacyjnych oraz zatrudnionych w nich pracownikéw i inspektoréw, na-
lezy dokona¢ tym bardziej, ze mogg stosowaé wobec 0s6b trzecich nie
tylko srodki przymusu bezposredniego, ale takze bron palng. Nie bez
znaczenia jest takze i to, ze wskutek nowelizacji ustawy o kontroli skar-
bowej’ regulacje zawarte czy to w rozdziale 2a u.k.s., czy tez w art. 11g
u.k.s. byty przedmiotem zmian legislacyjnych.?

Il. ,,Grupy realizacyjne” w ustawie o kontroli skarbowej

Ostatni artykutl rozdzialu 2a u.k.s. dookresla zasady i sposéb wy-
konywania uprawnienn wskazanych w tym rozdziale od strony podmio-
towej. Co do zasady wskazano, iz wszystkie uprawnienia dookreslone
w rozdziale 2a u.k.s. przystuguja inspektorom i pracownikom, za wy-
jatkiem tych wskazanych w regulacjach art. 11g ust. 1 u.k.s., zastrzezo-
nych Scisle dla inspektoréw i pracownikéw zatrudnionych w grupach
realizacyjnych.

W tym zakresie wylgcznie inspektorom i pracownikom wskaza-
nym dyspozycja art. 11g u.k.s. przystuguje umundurowanie stuzbowe
i brofi stuzbowa, a nadto podejmowanie i wykonywanie enumeratywnie
zastrzezonych tylko dla nich, co warte podkreslenia, czynnosci, tj.:

— zatrzymywanie i przeszukiwanie oséb oraz przeszukiwanie po-
mieszczen, bagazu itadunku w trybie i przypadkach okreslo-
nych w przepisach Kodeksu postepowania karnego i Kodeksu
karnego skarbowego (art. 11a ust. 1 pkt 2 u.k.s.);

— zatrzymywanie pojazdéw iinnych srodkéw przewozowych
w celu przeprowadzenia kontroli przewozonych towaréw lub do-
kumentéw przewozowych dotyczacych tych towaréw, a takze

2 Ustawa z dnia 25 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy o kontroli skarbowej oraz niektérych in-
nych ustaw (Dz.U. Nr 127, poz. 858).
3 Opinia prawna A. Sakowicza z dnia 2 listopada 2009 r. na temat uprawnien inspektoréw kon-

troli skarbowej do uzywania $rodkéw przymusu bezposredniego w projektowanych przepi-
sach o zmianie ustawy o kontroli skarbowej (druk sejmowy nr 1852 z dnia 25 marca 2009 r.),
zrodto: http://www.sejm.pl
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badania towaréw i pobierania ich prébek, oraz przeprowadza-
nia kontroli rodzaju uzywanego paliwa przez pobranie probek
paliwa ze zbiornika pojazdu mechanicznego (art. 11a ust. 1 pkt
3u.ks.);

— stosowanie Srodkéw przymusu bezposredniego wobec 0séb nie-
podporzadkowujacych si¢ poleceniom wydanym w celu realiza-
cji zadan (art. 11d i 11e u.k.s.);

— uzycie broni palnej (art. 11f ust. 1 u.k.s.).

Ustawodawca nie zastrzegl, iz poszczegdlne czynnosci mogg byé
podejmowane tylko w zakresie wszczg¢tych i prowadzonych postgpo-
wai kontrolnych oraz w ramach prowadzonych postgpowan w spra-
wach karnoskarbowych. Z istoty tych czynnosci wynika, iz mogg by¢
one podejmowane juz na etapie wczesniejszym niejako autonomicznie,
zanim zostanie formalnie wszczete jakiekolwiek postepowanie kontrol-
ne czy tez karnoskarbowe, np. w celu zabezpieczenia materiatu dowo-
dowego. Nie jest to jednak reguta, albowiem moga by¢ one wykonywa-
ne takze w ramach tych postepowarn, a zwlaszcza gdy im towarzyszg
badZ sg niezbedne do zapewnienia ich prawidtowego toku.*

Przy omawianiu uprawnieri przystugujacych grupom realizacyj-
nym warto podkresli¢, iz w rozdziale 2a u.k.s., oprocz uprawnien, jakie
przystuguja inspektorom i pracownikom, zawarto takze pewne standar-
dy w zakresie stosowania poszczegélnych instytucji (art. 11da u.k.s.)
przez te grupy oraz normatywne ograniczenia w stosowaniu poszcze-
gblnych metod i dziatan oraz srodkéw. W tym zakresie warto wskazac
na tres¢ art. 11a ust. la uw.k.s., wedle ktérego uprawnienia, o ktérych
mowa w art. 11a ust. 1 pkt 2 i 3 w.k.s., przystuguja inspektorom i pra-
cownikom wytacznie w zwigzku z realizacjg zadan ustawowych okre-
Slonych w art. 2 ust. 1 pkt 2, 3 i 14b, art. 10 ust. 2 pkt 13 oraz art. 11
ust. 2 pkt 7 u.k.s., w tym réwniez w zwigzku z wszczgtym postepowa-
niem kontrolnym lub postgpowaniem w sprawach o przestepstwa i wy-
kroczenia oraz o przestgpstwa skarbowe i wykroczenia skarbowe.’ Tym

4 Patrz szerzej: Uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o kontroli skarbo-
wej oraz niektérych innych ustaw, druk sejmowy nr 1852, s. 18, zrédto: http://www.sejm.pl
5 Zasadnie wskazano, iz to wyliczenie winno takze obejmowac art. 2 ust. 1 pkt 1 u.k.s., a nie

tylko pkt 2 i 3, co moze rodzi¢ problemy praktyczne. Niemniej jednak zawsze poszczegol-
ne dziatania mozna w ostatecznos$ci wykazac jako kontrole zrédet pochodzenia majatku, co
zmienia faktu, iz wyliczenie wskazane w art. 11a ust. 1 u.k.s jest przypadkowe, patrz szerzej
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samym nie tylko poszczegdlne dziatania podejmujg wylgcznie inspek-
torzy i pracownicy grup realizacyjnych, ale jeszcze dodatkowo moga to
uczyni¢ w Scisle okreslonych normatywnie przypadkach.

W zakresie funkcjonowania komérek realizacyjnych kontroli skar-
bowej okreslonych w art. 11g u.k.s. przepis ten zawiera pewne rozwia-
zania szczeg6towe modyfikujace zasady ogdlne, np. w zakresie wilasci-
wosci ich dziatania. Przyjeto jako zasadg, iz w urzgdzie obstugujgcym
ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych dziatla komdrka
organizacyjna wlasciwa do prowadzenia dziatai na catym terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej. Do jej zadari nalezy takze koordynacja dzia-
lai komoérek organizacyjnych utworzonych w urzedach kontroli skarbo-
wej oraz nadzor nad nimi. Tym samym spelnia potrdjng role. Po pierw-
sze, wykonuje wlasne zadania i w tym zakresie dziala na terenie catego
kraju. Po drugie, koordynuje dziatania komdrek w terenie, co wydaje
si¢ zasadne w zakresie planowania poszczegdlnych dziatan, ich podzia-
tu czy tez przekazywania informacji. Trzecia rola to nadzoér nad tzw.
komérkami terenowymi (grupami realizacyjnymi w terenie), cho¢ nie
doprecyzowano, na czym 6w nadzér mialby polegaé i w oparciu o ja-
kie kryteria mialby by¢ wykonywany. Takze nie bardzo wiadomo, kto
ten nadzor miatby wykonywacé i na jakich zasadach.® Jest to tym bar-
dziej zasadne w aspekcie mozliwosci naktadania si¢ kompetencji tak
komorki dziatajacej na szczeblu ministerstwa, jak i uprawnieri dyrekto-
ra UKS oraz GIKS.

W zakresie, w jakim okreslone kompetencje przystuguja komor-
ce w urzedzie obstugujacym ministra, winno nastgpi¢ wylaczenie ex-
pressis verbis podleglosci spod wlasciwego dyrektora urzedu kontroli
skarbowej w tym zakresie. Takie proste rozdzielenie jest nie tylko teo-
retycznie uzasadnione, albowiem w praktyce pozostaja do rozwigzania
bardzo istotne kwestie z tym zwigzane, tj. finansowanie dziatari tych
komérek, zasadnos¢ i zakres podejmowanych dziatan, sprawozdania,
czy tez zagadnienia odnoszgce si¢ do wyposazenia inspektoréw i pra-
cownikow itp. Na tych ptaszczyznach moze dochodzi¢ do sporéw kom-
petencyjnych o charakterze pozytywnym pomigdzy dyrektorem urzedu

P. Pietrasz, (w:) P. Pietrasz, W. Stachurski, Ustawa o kontroli skarbowej, komentarz, Wroc-
taw 2011, s. 201.
6 Brak w tym zakresie cho¢by wzmianki w Uzasadnieniu rzagdowego..., s. 20.
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kontroli skarbowej, w strukturach, ktérego takowa komoérka funkcjo-
nuje a np. naczelnikiem kierujagcym komérka dziatajaca w urzedzie ob-
stugujacym ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych. Do-
datkowo istnieje jeszcze w praktyce problem podlegtosci kierownika
komorki nie tylko wobec dyrektora urzedu kontroli skarbowej, ale tak-
ze wobec Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej, ktéry w trybie
art. 10 ust. 1 pkt 4 u.k.s. sprawuje nadzér na dziatalnoscig inspektoréw
i pracownikéw zatrudnionych w grupach realizacyjnych, czy wreszcie
pod nadzér wykonywany przez komérke w urzedzie obstugujacym mi-
nistra. Zasadnym wydaje si¢ uporzagdkowanie tej materii ustawowe;j,
a do tego czasu w razie sporu przyzna¢ priorytet nadzorowi sprawowa-
nemu przez Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej. W tym za-
kresie zasadnym wydaje si¢ postulowanie wypracowania w praktyce
standardéw wspétpracy pomigdzy grupa realizacyjng w urzgdzie ob-
stugujacym danego ministra, GIKS a dyrektorem UKS.

Drugim przepisem szczegdlnym w zakresie funkcjonowania komo-
rek organizacyjnych utworzonych w urzedach kontroli skarbowej jest
zasada, iz dyrektor urzgdu kontroli skarbowej moze realizowa¢ zada-
nia wykonywane przez te komorki organizacyjne poza obszarem swoje-
go dzialania za zgodg Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowe;j. Jest
to daleko idace odstgpstwo od wiasciwosci miejscowej dookreslonej
w art. 9a ust. 2 u.k.s., dlatego tez ustawodawca wskazal, iz dla zadan
realizowanych poza obszarem swojego dzialania wymagana jest zgoda
Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej. Nalezy przyjaé, iz zgoda
ta winna zosta¢ wydana przed podjgciem czynnosci w zakresie realiza-
cji zadania przez grupy realizacyjne, a nie po dokonaniu juz poszcze-
gblnych dziatari. Ustawa o kontroli skarbowej nie stawia wymagar, aby
w zgodzie Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej wskazywal na kon-
kretne obszary (teren czy miejscowosci) podejmowanych dziatan, a je-
dynie, iz mozna takie dziatania podejmowac poprzez grupy realizacyj-
ne poza obszarem swojej wlasciwosci. Wydaje si¢ takze, iz taka zgoda
nie ma charakteru generalnego i abstrakcyjnego, ale winna dotyczy¢
poszczegdlnych czynnosci podejmowanych w konkretnej sprawie. Nie-
zasadnym jest przyjecie, aby zgoda GIKS zawierata termin, w ktérym
takie czynnosci moga by¢ podejmowane, albowiem mogg one wyma-
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ga¢ blizej nieokreslonego czasu, np. w celu efektywnego wykorzysta-
nia podsiadanych uprawniefl przez grupy realizacyjne.

Na marginesie jedynie nalezy wskazaé, iz przepis art. 9a ust. 2
u.k.s. nie zawiera odestania do art. 11g ust. 3 u.k.s. Réwniez materii tej
nie doprecyzowuje rozporzadzenie wykonawcze wydane na podstawie
art. 9a ust. 9 ustawy.’” Stad tez zastosowanie instytucji z art. 11g ust. 3
u.k.s. winno mie¢ charakter wyjatkowy. Jest to jednak trudne do pogo-
dzenia w praktyce, majac na uwadze, iZ nie we wszystkich urzg¢dach
kontroli skarbowej takie komorki zostaty utworzone w trybie zarzadze-
nia wydanego na podstawie art. 11g ust. 5 u.k.s. Tym samym nalezalo-
by postulowaé — wzorem rozporzadzenia wydanego na podstawie art.
9a ust. 9 u.k.s. — wskazanie, iz poszczegdlne grupy realizacyjne swo-
im dzialaniem obejmuja obszar wigkszy niz jedno wojewddztwo, tak by
w sumie objety caly obszar kraju. Dopiero w przypadku koniecznosci
podejmowania dzialan na obszarze innych niz zakre§lone normatywnie
wojewddztw znalaztaby zastosowanie regula, jaka jest zawarta w aktu-
alnie obowigzujacych przepisach art. 11g ust. 3 u.k.s.

Nie mozna takze przy omawianiu tych zagadniefi poming¢, iz do
zadan dyrektora UKS w trybie art. 11 ust. 2 pkt 7 u.k.s. nalezy obo-
wigzek zapewnienia przy pomocy wyodrebnionych komoérek organi-
zacyjnych kontroli skarbowej, o ktérych mowa w art. 11g ust. 1 u.k.s.,
ochrony fizycznej i technicznej inspektorom i pracownikom, a za zgo-
dg Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej takze innym osobom,
organom i instytucjom paristwowym. Podobne rozwigzanie zostalo za-
warte w odniesieniu do zadafi GIKS dookreslonych w art. 10 ust. 2 pkt
13 u.k.s. z tg r6znicg, iz GIKS tylko w uzasadnionych przypadkach ma
zapewnic¢ ochrong fizyczng i techniczng takze innym osobom, organom
i instytucjom panstwowym. Zasadnym jest postulowanie, aby te same
przestanki byly stosowane w jednym, jak i w drugim przypadku i zo-
staty ograniczone do niezbednych przypadkow.

Problem wtasciwosci nie jest tylko zwigzany z regulacja ustawows,
albowiem jest on takze dostrzegalny w materii uregulowanej w aktach
wykonawczych i to wydanych nie tylko na podstawie art. 11g u.k.s., ale
takze art. 11e i 11f u.k.s. Zwlaszcza w akcie wykonawczym wydanym

7 Rozporzadzenie z dnia 29 listopada 2010 r. w sprawie okre$lenia terytorialnego zasiegu
dziatania dyrektoréw urzedéw kontroli skarbowej (Dz.U. Nr 235, poz. 1544).
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na podstawie art. 11f u.k.s.® powyzsze rozr6znienie ma swéj niezwykle
praktyczny wydzwigk. W swietle § 6 ust. 1 tego rozporzadzenia o kaz-
dym przypadku uzycia broni palnej lub oddania strzatu ostrzegawczego
inspektorzy i pracownicy sg obowigzani niezwtocznie powiadomic¢ dy-
zurnego najblizszej jednostki Policji oraz bezposredniego przetozone-
go. Nalezy uznad, iz tym bezposrednim przetozonym jest dowddca da-
nej grupy realizacyjnej (kierownik komorki organizacyjnej),” albowiem
to wiasnie on z kolei jako bezposredni przetozony jest obowigzany nie-
zwlocznie powiadomi¢ Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej
o kazdym przypadku uzycia broni palnej. Wskazane wyzej rozréznie-
nie na bezposredniego przetozonego, Generalnego Inspektora Kontroli
Skarbowej oraz organ kontroli skarbowej znajduje potwierdzenie w § 7
ust. 1 rozporzadzenia, albowiem o kazdym przypadku uzycia broni pal-
nej lub podjecia czynnosci, o ktérych mowa w § 4 ust. 1 rozporzadze-
nia, inspektorzy i pracownicy sg obowigzani niezwlocznie powiadomié
wlasciwy organ kontroli skarbowej, w formie pisemnej notatki stuzbo-
wej, za posrednictwem bezposredniego przelozonego. Jednoczesnie to
wlasciwy organ kontroli skarbowej, a nie bezposredni przetozony czy
tez Generalny Inspektor Kontroli skarbowej ma obowigzek:
— zbadania, czy uzycie broni palnej lub podjecie czynnosci nasta-
pito zgodnie z obowigzujacymi przepisami,
— niezwloczne zawiadomienie prokuratora w wypadku stwier-
dzenia, ze uzycie broni palnej byto niezgodne z obowigzujacy-
mi przepisami oraz o kazdym przypadku spowodowania smier-
ci lub zranienia czlowieka wskutek uzycia broni palnej,
— wszczecie postgpowania dyscyplinarnego.

Nie mozna takze w tym miejscu nie wspomnie¢ o rozporzadzeniu
wykonawczym wydanym na podstawie art. 11e ust. 2 u.k.s.,'” albowiem
w tym przypadku takze moze dojs$¢ do nalozenia si¢ wzajemnych kom-
petencji. Wedle § 13 ust. 1 tego rozporzadzenia o wyposazeniu pracow-

8 Patrz szerzej rozporzgdzenie Rady Ministréw z dnia 25 czerwca 2002 r. w sprawie szczego-
towych warunkoéw i sposobu postepowania przy uzyciu broni palnej przez inspektoréw i pra-
cownikéw kontroli skarbowej (Dz.U. Nr 96, poz. 846).

9 Tak P. Stanistawiszyn, (w:) Ustawa o kontroli skarbowej, komentarz, pod red. K. Kanduta,
A. Sedkowskiej, Warszawa 2011, s. 189.

10 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 10 grudnia 2010 r. w sprawie $rodkéw przymusu
bezposredniego stosowanych przez inspektoréw i pracownikéw kontroli skarbowej (Dz.U.
Nr 244, poz. 1624).
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nika w srodek przymusu bezposredniego decyduje jego bezposredni
przetozony. Natomiast pobranie tego srodka przymusu pracownik po-
twierdza w ewidencji srodkéw przymusu prowadzonej przez wlasci-
wy organ kontroli skarbowej. Natomiast pracownik jest obowigzany do
zwrotu Srodkéw przymusu w przypadku:
— rozwigzania z nim stosunku pracy;
— na polecenie bezposredniego przetozonego;
— stwierdzenia nieprzestrzegania przez niego obowigzujacych za-
sad przechowywania srodkéw przymusu;
— podejrzenia uzycia przez niego srodka przymusu w sposéb nie-
zgodny z obowigzujagcymi przepisami.

W zakresie tego katalogu zasadnym wydaje si¢ uznanie, iz to bez-
posredni przetozony winien posiada¢ kompetencje decydowania o tym,
czy i jakie srodki przymusu bezposredniego winien posiada¢ pracow-
nik, a co za tym idzie — w tym zakresie wykonywa¢ zadania i czyn-
nosci zakreslone w § 13 ust. 3 rozporzadzenia. Jest to tym bardziej
uzasadnione, iz w jednym przypadku expressis verbis wskazano na
kompetencje bezposredniego przelozonego. Niestety, zaniechanie regu-
lacji w tym zakresie stwarza mozliwos¢ naktadania si¢ kompetencji po-
szczegblnych podmiotéw i organéw wobec braku jasnej regulacji, co
nie jest uzasadnione ani wskazane.

Dopetniajac analize¢ materii ustawowej w zakresie grup realizacyj-
nych, w u.k.s. zawarto szczegdlne reguly i standardy w zakresie os6b
bedacych kandydatami do tego rodzaju formacji. Pomijajac wymagania
zawarte w art. 42f u.k.s. w art. 42h ust. 1 u.k.s., wskazano, iz zdolnos¢
fizyczna i psychiczng kandydatéw do pracy w komérkach organizacyj-
nych, o ktérych mowa w art. 11g ust. 1 u.k.s., ustalajg komisje lekarskie
podlegte ministrowi wlasciwemu do spraw wewnetrznych.

Jednoczesnie przyjecie kandydata do pracy w tychze komérkach
organizacyjnych poprzedza si¢ postgpowaniem kwalifikacyjnym, na
ktore sktada sig:

— przyjecie podania o przyjecie do pracy, kwestionariusza oso-

bowego, atakze dokumentéw stwierdzajgcych wyksztalcenie
i kwalifikacje zawodowe oraz zawierajacych dane o uprzednim
zatrudnieniu;

- rozmowa kwalifikacyjna;
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postepowanie sprawdzajace okreslone w przepisach o ochronie
informacji niejawnych;

ustalenie zdolnosci fizycznej i psychicznej do pracy;

badanie psychologiczne i psychofizjologiczne;

egzamin sprawnosci fizycznej.

Sam fakt uzyskania statusu inspektora i pracownika grup reali-
zacyjnych ma swoje daleko idace konsekwencje w zakresie stosunku
pracy. Inspektorzy i pracownicy zatrudnieni w komérkach organiza-
cyjnych, o ktérych mowa w art. 11g ust. 1 u.k.s., moga by¢ skierowa-
ni, z urzedu albo na wilasng prosbe w kazdym czasie, na badania le-
karskie lub psychologiczne w celu okreslenia ich stanu zdrowia oraz
ustalenia zdolnosci fizycznej i psychicznej do pracy w tych komérkach.
Ustawodawca nie wskazuje w materii ustawowej, kto kieruje na takie
badania wykonywane z urzedu, ale zasadnym jest przyjecie, iz winno
to by¢ inicjowane na wniosek bezposredniego przelozonego przez or-
gan kontroli skarbowej, a wigc dyrektora urzedu kontroli skarbowe;j,
w strukturach ktérego urzedu takowa komdrka funkcjonuje i ktérego
dana osoba jest pracownikiem. Nie mozna wykluczy¢, iz dyrektor urze-
du kontroli skarbowej sam moze tego rodzaju postgpowanie zainicjo-
wad. Przyjecie takiego rozwigzania pozostaje jednak w opozycji do tre-
sci art. 42j ust. 2 u.k.s., wedle ktérego inspektorzy i pracownicy grup
realizacyjnych moga by¢ réwniez poddani badaniom psychofizjologicz-
nym, przy czym na badania kieruje tylko Generalny Inspektor Kontroli
Skarbowej. Jeszcze inne rozwigzanie wynika z wydanego na podstawie
art. 42h ust. 2 u.k.s. rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 3 stycz-
nia 2011 r. w sprawie orzekania o zdolnosci fizycznej i psychicznej do
pracy w wyodrebnionych komoérkach organizacyjnych kontroli skar-
bowej oraz w wywiadzie skarbowym," gdzie wedle § 19 na badania
(wszelkiego rodzaju, tj. lekarskie i psychologiczne) pracownikéw grup
realizacyjnych kieruje kierownik komorki organizacyjnej urzedu obstu-
gujacego ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych wiasci-
wej do spraw wywiadu skarbowego lub upowazniony przez niego pra-
cownik.

1 Dz.U. Nr 11, poz. 58.

318



Trwala utrata zdolnosci do pracy w komérkach organizacyjnych,
o ktérych mowa w art. 11g ust. 1 u.k.s., orzeczona przez wtasciwg ko-
misje lekarska, stanowi podstawe do rozwigzania stosunku pracy z pra-
cownikiem, z zachowaniem trzymiesigcznego okresu wypowiedzenia,
jezeli nie jest mozliwe przeniesienie pracownika na stanowisko nie-
wymagajgce takich predyspozycji w jednostce organizacyjnej kontro-
li skarbowej, w ktérej jest zatrudniony. Podobny skutek zachodzi w sy-
tuacji pracownika, ktéry dwukrotnie, bez usprawiedliwienia nie stawit
sie przed komisjg lekarska, do ktdrej zostal skierowany w celu okresle-
nia jego stanu zdrowia.!?

Dodatkowo o odregbnosci i specyfice pracy w grupach realiza-
cyjnych przesadza art. 42h u.k.s, ktéry statuuje czas pracy inspekto-
réw i pracownikéw zatrudnionych w komérkach realizacyjnych. Jest
on okreslony wymiarem ich obowiazkéw, z uwzglednieniem prawa
do odpoczynku, z tym ze czas pracy inspektoréw i pracownikow nie
moze przekraczac przecietnie 40 godzin tygodniowo w czteromiesiecz-
nym okresie rozliczeniowym. W zamian za czas pracy przekraczajacy
40 godzin pracy w tygodniu inspektorowi i pracownikowi przystugu-
je czas wolny od pracy w takim samym wymiarze. W zakresie wyko-
nywania zadan stuzbowych czas pracy nie moze przekraczaé, tgcznie
z pracag w godzinach nadliczbowych, przecietnie 48 godzin w tygodniu,
w okresie rozliczeniowym. Inspektorom i pracownikom przystuguje
prawo co najmniej do 11 godzin nieprzerwanego odpoczynku w kazdej
dobie oraz 24 godzin nieprzerwanego odpoczynku w okresie 7-dnio-
wym. Wyjatkowo przepisy te nie znajda zastosowania w przypadku ko-
niecznosci:

— wykonania czynnosci stuzbowych, jezeli nie mogg one zostaé

przerwane;

— zapewnienia ciaglosci pracy na stanowiskach, na ktérych jest

wymagane jej utrzymanie w sposéb ciagly.

12 W zakresie inspektoréw oraz urzednikéw stuzby cywilnej art. 42j ust. 5 u.k.s. przewidziat, iz
trwata utrata zdolnosci do pracy w komoérkach organizacyjnych, o ktérych mowa w art. 11g
ust. 1, orzeczona przez wtasciwg komisje lekarska lub dwukrotne nieusprawiedliwione nie-
stawienie si¢ przed tg komisjg stanowi podstawe do przeniesienia go na stanowisko niewy-
magajace takich zdolnosci w jednostce organizacyjnej kontroli skarbowej, w ktorej jest za-
trudniony.
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lll. Grupy realizacyjne w aktach wykonawczych
wydanych na podstawie art. 11g u.k.s.

W zakresie pierwszej delegacji ustawowej zawartej w art. 11g ust. 4
u.k.s., to jest rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 27 maja 2004 r.
w sprawie broni stuzbowej i umundurowania pracownikéw kontroli
skarbowej,"* zakreslono niezwykle szeroki zakres przedmiotowy, ktory
mozna podzieli¢ na szes$¢ grup:

— brofi przystugujaca pracownikom komérek kontroli skarbowe;,

— kryteria i tryb przydziatu broni stuzbowej;

— wzory umundurowania i znakéw identyfikujacych jednostke or-
ganizacyjng kontroli skarbowej, w ktérej pracownik jest zatrud-
niony;

— sposéb noszenia umundurowania iznakéw identyfikujacych
jednostke organizacyjng kontroli skarbowej, w ktérej pracownik
jest zatrudniony;

— normy umundurowania, uwzgledniajac okres uzywalnosci jego
sktadnikow;

— normy wyposazenia niezbednego do wykonywania czynnosci
stuzbowych, zasady jego przyznawania i uzytkowania.

Juz na wstepie nalezy uczyni¢ uwage, iz zwroty, jakimi postugu-
je si¢ rozporzadzenie i u.k.s., nie sg tozsame. Tytulem przyktadu usta-
wa w art. 11g ust. 4 u.k.s. wskazuje, iz akt wykonawczy okresli ,,uzbro-
jenie”, podczas gdy w samej tresci rozporzadzenia stanowi si¢ o broni
stuzbowej (tytut rozporzadzenia) oraz broni. Rozporzgdzenie postugu-
je sie¢ zwrotem ,,uzbrojenie” dopiero w § 18, nie definiujac w ogdle tego
pojecia.'* Analogicznie nie ma w rozporzgdzeniu autonomicznej defini-
cji broni, a jedynie poprzez analiz¢ § 3 rozporzgdzenia nalezy uznac, iz
jest to pojecie wezsze niz bron palna, o jakiej stanowi art. 4 ust. 1 usta-
wy z dnia 21 maja 1999 r. o broni i amunicji."

13 Dz.U. Nr 136, poz. 1454.

14 Zasadnym jest twierdzenie, iz ustawodawca w zakresie tej materii ma problemy definicyjne,
albowiem podobna niekonsekwencja w zakresie postugiwania sie zwrotami bron, bron pal-
na oraz niebezpieczne narzedzie zachodzi na kanwie art. 11f u.k.s. i wydanego na jego pod-
stawie aktu wykonawczego, zob. P. Stanistawiszyn, op. cit., s. 181.

15 Tekst jedn. Dz.U. Nr z 2004 r. Nr 52, poz. 525 ze zm.
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Odnosnie do zagadnieni ogélnych odnoszacych si¢ tak do broni, jak
i umundurowania, w § 2 rozporzadzenia wskazano, ze uprawnienie do
broni stuzbowej i umundurowania powstaje z dniem zatrudnienia pra-
cownikéw w komérkach organizacyjnych oraz wygasa z dniem rozwig-
zania stosunku pracy albo przeniesienia na inne stanowisko, na ktérym
brofi nie przystuguje. Nalezy zwréci¢ uwage, iz w § 2 rozporzadzenia
wskazano na uprawnienie, ktére nastepnie jest podstawg dla dokonania
czynnosci faktycznych. W tym ostatnim zakresie znajdzie takze zasto-
sowanie § 18 rozporzadzenia, wskazujacy, iz w przypadku rozwigzania
stosunku pracy, zawieszenia w czynnosSciach stuzbowych, przeniesienia
stuzbowego do innej miejscowosci lub na polecenie przetozonego pra-
cownik jest obowigzany do niezwlocznego rozliczenia si¢ z uzbrojenia.
W zakresie umundurowania natomiast warto wskazad, iz kwestie te do-
precyzowuje § 15 rozporzadzenia. Dokonano w tym zakresie rozréznie-
nia na pracownika odchodzgcego na emeryture lub rente, ktéry z mo-
cy prawa zatrzymuje bezptatnie sktadniki umundurowania na wtasnosé
oraz pracownika, z ktérym rozwigzano stosunek pracy. W tym ostatnim
przypadku pracownik w razie rozwiazania stosunku pracy, przed upty-
wem okresu uzywalnosci sktadnikéw umundurowania moze zatrzymac
sktadniki umundurowania za zwrotem wartosci, wyliczonej stosownie
do okresu ich uzytkowania. Kwota podlegajaca zwrotowi, liczona we-
dlug aktualnych cen detalicznych sktadnikéw umundurowania, powin-
na odpowiadaé wartosci tych sktadnikéw od dnia rozwigzania stosunku
pracy do uptywu okresu uzywalnosci danego sktadnika.'®

W zakresie dwéch pierwszych zagadnien (§§ 3-5 rozporzadzenia)
przewidziano fakultatywnos¢ przydzielenia broni pracownikowi w za-
leznosci od wykonywanych zadari stuzbowych. Dodatkowo dokonano
podziatu na brori podstawowg, ktorg stanowig brori palna bojowa oraz
amunicja oraz bron dodatkowa, ktérg stanowig broni gtadkolufowa i pi-
stolety maszynowe. Przyjeto takze standardy, iz o przydzieleniu broni
podstawowej pracownikowi zatrudnionemu w Ministerstwie Finanséw
decyzje podejmuje Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej albo osoba
przez niego upowazniona, a pracownikowi zatrudnionemu w urzedzie
kontroli skarbowej — dyrektor urzg¢du kontroli skarbowej. Nie przewi-

16 Zasadnym jest postulowanie, aby w zakresie sktadnikéw uzupetniajacych do umundurowa-
nia odstgpiono od zastosowania reguty wskazanej w § 15 ust. 3 rozporzadzenia.
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dziano w tym zakresie udziatu w jakiejkolwiek formie bezposrednie-
go przetozonego pracownika, przez ktérego nalezy rozumie¢ kierowni-
ka grupy realizacyjne;.

Warunkiem przydzielenia broni podstawowe;j jest taczne spelnie-
nie szeregu warunkOow przez pracownika. Po pierwsze, koniecznym jest
uprzednie odbycie szkolenia w zakresie przepiséw dotyczacych uzycia
broni i zasad bezpiecznego obchodzenia si¢ z bronig. Po drugie, wyma-
gane jest zaliczenie z wynikiem pozytywnym sprawdzianéw w tym za-
kresie oraz po trzecie, odbycie i zaliczenie przez pracownika przeszko-
lenia w zakresie praktycznego postugiwania si¢ bronia, potwierdzone
wydaniem zaswiadczenia o zdaniu egzaminu. Nie jest to jednak koniec
warunkow, bowiem oprécz tzw. warunkéw wstepnych koniecznym jest
stale utrzymywania tzw. sprawnosci strzeleckie;j.

W tym celu, tj. utrzymania nalezytej sprawnosci strzeleckiej, pra-
cownicy, ktérym zostala przydzielona brofi podstawowa, majg zagwa-
rantowane odbycie raz w roku strzelania sprawdzajacego oraz co naj-
mniej raz na kwartatl strzelania treningowego. Przy tym sankcja za
niezaliczenie strzelania sprawdzajgcego jest z mocy prawa cofnigcie
decyzji o przydzieleniu broni. W tym zakresie przepis ma charakter
normy ius cogens i wlasciwy organ winien w tym zakresie podjaé od-
powiednie kroki, aby takg osobe wykluczy¢ z kregu oséb, ktérym przy-
dzielona jest brofi podstawowa. W rozporzadzeniu nie wskazano, ile
préb moze podejmowac osoba w zakresie corocznego strzelania spraw-
dzajacego oraz jaki jest minimalny wymdg, aby mozna bylo uznaé, iz
strzelanie sprawdzajace jest zaliczone. W tym zakresie wydaje si¢ za-
sadnym, iz skoro to organy kontroli skarbowe] zarzadzajg przeprowa-
dzenie szkoleni oraz sprawdziandw i zaliczen, a takze zapewniajg ich
przeprowadzenie, to nalezy domniemywac, ze takze winny dookresli¢
zasady oraz limity tych sprawdzianéw oraz zaliczei warunkujace spet-
nienie wymagan zawartych w rozporzadzeniu. W tym zakresie nalezy
postulowa¢ badZ doprecyzowanie w niezbednym zakresie materii roz-
porzadzenia, badZ tez upowaznienie organéw do podejmowania w tym
zakresie wigzacych rozstrzygnieé w podlegtych im komérkach.

Odmiennie natomiast w § 5 rozporzadzenia uregulowano zagad-
nienie w zakresie broni dodatkowej, ktérg fakultatywnie moze byé
przydzielona pracownikowi tylko na czas realizacji zadan, o ktérych
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mowa w art. 2 ust. 1 pkt 12 Iub art. 2a u.k.s. Oprécz tego broii do-
datkowa moze by¢ przydzielona pracownikowi, ktéremu przydzielono
brori podstawowa, a decyzje w tym zakresie podejmuje kierownik ko-
morki organizacyjnej kontroli skarbowej, o ktérej mowa w art. 11g ust.
1 u.k.s., w ktérej pracownik jest zatrudniony. Doposazenie w broni do-
datkowa nie oznacza, iz musi by¢ ona uzyta, ale ma stanowi¢ dodatko-
we wsparcie w ramach czynnosci podejmowanych przez pracownikéw
enumeratywnie wymienionych w rozporzadzeniu. Nalezy wobec $ci-
stego powigzania uprawnien do posiadania broni podstawowej i dodat-
kowej uznad, iz pracownik, ktéry z jakichkolwiek przyczyn nie moze
otrzymacé broni podstawowej, to tym bardziej nie moze otrzymaé do-
raznie broni dodatkowej. Na marginesie nalezy wskazac, iz ani ustawa
ani rozporzadzenie nie przewiduje ewentualnych srodkéw zaskarzenia
decyzji wydawanych w trybie § 4 i 5, ani podmiotéw, ktérym taki sro-
dek by przystugiwat.

Trzecia grupa zagadnien, ktéra doregulowano w rozporzadzeniu,
dotyczy umundurowania. Kolejny raz w ramach aktu wykonawczego
zaniechano wskazania, co nalezy rozumie¢ pod tym zwrotem, mimo
iz w § 6 rozporzadzenia dokonano podziatlu na zasadnicze skladniki
umundurowania oraz sktadniki uzupetniajgce do umundurowania. Za
zasadnicze umundurowanie wedle rozporzgdzenia uznaje si¢ nastepu-
jace elementy:

— kurtka letnia z podpinkg — meska lub damska,

— kurtka zimowa — meska lub damska,

— sweter,

— kurtka i spodnie typu specjalnego,

— kombinezon letni,

— kombinezon zimowy.

Natomiast sktadnikami uzupelniajacymi do umundurowania we-
dle rozporzadzenia sg:

— nakrycia glowy — czapki letnia i zimowa typu kominiarka kolo-
ru czarnego,
obuwie typu wojskowego (treningowe) koloru czarnego,
obuwie specjalne koloru czarnego,
— pas gléwny brezentowy koloru czarnego,
skarpety koloru czarnego,
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rekawiczki skérzane bez ocieplenia koloru czarnego,
rekawiczki skérzane ocieplane koloru czarnego,
bielizna me¢ska i damska z materiatu antypotnego,
koszulki koloru czarnego,

kamizelka ostrzegawcza.

|

W sktad umundurowania wchodzg nadto nakrycia glowy z wize-
runkiem orla, o ktérym mowa w art. 2 ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r.
o godle, barwach i hymnie Rzeczypospolitej Polskiej.!”

Wzory nakry¢ gtowy oraz zasadniczych sktadnikéw umundurowa-
nia pracownikéw dookreslono w zalacznikach do rozporzadzenia. Na-
tomiast w § 8 rozporzadzenia szczegétowo opisano nie tylko elementy
zasadniczych sktadnikéw umundurowania pracownikéw, ale nadto tak-
ze sposéb ich ubierania i noszenia. Dotyczy to takze wybranych sktad-
nikéw uzupetniajacych do umundurowania oraz nakrycia glowy.

Te grupe zagadnienn uzupeiniajg standardy w zakresie noszenia
znakéw identyfikujacych jednostke organizacyjng kontroli skarbowe;j,
w ktérej pracownik jest zatrudniony. W swietle § 9 rozporzadzenia sg
one na zasadniczych sktadnikach umundurowania w potowie diugos-
ci gornej czgsci lewego rekawa, a wzory znakéw identyfikujacych doo-
kreslono w zataczniku nr 3 do rozporzadzenia.

Pigta grupa zagadnieri doregulowana w rozporzgdzeniu odnosi si¢
do norm umundurowania. W tym zakresie jako zasad¢ przyjeto w § 11
rozporzadzenia, iz pracownicy sg obowigzani do posiadania komple-
tu umundurowania zapewniajacego wykonywanie obowigzkéw stuz-
bowych w kazdych warunkach i w kazdej porze roku, a poszczegdl-
ne sktadniki umundurowania pracownik nosi z uwzglednieniem pory
roku. W rozporzadzeniu rozréznia si¢ okres letni od dnia 1 maja do
dnia 30 wrzesnia i okres zimowy od dnia 1 listopada do dnia 31 marca.
Miesigce kwiecieri i pazdziernik stanowig okres przejSciowy. Oprocz
tego w rozporzadzeniu wskazano, iz okres uzywalnosci skladnikéw
umundurowania liczy si¢ od dnia faktycznego wydania ich pracowniko-
wi, a po uptywie okresu uzywalnosci umundurowania pracownik naby-
wa prawo do nowych sktadnikéw umundurowania. Jednoczesnie sktad-
niki umundurowania pracownika po uptywie okresu uzywalnosci nie

17 Dz.U. Nr 7, poz. 18 ze zm.
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podlegaja zwrotowi. W zakresie pracownikéw, ktérzy ze wzgledu na
budowe ciala nie mogg dopasowaé gotowych sktadnikéw umunduro-
wania, otrzymuja odpowiednig ilo$¢ tkaniny, tzw. metraz oraz zwrot
poniesionych kosztéw za szycie i dodatki krawieckie. W tym zakresie
rozporzgdzenie nie dookreslito, czy istnieje limit wydatkéw na ten cel,
czy tez ryczalt w zakresie ustug krawieckich wykonywanych dla takich
pracownikéw. Nalezy podkresli¢ brak podobnych rozwigzan, jakie zo-
staly zawarte w § 12 rozporzadzenia w zakresie obuwia.

Normy irodzaj sktadnikéw umundurowania oraz okres ich uzy-
walnosci okresla doktadnie zatacznik nr 4 do rozporzadzenia. Anali-
za zalacznika nr 4 wskazuje, iz dokonano podzialu norm umunduro-
wania w oparciu o kryterium pici. Nadto wskazano ilos¢ (sztuki, pary,
komplety) poszczegdlnych elementéw umundurowania wraz z okresa-
mi uzywalnosci liczonymi w latach. Wyjatkiem sg skarpety oraz bieli-
zna osobista z materiatu antypotnego, za ktére w zalgcznikach wskaza-
no ekwiwalent.'®

Szésta grupa regulacji, jaka zostala zawarta w rozporzadzeniu,
dotyczy sposobu uzytkowania umundurowania. Jako zasade i stan-
dard wskazano, iz umundurowanie pracownika powinno by¢ utrzyma-
ne w nalezytym stanie, zapewniajacym przepisowy i estetyczny wyglad
zewnetrzny podczas wykonywania obowigzkéw stuzbowych. Doprecy-
zowaniem jest zawarcie w rozporzadzeniu zakazéw, albowiem pracow-
nikowi zabrania si¢:

— uzytkowania sktadnikéw umundurowania niezgodnie z przezna-

czeniem lub w polaczeniu z przedmiotami ubrania cywilnego,

— noszenia przedmiotéw umundurowania, ktérych stopien zuzycia

lub wyglad zewngtrzny narusza godno$¢ munduru.

Zakazy te maja doprowadzi¢ do jednolitosci, a takze zachowania
reprezentacji w zakresie umundurowania pracownikéw, a jednoczesnie
stanowi¢ pewien standardy i wytyczne co do tego sposobu postrzegania
i prezentacji pracownikéw nalezacych do tych komoérek. Nalezy wska-
zadé, iz te zasady dotycza calego umundurowania, a wigc zasadniczego
oraz uzupetniajgcego. W tym zakresie do obowigzkéw bezposrednie-
go przetozonego nalezy czuwanie, aby standardy zakreslone w rozpo-

18 W takim przypadku nalezy uzna¢, iz reguty zawarte w § 15 rozporzadzenia nie znajda za-
stosowania, cho¢ brak takiego wytaczenia w materii normatywne;j.
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rzadzeniu byty przestrzegane. Jedynymi wyjatkami od regut w zakre-
sie standardowego umundurowania jest dopuszczenie do noszenia przez
pracownika symbolu zaloby w sposéb zwyczajowo przyjety oraz oku-
lar6w przeciwstonecznych i zdrowotnych z przyciemnionymi szktami.

W § 14 rozporzadzenia doregulowano takze zagadnienie zwigzane
z utratg lub zniszczeniem sktadnika umundurowania (tak zasadniczego,
jak 1uzupelniajagcego oraz nakry¢ glowy) przed uptywem okresu jego
uzywalnosci. Tryb postgpowania jest uzalezniony od kryterium winy
(gdy nastgpito to nie z winy pracownika, przystuguje mu bezptatnie
nowy skladnik umundurowania). Natomiast w razie utraty albo znisz-
czenia skladnika umundurowania w przypadkach innych, pracownik
otrzymuje nowy sktadnik umundurowania za zwrotem wartosci utraco-
nego lub zniszczonego sktadnika umundurowania, wyliczonej stosow-
nie do okresu jego uzytkowania wedlug cen detalicznych obowiazuja-
cych w dniu wydania nowego sktadnika. Nalezy przyja¢, iz zniszczenia
lub uszkodzenie, ktére ma miejsce w zwiagzku z czynnosciami stuzbo-
wymi, winno by¢ uznane za brak zawinienia pracownika. Wyjatko-
wo w rozporzadzeniu przewidziano, iz jezeli utrata albo zniszczenie
sktadnika umundurowania nastgpito w okolicznosciach szczegdlnych,
Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej na wniosek pracownika za-
opiniowany przez jego przelozonego moze wyrazi¢ zgode na wyda-
nie nieodptatnie nowego skladnika umundurowania. Rozporzadzenie
nie doprecyzowuje, w jakiej formie i trybie jest wydawana taka zgoda,
ewentualnie jej odmowa. Nalezy przyjaé, iz jest to akt administracyjny
o charakterze uznaniowym niepodlegajacy zaskarzeniu. W tym przy-
padku przetozonym bedzie dyrektor UKS, albowiem ustawodawca nie
wskazal, iz dotyczy to bezposrednio przelozonego, jakim jest kierow-
nik czy naczelnik komérki czy grupy realizacyjne;.

W § 15 rozporzadzenia doprecyzowano takze, iz pracownik od-
chodzacy na emeryture lub rentg zatrzymuje sktadniki umundurowania
na wlasno$¢. Takze niezaleznie od podstawy rozwigzania w stosunku
pracy przed uptywem okresu uzywalnosci sktadnikéw umundurowa-
nia pracownik moze zatrzyma¢ sktadniki umundurowania za zwrotem
wartosci, wyliczonej stosownie do okresu ich uzytkowania. Nie doty-
czy to zatem pracownika zawieszonego w czynnosciach ani np. prze-
niesienia stuzbowego do innej miejscowosci, czy tez na skutek pole-
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cenia stuzbowego. W takim przypadku nie znajdzie zastosowania § 18
rozporzgdzenia, albowiem dotyczy on wytacznie uzbrojenia i wyposa-
zenia, a nie skladnikéw umundurowania.

W rozporzadzeniu wskazano, jako ostatnig grupe zagadniefi, iz
obok zasadniczych i uzupelniajacych sktadnikéw umundurowania oraz
umundurowania wyposazeniem niezb¢dnym do wykonywania czynno-
Sci stuzbowych przez pracownika jest sprzet oraz srodki, tj.:

— sprzet ochrony specjalne;j,

— sprzet optyczny,

— sprzgt pirotechniczny,

— sprzet specjalistyczny,

— sprzet alpinistyczny,

— sprzet ptetwonurkowy,

— sprzet turystyczno—sportowy,

— $rodki ochrony indywidualnej,

— Srodki higieny osobiste;.

Wskazane normy wyposazenia dookreslono w zalaczniku nr 5 do
rozporzadzenia, w ktérym przyjeto systematyke zawartg w § 16. W za-
taczniku dokonano podziatu poszczegélnych przedmiotéw tworzacych
normy wyposazenia wedle ilosci, czgsto postugujac si¢ formutg wedtug
potrzeb, co jest rozwigzaniem trafnym. Zaznaczono takze, iz okres uzy-
walnosci dotyczy zuzycia danego przedmiotu wyposazenia. W kolum-
nie uwagi natomiast zaznaczono, ze niektére elementy sa na wyposaze-
niu jednostki, inne zas na wyposazeniu indywidualnym pracownikéw,
co jest uzasadnione wlasciwosciami poszczegdlnych przedmiotéw.

W rozporzadzeniu przyjeto, jako zasade, iz wyposazenie, o ktérym
mowa w § 16 ust. 1 pkt 1-8 rozporzadzenia, przyznaje si¢ pracowniko-
wi w przypadku, gdy jest ono niezbedne do wykonywania przez niego
zadan stuzbowych. Zatem dopiero wéwczas, gdy jest to konieczne, pra-
cownik otrzymuje elementy wyposazenia, jesli spelnig si¢ warunki za-
warte w zatgczniku i dopiero wéwczas jest to na wyposazeniu indywi-
dualnym. Zapis ten nie dotyczy ostatniej grupy, to jest srodkéw higieny
osobistej. O przydzieleniu wyposazenia pracownikowi zatrudnione-
mu w Ministerstwie Finanséw decyzje podejmuje Generalny Inspektor
Kontroli Skarbowej albo osoba przez niego upowazniona, a pracowni-
kowi zatrudnionemu w urzedzie kontroli skarbowej — dyrektor urze-
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du kontroli skarbowej. Wyposazenie powinno by¢ uzytkowane zgod-
nie z przeznaczeniem.

Sam fakt ujecia szerokiego katalogu sprzgtu i Srodkéw w § 16 i do-
konania takiej systematyki ma swoje przelozenie na tres¢ § 17 rozporza-
dzenia, w ktérym wskazano na dodatkowe warunki ich przydzielenia.
Srodki ochrony indywidualnej wydaje si¢ pracownikowi wykonujace-
mu zadania stuzbowe w warunkach narazajacych umundurowanie lub
odziez cywilng na intensywne zabrudzenie lub zniszczenie albo gdy
charakter wykonywanych zadan ze wzgledéw bezpieczeristwa i higie-
ny pracy wymaga ich stosowania. Te dwa dodatkowe warunki winny
by¢ juz znane w momencie, gdy w ramach przygotowan do wykony-
wania zadan tego typu okolicznoSci mogg si¢ pojawi€. Zatem wystar-
czy sam fakt narazenia na wystapienie takich warunkéw, ktére jednak
wcale nie muszg nastgpi¢, aby doszto do wydania srodkéw ochrony in-
dywidualnej. Przy tym w drugim przypadku jest to obowigzkowe, gdy
spelnione s wymagania zawarte w zakresie regulacji bezpieczenstwa
i higieny pracy.”

Dodatkowo zastrzezono, iz do zasad przydzialu srodkéw ochrony
indywidualnej oraz srodkéw higieny osobistej stosuje si¢ odpowiednio
przepisy prawa pracy. W tym zakresie dotyczy to regulacji zawartych
w dziale 10 Bezpieczenistwo i higiena pracy rozdziale IX kodeksu pra-
cy.20

W przypadku rozwigzania stosunku pracy, zawieszenia w czyn-
nosciach stuzbowych, przeniesienia stuzbowego do innej miejscowo-
sci lub na polecenie przetozonego pracownik jest obowiazany do nie-
zwlocznego rozliczenia si¢ z uzbrojenia oraz wyposazenia, o ktérym
mowa w § 16 ust. 1 pkt 1-8. Przepis § 18 rozporzadzenia nie ma za-
stosowania do umundurowania. Pewne watpliwosci moze budzi¢ uzyte
sformutowanie ,,uzbrojenia”, ktérym nie postuguje si¢ rozporzadzenie
w ani jednej jednostce redakcyjnej. Zapewne zwrot ten obejmuje broni
1 to zaréwno podstawowa, jak i dodatkows. Przez rozliczenie nalezy ro-

19 Podobne rozwigzania przyjeto w zakresie srodkéw higieny osobistej, ktére wydaje sig pra-
cownikowi wykonujacemu zadania stuzbowe powodujace intensywne brudzenie lub tez gdy
charakter wykonywanych zadan ze wzgledéw higieniczno—sanitarnych wymaga ich przy-
dzielenia.

20 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy, (tekst jedn. Dz.U. z 1998 r. Nr 21, poz. 94
ze zm.).
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zumie¢ zwrot oraz wskazanie przyczyn ewentualnego zuzycia poszcze-
gblnych elementéw uzbrojenia oraz braku wyposazenia. Jednoczesnie
w § 18 rozporzadzenia doprecyzowano, iz rozlicznie winno takze na-
stapi¢ na polecenie przetozonego. Nie stawia si¢ w rozporzadzeniu wa-
runku, iz musi to by¢ bezposredni przetozony, a tym samym wydaje si¢
zasadnym uznanie, iz bedzie nim zaréwno bezposredni przelozony, tj.
kierownik komoérki organizacyjnej, jak i dyrektor urz¢du kontroli skar-
bowej. W zakresie komorki dzialajacej w ramach struktur urzedu mini-
stra bedzie nim takze GIKS.

W rozporzadzeniu dokonano wskazania, iz rozliczenie ma nastgpi¢
niezwlocznie, co nalezy odnies¢ do momentu, gdy dana osoba dowie-
dziata si¢ o podstawie rozliczenia. W zakresie polecenia przetozonego
takze nalezy wskazaé, iz dotyczy to osoby dyrektora urzedu kontroli
skarbowej, skoro nie doprecyzowano, iz ma to by¢ bezposredni przeto-
zony, a wigc kierujacy dang komorkg, co moze budzi¢ pewne problemy
natury praktycznej, gdy zachodzi koniecznos¢ niezwlocznego pozba-
wienia danej osoby uzbrojenia. Wydaje sie, iz w tym zakresie bezpo-
Sredni przetozony winien dokonywac czynnosci zmierzajacych do od-
bioru oraz wykonywania ewentualnie nadzorowania innych czynnosci
faktycznych z tym zwigzanych. Nie doprecyzowano w rozporzadzeniu
czy polecenie przetozonego ma by¢é w formie pisemnej. Wydaje si¢ za-
sadnym jednak uznanie, iz w zakresie pojawiajacych si¢ okolicznosci
takie polecenie jest skuteczne w kazdej formie i uprawnionym do jego
wydawania winien by¢ takze kierujacy dang komérka. Z okolicznosci
danego przypadku winno takze wynikaé, iz jego realizacja powinna
nastgpi¢ niezwlocznie.

Rozporzadzenie zawiera cztery warunki, gdy zachodzi koniecz-
nos$¢ zwrotu uzbrojenia oraz wyposazenia. Nie ma znaczenia, co le-
glo u podstaw zdarzenia, z jakim wigze si¢ obowigzek niezwlocznego
zwrotu i rozliczenia. Skutkiem zastosowania tego zapisu ma by¢ mozli-
we szybkie doprowadzenia do pozbawienia osoby postugiwania si¢ bro-
nig oraz wyposazeniem wobec braku posiadania statusu pracownika
lub utraty uprawnienia i zdolnosci do wykonywania tych czynnosci.

W drugim przepisie zawartym w artykule 11g ust. 5 u.k.s. zawie-
rajagcym delegacje wskazano, iz minister wlasciwy do spraw finanséw
publicznych okresli, w drodze zarzadzenia, wykaz komoérek organiza-
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cyjnych, o ktérych mowa w art. 11g ust. 1 oraz liczb¢ zatrudnionych
w nich pracownikdéw i inspektoréw. Wedle tresci zarzadzenia nr 27 Mi-
nistra Finanséw z dnia 26 lipca 2010 r.*! okreslono wyodrgbnione ko-
morki organizacyjne kontroli skarbowej, w ktérych zatrudnionym in-
spektorom i pracownikom przystuguje umundurowanie stuzbowe i bron
stuzbowa oraz liczb¢ zatrudnionych w tych komérkach pracownikéw
1 inspektoréw. W zalgczniku do zarzadzenia wskazano na poszczegdl-
ne wyodrebnione komoérki w enumeratywnie wskazanych urzgdach
kontroli skarbowej oraz komorke dziatajagcq w urzedzie obstugujacym
ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych. Warto podkre-
§li¢, iz z uwagi na fakt, iz nie we wszystkich urzg¢dach kontroli skarbo-
wej takie komorki zostaly powotane, w zwigzku z tym ich wtasciwos¢
miejscowa dla podejmowanych dziatan zostata zmodyfikowana wedle
tresci art. 11g ust. 3 u.k.s.

IV. Wnioski

W zakresie regulacji u.k.s. odnosnie do grup realizacyjnych nalezy
podkresli¢ daleko posuniete ich sformalizowanie. Nie jest to zarzut, ale
raczej uzasadnienie, bo to wlasnie te jednostki maja normatywne przy-
zwolenie na stosowanie srodkéw przymusu bezposredniego czy tez bro-
ni palnej i ingerowanie w wolnosci i prawa zapewnione w Konstytucji
RP. Tym bardziej zasadnym jest przeprowadzenie analizy tych rozwig-
zan zawartych w regulacji ustawowej, jak i aktach wykonawczych, aby
dokona¢ sformutowania wnioskéw de lege lata i de lege ferenda. Jest to
zasadne, albowiem obowigzujace regulacje nie zawsze spetniajg stan-
dardy dobrej legislacji.

Po pierwsze materia u.k.s. oraz aktéw wykonawczych nie zawsze
jest precyzyjna, co moze powodowaé zupelnie niepotrzebne problemy
interpretacyjne tak w zakresie niekonsekwentne uzywanych zwrotéw,
jak 1 braku spéjnosci w ustawie i akcie wykonawczym. Warto zwlasz-
cza w aktach wykonawczych wydanych na podstawie art. 11g u.k.s.
czy tez art. 11f i 11e u.k.s. doprecyzowaé pojecie przelozonego, bro-

21 Dz. Urz. MF nr 9, poz. 38.
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ni, uzbrojenia, tak by nie budzilo to zbednych probleméw interpreta-
cyjnych.

Po drugie, zasadnym jest postulowanie lepszego uregulowania za-
gadnieft odnoszacych si¢ do wlasciwosci organdéw oraz wykonywania
i zakresu nadzoru w odniesieniu do grup realizacyjnych, tak by unik-
ng¢ zwlaszcza pozytywnych sporéw kompetencyjnych.

Po trzecie, nalezy dookresli¢ zakres kompetencji i przestanek za-
stosowania poszczegllnych uprawnieri przystugujacych funkcjonariu-
szom i inspektorom komérek wskazanych w art. 11g u.k.s., zwlaszcza
w zakresie odestania do art. 2 ust. 1 pkt 1 u.k.s., co wydaje si¢ uzasad-
nione z uwagi na istote tych czynnosci, jak i uprawnienia grup realiza-
cyjnych.

Po czwarte, w akcie wykonawczym nalezy uszczegétowic¢ zakres
oraz formy sprawdzania umiejetnosci w zakresie postugiwania si¢ bro-
nia przez pracownikéw grup realizacyjnych oraz formy i tryb w proce-
durze rozliczenia si¢ z uzbrojenia.

Postulowane zmiany maja nie tylko charakter porzadkujacy, ale
takze doprecyzowujg i standaryzujg funkcjonowania grup realizacyj-
nych celem ich lepszego funkcjonowania.
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Czes¢ IV

WERYFIKACJA POPRAWNOSCI WYKONYWANIA
ZOBOWIAZAN PODATKOW YCH
— UJECIE PRZEDMIOTOWE






KONTROLA POSTEPOWANIA DOTYCZACEGO
OKRESLANIA WARTOSCI RYNKOWEJ W PODATKU
OD CZYNNOSCI CYWILNOPRAWNYCH

STtANISEAW BOGUCKI

I. Uwagi ogdéine

Podstawe opodatkowania podatkiem od czynnosci cywilnopraw-
nych okreslono w art. 6 ustawy z dnia 29 wrzesnia 2000 r. o podat-
ku od czynnosci cywilnoprawnych w sposob niejednolity. Zostata ona
zréznicowana w zaleznosci od rodzaju czynnosci cywilnoprawnej pod-
legajacej omawianemu podatkowi, stanowi jg natomiast wartos¢ ryn-
kowa przedmiotu opodatkowania, z tym ze w zaleznosci od katego-
rii czynnos$ci cywilnoprawnej jest to wartos¢ rynkowa, rownowartos¢é
w zlotych kwoty zagranicznych srodkéw ptatniczych, wartos¢ swiad-
czen, wartos¢ wktadéw, wartos¢ doptat, wartos¢ dlugéw i cigzaréw
albo zobowigzan, kwota lub wartos¢ pozyczki albo depozytu, wartosé
majatku, wartos¢ kapitatu zaktadowego, kwota zabezpieczonej wierzy-
telnosci'.

Zasadniczo najwigksza role odgrywa wartos¢ rynkowa zaréwno
z uwagi na rodzaje czynnosci, ktérych dotyczy, jak i czestosé wyste-
powania?. Wartos¢ rynkowa ma podstawowe znaczenie przy umowach
sprzedazy i zamiany, a ponadto znajduje zastosowanie przy okresla-
niu wartosci nieruchomosci lub prawa wieczystego uzytkowania, przy
umowie dozywocia, wartosci rzeczy lub praw majatkowych nabywa-
nych ponad wartos¢ udziatu we wspotwtasnosci lub spadku, przy umo-

1 Z. Ofiarski, Ustawy: o optacie skarbowej, o podatku od czynno$ci cywilnoprawnych. Komen-
tarz, Warszawa 2009, s. 343.
2 M. Kepa, Tryb ustalania warto$ci rynkowej w podatku od czynno$ci cywilnoprawnych, ,Rad-

ca Prawny” 2010, nr 4, s. 24.
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wach o zniesieniu wspétwilasnosci lub dziat spadku’. Warto réwniez za-
uwazy¢, ze przy oddaniu spéice rzeczy lub praw majgtkowych do nie-
odplatnego uzywania podstawe opodatkowania stanowi roczna war-
tos$¢ nieodplatnego uzywania, ktéra jest przyjmowana na poziomie 4%
wartosci rynkowej rzeczy lub prawa majatkowego oddanego do nieod-
platnego uzywania (art. 6 ust. 1 pkt 8 lit. ,,&” u.p.c.c.). W przypadku
umow sprzedazy nalezy przyjac, ze cena jest rbwnoznaczna wartosci
przedmiotu czynnosci cywilnoprawnej. Dlatego tez nie wydaje si¢ ko-
nieczne, co zostalo potwierdzone réwniez w orzecznictwie, stosowane
czasami zastrzezenie umowne, ze strony ustalaja, iz warto$¢ rynkowa
przedmiotu transakcji réwna jest jego cenie. O takiej sytuacji faktycz-
nej i prawnej jest mowa w jednym z wyrokow: ,,[...] wbrew stanowisku
[...] wyrazonemu w zaskarzonej decyzji strony okreslity cene sprzeda-
zy na kwote 207 tys. zt, ktora to wartos$¢ nalezy potraktowac jako okre-
Slong przez strony wartos¢ przedmiotu czynnosci cywilnoprawnej™.
Koniecznos¢ okreslenia wartosci przedmiotu czynnosci cywilnopraw-
nej zachodzi natomiast w przypadku tych czynnosci cywilnoprawnych,
w ktérych nie ma ceny (umowa zamiany, umowa dozywocia, umowa
zniesienia wspdtwlasnosci, umowa o dziat spadku)’.

Poza zasygnalizowaniem kryteriéw, wedtug ktérych okreslana jest
wartos¢ rynkowa, co zostanie uczynione w punkcie drugim opracowa-
nia, zamiarem autora nie jest szczegélowe omowienie okreslania warto-
sci rynkowej przedmiotu poszczegdlnych czynnosci cywilnoprawnych
w podatku od czynnosci cywilnoprawnych. Wiaze si¢ z tym wiele waz-
nych i kontrowersyjnych kwestii, ktore zastuguja na oddzielne potrakto-
wanie®. Po nowelizacji hipoteki, ktora weszta w zycie z dniem 20 lutego

3 Na temat sposobu interpretacji tych terminéw — por. S. Bogucki, Rozumienie terminéw cy-
wilistycznych w ustawie o podatku od czynnosci cywilnoprawnych, (w:) Doradca podatkowy
obronca prawa podatnika, t. IV, red. nauk. J. Gluminska—Pawlic, Katowice 2010, s. 23—40;
tenze, Glosa do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10 czerwca 2009 r., (Il
FSK 265/08), ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2010, nr 1, s. 157.

4 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 30 pazdziernika 2008 r. (I SA/Wr 878/08), http://orzecze-
nia.nsa.gov.pl

5 T. Nierobisz, A. Wactawczyk, Podatek od czynno$ci cywilnoprawnych. Komentarz praktycz-
ny, Warszawa 2011, s. 193.
6 W literaturze przedmiotu por. zwtaszcza M. Goettel, A. Goettel, Podatek od czynno$ci cy-

wilnoprawnych. Komentarz, Warszawa 2007, s. 211-231; A. Marianski, D. Strzelec, Ustawa
o podatku od czynno$ci cywilnoprawnych. Ustawa o optacie skarbowej. Komentarz, Gdansk
2007, s. 187-200; M. Kepa, Tryb..., s. 24-33; Z. Ofiarski, Ustawy..., s. 351-385; M. Walu-
ga, Ustawa o podatku od czynno$ci cywilnoprawnych. Komentarz, Warszawa 2009, s. 216—
237.
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2011 r., takie powazne teoretyczne i praktyczne konsekwencje sg zwig-
zane z opodatkowaniem hipoteki podatkiem od czynnosci cywilno-
prawnych, zwlaszcza w zakresie podstawy opodatkowania oraz stawek
podatkowych’. Nie nalezy oczywiscie zapominad, ze opodatkowaniu
podatkiem od czynnosci cywilnoprawnych podlega tylko i wylgcznie
konkretna czynnos¢ cywilnoprawna, a nie jej przedmiot, np. rzecz lub
prawo majatkowe®. W ramach tematu wymienionego na wst¢pie celowe
jest natomiast przedstawienie zwigzanej z tym problematyki czynnosci
sprawdzajacych i dowodowych podejmowanych przez organy podatko-
we w Swietle kontroli sprawowanej przez sady administracyjne, o czym
bedzie traktowala czes¢ trzecia i czwarta niniejszego opracowania.

2. Zasady okreslania wartosci rynkowej

Zasady okreslania wartosci rynkowej przedmiotu czynnosci cy-
wilnoprawnej zostaly uregulowane w art. 6 ust. 2 u.p.c.c. W mysl tego
przepisu, ktéry zawiera definicje legalng okreslania wartosci rynkowe;j,
wartoscig ta jest przecigtna cena stosowana w obrocie rzeczami tego sa-
mego rodzaju i gatunku, z uwzglednieniem ich miejsca polozenia, sta-
nu i stopnia zuzycia, oraz w obrocie prawami majatkowymi tego sa-
mego rodzaju, z dnia dokonania tej czynnosci, bez odliczania dtugéw
i ciezar6w. Analiza tej definicji pozwala dostrzec, ze ustawodawca zde-
finiowat to pojecie poprzez siggnigcie do przecietnej ceny, ktérg usta-
la si¢ na podstawie cen: (a) z dnia dokonania tej czynnosci (b) stosowa-
nych w danym miejscu w obrocie prawami majgtkowymi tego samego
rodzaju, (c) stosowanych w obrocie rzeczami tego samego rodzaju i ga-
tunku z uwzglednieniem ich miejsca polozenia, stanu i stopnia zuzycia
rzeczy, (d) bez odliczenia dtugéw i cigzaréw.

Ustalajgc przecigtng cene, nalezy przede wszystkim siggnaé do
cen stosowanych w dniu dokonania czynnosci, co oznacza, Ze organ
czy biegly, okreslajac wartos¢ rynkowa rzeczy (prawa), za materiat po-
réwnawczy winien wzigé ceny transakcji, ktére w czasie byly najbar-

7 Zostata ona dokonana ustawg z dnia 26 czerwca 2009 r. o zmianie ustawy o ksiegach wie-
czystych i hipotece oraz niektérych innych ustaw — Dz.U. Nr 131, poz. 1075. Na ten temat
zob. M. Goettel, A. Goettel, Podatkowe konsekwencje zmiany stanu prawnego dotyczgcego
hipoteki, ,Przeglad Podatkowy” 2011, nr 5, s. 20.

8 S. Bogucki, Rozumienie..., s. 23-24.
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dziej zblizone do dnia czynnosci, ktérej wartos¢ przedmiotu jest okre-
Slana, a nie na dziefi poréwnywania przecigtnych cen’. Wskazuje sie
w zwigzku z tym w piSmiennictwie, ze jezeli w poréwnywalnym czasie
nie byto podobnych transakcji, to nalezy wéwczas uznaé, ze w danym
przypadku mamy do czynienia z ceng odpowiadajaca wartosci rynko-
wej'°, Zwraca si¢ réwniez uwage, ze kryterium ,,z dnia dokonania czyn-
nosci” ma rowniez dodatkowe znaczenie. Konieczne jest bowiem usta-
lenie stanu przedmiotu czynnosci cywilnoprawnej w dniu dokonania
tej czynnosci, uwzgledniajac, jaki byt stan i stopient zuzycia w tym mo-
mencie. Ogledziny i wyjasnienia stron mogg mie€ istotne znaczenie dla
ustalenia tego stanu'!.

Przy okreslaniu przecigtnej ceny nalezy wzia¢ réwniez pod uwa-
ge miejsce polozenia rzeczy, ktéra to przestanka zostata wprowadzona
do art. 6 ust. 2 u.p.c.c. od dnia 1 stycznia 2007 roku. Nowelizacja mia-

9 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 21 maja 2009 r. (I SA/Sz 128/09): ,Skoro zatem operat
szacunkowy z dnia [...], przedtozony przez podatnika na wezwanie organu do podwyzsze-
nia wartosci przedmiotu opodatkowania, zawierat wyceng szacunkowa nieruchomosci, kto-
rej dotyczyta czynnos$¢ zniesienia wspétwtasnosci, dokonang wedtug innego jej stanu ani-
zeli z dnia dokonania tej czynno$ci (dokonania zniesienia wspoétwlasnosci w drodze ugody
sadowej), to wobec odmowy ze strony podatnika podwyzszenia wartosci przedmiotu opo-
datkowania do wysokosci wskazanej wstepnie przez organ podatkowy, powinnoscig tego
organu byto powotanie biegtego rzeczoznawcy w celu okreslenia jego wartosci rynkowe;j”;
wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 czerwca 2008 r. (VIII SA/Wa 56/08): ,Prowadzac poste-
powanie podatkowe w trybie art. 6 ust. 3 i ust. 4 ustawy z 2000 r. o podatku od czynnosci cy-
wilnoprawnych, organy podatkowe obowigzane sg ustali¢ warto$¢ rynkowa nieruchomosci
na dzien jej sprzedazy. Nie oznacza to jednak, ze w celu okreslenia wartosci rynkowej obo-
wigzane sg przyjmowaé w podejsciu porownawczym wytacznie ceny sprzedazy identycz-
nych nieruchomosci sprzedawanych doktadnie tego dnia, w ktérym zostata zawarta umo-
wa”.

10 Por. A. Marianski, D. Strzelec, Ustawa..., s. 190.

11 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 kwietnia 2008 r. (Il SA/Wa 235/08): ,Umowa sprzeda-
2y, jako czynno$¢ cywilnoprawna, zawiera przedmiot tej sprzedazy. Ten przedmiot sprze-
dazy zostat wskazany w umowie przedwstepnej. Wskazano, iz jest to budynek na okreslo-
nym etapie budowy (stan surowy) wraz z gruntem. W takiej sytuacji organ podatkowy nie
mogt przyjac, iz przedmiotem sprzedazy jest budynek wykonczony w 95%, zatem prawie
gotowy do zamieszkania. Sad stwierdza, iz w niniejszej sprawie nie chodzi o skutki umo-
wy przedwstepnej, bowiem tego Sad nie kwestionuje, ale o przedmiot umowy ostateczne;j
okreslony w umowie sprzedazy i zgodny z umowa przedwstepna poprzedzajaca te sprze-
daz. Zatem w rozpoznawanej sprawie, nalezato ustali¢ warto$¢ rynkowa przedmiotu sprze-
dazy, czyli budynku w stanie surowym wraz z gruntem, w dniu zawarcia umowy sprzedazy
w formie aktu notarialnego [...]. Gdyby przyzna¢ racje organowi podatkowemu, w sytua-
cji zawarcia umowy przedwstepnej, na podstawie ktérej strony okreslityby jako przedmiot
przysztej sprzedazy budynek w stanie surowym, a nastepnie przyszty nabywca dokonatby
wyburzenia tego budynku z powodu niespetnienia jego potrzeb i po tym zawarto wtasciwg
umowe przenoszaca wtasnos¢, to zgodnie z rozumowaniem organéw podatkowych naleza-
toby przyja¢ do podstawy opodatkowania tylko warto$¢ gruntu, poniewaz budynku juz by nie
byto w chwili sporzadzania aktu notarialnego”.
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la swoje uzasadnienie praktyczne. W omawianej definicji odstapiono
od warunku stosowania przecigtnych cen w danej miejscowosci, co nie
w kazdej sytuacji byto mozliwe — zastgpujac wymaganiem uwzgled-
nienia miejsca potozenia rzeczy'?. Przecigtne ceny np. nieruchomosci
w poszczegdlnych duzych miastach, a takze ceny nieruchomosci w du-
zych i matych miastach oraz na wsi réznig si¢; niejednokrotnie rozbiez-
nosci te sg bardzo duze. Uwzglednienie przestanki miejsca polozenia
rzeczy umozliwia celniejsze poréwnanie wartosci rzeczy. Potozenie
rzeczy czgsto wpltywa bowiem na réznicg w cenach: budynki biurowe
polozone w centrum miejscowosci majg zazwyczaj wyzszg ceng anize-
li potozone na peryferiach, podobnie jak wyzsza ceng maja zazwyczaj
domy mieszkalne polozone z dala od miejskiego zgietku, zas nizsza
ceng takiez nieruchomosci potozone przy ruchliwej ulicy. Jezeli obroét
rzeczami tego samego rodzaju i gatunku ma miejsce w danej miejsco-
wosci, to transakcje ich dotyczace sg punktami odniesienia dla okresla-
nia wartosci rynkowej. Jezeli jednak w danej miejscowosci nie doko-
nywano dotad obrotu danymi rzeczami (prawami), to mozna rozwazac
przyjecie, ze okreslona przez strony transakcji cena jest przecigtng cena
w danej miejscowosci'®. Wartos¢ ta bedzie stanowi¢ wartos$¢ rynkowa
w rozumieniu art. 6 ust. 2 u.p.c.c., jezeli organ podatkowy podzieli ten
punkt widzenia podatnika. W przeciwnym razie organ podatkowy wi-
nien wszczaé procedurg okreslong w art. 6 ust. 3 u.p.c.c.'. Wyktadnia
jezykowa ww. przepisu nie daje bowiem mozliwosci badania przeciet-
nych cen w obrocie rzeczami tego samego rodzaju w innych miejsco-
wosciach (nawet sgsiadujacych ze sobg), co moze ewentualnie stano-
wié przestanke do zastosowania innych rodzajéw wyktadni. Zwraca si¢
uwage, ze okreslenie wartosci rynkowej nie zawsze nastgpuje na pod-
stawie cen stosowanych w danej miejscowosci, lecz w obrocie ogdlno-
krajowym, a czasami nawet szerszym. W szeregu sytuacjach transakcje
sq bowiem oderwane od miejsca ich dokonywania, araczej zwigza-
ne z cechami rzeczy (prawa), ktérego dotycza. Dotyczy to zwlaszcza
sprzedazy praw (akcji, udzialéw, wierzytelnosci), w ktérych okresle-
nie wartosci rynkowej nie zawsze nastgpuje na podstawie cen stosowa-

12 M. Waluga, Ustawa..., s. 217.

13 Wyrok NSA z dnia 29 kwietnia 1996 r. (SA/Wr 2091/95), ,Przeglad Orzecznictwa Podatko-
wego” 2000, z. 1, poz. 26.

14 Z. Ofiarski, Ustawy..., s. 375.
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nych w danym miejscu, lecz w obrocie ogélnokrajowym, a czasami na-
wet szerszym'.

Okreslanie wartosci rynkowej nastgpuje nie tylko na podstawie
przecigtnych cen stosowanych w okreslonym miejscu, ale réwniez
z uwzglednieniem ich stanu i stopnia zuzycia. Wskazuje sie, ze po no-
welizacji art. 6 ust. 2 u.p.c.c., dokonanej z dniem 1 stycznia 2007 r.,
wszystkie trzy kryteria wymienione w tym przepisie powinny by¢ trak-
towane rownoprawnie przy ustalaniu wartosci rynkowej; beda to prze-
cigtne ceny stosowane w danym miejscu, a takze stan i stopien zuzycia
rzeczy. Do takiej konkluzji moze prowadzi¢ uzycie przez prawodaw-
c¢ w art. 6 ust. 2 u.p.c.c. po zwrocie ,,z uwzglednieniem” wszystkich
trzech wyzej wymienionych kryteriéw. Nalezy przy tym wyraZnie za-
akcentowaé, ze pomiedzy kryterium ,,przecigtnych cen” a kryterium
,»stan i stopient zuzycia” wystgpuje okreslony zwigzek, co oznacza, ze
nie mozna poming¢ przy okreslaniu wartosci rynkowej stanu i stop-
nia zuzycia rzeczy i ograniczy¢ si¢ wylgcznie do przecietnych cen, po-
niewaz konsekwencjg uzycia zwrotu ,,z uwzglednieniem” jest wymog
tacznego stosowania kryteriéw okreslonych w omawianym przepisie'®.
Te kryteria powinni uwzgledni¢ biegli przy sporzadzaniu opinii, jak
réwniez organy podatkowe przy okreslaniu wartosci rynkowej. Warto
jednak zauwazy¢, ze zaréwno biegli, jak i organy podatkowe, badajac
przecigtne ceny, zazwyczaj nie majg dostgpu do rzeczy, ktérych te ceny
dotyczyty. Nie moga zatem stwierdzi¢, ze za punkt odniesienia zostaty
przyjete rzeczy o podobnym stanie i zuzyciu'.

Zgodnie z omawiang regulacjg prawna, ustalanie wartosci rynko-
wej nastepuje bez odliczenia dtugéw i cigzaréw. Dla potrzeb podatku
od czynnosci cywilnoprawnych wartos¢ rynkowa jest ustalana bez po-
mniejszenia o0 wymienione obcigzenia. Wartoscia rynkowa dla tego
podatku jest bowiem przeci¢tna cena w danym miejscu, a nie cena za
rzeczy obcigzone dtugami i ciezarami®®. ,,Przy ustalaniu wartosci ryn-

15 Por. A. Marianski, D. Strzelec, Ustawa..., s. 188. Autorzy ci podkreslaja, ze dostowne prze-
pisanie do komentowanego artykutu postanowien poprzednio obowigzujacej ustawy o opta-
cie skarbowej byto nie do korica przemyslane.

16 Z. Ofiarski, Ustawy..., s. 375-376. Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 10 kwietnia 2008 r.
(I SA/Sz 507/05); wyrok NSA z dnia 27 maja 1998 r. (I SA/Lu 527/97), niepublikowane.

17 A. Marianski, D. Strzelec, Ustawa..., s. 190.

18 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 28 lutego 2007 r. (I SA/Lu 657/06): ,W sytuacji, gdy wobec
niewskazania przez strony umowy sprzedazy udzialéw w spoétce, na wezwanie, o ktérym
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kowej nie nastgpuje odliczanie dtugéw i cigzardw, poniewaz wartos¢
rynkowa odnosi si¢ do rzeczy begdacej przedmiotem czynnosci cywil-
noprawnej, a nie do rzeczy obciazonej. Oznacza to przyjecie wartosci
rynkowej samej rzeczy z pominig¢ciem jej obcigzen. W swietle postano-
wien ustawy o podatku od czynnosci cywilnoprawnych przejete przez
nabywce rzeczy dlugi i obcigzenia ani nie zwigkszaja umoéwionej przez
strony ceny rzeczy (prawa), ani nie mogg by¢ uzyte do zmniejszenia ich
wartosci rynkowe;j”"?.

Warto w tym miejscu nadmienié, ze nie w kazdym przypadku or-
gan podatkowy bedzie uprawniony do kwestionowania wartosci rynko-
wej przedmiotu czynnosci cywilnoprawnej. Nalezy bowiem zauwazy¢,
ze podstawe opodatkowania w przypadku umownego dziatlu spadku
lub zniesienia wspotwlasnosci stanowi wartos$¢ rynkowa rzeczy lub pra-
wa majatkowego nabytego ponad wartos¢ udziatu we wspétwiasnosci
lub spadku. W przypadku jednak dokonania dziatu spadku lub zniesie-
nia wspotwilasnosci orzeczeniem sgdu podstawe opodatkowania stano-
wi wysokos¢ splat lub doplat wynikajaca z tresci tego orzeczenia jako
uwzgledniajaca juz rynkowa wartos¢ rzeczy lub prawa majatkowego
nabytego ponad przypadajgcy na podatnika udzial we wspoétwlasnosci
lub spadku. Dobryg ilustracjg takiego stanowiska jest jedno z orzeczef,
w ktérym sad, powolujac si¢ na zwigzanie wynikajgce z art. 365 § 1
k.p.c. stwierdzil, ze ,,Wedltug art. 6 ust. 1 pkt 5 u.p.c.c. podstawe opodat-
kowania stanowi przy umowie o zniesienie wspotwlasnosci lub o dziat
spadku wartos$¢ rynkowa rzeczy lub prawa majgtkowego nabytego po-
nad wartos¢ udziatu we wspétwiasnosci lub spadku. Zasada ta, impli-
kujaca uprawnienie organéw podatkowych do ustalania tej wartosci,
ma zastosowanie tylko do umownego zniesienia wspétwlasnosci lub
dziatu spadku. Rynkowa wartos¢ rzeczy lub prawa majatkowego na-

mowa w art. 6 ust. 3 u.p.c.c. [...] organ podatkowy — na podstawie art. 6 ust. 4 tej ustawy
— dokonuje jej okreslenia na podstawie opinii biegtego, to bez naruszenia powotanego art.
6 ust. 2 nie moze jej okresli¢ w inny sposéb niz na podstawie przecietnych cen stosowa-
nych w danej miejscowosci w obrocie prawami majatkowymi tego samego rodzaju, z dnia
dokonania czynnosci, bez odliczenia dlugéw i ciezaréw. Z woli bowiem ustawodawcy jest to
jedyny sposob okreslenia wartosci rynkowej przedmiotu sprzedazy stanowigcej podstawe
opodatkowania podatkiem od czynnosci cywilnoprawnych, a zauwazy¢ nalezy, ze podstawa
opodatkowania musi by¢ okreslona w ustawie”; A. Marianski, D. Strzelec, Ustawa..., s. 190—
191; Z. Ofiarski, Ustawy..., s. 374.

19 M. Jasiakiewicz, Ustalenie podstawy odliczania optaty skarbowej od notarialnych umoéw
sprzedazy wtasnos$ciowego prawa do lokalu w spétdzielniach mieszkaniowych w wypadku
niesptaconego kredytu, ,Rejent” 1997, nr 12, s. 115; Z. Ofiarski, Ustawy..., s. 374.
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bytego ponad wartos$¢ udzialu we wspoétwlasnosci lub spadku w przy-
padku, gdy dziat ten lub zniesienie wspéiwltasnosci nastgpuje w dro-
dze orzeczenia sadu, jest natomiast okreslona kwotg sptat lub doptat
zasadzonych tym orzeczeniem. [...] orzeczona splata lub doptata wy-
nika z ustalenia wartosci rzeczy i praw podlegajacych podziatlowi we-
dlug cen z daty dokonania dzialu i uwzglgdnienia rozliczen pomigdzy
wspotspadkobiercami lub wspotwlascicielami, wynikajacych z nakta-
déw poniesionych z ich majatkéw odrebnych na majatek objety dzia-
tem, albo tez, przeciwnie, wynikajacych z naktadéw poczynionych na
ich majatek odrebny kosztem majatku podlegajacego podziatowi. Nie
ma wigc usprawiedliwionych podstaw normatywnych twierdzenie, iz
splaty lub doptaty wynikajgce z orzeczenia sadu, stanowigce przedmiot
opodatkowania podatkiem od czynnosci cywilnoprawnych, majg jakas
inng wartosé niz wartos¢ rynkowa”?’.

lll. Kontrola czynnosci sprawdzajacych
podejmowanych przez organy podatkowe

Jezeli podatnik nie okreslit wartosci rynkowej przedmiotu tej czyn-
nosci zgodnie z zasadami przewidzianymi w art. 6 ust. 2 u.p.c.c. badz
tez wartos¢ okreslona przez niego nie odpowiada — wedtug oceny orga-
nu podatkowego — jej wartosci rynkowej, to organ ten — stosownie do
art. 6 ust. 3 u.p.c.c. — wezwie podatnika do jej okreslenia, podwyzsze-
nia lub obnizenia, w terminie nie krétszym niz 14 dni od dnia dorgcze-
nia wezwania, podajac jednoczesnie wartosS¢ wedlug wtasnej wstepnej
oceny?. Termin, w ktérym podatnik powinien zastosowaé sie do we-
zwania organu podatkowego, nie moze by¢ krétszy niz 14 dni od dnia
dorgczenia wezwania. Jest on terminem prawa materialnego, co ozna-
cza, ze organ podatkowy nie moze przed uplywem tego terminu pod-
jac dalszych dziatari zmierzajacych do urealnienia wartosci przedmio-
tu czynnosci cywilnoprawnej okreslonej w postanowieniach art. 6 ust.
4 u.p.c.c. Termin ten nie moze zosta¢ skrécony nawet w przypadku, gdy

20 Por. wyrok NSA z dnia 1 grudnia 2009 r. (Il FSK 1054/08). Zob. réwniez wyrok WSA w Ol-
sztynie z dnia 9 grudnia 2009 r. (I SA/OI 553/09).
21 M. Waluga, Ustawa..., s. 232; Z. Ofiarski, Ustawy..., s. 376.

342



podatnik przed jego uptywem poinformowat organ podatkowy, ze nie
dokona urealnienia wartosci przedmiotu czynnosci cywilnoprawnej?.
Omawiana kwestia wigze si¢ zrozlegla problematyka wezwan
w og6lnej procedurze podatkowej. Wezwanie powyzsze, z procedu-
ralnego punktu widzenia, jest czynnoscig sprawdzajagcg w rozumie-
niu dzialu V Ordynacji podatkowej, podjeta w oparciu o art. 274a § 2
0.p., ktéry stanowi, ze ,,w razie watpliwosci co do poprawnosci ztozo-
nej deklaracji organ podatkowy moze wezwac do udzielenia, w wyzna-
czonym terminie, niezb¢dnych wyjasnien lub uzupelnienia deklaraciji,
wskazujac przyczyny podania w watpliwos¢ rzetelnosci danych w niej
zawartych”?. Wskazuje si¢ w zwigzku z tym w pisSmiennictwie, ze za-
kres uprawnienn przypisanych organowi podatkowemu w tym przepi-
sie budzi powazne watpliwosci w kontekscie zakresu przedmiotowego
czynnosci sprawdzajacych okreslonego w art. 272 o.p., poniewaz oce-
na rzetelnosci deklaracji i poddawanie jej w watpliwos¢ oraz wzywanie
z tego tytutu do korekty deklaracji wykracza poza ten zakres®*.
Oceniajagc wezwanie lub niewezwanie podatnika, o ktérym mowa
w art. 6 ust. 3 u.p.c.c., nie zaznacza si¢ wyraznie w orzecznictwie i li-
teraturze, czy przepis ten ma charakter materialny, czy tez formalny,
co wszak jest niezbg¢dne do prawidtowej wyktadni i zastosowania prze-
piséw prawa. W konsekwencji mozna znaleZ¢ w literaturze i orzeczni-
ctwie stwierdzenia, ze wezwanie to jest obligatoryjne, poniewaz organ
podatkowy nie powinien przed doreczeniem podatnikowi tego wezwa-
nia okresla¢ wartosci rynkowej przedmiotu czynnosci cywilnoprawne;j
z uwzglednieniem opinii biegtych (art. 6 ust. 4 u.p.c.c.)”. Czasami si¢
podkresla, ze ,,zaniedbanie organu podatkowego polegajace na niepo-
daniu w wezwaniu skierowanym do podatnika wartosci rynkowej we-
dlug wlasnej wstepnej oceny stanowi oczywiste naruszenie przepisu

22 Z. Ofiarski, Ustawy..., s. 378.

23 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 6 maja 2008 r. (I SA/GL 997/07); Z. Ofiarski, Ustawy...,
s. 376.

24 J. Zubrzycki, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatko-
wa. Komentarz, Wroctaw 2009, s. 1050; Z. Ofiarski, Ogélne prawo podatkowe. Zagadnienia
materialnoprawne i proceduralne, Warszawa 2010, s. 619. Na ten temat por. réwniez C. Ko-
sikowski, (w:) C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Presnaro-
wicz, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2011, s. 1194.

25 T. Nierobisz, A. Wactawczyk, Podatek..., s. 192; M. Waluga, Ustawa..., s. 234.

343



prawa, ktére moze mie¢ wplyw na wynik sprawy”?®. Zdarza sie réw-
niez, ze omawiane uchybienie jest przyjmowane za podstawe uchylenia
wyroku: ,,w rozpoznawanej sprawie Dyrektor [...] — dzialajacy jako or-
gan podatkowy — zakwestionowal wartos¢ udziatéw, bedacych przed-
miotem zbycia, podang przez strony transakcji w umowie z dnia [...],
jako nieodpowiadajgca wartosci rynkowej tych udzialéw, jednakze nie
wywigzal si¢ w pelni z obowigzkéw wynikajacych z powotanych wy-
zej przepiséw, bowiem nie wezwal stron umowy do podwyzszenia po-
danej przez nie wartosci w zakreslonym terminie [...]"%". Zdarzajg si¢
réwniez orzeczenia, w ktorych sad uznat niewezwanie podatnika w try-
bie art. 6 ust. 3 u.p.c.c. za uchybienie niemajace wplywu na wynik spra-
wy: ,,hiewezwanie strony do podania wartosci jest wprawdzie uchybie-
niem, jednak uchybienie to nie ma wptywu na wynik sprawy. Organy
podatkowe zlecity bowiem opracowanie opinii bieglemu, ktérego usta-
lert w zasadzie strona nie kwestionowata. Twierdzita tylko, ze wartos¢
nieruchomosci budynkowych nie powinna by¢ brana do podstawy opo-
datkowania. W tej sytuacji brak wezwania strony do podania wartosci
sprzedazy skutkuje tylko nieobcigzaniem strony kosztami opinii bie-
glego™.

Regulacja art. 6 ust. 3 i 4 u.p.c.c. przesagdza o tym, ze wezwanie do
skorygowania wartosci przedmiotu czynnosci cywilnoprawne;j jest kie-
rowane do podatnika, a nie ptatnika podatku®. Tylko organ podatkowy
jest uprawniony do kwestionowania wartosci czynnosci cywilnopraw-
nej podanej przez podatnika. Z art. 6 ust. 3 u.p.c.c. nie mozna wypro-
wadzi¢ wniosku, Ze takie uprawnienie mogloby przystugiwaé réw-
niez ptatnikowi (notariuszowi). Patnik nie jest organem podatkowym,
a czynnosci wykonywane przez niego majg raczej charakter technicz-
no-rachunkowych. Pobranie przez ptatnika podatku od czynnosci cy-
wilnoprawnych nie oznacza zatem wszczgcia postepowania podatkowe-
go. Uprawnienie do takiego wezwania nie przystuguje réwniez gminie
ani jej organom, mimo ze to wlasnie gmina jest beneficjentem wpty-
woéw z tytutu podatku od czynnosci cywilnoprawnych. Nalezy bowiem

26 Wyrok NSA z dnia 9 grudnia 1994 r. (Ill SA 341/94), ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego”
1998, z. 6, poz. 249.

27 Wyrok WSA Rzeszowie z dnia 14 wrzes$nia 2010 r. (I SA/Rz 385/10).

28 Wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika 1999 r. (1l SA 7572/98), Lex nr 39766.

29 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 6 maja 2008 r. (I SA/GL 997/07).
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uwzglednié, ze tym Zrédiem dochodéw wlasnych gminy administruje
naczelnik urzedu skarbowego jako organ wlasciwy w sprawach oma-
wianego podatku®.

Przepis art. 6 ust. 3 u.p.c.c. przewiduje okreslony tryb postepowa-
nia organu podatkowego stosowany w omawianym przypadku. Rozpo-
czecie tego postgpowania nastgpuje wtedy, gdy zachodzi jedna z prze-
stanek okreslonych w ustawie, tj. brak okreslenia wartosci przedmiotu
czynnosci przez podatnika albo okreslenie przez podatnika wartosci
przedmiotu czynnosci, ktéra wedtug oceny dokonanej przez organ po-
datkowy rézni si¢ od wartosci przedmiotu podanej przez podatnika®..

W sytuacji, gdy wartos¢ przedmiotu czynnosci cywilnoprawne;j,
okreslona przez podatnika, jest — w ocenie organu podatkowego — wyz-
sza anizeli wartos¢ rynkowa, nie wydaje si¢ w praktyce prawdopodob-
ne, aby organ podatkowy wzywal podatnika do obnizenia tej warto-
Sci®2.

Z drugiej strony istniejg regulacje prawne umozliwiajgce podatni-
kowi podjecie odpowiednich dziatan w przypadku, gdy dojdzie on do
przekonania, ze okreslona przez niego warto$¢ przedmiotu czynnosci
cywilnoprawnej jest wyzsza od wartosci rynkowej. Podatnik moze zto-
zy¢ wniosek o stwierdzenie nadplaty na podstawie art. 75 § 1 o.p. (gdy
podatek zostal pobrany przez platnika) lub art. 75 § 2 pkt 1 lit. b/ o.p.
(gdy podatnik sam, w ztozonej przez siebie deklaracji, wykazat zobo-
wigzanie podatkowe w wysokosci wyzszej od naleznej i wptacit zade-
klarowany podatek)**. Dotaczenie do wniosku opinii rzeczoznawcy,
wedlug ktérej warto$¢ rynkowa przedmiotu czynnosci cywilnopraw-
nej jest nizsza od wartosci okreslonej przez podatnika, niewatpliwie
wzmocni argumentacje podatnika.

Zgodnie z art. 6 ust. 3 u.p.c.c., rozpoczecie uregulowanego w nim
postepowania mozliwe jest jedynie wtedy, gdy wartos¢ przedmio-
tu czynnosci cywilnoprawnej podana przez podatnika nie odpowiada
wartosci rynkowej, a wigc wartosci ustalanej wedtug zasad okreslonych
w art. 6 ust. 2 u.p.c.c. Jezeli natomiast organ podatkowy nie kwestionu-
je wskazanej w umowie wartosci jako podstawy opodatkowania, to nie

30 Z. Ofiarski, Ustawy..., s. 376-377.

31 M. Kepa, Tryb..., s. 28; Z. Ofiarski, Ustawy..., s. 377.
32 T. Nierobisz, A. Wactawczyk, Podatek..., s. 192.

33 Ibidem
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mozna uznad, ze zachodzi hipoteza z art. 6 ust. 3 u.p.c.c.* W art. 6 ust.
3 u.p.c.c. nie okreslono, jak duza powinna by¢ réznica miedzy tymi
wartoSciami, aby moglo by¢ wszczete postgpowanie majace doprowa-
dzi¢ do ustalenia wartosci czynnosci cywilnoprawnej w sposéb zgodny
z wymogami ustawy”®. W pismiennictwie podaje si¢, ze warunkiem
tego wezwania nie jest wymog, aby wartos¢ okreslona przez podatnika
nie odpowiadata wartosci rynkowej bez uzasadnionej przyczyny. R6z-
nica pomiedzy wartoscig rynkowq ustalong wedlug oceny organu po-
datkowego a wartoscig okreslona przez podatnika nie musi by¢ réwniez
znaczaca®®. Nalezy jednak uwzglednié, ze w mysl art. 6 ust. 4 u.p.c.c.
dopiero okreslona przez organ podatkowy z uwzglednieniem opinii
biegtego wartos¢ rynkowa, réznigca si¢ o wiecej niz 33% od warto-
$ci podanej przez podatnika, obliguje podatnika do poniesienia kosz-
tow opinii bieglego. W przeciwnym przypadku koszty opinii bieglego
obcigzajg organ podatkowy. Organ podatkowy, kwestionujgc okreslo-
ng przez strony czynnosci cywilnoprawnej wartos¢ rynkowa przedmio-
tu tejze czynnos$ci, powinien mie¢ na uwadze t¢ okolicznos¢, podej-
mujac czynnosci wyjasniajace, a zwlaszcza postgpowanie dowodowe
z uwzglednieniem opinii bieglego, z ktérg wigze si¢ obowigzek ponie-
sienia kosztow.

Wymaga podkreslenia, ze istotnym i koniecznym elementem we-
zwania jest podanie przez organ podatkowy, wedlug wlasnej oceny,
wartosci rynkowej. Wstepna ocena wartosci rynkowej przedmiotu czyn-
nosci cywilnoprawnej dokonana przez organ podatkowy na podstawie
art. 6 ust. 3 u.p.c.c. nie moze by¢ oceng dowolng. Organ podatkowy po-
winien wyjasni¢, czemu poddawana jest w watpliwos¢ cena okreslona
przez strony, wraz z podaniem informacji o cenach rynkowych na da-
nym terenie w obrocie podobnymi rzeczami w czasie dokonania transa-
kcji oraz urzedowsa analize tych informacji¥’. Akcentuje sie w zwigz-

34 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 30 pazdziernika 2008 r. (I SA/Wr 878/08); wyrok WSA
w Rzeszowie z dnia 10 maja 2005 r. (I SA/Rz 138/04).

35 T. Nierobisz, A. Wactawczyk, Podatek..., s. 193; por. réwniez Z. Ofiarski, Ustawy..., s. 377.

36 T. Nierobisz, A. Wactawczyk, Podatek..., s. 193.

37 Wyrok NSA z dnia 9 stycznia 1998 r. (I SA/Gd 708/96), niepublik. — cyt. za K. Chustecka,
Podatek od czynnosci cywilnoprawnych. Praktyka i orzecznictwo, Warszawa 2010, s. 240;
wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 listopada 2007 r. (Il SA/Wa 1619/07); M. Szymankie-
wicz, Podatek od czynnosci cywilnoprawnych. Leksykon opodatkowania, Gdansk 2010, s.
190-191; Z. Ofiarski, Ustawy..., s. 378.
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ku z tym w orzecznictwie, ze dokonywanie w ten sposéb wstepnej oce-
ny wartosci rynkowej przedmiotu czynnosci cywilnoprawnej pozwoli-
loby unikngé dlugotrwatego postgpowania sagdowego. Jezeli wezwanie
do podwyzszenia ze wskazaniem wylgcznie kwoty nie podaje przyczyn
zakwestionowania pierwotnie okreslonej przez strony wartosci trans-
akcji, to nie sposdb ocenié, czy sformulowanie propozycji cenowej jest
w danym przypadku czyms wigcej niz tylko zupelnie dowolna sugestia
organu podatkowego. Tak sformulowane wezwanie jest niewystarczaja-
ce dla realizacji wezwania, o ktérym mowa w art. 6 ust. 3 u.p.c.c.’®

W przypadku wezwania przez organ podatkowy w trybie art. 6 ust.
3 u.p.c.c. podatnik ma kilka mozliwosci: (a) moze dokonaé podwyz-
szenia wartosci rynkowej do wielkosci akceptowanej przez organ po-
datkowy, (b) moze nie zgodzi¢ si¢ z podang wartoscig i pozostaé przy
wartosci pierwotnej, (c) moze nie zgodzi¢ si¢ z wartoscig podang przez
organ podatkowy i poda¢ nowg wartos$¢é podstawy opodatkowania®. Je-
zeli podatnik nie skorzysta z mozliwosci zajgcia stanowiska wobec we-
zwania organu podatkowego, wéwczas te sytuacje nalezy traktowaé na
réwni z przypadkiem wymienionym w punkcie (b), tzn. przyjdzie przy-
jaé, ze podatnik nie zgodzit si¢ z proponowanym przez organ podatko-
wy podwyzszeniem wartosci rynkowej i pozostal przy wartosci rynko-
wej okreslonej przez strony danej czynnosci cywilnoprawne;.

Podatnik na wezwanie organu moze dokona¢ podwyzszenia war-
tosci rynkowej do wielkoSci akceptowanej przez organ podatkowy.
Z przepisOéw nie wynika wprawdzie wprost, jakie dziatania winien pod-
jac organ podatkowy w sytuacji, gdy na wezwanie tego organu podatnik
skoryguje wartos¢, niemniej nalezy dojs¢ do wniosku, ze w takim przy-
padku organ podatkowy nie moze okresli¢ tej wartosci w drodze decy-
zji podatkowej, a wigc nie ma takze podstaw do wszczgcia postgpowa-
nia podatkowego w celu wydania takiej decyzji (wniosek a contrario
z art. 6 ust. 4 u.p.c.c.). Wedlug pogladu wyrazonego w orzecznictwie
postepowanie w takiej sprawie powinno zatem zakoriczy¢ si¢ na eta-
pie czynnosci sprawdzajacych, poprzez skorygowanie deklaracji podat-

38 Wyrok NSA z dnia 9 stycznia 1998 r. (I SA/Gd 708/96), niepublik. — cyt. za K. Chustecka,
Podatek..., s. 240-241; wyrok WSA w Warszawie z dnia 26 listopada 2007 r. (Il SA/Wa
1619/07); M. Kepa, Tryb..., s. 27-29.

39 D. Kosacka—tedzewicz, J. Zubrzycki, Podatek od czynnosci cywilnoprawnych 2001, Wroc-
taw 2001, s. 87.
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kowej i uiszczenie naleznego podatku we wilasciwej wysokosci wraz
z odsetkami za zwloke, bez wszczynania postepowania podatkowego
i wydawania decyzji w trybie art. 21 § 3 o.p.** Podkresla si¢ przy tym,
ze do dokonania takiej korekty jest uprawniony podatnik, nawet wow-
czas gdy za obliczenie podatku od czynnosci cywilnoprawnej, jego po-
bér i odprowadzenie odpowiada platnik: ,,Nalezy bowiem z jednej stro-
ny uwzglednié fakt, ze ptatnik nie jest uprawniony do kwestionowania
wartosci przedmiotu opodatkowania, wskazanej przez strony czynno-
sci cywilnoprawnej, winien jedynie uprzedzi¢ strony o prawie organu
podatkowego do zakwestionowania tej wartosci. Z drugiej zas strony
trzeba pamietac o generalnej zasadzie prawa podatnika do korekty de-
klaracji podatkowej (art. 81 o.p.) oraz o celu czynnosci sprawdzajacych,
jakim jest umozliwienie skorygowania wadliwych (art. 274 o.p.), a na-
wet nierzetelnych (art. 274a o.p.) deklaracji podatkowych, bez potrzeby
wszczynania kontroli podatkowej czy tez postepowania podatkowego,
a takze bez narazania podatnika na dodatkowe sankcje podatkowe czy
tez odpowiedzialnos¢ karng skarbowg™!.

IV. Kontrola postepowania dowodowego
przeprowadzanego przez organy podatkowe
w celu okreslania wartosci rynkowej

W przypadku, gdy podatnik pomimo wezwania nie okreslit warto-
Sci lub podat wartos¢ nieodpowiadajacg w ocenie organu podatkowego
wartosci rynkowej, organ podatkowy dokonuje jej okreslenia z uwzgled-
nieniem opinii bieglego lub przedtozonej przez podatnika wyceny rze-
czoznawcy (art. 6 ust. 4 u.p.c.c.). W art. 6 ust. 4 u.p.c.c. stowo ,,biegty”
zostalo uzyte w liczbie pojedynczej, wigc w praktyce mogg powstawac
watpliwosci dotyczace liczby bieglych. Wydaje sie, ze z takiej redakcji
przepisu nie mozna jednak wyciggnaé wniosku, ze w sprawach, o kt6-
rych mowa w tym przepisie, dopuszczalne jest powotanie tylko jedne-
go bieglego. W razie potrzeby organ podatkowy moze powota¢ dwdch

40 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 6 maja 2008 r. (I SA/GL 997/07).
41 Ibidem. Por. réwniez J. Zubrzycki, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J, Zubrzycki,
Ordynacja podatkowa. Komentarz 2006, Wroctaw 20086, s. 986.
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lub wiecej biegtych*2. Dopiero bezskuteczne wezwanie, tj. nieokresle-
nie wartosci lub bledne jej okreslenie (gdy okreslona wartos¢ nie odpo-
wiada wartosci rynkowej) pocigga za sobg obowiazek okreslenia war-
tosci rynkowej rzeczy lub prawa majatkowego przez organ podatkowy
z uwzglednieniem opinii bieglego — od dnia 1 stycznia 2007 r. réwniez
na podstawie przedlozonej przez podatnika wyceny rzeczoznawcy®.

Tres¢ art. 197 § 1 o.p. wskazuje wprawdzie na to, ze skorzystanie
z tego srodka dowodowego pozostawia si¢ uznaniu organu podatkowe-
go. Nie mozna go jednak interpretowa¢ w oderwaniu od innych prze-
piséw postgpowania. Mimo uzycia w art. 197 § 1 o.p. zwrotu ,,moze
powota¢ biegtego” przeprowadzenie dowodu z opinii biegltego nie jest
fakultatywne, poniewaz granice swobody korzystania z tego srodka do-
wodowego sg wyznaczone mig¢dzy innymi zasadg prawdy obiektyw-
nej (art. 122 o.p.), zobowigzujacg organ od podjecia wszelkich niezbgd-
nych dziatari majacych na celu doktadne wyjasnienie stanu faktycznego
sprawy**. W swietle art. 197 § 2 o.p. organ podatkowy jest obowigzany
wprowadzi¢ ten srodek dowodowy do postepowania wéwczas, gdy opi-
nii bieglego wymagajg przepisy prawa podatkowego®. Jednym z takich
przepiséw szczegblnych jest art. 6 ust. 4 u.p.c.c., ktéry wprowadza ex-
pressis verbis wymoOg powolania bieglego®S. Uzycie w tresci art. 6 ust. 4
u.p.c.c. zwrotu: ,,organ podatkowy dokona jej (czyli wartosci) okresle-
nia z uwzglednieniem opinii” nie pozostawia watpliwosci co do obliga-
toryjnego wykorzystania opinii biegtego*’.

O powotaniu bieglego lub odmowie powotlania kolejnego bieglego
organ podatkowy rozstrzyga postanowieniem. W przypadku powotania

42 M. Masternak, Biegty w postepowaniu podatkowym, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2001,
nr 2, s. 117; Z. Ofiarski, Ustawy..., s. 384.

43 J. Matecki, (w:) A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2010,
s. 717.

44 Z. Ofiarski, Ogdlne..., s. 295-296.

45 A. Hanusz, Podmiotowy charakter zasady zupetnosci postepowania podatkowego, ,Prze-
glad Sadowy” 2004, nr 10, s. 16; J. Matecki, (w:) A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki...,
s. 488.

46 Zwraca na to uwage wielu autoréw, np. . Matusiakiewicz, Rola i znaczenie dowodu z opi-
nii biegtego w postepowaniu podatkowym, ,Przeglad Podatkowy” 2009, nr 9, s. 38; Z. Ofiar-
ski, Ustawy..., s. 381; M. Goettel, A. Goettel, Podatek..., s. 229-230; P. Pietrasz, (w:) C. Ko-
sikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Presnarowicz, Ordynacja...,
s. 958.

47 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 grudnia 2005 r. (Il SA/Wa 2265/05); M. Goettel, A. Goet-
tel, Podatek..., s. 229-230; A. Olesinska, Polskie prawo podatkowe. Zarys systemu, Torun
2009, s. 392.
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bieglego postanowienie powinno wskazywaé osobe bieglego, przed-
miot i zakres opinii, a w razie potrzeby szczegétowe pytania do biegle-
go. W przypadku odmowy powotania bieglego postanowienie powin-
no zawiera¢ przyczyny, dla ktérych organ uznal, ze w sprawie nie sg
wymagane wiadomosci specjalne. Tres¢ takiego postanowienia moze
by¢ kwestionowana przez stron¢ w postepowaniu odwotawczym badz
w postepowaniu przez sgdem administracyjnym. O powolaniu bieglego
decyduje wylacznie organ podatkowy.

Nie jest uprawnione twierdzenie, ze niemozliwe jest uprzednie po-
rozumienie migdzy organem podatkowym a bieglym (takze w zakresie
wynagrodzenia), ktéremu ma by¢ zlecone sporzadzenie opinii. Stanowi
ono w istocie umowg o dzieto (stosunek materialnoprawny), ktérej wy-
razem jest powolanie tego bieglego w sprawie do sporzadzenia opinii
(stosunek procesowy). Nalezy bowiem zwrdci¢ uwage, ze biegty, ktéry
zostanie ustanowiony w sprawie bez wzmiankowanego porozumienia,
moze zasadnie odmoéwic jej sporzadzenia, zas mozliwosci dyscyplinu-
jace bieglego w takiej sytuacji s3 bardzo ograniczone, jezeli nie zniko-
me (art. 262 § 11§ 2 pkt 1 o.p.). Nie mozna zatem zaaprobowa¢ w tym
zakresie stanowiska sgdu zaprezentowanego w jednym z orzeczef,
w ktérym sad skonstatowal, ze ,,niedopuszczalnym jest [...] zawiera-
nie [...] umowy cywilnoprawnej z biegltym. [...] Zawarta umowa o dzie-
to [...] nie tylko jest niezgodna z [...] przepisami, ale réwniez sprzeczna
z zasadami regulujacymi wynagrodzenie biegtego™®. Uwzgledniajac
wczesniejsze uwagi, wydaje si¢, ze problem nalezy ujac inaczej i posta-
wic raczej tezg, ze niedopuszczalnym jest zastepowanie przez organ po-
datkowy postanowienia o dopuszczeniu dowodu z opinii bieglego i po-
stanowienia o przyznaniu bieglemu wynagrodzenia za sporzadzong
opini¢ umowg z biegtym, okreslajaca m.in. wynagrodzenie za sporza-
dzenie opinii. Rzeczg organu podatkowego begdzie natomiast ustalenie
takiego brzmienia umowy, zeby nie narazi¢ si¢ na zarzut sformutowa-
ny w cytowanym powyzej wyroku, w ktérym sad stwierdzit, ze: ,,wy-
nagrodzenie to zostato ustalone [...] <<z géry>> zanim biegly podjal
jakiekolwiek czynnosci, czyli w sposéb zupetnie przypadkowy i dowol-

48 Wyrok WSA w Krakowie dnia 13 sierpnia 2010 r. (I SA/Kr 64/10), nieprawomocny. Na temat
wynagrodzenia biegtego por. réwniez wyrok WSA w todzi z dnia 22 wrzes$nia 2005 . (I SA/
td 938/05).
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ny, antycypujac wielkos¢ i zakres wykonanych prac. Organ podatkowy
nastepnie ustalit wielko$¢ wynagrodzenia w oparciu o zawartg umowe
o dzielo, nie majac zadnych podstaw do kontroli prawidlowosci okre-
Slonego wynagrodzenia. Organ podatkowy nie moze bezkrytycznie ak-
ceptowaé warunkow ptacowych przedstawionych przez bieglego, lecz
jest zobligowany do ich sprawdzenia, uwzgledniajgc kwalifikacje bie-
glego, potrzebny do jej wykonania czas itp. [...] przepisy precyzujg na-
tomiast sposéb ustalania wynagrodzenia bieglego w oparciu o naktad
pracy i poswigcony czas potrzebny do wykonania opinii, a takze wy-
datki niezb¢dne do wykonania zleconej pracy, czyli o te elementy, kt6-
re sg znane dopiero po jej wykonaniu™.

Ponadto, warto zauwazy¢, ze to, jakie wynagrodzenie ostatecz-
nie otrzyma biegly, winno zaleze¢ od oceny sporzadzonej przez niego
opinii. Oceng¢ opinii bieglego nalezy przeprowadzi¢, biorac pod uwage
szczegllne kryteria: zgodno$¢ z zasadami logiki i wiedzy powszechne;j,
poziom wiedzy biegtego, podstawy teoretyczne opinii, sposéb motywo-
wania oraz stopien stanowczosci wyrazonych w niej wnioskéw. Brak
w opinii bieglego odpowiedniego uzasadnienia wnioskéw uniemozli-
wia jednak prawidtowa oceng jej mocy dowodowej, powodujac, ze wy-
danie decyzji w oparciu o takg opini¢ nastepuje z naruszeniem granic
swobodnej oceny dowod6w™. Jezeli opinia bieglego budzi watpliwo-
$ci, a zwlaszcza wtedy, gdy biegty nie podatl metody ustalenia wartosci
przedmiotu czynnosci cywilnoprawnej lub opinia zawiera tylko katego-
ryczne stwierdzenia odnoszace si¢ do takiej wartosci, to nalezy uznaé
ja za niewystarczajaca, gdyz nie umozliwia ona podatnikom kontroli
rozumowania bieglego i organu podatkowego. Opinia biegtego oprécz
konkluzji powinna takze zawiera¢ uzasadnienie zajetego stanowiska®.

Uzycie w art. 6 ust. 4 u.p.c.c. zwrotu ,,dokona jej okreslenia
z uwzglednieniem opinii bieglego lub przedlozonej przez podatnika
wyceny rzeczoznawcy’ nie powinno oznaczaé bezkrytycznego — ze
strony organu podatkowego — akceptowania kazdej opinii bieglego. Na-

49 Wyrok WSA w Krakowie dnia 13 sierpnia 2010 r. (I SA/Kr 64/10), nieprawomocny.

50 ,Nie mozna np. uwzgledni¢ wyceny biegtego, jezeli dotyczy ona wartos$ci kosztorysowej
(cen kosztorysowych) lokalu, a nie jego wartosci rynkowej” — Z. Ofiarski, Ustawy..., s. 382—
383.

51 M. Waluga, Ustawa..., s. 236-237; Z. Ofiarski, Ustawa..., s. 383—-384; B. Dauter, (w:) S. Ba-
biarz..., s. 796.
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lezy mie¢ na uwadze, ze opinia biegtego jest tylko jednym z dowodow
w sprawie i ze nie przyznano mu szczegdlnej mocy dowodowej (art.
180 § 11 art. 180 o.p.). Opinia bieglego powinna zatem podlega¢ ocenie
organu podatkowego, jak kazdy inny dowdd w sprawie, zgodnie z za-
sadg swobodnej oceny dowodéw (art. 191 o0.p.)*2. Moze by¢ kwestio-
nowana przez podatnika®. Opinia wydana na prywatne zlecenie po-
datnika nie jest dowodem z opinii bieglego w rozumieniu art. 197 § 1
0.p. Ztozenie takiego dowodu do akt sprawy moze co najwyzej stano-
wi¢ dow6d w rozumieniu art. 180 § 1 o.p.>* Jak juz kilkakrotnie zauwa-
zono, podatnik ma obecnie réwniez mozliwos¢ przedstawienia wyce-
ny rzeczoznawcy. Organ podatkowy nie jest zwigzany nie tylko wyceng
rzeczoznawcy, ale réwniez opinig bieglego i ma obowigzek oceny opi-
nii biegtego w kontekscie calego materiatu dowodowego, ocena zas do-
tyczy wiarygodnosci i przydatnosci opinii do rozstrzygnigcia sprawy.
W zwigzku z tym spér o znaczenie dowodowe opinii bieglego powo-
fanego przez organ i opinii przedlozonej przez strone traci na znacze-
niu®’. W przypadku regulacji art. 6 ust. 4 u.p.c.c. ustawodawca zréw-
nowazyl zresztg opini¢ biegtego ustanowionego w sprawie przez organ
podatkowy z wyceng rzeczoznawcy przedlozong przez podatnika, do-
zwalajgc dokonywanie okreslenia wartosci rynkowej przez organ po-
datkowy alternatywnie z uwzglgdnieniem wspomnianej opinii lub wy-
ceny. Catkowite zwigzanie opinig i jej bezkrytyczne przyjecie mogtoby
w istocie rzeczy przeniesC cigzar rozstrzygania z organu podatkowego
na biegtego. Tego obowigzku nie uchyla fakt, ze opinia bieglego do-
tyczy wiedzy nieznanej organowi podatkowemu, a w sprawie zostaly
wydane dwie przeciwstawne opinie. Jezeli organ podatkowy nie jest
w stanie w sposob swiadomy, na podstawie zasad logiki i doswiadcze-
nia zyciowego, wybrac jednej z nich jako prawidlowej, powinien dopus-

52 Por. np. A. Hanusz, Zasada..., s. 64; B. Adamiak, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastal-
ski, J. Zubrzycki, Ordynacja..., s. 766; M. Kepa, Tryb..., s. 29.

53 A. Hanusz, Podstawa faktyczna rozstrzygniecia podatkowego, Krakéw 2004, s. 37 i n.; ten-
ze, Zasada swobodnej oceny dowodéw w postepowaniu podatkowym i jej granice, ,Pan-
stwo i Prawo” 2001, nr 10, s. 10.

54 B. Dauter, (w:) S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgédka—
Medek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2010, s. 798.

55 P. Pietrasz, (w:) C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poplawski, S. Presnaro-
wicz, Ordynacja..., s. 961.
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ci¢ dowdd z kolejnej opinii, np. instytutu naukowego lub innego wyspe-
cjalizowanego w danej specjalnosci podmiotu®.

Tak przyjmuje si¢ réwniez w orzecznictwie sgdowoadministra-
cyjnym, zas$ trafnym przyktadem takiej argumentacji w nawigzaniu
do omawianej regulacji prawnej jest jedno z orzeczen, w ktérym sad
stwierdzit, ze ,,wskazana w art. 6 ust. 2—4 u.p.c.c. procedura dotyczg-
ca okreslenia przez organ podatkowy wartosci rynkowej przedmiotu
umowy cywilnoprawnej nie wylacza obowigzku uwzglednienia zasad
postepowania podatkowego wymienionych w o.p., w tym wyrazonych
w art. 122, 187 § 1, 188, czy tez 191 tejze ustawy. Z tresci art. 6 ust. 4
u.p.c.c. jednoznacznie wynika, ze obowigzek okreslenia wartosci ryn-
kowej przedmiotu czynnosci cywilnoprawnej spoczywa na organie po-
datkowym, ktéry postuguje si¢ przy tym opinia sporzadzong przez bie-
glego. Opinia taka stanowi dowdd w postepowaniu podatkowym, ktéry
—jak kazdy inny dowdd — winien zosta¢ poddany ocenie, zgodnie z wy-
razong w art. 191 o.p. zasadg swobodnej oceny dowodéw. Ocena ta win-
na znaleZ¢ wyraz w uzasadnieniu decyzji. Organ nie moze natomiast
bezkrytycznie, bez dokonania rzetelnej oceny przyja¢ opini¢ biegtego,
jako podstawe okreslenia wartosci rynkowej przedmiotu czynnosci cy-
wilnoprawnej, w szczegdlnosci w sytuacji, gdy opini¢ takg kwestionu-
je strona”™’. Okreslenie przez organ podatkowy wartosci rynkowej nie
musi w pelni odpowiadaé zatem wartosci wskazanej w przyjetej jako
dowdd w sprawie opinii biegtego lub wyceny rzeczoznawcy. W kazdym
przypadku wartos¢ rynkowg okreslong przez siebie organ podatkowy
winien jednak uzasadnic.

Okreslenie przez organ podatkowy wartosci rynkowej podstawy
opodatkowania przy wykorzystaniu opinii bieglego nie jest czyms no-
wym, a jedynie ma doprowadzi¢ do wypelnienia w sposéb prawidtowy
normy prawnej zawartej w art. 6 ust. 1 u.p.c.c. Stad tez wartos¢ rynko-
wa okreslona w trybie art. 6 ust. 4 u.p.c.c. musi takze odpowiadac kry-
teriom, o jakich mowa w art. 6 ust. 2 u.p.c.c. Zawarta w tym ostatnim
przepisie definicja ,,wartosci rynkowej” zostala bowiem stworzona na
potrzeby calej ustawy i w tym sensie ma walor uniwersalny. Wymog
okreslenia wartosci rynkowej na podstawie opinii bieglego nie upraw-

56 B. Dauter, (w:) S. Babiarz..., s. 796.
57 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 27 lipca 2010 r. (I SA/GI 538/10).
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nia zatem organu podatkowego do swobodnego ksztaltowania warto-
sci rynkowej przedmiotu czynnosci prawnej w oderwaniu od realiow
panujacych na rynku w obrocie danymi dobrami®®. Przed okresleniem
wartosci przedmiotu czynnosci cywilnoprawnej organ podatkowy po-
winien dokona¢ oceny takiej opinii pod katem kryteriéw, o ktérych
mowa w art. 6 ust. 2 u.p.c.c., a w przypadku gdy opinia nie jest opra-
cowana z uwzglednieniem cen rynkowych — zazadac jej uzupelnienia.
Organ podatkowy, dokonujac okreslenia wartosci rynkowej przedmiotu
czynnosci cywilnoprawnej z uwzglednieniem opinii bieglego (rzeczo-
znawcy) bez naruszenia postanowienl art. 6 ust. 2 u.p.c.c., nie moze jej
okresli¢ w inny sposéb niz na podstawie wymienionych w tym przepi-
sie kryteriow™. Jest to bowiem jedyny sposob okreslenia wartosci ryn-
kowej przedmiotu sprzedazy stanowiacej podstawe opodatkowania po-
datkiem od czynnosci cywilnoprawnych, a podstawa opodatkowania
musi by¢ okreslona w ustawie®.

Podwyzszenie wartosci przedmiotu czynnosci cywilnoprawnej do-
konane przez organ podatkowy po uwzglednieniu opinii bieglego bez
podania podstaw faktycznych stanowi nie tylko luke w uzasadnieniu
decyzji, ale réwniez istotne naruszenie praw strony, ktéra ma niezby-
walne prawo wiedzieé, na jakich podstawach i przy wykorzystaniu ja-
kich srodkéw prawnych organ podatkowy ustala okolicznosci maja-
ce wplyw na wysokos¢ podatku. Trafnie zatem w jednym z orzeczefi
skonstatowano, ze ,,Izba Skarbowa pomingta w toku postgpowania od-
wolawczego argumenty podatnikéw bez podania przyczyny, dla ktérej
odméwiono im mocy dowodowej. Nie ustosunkowala si¢ wystarczaja-
co szczegdtowo do argumentéw skarzacych przytoczonych w pismach
z dnia [...], naruszajac tym samym dyspozycj¢ art. 210 § 114 o.p. Przy-
toczone okolicznosci swiadczg o przeprowadzeniu postgpowania po-
datkowego wadliwie i nierzetelnie, co sktania do wyeliminowania za-
skarzonej decyzji z obrotu prawnego. W przedmiotowej sprawie nie
zgromadzono bowiem w sposéb wyczerpujacy materialu dowodowe-
g0, a dokonana przez organy podatkowe ocena dowodéw nosi znamio-
na oceny dowolnej i przez to niedopuszczalnej™'.

58 Wyrok NSA z dnia 13 maja 2009 r. (Il FSK 120/08).

59 Wyroki NSA z dnia 13 maja 2009 r. (Il FSK 120/08) oraz (Il FSK 436/09).
60 Art. 217 Konstytucja RP (Dz.U. Nr 78, poz. 483).

61 Wyrok WSA w todzi z dnia 9 marca 2004 r. (I SA/td 292/03).



Jak juz wspomniano, w regulacji prawnej zawartej w art. 6 ust. 4
u.p.c.c. (zdanie drugie) przyjeto zasade majaca znaczenie w postepo-
waniu prowadzacym do wymiaru tego podatku. Koszty opinii biegte-
go obcigzajg podatnika tylko wtedy, gdy okreslona na podstawie opinii
bieglego wartos¢ przedmiotu przekroczy o 33% wartos¢ podang przez
podatnika. Kosztami tymi nie mozna wigc obcigza¢ podatnika w sytu-
acji, gdy roznica migdzy wartoscig przedmiotu okreslong przez organ
podatkowy na podstawie opinii bieglego a wartoscig podang przez po-
datnika jest mniejsza lub co najwyzej r6znica miedzy tymi wartoscia-
mi wynosi 33%.

Nalezy podzieli¢ poglad, ze niewykonanie przez nabywce obowigz-
ku podania na wezwanie organu podatkowego nieokreslonej wczesniej
w zeznaniu wartosci rzeczy lub praw majatkowych, zgodnie z art. 267
§ 1 pkt 5 lit. b) o.p., spowoduje obcigzenie jej kosztami opinii biegtych
bez wzgledu na wynik tych opinii®. Jak juz wspomniano, uprzednie
niewezwanie strony do podania wartosci rynkowej rowniez skutkuje
nieobcigzaniem strony kosztami opinii biegltego®. Zachodzi jednak py-
tanie, czy podatnik zobowigzany jest do ponoszenia kosztéw opinii bie-
glego rzeczoznawcy w sytuacji, gdy wskazana przez niego wartos¢ nie-
ruchomosci, dokonana po wezwaniu organu podatkowego, nie stanowi
r6znicy wynoszacej 33%, o ktérej mowa w art. 6 ust. 4 u.p.c.c. W konse-
kwencji odpowiedzi wymaga pytanie, ktéra warto$¢ stanowi o podsta-
wie zastosowania wyliczenia 33%: okreSlona przez strony umowy, czy
tez okreslona przez podatnika na wezwanie organu podatkowego doko-
nane w trybie art. 6 ust. 3 u.p.c.c.? Zajmujac stanowisko w tej kwestii,
wypada podzieli¢ poglad wyrazony w jedynym z orzeczeii®. W pierw-
szym rzedzie nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca uczynit warunek, iz do-
piero po bezskutecznym uplywie terminu, o ktérym mowa w art. 6 ust.
3 u.p.c.c., tzn. wtedy, gdy podatnik — pomimo wezwania — nie okreslit
wartos$ci przedmiotu czynnos$ci cywilnoprawnej lub podal wartos¢ nie-
odpowiadajaca wartosci rynkowej, organ podatkowy dokona jej okre-
Slenia z uwzglednieniem opinii bieglego lub przedlozonej przez podat-
nika wyceny rzeczoznawcy. Organ podatkowy nie moze zatem odstgpic¢

62 S. Babiarz, (w:) S. Babiarz, B. Dauter, M. Niezgédka—Medek, Koszty postepowania w spra-
wach administracyjnych i sgdowoadministracyjnych, Warszawa 2007, s. 120 i n.

63 Wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika 1999 r. (Il SA 7572/98), LexPolonica nr 350217.

64 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 10 lutego 2011 r. (I SA/GI 108/10) nieprawomocny.
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od powolania biegtego i oprzec si¢ na swojej wstepnej ocenie, o ktorej
mowa w art. 6 ust. 3 u.p.c.c. Przepisy art. 6 ust. 2, 314 u.p.c.c. kumu-
latywnie wprowadzaja zobiektywizowane Kryteria ustalania wartosci
rynkowej przedmiotu czynnosci cywilnoprawnej stanowigcego podsta-
we wymiaru naleznego podatku, jak i nast¢pujace w okreslonym po-
rzadku okolicznosci skutkujace moznoscia obcigzenia podatnika kosz-
tami opinii, tj. tylko wtedy, gdy okreslona z uwzglednieniem opinii
bieglego wartos¢ przedmiotu przekroczy o 33% wartos¢ podang przez
podatnika po wezwaniu przez organ podatkowy do jej podwyzszenia.
W prawie podatkowym dominujgca jest wyktadnia jezykowa przepisow
prawa podatkowego i takg tez nalezy stosowa¢ w konkretnym przypad-
ku. Jesli zatem podatnik ztozyt pisemne oswiadczenie woli i podwyz-
szyl wartos¢ rynkowa przedmiotu czynnosci cywilnoprawnej, to nalezy
przyjaé, ze w.w. przepisy u.p.c.c. nie wylgczaja mozliwosci podwyzsze-
nia wartosci przedmiotu czynnosci cywilnoprawnej w terminie p6z-
niejszym, a wrecz bezposrednio dopuszczajg takg sytuacje.

V. Wnioski

Tematyka ustalania podstawy opodatkowania w postaci wartosci
rynkowej przedmiotu umowy cywilnoprawnej jest stosunkowo czesto
przedmiotem orzekania przez sagdownictwo administracyjne. Wskazuje
si¢ w nim na aspekt formalny, nakazujacy postgpowanie wedlug zasad
przewidzianych w art. 6 u.p.c.c.5 Podkresla si¢, ze ustalone przepisami
prawa materialnego reguty dochodzenia do ustalenia specyficznej pod-
stawy opodatkowania w postaci wartosci rynkowej przedmiotu czyn-
nosci cywilnoprawnej ma na celu podwyzszenie stopnia obiektywizmu
tego rodzaju wielkosci ekonomicznej wymagajacej szczegdlnej znajo-
mosci rynku danego rodzaju rzeczy lub praw majatkowych na danym
terenie. Akcentuje si¢ w zwigzku z tym, ze niezrozumialy jest opor or-
ganéw podatkowych przed dochowaniem regut postgpowania przy usta-
laniu wartosci rynkowej, szczegblnie jezeli zwazy sig, iz dopuszczenie

65 W poprzednim stanie prawnym — w art. 10 ustawy z 1989 r. o optacie skarbowej; przy czym
orzeczenia odnoszace sie do minionego stanu prawnego zachowaty swa aktualno$¢. Por.
M. Waluga, Ustawa..., s. 233.
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dowodu z opinii biegtego odbywa si¢ na finansowe ryzyko podatnika®®.
Reasumujac, warto zatem sformutowac kilka wnioskéw koncowych,
zastrzegajac jednoczesnie, ze nie stanowig one wyczerpania problema-
tyki postgpowania dotyczacego okreslania wartosci rynkowej w podat-
ku od czynnosci cywilnoprawnych, zwlaszcza tej jego czesci, w ktorej
dochodzi do postgpowania dowodowego z uwzglednieniem opinii bie-
glego.

Po pierwsze, nalezy podzieli¢ poglad, ze wezwanie kierowane
przez organ podatkowy do podatnika w trybie art. 6 ust. 3 u.p.c.c. be-
dzie prawidiowe tylko wéwczas, gdy: a) bedzie zawierato wstepng oce-
ne wartosci przedmiotu czynnosci cywilnoprawnej, b) wartos¢ okreslo-
na w wezwaniu zostanie ustalona na podstawie danych zebranych przez
organ podatkowy, nie bedzie zatem wartoscig dowolng, c) w wezwaniu
zostang wyjasnione przyczyny zakwestionowania wartosci przedmiotu
czynnosci cywilnoprawnej (w przypadku, gdy wartos¢ ta zostata okre-
Slona w umowie), d) na prosbe podatnika nalezy umozliwi¢ mu mozli-
wos$¢ zapoznania si¢ z wytycznymi, ktére stanowity podstawe wstepne-
go okreslenia przez organ podatkowy wartosci przedmiotu czynnosci
cywilnoprawnej®’. Dokonywanie w ten sposéb wstepnej oceny warto-
$ci rynkowej pozwolitoby unikna¢ dlugotrwalego postgpowania podat-
kowego i sadowego.

Po drugie, w przypadku wezwania przez organ podatkowy w try-
bie art. 6 ust. 3 u.p.c.c. podatnik ma nastepujace mozliwosci: (a) moze
dokona¢ podwyzszenia wartosci rynkowej do wielkosci akceptowa-
nej przez organ podatkowy, (b) moze nie zgodzi¢ si¢ z podang wartos-
cig 1 pozostaé przy wartosci pierwotnej, (c) moze nie zgodzi¢ si¢ z war-
toscig podang przez organ podatkowy i poda¢ nowa wartos¢ podstawy
opodatkowania®. Jezeli podatnik nie skorzysta z mozliwosci zajgcia
stanowiska wobec wezwania organu podatkowego, wowczas te sytua-
cje nalezy traktowaé na réwni z przypadkiem wymienionym w punk-
cie (b).

Po trzecie, okreslenie wartosci rynkowej z uwzglednieniem opi-
nii bieglego w trybie art. 6 ust. 4 u.p.c.c. nastgpuje w dwdch ostatnio

66 Wyrok NSA z dnia 25 kwietnia 2001 r. (Ill SA 37/00), Lex nr 54010.
67 T. Nierobisz, A. Wactawczyk, Podatek..., s. 194.
68 D. Kosacka—tedzewicz, J. Zubrzycki, Podatek..., s. 87.
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wymienionych przypadkach (punkty b i ¢) oraz w sytuacji, gdy podat-
nik nie zareagowal na wezwanie organu podatkowego do podwyzsze-
nia wartosci rynkowej (sytuacja zrownana w skutkach z przypadkiem
z punktu b). Prowadzac postgpowanie dowodowe, organ podatkowy
rozstrzyga postanowieniem o powotaniu biegtego i przyznaje temu bie-
glemu wynagrodzenie za sporzadzong opini¢ wedlug stawek przewi-
dzianych odrgbnymi przepisami. Nie jest prawidtowe zastgpowanie
przez organ podatkowy postanowienia o ustanowienie dowodu z opinii
bieglego i postanowienia przyznajacego bieglemu wynagrodzenie umo-
wq z bieglym o sporzadzenie opinii, okreslajacej m.in. wynagrodzenie
za sporzadzenie opinii.

Po czwarte, zaakcentowac nalezy, ze uregulowana w art. 6 ust. 2—4
u.p.c.c. procedura okreslania przez organ podatkowy wartosci rynkowej
przedmiotu czynnosci cywilnoprawnej z uwzglednieniem opinii biegle-
go nie wylgcza obowigzku przeprowadzenia tego postgpowania przy
zastosowaniu zasad postepowania podatkowego wymienionych w art.
122, art. 187 § 1, art. 188, czy tez art. 191 o.p. Opinia bieglego powin-
na zosta¢ bowiem oceniona przez organ podatkowy jak kazdy inny do-
wod w sprawie, np. przedtozona przez podatnika wycena rzeczoznaw-
¢y, zgodnie z zasada swobodnej oceny dowodéw wyrazong w art. 191
0.p., za$ ocena ta winna by¢ zawarta w wydanej przez organ podatko-
wy decyzji.
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TRYB PRAWNY KONTROLI INDY WIDUALNYCH
INTERPRETACJI PRAWA PODATKOWEGO

JAacEK BROLIK

I. Podatkowe organy interpretacyjne

Na podstawie art. 14b § 1 o.p. pisemne interpretacje przepisow pra-
wa podatkowego (interpretacje indywidualne), na wniosek zaintereso-
wanego, wydaje minister wiasciwy do spraw finanséw publicznych, to
jest, zgodnie z art. 8 ust. 2 ustawy o dziatach administracji rzgdowe;j',
Minister Finanséw.

Na podstawie art. 14j § 1 o.p., stosownie do swojej wlasciwosci, in-
terpretacje indywidualne wydawa¢ moga takze wajt, burmistrz (prezy-
dent miasta), starosta lub marszatek wojewddztwa. Nalezy jednak pod-
kresli¢, ze starostowie i marszatkowie wojewddztwa, o ktérych mowa
w art. 14j § 1 o.p., bedg spetniali funkcje organéw wydajacych indy-
widualne interpretacje prawa podatkowego dopiero wéwczas, kiedy
(i jezeli) konkretne ustawy podatkowe ustalg ich wiasciwos¢ rzeczowa
jako organéw podatkowych w okreslonym prawnie obszarze. Ponadto,
zgodnie z art. 14b § 6 o.p., Ministrowi Finanséw przyznane zostato pra-
wo upowaznienia, w drodze rozporzadzenia, podlegtych mu organéw
do wydawania w jego imieniu i ustalonym zakresie indywidualnych in-
terpretacji prawa podatkowego, przy jednoczesnym okresleniu wiasci-
wosci rzeczowej i miejscowej upowaznionych organéw. Minister prawo
to wykorzystal, wydajgc rozporzadzenie w sprawie upowaznienia do
wydawania interpretacji przepiséw prawa podatkowego?, ktére weszto
w zycie 1 lipca 2007 r. W rozporzadzeniu wskazane zostaty organy po-

1 Ustawa z 4 wrzes$nia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (tekst jedn. Dz.U. z 2007 r.
Nr 65, poz. 437 ze zm.).
2 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z 20 czerwca 2007 r. w sprawie upowaznienia do wyda-

wania interpretacji przepiséw prawa podatkowego (Dz.U. Nr 112, poz. 770 ze zm.).
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datkowe upowaznione do wydawania w imieniu ministra interpreta-
cji indywidualnych, tj. wymienieni w nim dyrektorzy izb skarbowych.
Wiasciwos¢é rzeczowa tych podmiotéw zostata okreslona w § 2 ust. 2
powolanego rozporzadzenia poprzez upowaznienie ich do wydawania
interpretacji indywidualnych w zakresie interpretacji przepisOw prawa
podatkowego w sprawach pozostajacych we wlasciwosci naczelnikéw
urzedow i dyrektoréw izb skarbowych oraz naczelnikéw urzedéw i dy-
rektoréw izb celnych. W dalszym tekscie rozporzadzenia okreslono za-
sady wtasciwosci miejscowej dziatania upowaznionych nim organéw.

Oznacza to, Ze prawo do wydawania interpretacji indywidualnych
w rozumieniu przepiséw rozdziatu 1A dziatu II o.p. posiadajg: Minister
Finanséw, organy podatkowe wskazane i upowaznione normatywnie do
wydawania w imieniu Ministra Finanséw interpretacji indywidualnych
na podstawie rozporzgdzenia w sprawie upowaznienia do wydawania
interpretacji przepiséw prawa podatkowego, wydanego na podstawie
art. 14b § 6 o.p., oraz ,,samorzgdowe organy podatkowe” z art. 14j § 1
0.p. — obecnie: wéjtowie, burmistrze (prezydenci miast). Skonstatowa-
nia wymaga, ze udzielajac normatywnego upowaznienia do wydawa-
nia w jego imieniu interpretacji indywidualnych prawa podatkowego,
Minister Finansé6w nie pozbawit si¢ jednoczesnie prawa do wydawania
tych interpretacji — nie stanowi o tym zaréwno rozporzadzenie, jak i nie
ustanawia w tym zakresie delegacji przepis art. 14b § 6 o.p., na podsta-
wie ktdérego rozporzadzenie to zostalo wydane.

Przypomnie¢ réwniez nalezy, ze prawo do zmiany indywidualnych
interpretacji prawa podatkowego, niezaleznie od tego, jaki podmiot je
wydal, na podstawie art. 14 e § 1 o.p. przystuguje (obecnie) wylacznie
Ministrowi Finanséw.

Zgodnie z 3 § 2 pkt 4a ustawy p.p.s.a. zaskarzeniu do sagdu admini-
stracyjnego podlega¢ moga pisemne interpretacje prawa podatkowego
wydane zaréwno przez Ministra Finanséw, jak i przez wszystkie inne
wymienione organy’.

3 A. Kabat, (w:) B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgédka—Medek, Prawo o poste-
powaniu przed sagdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2009, s. 36.

360



Il. Charakter prawny upowaznienia do wydawania
indywidualnych interpretacji prawa podatkowego

Upowaznienie do wydawania indywidualnych interpretacji pra-
wa podatkowego, ktére wynika z art. 14b § 6 o.p. oraz z rozporzadze-
nia, w sprawie upowaznienia do wydania indywidualnych interpretacji
ma charakter normatywny — zostalo zrealizowane na podstawie usta-
wy, w formie rozporzadzenia wykonujacego przepis tej ustawy. A za-
tem odwotanie lub zmiana tego upowaznienia wymagatyby uchylenia
lub zmiany aktu prawnego, na podstawie i w drodze ktérego zostato
ono przyznane i unormowane. Analizowanego upowaznienia nie moz-
na myli¢ albo utozsamia¢ z pelnomocnictwem lub z czynnoscig ogdlne-
go nadzoru w sprawach podatkowych. Wprawdzie upowazniony organ
podatkowy wydaje interpretacje indywidualne w imieniu podmiotu,
ktéry udzielil upowaznienia, czyni to jednak w granicach specjalnie
ustalonej w tym celu wiasciwosci miejscowej i rzeczowe;.

Organ podatkowy (jeden ze wskazanych w rozporzadzeniu dyrek-
toréw izb skarbowych) wydaje interpretacje w ramach wiasnej, unor-
mowanej — Z upowaznienia ustawy — przepisami rozporzadzenia, kom-
petencji, nie moze by¢ zatem traktowany jako ,,petnomocnik” Ministra
Finanséw, tym bardziej ze ten ostatni udzielonego upowaznienia, bez
zmiany lub uchylenia aktu prawnego w jego przedmiocie, nie moze od-
wotaé lub zweryfikowac*.

Przepisy rozdziatu 1A dziatu II o.p., zawierajace unormowania in-
stytucji indywidualnych interpretacji prawa podatkowego, nie stano-
wig tez o czynnosciach ogdlnego nadzoru Ministra Finanséw w spra-
wach podatkowych ido nich si¢ nie odwotuja. Pojecie interpretacji
indywidualnych i postgpowanie w sprawie ich wydania stanowig od-
rebny i relatywnie samodzielny obszar normatywny, takze w relacji do
praw i obowigzkéw nadzorczych ministra wlasciwego do spraw finan-
s6w publicznych. Wydawanie indywidualnych interpretacji prawa po-
datkowego nie miesci si¢ w zakresie i nie stanowi wykonania ogdlne-
go nadzoru w sprawach podatkowych, o ktérym mowa w art. 14 O.p..
Pojecie nadzoru w sprawach podatkowych nie obejmuje prowadzenia

4 Analogicznie A. Kabat, (w:) S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat,
M. Niezgédka—Medek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2007, s. 102.
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postepowarn administracyjnych i wydawania w ich wyniku interpre-
tacji w przedmiocie oceny mozliwosci zastosowania, w tym wyktad-
ni, prawa podatkowego. Zauwazy¢ w tym kontekscie takze nalezy, ze
art. 14 o.p., stanowiagcy o ogélnym nadzorze w sprawach podatkowych,
nie wchodzi w sktad rozdziatlu 1A dziatu II o.p., zawierajacego unor-
mowania instytucji interpretacji przepiséw prawa podatkowego; nie zo-
stal on w szczeg6lnosci uwzgledniony w tresci art. 14h o.p., ktéry wy-
mienia przepisy tej ustawy mogace znaleZ¢ odpowiednie zastosowanie
w sprawach dotyczacych indywidualnych interpretacji prawa podatko-
wego. Zwrot ,,sprawy podatkowe”, uzyty w art. 14 o.p., nie odnosi si¢
do orzekania w sprawach zobowigzani podatkowych ani tez do wyda-
wania interpretacji prawa podatkowego. Dotyczy ogélnie dziedziny,
sfery podatkéw, za ktérg Minister Finansow jest odpowiedzialny i rea-
lizuje w tym zakresie swoje prawa i obowigzki poprzez organizowanie,
zabezpieczanie i kontrolowanie funkcjonowania systemu organéw po-
datkowych i zwigzanych z nimi pomocniczych — wykonawczych jedno-
stek administracyjnych?.

lll. Biura Krajowej Informacji Podatkowej

W ramach i w wykonaniu odpowiedzialnosci, zwierzchnosci i nad-
zoru w stosunku do polegltych mu organéw podatkowych, tj. naczelni-
kéw Urzedéw Skarbowych i dyrektoréw Izb Skarbowych, na podstawie
art. 5 ust. 10 ustawy o urzgdach i izbach skarbowych®, Minister Finan-
s6w okresla, w drodze zarzadzenia, organizacj¢ urzedéw i izb skarbo-
wych oraz nadaje im statuty. Stosownie do art. 5 ust. 3 ustawy o urze-
dach iizbach skarbowych naczelnik Urzedu Skarbowego wykonuje
zadania przy pomocy kierowanego przez siebie urzg¢du skarbowego,
a dyrektor izby skarbowej przy pomocy kierowanej przez siebie izby
skarbowej. Zgodnie z art. 13 § 1 pkt 1 iart. 13 § 1 pkt 2 o.p. organem
podatkowym jest odpowiednio naczelnik Urzedu Skarbowego i dyrek-
tor Izby Skarbowej, a nie urzad skarbowy czy tez izba skarbowa. Upo-

5 Podobnie C. Kosikowski, (w:), C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, S. Presnaro-
wicz, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2007, s 93-94.

6 Ustawa z dnia 21 czerwca 1996 r. o urzedach iizbach skarbowych (tekst jedn. Dz.U.
22004 r. Nr 121, poz. 1267 ze zm.).
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waznienie udzielone w art. 5 ust. 10 ustawy o urzgdach i izbach skarbo-
wych nie dotyczy wigc okreslania, wskazywania czy tez powotywania
przez Ministra Finanséw dziatajacych w sprawach podatkowych orga-
néw administracji rzagdowej niezespolonej w postaci organéw podatko-
wych, funkcjonujacych na podstawie i w ramach obowiazujgcego ustro-
jowego, materialnego i procesowego prawa podatkowego. Obejmuje
ono wylgcznie organizacj¢ urzedéw i izb skarbowych, czyli aparatu po-
mocniczego naczelnikéw Urzgdéw Skarbowych i dyrektoréw Izb Skar-
bowych, jednostek organizacyjnych obstugujacych wykonywanie zadai
organéw podatkowych, o ktérych mowa w powotanych wyzej zapi-
sach art. 5 ust. 1 ustawy o urzedach i izbach skarbowych, w art. 13 o.p.
a takze w przepisach rozporzgdzenia w sprawie upowaznienia do wy-
dawania interpretacji przepiséw prawa podatkowego. Jezeli w ramach
aparatu pomocniczego dyrektora Izby Skarbowej, ktéry jest organem
podatkowym upowaznionym normatywnie do wydawania w imieniu
Ministra Finanséw indywidualnych interpretacji prawa podatkowego,
utworzone zostaje idziata biuro Krajowej Informacji Podatkowe;j, to
nie jest to niewatpliwie nowy, odrgbny, samoistny, samodzielny organ
administracji, organ podatkowy, czy tez podatkowy organ interpreta-
cyjny, ale tylko i wylgcznie element organizacyjnej struktury izby skar-
bowej, przy pomocy ktérej, zgodnie z art. 5 ust. 3 ustawy o urz¢dach
iizbach skarbowych, dyrektor Izby Skarbowej wykonuje swoje zada-
nia, w tym migdzy innymi funkcje organu interpretacyjnego, o ktérym
mowa w rozporzadzeniu wydanym z upowaznienia art. 14 b § 6 o.p.
Prawo wydania zarzadzenia w sprawie organizacji urzedéw i izb
skarbowych oraz nadania im statutéw przystuguje Ministrowi Finanséw
na podstawie i z tytulu jego zwierzchnictwa, nadzoru i odpowiedzial-
nosci w relacji do organéw podatkowych, ktérymi sa m.in. dyrektorzy
Izb Skarbowych. Na tej podstawie, w celu zapewnienia powotanym or-
ganom pomocy przy wykonywaniu ich zadan, zostalo ustawowo wska-
zane, a nastepnie zrealizowane prawo Ministra Finanséw do okreslenia
(w drodze zarzadzenia) organizacji, w tym: struktury, elementéw orga-
nizacyjnych, nieprocesowych czynnosci wewnetrznego urzedowania,
aparatu pomocniczego organéw podatkowych. Dyrektorzy Izb Skar-
bowych, upowaznieni normatywnie do wydawania w imieniu Mini-
stra Finanséw indywidualnych interpretacji prawa podatkowego, dzia-
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fajg przy wykorzystaniu aparatu pomocniczego w postaci kierowanych
przez siebie izb skarbowych, ktérych czescia sa biura Krajowej Infor-
macji Podatkowej. Jak stanowi § 8 ust. 1 zarzadzenia Ministra Finan-
s6w z dnia 21 wrzesnia 2010 r. w sprawie organizacji urz¢déw iizb
skarbowych oraz nadania im statutéw’, w wymienionych w tym przepi-
sie izbach skarbowych funkcjonujg biura Krajowej Informacji Podatko-
wej; wykaz siedzib tych biur stanowi zalacznik nr 3 do powolanego za-
rzadzenia. Na podstawie § 8 ust. 2 tego zarzadzenia biurami Krajowej
Informacji Podatkowej kieruja wicedyrektorzy izb skarbowych wyzna-
czeni przez Ministra Finanséw. Zgodnie z § 3 pkt 6 zalgcznika nr 4 do
powolywanego zarzadzenia do zadan biura Krajowej Informacji Podat-
kowej nalezy (miedzy innymi) opracowywanie pisemnych interpretacji
indywidualnych przepiséw prawa podatkowego na wniosek zaintereso-
wanego. Opracowywanie interpretacji nie jest jednak tozsame prawnie
z ich wydawaniem. Dziatajace w okreslonych izbach skarbowych biu-
ra Krajowej Informacji Podatkowej stanowig tylko element aparatu po-
mocniczego obstugujgcego wykonywanie zadar okreslonego dyrektora
Izby Skarbowej, nie sa organem podatkowym i nie sg réwnie niewatpli-
wie organem upowaznionym normatywnie do wydawania pisemnych
interpretacji przepiséw prawa podatkowego w imieniu Ministra Finan-
séw. Utworzenie w ramach okreslonej izby skarbowej biura Krajowej
Informacji Podatkowej nie ustanawia kierujgcego pracg tego biura wi-
cedyrektora Izby Skarbowej organem upowaznionym normatywnie do
wydawania w imieniu Ministra Finanséw indywidualnych interpreta-
cji prawa podatkowego — nie przewiduje tego delegacja ustawowa z art.
14b § 6 o.p. ani tez wydane na jej podstawie rozporzadzenie. Powo-
tanie, utworzenie w danej izbie skarbowej biura Krajowej Informacji
Podatkowej nie czyni tez z dyrektora tej Izby podatkowego organu in-
terpretacyjnego, jezeli nie zostal on wymieniony w wydanym z upo-
waznienia art. 14 b § 6 o.p. rozporzadzeniu w sprawie upowaznienia do
wydawania interpretacji przepiséw prawa podatkowego.

7 Zarzadzenie Nr 39 Ministra Finanséw z dnia 21 wrze$nia 2010 r. w sprawie organizacji urze-
doéw i izb skarbowych oraz nadania im statutéw (Dz. Urz. MF Nr 10, poz. 45).
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IV. Kontrola indywidualnych interpretacji
prawa podatkowego

1. Uprawnienia Ministra Finanséw — tryb i przestanki
zmiany interpretacji prawa podatkowego

Na podstawie art. 14e § 1 o.p.: Minister wlasciwy do spraw finan-
sOw publicznych moze, z urzgdu, zmieni¢ wydang interpretacj¢ ogol-
ng lub indywidualna, jezeli stwierdzi jej nieprawidlowos¢, uwzglednia-
jac w szczegblnosci orzecznictwo sagdéw, Trybunatu Konstytucyjnego
lub Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci. Zawiadomienie o zmie-
nionej interpretacji, zgodnie z art. 14e § 2 o.p., dorecza si¢ podmiotowi,
ktéremu w danej sprawie interpretacja zostata wydana.

Wedtug tresci przytoczonego unormowania podmiotem upraw-
nionym do zmiany, tak og6lnej, jak indywidualnej interpretacji pra-
wa podatkowego jest wylacznie minister wiasciwy do spraw finanséw
publicznych, czyli Minister Finanséw. Jezeli wiec interpretacja indywi-
dualna wydana zostanie przez wdjta, burmistrza (prezydenta miasta),
o ktérych mowa w art. 14j § 1 o.p., to pomimo ze wymienione podmio-
ty — spelniajgce funkcje organéw podatkowych, a przez to i organéw
wydajacych interpretacje prawa podatkowego — naleza zasadniczo do
organéw samorzadu terytorialnego, wylacznie uprawnionym do zmiany
udzielonych przez nie interpretacji bedzie Minister Finanséw — central-
ny organ administracji rzagdowej. Analogicznie, w przypadku wydania
interpretacji indywidualnej przez jednego z dyrektoréw izb skarbowych
wskazanych w (legitymowanym delegacjq art. 14b. § 6 o.p.) rozporza-
dzeniu z dnia 20 czerwca 2007 r. w sprawie upowaznienia do wydawa-
nia interpretacji przepiséw prawa podatkowego, organem uprawnionym
— na podstawie art. 14e § 1 o.p. — do zmiany interpretacji bedzie wy-
lacznie Minister Finanséw, tym bardziej ze ani art. 14b. § 6, ani tez wy-
dane na jego podstawie rozporzadzenie o upowaznieniu do zmiany in-
terpretacji prawa podatkowego nie stanowia.

Z uprawnienia do zmiany interpretacji ogélnych oraz interpreta-
cji indywidualnych, w tym tzw. ,,interpretacji milczacych” z art. 140
0.p., Minister Finanséw korzysta tylko z urz¢du. Ordynacja podatko-
wa nie przewiduje mozliwosci sktadania wnioskéw w sprawie dokona-
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nia zmiany interpretacji, takze od podmiotéw, ktére byty strong (zainte-
resowanym) postgpowania ,,interpretacyjnego”.

W odniesieniu do interpretacji ogdlnych, ktére wydawane sg wy-
facznie z urzgdu, mozliwos¢ ich zmiany w tym samym, urzedowym,
trybie wydaje si¢ ze wzgledu na proces ich powstawania w sposéb oczy-
wisty uzasadniona, tym bardziej ze interpretacje ogélne nie majg kon-
kretnego, indywidualnego adresata, ktéremu przyzna¢ by mozna na-
stepnie zindywidualizowane prawo inicjowania postgpowania o zmiane
interpretacji, ktéra w ocenie niesprecyzowanego kregu innych zaintere-
sowanych podatnikéw moze by¢ przeciez trafna, uzasadniona, korzyst-
na.

W sprawach interpretacji indywidualnych natomiast dopuszczenie
mozliwos$ci zmiany tylko z urzgdu jest wynikiem konsekwentnie reali-
zowanej zasady jednoinstancyjnosci postgpowania w ich przedmiocie.

W tym kontekscie wystapienie o administracyjng weryfikacj¢ in-
terpretacji stanowi¢ moze tylko sygnalizacje okreslonych w stosunku
do niej zastrzezen, ktére nie wywotuja jednak skutku w postaci wszcze-
cia postepowania z art. 14e o.p. Jezeli Minister Finanséw podzieli uzy-
skane w powyzszym zakresie informacje i wnioski, to i tak, wobec jed-
noznacznej tresci art. 14e § 1, zmiana interpretacji prawa podatkowego
nastgpi z urzedu.

Informacje uzasadniajgce zmiang interpretacji naptywaé moga do
Ministra Finanséw z réznych 7Zrdédel, na przyktad od stron — zaintere-
sowanych w zakoriczeniu postgpowan ,.interpretacyjnych”, od orga-
néw ,.interpretacyjnych”, a takze od innych organéw podatkowych oraz
organéw kontroli skarbowej, organizacji zrzeszajacych podatnikéw,
przedsiebiorcéw, korporacji zawodowych, srodkéw masowego przeka-
zu, z publikacji naukowych itp.

Ordynacja podatkowa nie wskazuje zadnego terminu, w ktérym
Minister Finanséw byltby uprawniony albo zobowigzany do zmiany in-
terpretacji og6lnych lub indywidualnych — oznacza to, ze moze je zmie-
ni¢ w kazdym czasie.

Postgpowanie Ministra Finanséw w obszarze art. 14e § 1 o.p. ma
charakter czynnosci gabinetowych, w ktérych nie uczestniczg ani za-
interesowany dang interpretacjg indywidualng, ani tez organ, ktéry ja
wydal. Ustawa stanowi tylko, ze Minister zmienia wydang interpreta-
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cje, jezeli stwierdzi jej nieprawidtowos¢, uwzgledniajgc w tej ocenie
w szczegblnosci orzecznictwo przywotanych w art. 14e § 1 sadéw i try-
bunaléw. Interpretacja zostanie uznana za nieprawidlowa, jezeli bedzie
niezgodna z przepisami, ktérych dotyczy, to jest — Minister Finanséw
oceni, czy poszczegdlne zagadnienia interpretacji ogélnej lub stan fak-
tyczny interpretacji indywidualnej nalezalo zakwalifikowaé prawnie
inaczej anizeli wynika to z wydanej uprzednio interpretacji.

Zrédiami i uzasadnieniem tej nowej oceny prawnej moze byé
wskazane w tresci art. 14e § 1 o.p. orzecznictwo sgdéw i trybunaléw,
ktére stanowi material interpretacyjny wykorzystywany przez Ministra
Finanséw.

Przypomnijmy, Ze polskie prawo nie stwarza w kwestii dopusz-
czalnosci materialéw interpretacyjnych zadnych specjalnych ograni-
czen. Interpretator mozne korzysta¢ z wszelkich materialéw, ktére sa
relewantne dla ustalenia tresci iznaczenia interpretowanej regulacji
prawnej; do materialéw interpretacyjnych zaliczy¢ mozna réwniez orze-
czenia s3déw i trybunaléw. Wydajac interpretacje ogélng czy tez indy-
widualng, uprawniony podmiot moze i powinien korzystaé z wszelkich
istotnie adekwatnych do rozwazanego i ocenianego prawnie przedmio-
tu materiatéw interpretacyjnych.

Tak samo czyni tez Minister Finanséw, zmieniajagc wydane inter-
pretacje, z tym iz ustawodawca ekspresis verbis przypomina mu o wpty-
wajacych bardzo powaznie na praktyke stosowania i wyktadni¢ prawa
orzecznictwie sgdoéw i trybunaléw.

Wskazaé w tym obszarze w szczegdélnosci nalezy: odtwarzaja-
ce, odczytujace — w relacji do obowigzujacych przepiséw — standardy
konstytucyjne, orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, ktére kontrolu-
ja realizacje norm i zasad ustawy zasadniczej w dazeniu do osiggnigcia
stanu konstytucyjnego panistwa prawnego, rowniez w zakresie funkcjo-
nowania prawa podatkowego. Przywola¢ trzeba prawnie znaczace dla
paristwa i organéw stosujacych w nim prawo orzeczenia prejudycjalne
Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci, wykladajace obowigzujg-
ce oraz istotne dla interpretacji krajowego prawa podatkowego prawo
wspdlnotowe, a takze orzecznictwo, w tym przede wszystkim dziatal-
nos¢ uchwatodawczg, Naczelnego Sadu Administracyjnego — wyktada-
jace na biezaco i w sposdb zasadniczy przekazane podatnikom do prze-
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strzegania, a organom podatkowym do stosowania prawo podatkowe.
Wzmiankowany dorobek orzeczniczy jest jednak tylko okreslong czgs-
cig, rodzajem czy tez postacig mozliwego do wykorzystania materia-
tu interpretacyjnego, co w art. 14e § 1 o.p. potwierdza odnoszacy si¢
don i znamionujacy otwarty katalog przykladowego wskazania zwrot
W szczegblnosci”.

Analizowany przepis art. 14e nie wypowiada si¢ w przedmiocie
sktadnikéw i wymogéw dotyczacych wyniku dokonanej przez Ministra
Finanséw zmiany indywidualnej interpretacji prawa podatkowego. Za
w pelni uzasadniony przyja¢ nalezy jednak poglad, ze zmieniona in-
terpretacja powinna by¢ zasadniczo zgodna z art. 14c o.p., a ponadto
wyjasnia¢, na czym polegala nieprawidtowos¢ zmienianej interpretacji
i z jakiego powodu zostata zweryfikowana.

Interpretacja zmieniona przez Ministra Finanséw, jezeli w jej wy-
niku uznana zostata prawidlowos¢ stanowiska wnioskodawcy (uprzed-
niego) postgpowania ,.interpretacyjnego”, powinna stwierdza¢ oko-
licznos¢ i zakres zaaprobowania dokonanej i przedstawionej przez
zainteresowanego oceny prawnej stanu faktycznego, w tym zdarzenia
przyszlego, zaprezentowanego we wniosku o wydanie interpretacji. Za-
znaczy¢ jednak nalezy, ze nawet w sytuacji uznania prawidtowosci sta-
nowiska zainteresowanego w pelnym zakresie Minister nie bedzie mdgt
na podstawie zdania drugiego art. 14c § 1 o.p. odstapi¢ od uzasadnie-
nia powyzszej (swej) oceny prawnej, poniewaz powinien wypowiedzieé
sie, dlaczego zmienia stanowisko organu ,,interpretacyjnego”, ktére nie
podzielato stanowiska wnioskodawcy. Jezeli zmiana interpretacji pole-
gac¢ bedzie na nieuznajgcej prawidlowosci stanowiska wlasnego zainte-
resowanego weryfikacji — w calosci badZ w czesci — stanowiska orga-
nu ,,interpretacyjnego’, Minister Finanséw powinien oceni¢ stanowisko
wnioskodawcy i odnoszgcg si¢ do niego — zmieniang — ocen¢ prawng
organu ,,interpretacyjnego’” oraz przedstawi¢ wlasne wskazanie prawid-
towego stanowiska wraz z uzasadnieniem prawnym.

Rekapitulujgc: do wyniku czy tez efektu zmiany przez Ministra Fi-
nanséw indywidualnej interpretacji prawa podatkowego moze i powin-
no znaleZ¢ odpowiednie zastosowanie unormowanie art. 14c o.p. regu-
Iujace tres¢ interpretacji prawa podatkowego. Konstatacja ta wynika
Z oceny prawnej, ze zmieniona interpretacja ,,zastepuje”’ dotychczaso-
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wg, powinna zatem zawiera¢ odpowiednio analogiczne elementy kon-
strukcyjne co wczesniejsza i co do zasady kazda interpretacja indywi-
dualna.

Pozytywna realizacja przez Ministra Finanséw uprawnienia i try-
bu prawnego z art. 14e § 1 o.p. w postaci zmiany uprzednio wydanej
przez niego lub przez inny organ indywidualnej interpretacji prawa po-
datkowego powoduje dwa skutki prawne.

Po pierwsze, dokonuje si¢ zmiana wczesniejszej interpretacji, kt6-
ra to zmiana, wobec i na podstawie tresci art. 14k i art. 14m o.p., posia-
da znaczenie prawne w obszarze ochrony prawnej wynikajacej z tej in-
terpretacji.

Po wtére, powstaje nowa, zastepujaca uprzednig, interpretacja in-
dywidualna, do ktérej zainteresowany w sprawie, w ktdrej wydana zo-
stala interpretacja pierwotna i interpretacja ja zmieniajaca, moze si¢ za-
stosowaé w celu uzyskania wynikajacej z tego ochrony prawne;j.

Aby zrealizowac obie te funkcje oraz podwdjny skutek zmiany in-
terpretacji, na podstawie art. 14e § 2 o.p. zawiadomienie o zmienio-
nej interpretacji indywidualnej dorecza si¢ podmiotowi, ktéremu w da-
nej sprawie interpretacja zostala wydana. Zauwazy¢ nalezy, ze zgodnie
Z przytoczonym przepisem nie zawiadamia si¢ o ,,zmianie interpreta-
cji”, ale o ,,zmienionej interpretacji’, co niewatpliwie oznacza jej nowg
tres¢, a nie tylko informacj¢ o fakcie skorzystania przez Ministra Fi-
nanséw z prawa do zmiany interpretacji. Zawiadomienie o zmienionej
interpretacji, czyli o tresci zmienionej interpretacji, dorgcza si¢ zainte-
resowanemu, co zgodne jest zaréwno z art. 14e § 2, jak i z art. 141 § 2
o.p. Jesliby zmiana interpretacji indywidualnej nie stanowita nowej in-
terpretacji, to w art. 14e § 2 bytaby mowa o dor¢czeniu zawiadomienia
0 ,,zmianie”, a nie o ,,zmienionej interpretacji”’, ponadto w art. 14i § 2
ustawodawca powinien w takim przypadku postanowi¢ o zawiadamia-
niu wlasciwych organéw podatkowych oraz organéw kontroli skarbo-
wej 0 rzeczonej zmianie interpretacji, w celu oceny mozliwosci zastoso-
wania przez nie przepisOw o wynikajacej z niej ochronie prawnej. Brak
w zapisie art. 14i § 2 o.p. stéw formutujacych obowigzek zawiadomie-
nia wskazanych tam organéw o ,,zmianie interpretacji”’, czy tez przeka-
zania im danych o dacie dorgczenia tej informacji zainteresowanemu,
Swiadczg jednoznacznie, ze organy podatkowe wiasciwe ze wzgledu na
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zakres spraw bedacych przedmiotem interpretacji oraz wlasciwy organ
kontroli skarbowej dowiadujg si¢ tak o zmianie, jak i o tresci zmienio-
nej interpretacji indywidualnej z niezwlocznie im przekazywanej tej-
ze zmienionej indywidualnej interpretacji prawa podatkowego, ktéra
uprzednio doreczana jest zainteresowanemu, na ktérego wniosek wyda-
no pierwszg — zmieniong nastgpnie interpretacje.

Nalezy réwniez wzig¢ pod uwage, ze gdyby zamiarem ustawo-
dawcy bylo przyznanie Ministrowi Finanséw, w trybie i na podstawie
art. 14e o.p., wylacznie prawa do wzruszenia bytu prawnego nieprawid-
towej interpretacji indywidualnej i niezastgpowania jej nowg — zmie-
niong — prawidlowg, przepis ten stanowitby o uchyleniu, a nie zmianie
interpretacji.

Teoretycznie rzecz biorgc, mozna bylo przyja¢ koncepcje, ze zmia-
na interpretacji indywidualnej nie skutkuje wydaniem interpretacji
zmienionej i nie jest z nig funkcjonalnie zwigzana, powoduje natomiast
zamiast tego powr6t sprawy do etapu wszczgcia postepowania ,,inter-
pretacyjnego” lub uzasadnia prawo do ponownego wniosku zaintereso-
wanego o ocen¢ mozliwosci zastosowania, w tym i wyktadnig, prawa
w odniesieniu do tego samego zaistnialego stanu faktycznego lub zda-
rzenia przyszlego. Rozwigzanie takie, mnozace postgpowania praw-
ne wtym samym obszarze, nie spetnialoby jednak wymogéw zasa-
dy szybkosci i prostoty postgpowania, ktéra, na podstawie art. 125 § 1
w zwiazku z art. 14h o.p., znajduje odpowiednie zastosowanie w sto-
sowaniu prawa regulujagcego indywidualne interpretacje prawa podat-
kowego. Zmiana przez Ministra Finanséw nieprawidlowej interpreta-
cji indywidualnej poprzez zastapienie jej nowg, zmieniong interpretacja
stanowi uwzgledniajace art. 125 § 1 o.p. wykorzystanie mozliwie naj-
prostszych srodkéw prawnych w celu zgodnej z prawem oceny moz-
liwosci jego zastosowania ioperatywnej wykladni w indywidualnej
sprawie zainteresowanego uzyskaniem interpretacji indywidualnej pra-
wa podatkowego. Traktowanie interpretacji indywidualnych zmienio-
nych przez Ministra Finanséw jako postaci indywidualnych interpre-
tacji prawa podatkowego pozwala tez na ich kontrole¢ w postgpowaniu
przed sagdem administracyjnym, obejmujacg zaréwno zasadnos¢, jak
1 wynik tej zmiany.
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2. Kontrola indywidualnej interpretacji prawa
podatkowego przez sad administracyjny

Na podstawie art. 3 § 1 ustawy Prawo o postepowaniu przez sg-
dami administracyjnymi sady administracyjne sprawujg kontrole dzia-
talnosci administracji publicznej i stosujg srodki okreslone w ustawie.
Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 4a powolanej ustawy kontrola dziatalnosci ad-
ministracji publicznej przez sagdy administracyjne obejmuje orzekanie
w sprawach skarg na pisemne interpretacje przepiséw prawa podatko-
wego wydawane w indywidualnych sprawach, natomiast stosownie do
art. 3 § 2 pkt 8 tej ustawy kontrola ta obejmuje réwniez bezczynnos¢ or-
gan6éw w sprawach wydawania wzmiankowanych interpretacji indywi-
dualnych.

W przepisach rozdziatu la dziatu II o.p. ustawodawca wzmianku-
je bezposrednio o kontroli sadowej, stanowigc w art. 14c § 3, ze inter-
pretacja indywidualna zawiera pouczenie o prawie wniesienia skargi do
sadu administracyjnego. Ponadto, w art. 14k § 1 o.p. mowa jest wprost
o dorgczeniu organowi podatkowemu prawomocnego orzeczenia sadu
administracyjnego uchylajgcego interpretacj¢ indywidualng.

Wiasciwos¢é sadu administracyjnego pierwszej instancji, do ktore-
go mozna wies¢ skarge na indywidualng interpretacj¢ prawa podatko-
wego, ustala si¢ na podstawie art. 13 § 112 p.p.s.a., oraz wydanego na
podstawie art. 13 § 3 tej ustawy rozporzgdzenia Prezydenta Rzeczy-
pospolitej Polskiej z dnia 28 sierpnia 2008 r.%, zgodnie z ktérym (§ 1
pkt 1) rozpoznanie spraw z zakresu dziatania ministra wlasciwego do
spraw finanséw publicznych dotyczacych wydawania w indywidual-
nych sprawach pisemnych interpretacji przepiséw prawa podatkowego
(interpretacje indywidualne), o ktérych mowa w art. 14b ustawy o.p.,
przekazane zostalo wojewddzkim sgdom administracyjnym, na ktérych
obszarze wlasciwosci strona skarzaca zamieszkuje lub ma siedzibe.

W tym stanie obowigzujgcego prawa wlasciwos¢ miejscowq wias-
ciwego rzeczowo wojewoddzkiego sgdu administracyjnego, jako sadu
pierwszej instancji, okresla¢ nalezy na podstawie miejsca zamieszkania

8 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 28 sierpnia 2008 r. w sprawie
przekazania innym wojewddzkim sgdom administracyjnym niektérych spraw z zakresu dzia-
fania ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych, Prezesa Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych oraz Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego (Dz.U. Nr 163,
poz. 1016).
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(siedziby) skarzacego, ktéry w postepowaniu administracyjnym byt za-
interesowanym wydaniem kwestionowanej w skardze indywidualnej in-
terpretacji prawa podatkowego oraz przy uwzglednieniu przepiséw roz-
porzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 25 kwietnia
2003 r. w sprawie utworzenia wojewddzkich sadéw administracyjnych
oraz ustalenia ich siedzib i obszaréw wtasciwosci®. Wskazanie w tresci
powotlanego rozporzadzenia z dnia 28 sierpnia 2008 r. tylko przepisu
art. 14b o.p. i pominigcie w niej art. 14e tej ustawy nie moze stanowic
dostatecznego i trafnego argumentu, ze zmienione przez Ministra Fi-
nanséw w trybie 1 na podstawie ostatniego z wymienionych przepiséw
interpretacje indywidualne nie podlegaja zaskarzeniu do sgdu admini-
stracyjnego. Jak bowiem wczesniej rozwazono, interpretacja zmieniona
przez Ministra Finanséw zastepuje uprzednia nieprawidlowg interpre-
tacje indywidualng ijest w danej sprawie — w granicach wyznaczo-
nych przez przedstawiony we wniosku interpretacyjnym stan faktyczny
i dotyczace go pytanie o mozliwos¢ zastosowania prawa — indywidu-
alng interpretacjg prawa podatkowego, o ktdrej w istocie rzeczy, a tak-
ze dostownie stanowi zapis § 1 pkt 1 rozporzadzenia z dnia 28 sierp-
nia 2008 r.

Na podstawie art. 52 § 11 2 p.p.s.a., skarge do sadu administracyj-
nego mozna wnies¢ po wyczerpaniu srodkéw zaskarzenia, jezeli stuzy-
ty one skarzacemu w postepowaniu administracyjnym. Jezeli natomiast
ustawa nie przewiduje wzmiankowanych srodkéw zaskarzenia w spra-
wie bedacej przedmiotem skargi, tak jak jest to w przypadku indywi-
dualnych interpretacji prawa podatkowego, o ktérych mowa w art. 3 § 2
pkt 4a p.p.s.a., skarge na nie, zgodnie z przepisem art. 52 § 3 wymienio-
nej ustawy:,, mozna wnies¢ po uprzednim wezwaniu na piSmie wiasci-
wego organu — w terminie czternastu dni od dnia, w ktérym skarzacy
dowiedziat si¢ lub mégt si¢ dowiedzie¢ o wydaniu aktu lub podjeciu in-
nej czynnosci — do usuni¢cia naruszenia prawa’. Usuniecie naruszenia
prawa w relacji do wydanej interpretacji prawa podatkowego moze po-
legac na jej zmianie. Zmiany takiej, na podstawie art. 14e § 1 o.p., moze
dokona¢ — wylacznie z urzedu — tylko Minister Finanséw. Oprocz przy-

9 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 25 kwietnia 2003 r. w sprawie
utworzenia wojewodzkich sadéw administracyjnych oraz ustalenia ich siedzib i obszarow
wiasciwosci (Dz.U. Nr 72, poz. 652 ze zm.).
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padkéw zaskarzenia interpretacji wydanych przez Ministra Finansow,
a nie przez inny upowazniony prawnie organ, oraz interpretacji zmie-
nionych w trybie i na podstawie przywotanego w zadaniu poprzednim
przepisu art. 14e § 1, zaskarzonym i powotanym przed sad jako strona
przeciwna w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym podmiotem nie
bedzie Minister Finanséw, ale organ podatkowy wskazany w rozporza-
dzeniu z dnia 20 czerwca 2007 r. w sprawie upowaznienia do wydawa-
nia interpretacji przepiséw prawa podatkowego albo tez w art. 14j § 1
o.p., ktéry wydal kwestionowang przez stron¢ interpretacje, jednak —
zgodnie z tresci art. 14e § 1 o.p. — nie jest uprawniony do jej zmiany.

W przypadku zaskarzenia do sagdu administracyjnego interpretacji
indywidualnej zainteresowany, na podstawie ktérego wniosku toczylo
sie administracyjne postepowanie ,,interpretacyjne” zakoriczone wyda-
niem kwestionowanej interpretacji, bedzie niewatpliwie strong skarzg-
cg postepowania sgdowego w rozumieniu art. 32 i art. 50 § 1 p.p.s.a.
Jako strona, o ktérej mowa powyzej i przede wszystkim w art. 173 § 2
p-p-s.a., bedzie mogl tez wnies¢ skarge kasacyjng do Naczelnego Sadu
Administracyjnego od wyroku sadu pierwszej instancji, ktéry kontrolo-
wal legalnos¢ zaskarzonej przez niego interpretacji, w tym postgpowa-
nia, ktére doprowadzito do jej wydania.

Zgodnie z wymienionym powyzej art. 32 p.p.s.a. strong — strong
przeciwng tego postepowania sgdowego bedzie natomiast organ, ktére-
go dzialanie jest przedmiotem skargi, to jest organ, ktéry wydat zaskar-
zong do sadu interpretacj¢ indywidualng. Organem w rozumieniu przy-
wolywanej ustawy, w tym jej art. 32, jest kazdy podmiot wykonujacy
administracj¢ publiczng, a wigc nie tylko organ administracji rzagdowe;j
lub samorzadu terytorialnego, ale takze inny organ parfistwowy i jed-
nostka organizacyjna powotane z mocy prawa do wydawania aktow
i podejmowania czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 21 3 p.p.s.a. Pod-
stawowym zadaniem sagdéw administracyjnych, stosownie do art. 184
Konstytucji i art. 1 ustawy Prawo o ustroju sgdéw administracyjnych!?,
jest kontrola dzialalnosci administracji publicznej. Dlatego tez podmio-
ty, ktére t¢ dziatalnos¢ prowadza w formach prawnych okreslonych
w art. 3 § 213 (a wiec tez art. 3 § 2 pkt 4a) p.p.s.a., mieszcza Si¢ W po-

10 Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz.U. Nr 153,
poz. 1269 ze zm.).
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jeciu ,,organu” wymienionej ustawy i jej przepisu art. 32!, Jezeli poste-
powanie ,,interpretacyjne” prowadzit i zakoniczyl wydaniem zaskarzo-
nej interpretacji ,,samorzadowy” organ podatkowy — ,,interpretacyjny”
— o ktéorym mowa w art. 14j § 1 o.p., albo tez dyrektor izby skarbowej
umocowany i1 wlasciwy na podstawie normujgcego z delegacji art. 14b
§ 6 o.p. rozporzadzenia w sprawie upowaznienia do wydawania inter-
pretacji przepiséw prawa podatkowego, Minister Finanséw nie bedzie
podmiotem, ktérego dziatanie stanowi przedmiot skargi sgdowoadmi-
nistracyjnej, poniewaz to nie on wydatl zaskarzong interpretacje¢, cho-
ciazby nawet wydana zostata przez organ upowazniony w jego imie-
niu. Nie mozna traktowa¢ upowaznienia do wydawania interpretacji
jako ,,swoistego pelnomocnictwa, czy tez zlecenia stuzbowego” w tym
zakresie. Upowaznienie to jest pojgeciem ustawowym, przewidzianym
w art. 14 § 6 0.p., na ktérego podstawie Minister Finansow nabyt i zre-
alizowal — aktem stanowienia prawa'?, a nie czynnoscig prawng udzie-
lenia pelnomocnictwa albo czynnoscig nadzoru — prawo upowaznienia
podlegtych mu organéw do wydawania w jego imieniu interpretacji in-
dywidualnych, czyli do wykonywania przez nie administracji publicz-
nej, o ktérej mowa w art. 3 § 2 pkt 4a p.p.s.a. Przypomnienia i pod-
kreslenia w tym miejscu wymagaja trafne poglady komentatoréw, ze
organ podatkowy wydajacy interpretacje w ramach i w wykonaniu nor-
matywnego upowaznienia udzielonego na podstawie art. 14b § 6 o.p.
rozporzadzeniem z dnia 20 czerwca 2007 r. w sprawie upowaznienia
do wydawania interpretacji przepiséw prawa podatkowego, interpreta-
cje te wydaje w zakresie ,,wlasnej kompetencji”, ,,w granicach specjal-
nie ustalonej w tym celu wlasciwosci rzeczowej 1 miejscowe;j”.
Minister Finanséw, ktory nie wydat danej interpretacji, ktérego in-
terpretacja nie zostata zaskarzona do sgdu administracyjnego, nie jest
w tym kontekscie i obszarze strong przeciwng postgpowania sgdowe-
go w rozumieniu ustawy Prawo o postgpowaniu przez sadami admi-
nistracyjnymi, poniewaz to nie jego dziatanie lub bezczynno$¢ zosta-
ty zaskarzone, czego jednoznacznie wymaga art. 32 powolanej ustawy.
W takim przypadku Minister Finanséw nie bedzie takze strong upraw-

1" B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgédka—Medek, Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2009, s. 107-108.
12 Rozporzadzeniem wskazanym w przypisie nr 2.
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niong do wniesienia skargi kasacyjnej w rozumieniu art. 173 § 2 wy-
mienionej ustawy.

Powracajac do wymogu zapisanego w art. 52 § 3 p.p.s.a., to jest
on o tyle nieuzasadniony, zZe oprécz przypadku zaskarzenia interpre-
tacji wydanej przez Ministra Finanséw, a nie przez inny upowazniony
prawnie organ, oraz zaskarzenia interpretacji zmienionej, w tym kon-
tekscie wydanej przez Ministra Finanséw, strona przeciwna postepo-
wania przed sadem administracyjnym niebedaca Ministrem Finanséw,
o ktérym mowa w art. 14e § 1 o.p., nie bedzie mogta zmieni¢ kwestio-
nowanej interpretacji, i pr6zno ja do tego wzywac oraz na zmieniong —
w wyniku usunigcia zarzucanego naruszenia prawa — interpretacje od
tego podmiotu oczekiwac.

Do zmiany interpretacji indywidualnej uprawniony bowiem jest
(obecnie) wylacznie Minister Finanséw, a nie zaden inny podmiot, cho-
ciazby nawet wydat interpretacje i byl z tego powodu strong przeciwng
postepowania sgdowego w rozumieniu art. 32 p.p.s.a. Nie mozna tez za-
sadnie argumentowac, ze skarzacy, na podstawie art. 52 § 3 p.p.s.a., po-
winien w kazdym przypadku wzywaé do usunigcia naruszenia prawa
Ministra Finanséw, jako upowaznionego do zmiany interpretacji, nawet
woéwcezas, gdy zaskarzonej interpretacji Minister ten nie wydal, a wigc
nie jest strong przeciwng konkretnego postgpowania sadowego.

Jedyna racjonalizacjg analizowanego wzywania niebedacej Mini-
strem FinansOw strony przeciwnej, ktéra wydata zaskarzong interpreta-
cje, do usunigcia naruszenia prawa poprzez jej zmiang, moze by¢ tylko
przypuszczenie, ze Minister Finanséw z urzedu, na podstawie art. 14e
§ 1 o.p., zmieni interpretacj¢ indywidualng, o nieprawidlowosci kt6-
rej informacje przekaze mu organ, do ktérego zainteresowany wystgpit
w trybie art. 52 § 3 p.p.s.a.

Pozwany przed sad administracyjny jako strona przeciwna (upo-
wazniony normatywnie) dyrektor izby skarbowej albo tez wdjt, bur-
mistrz, prezydent miasta, ktérzy w zakresie swojej wlasciwosci wyda-
li zaskarzong indywidualng interpretacje¢ prawa podatkowego, nie bedg
tez mogli skorzysta¢ z prawnej mozliwosci jej autoweryfikacji w trybie
art. 54 § 3 p.p.s.a. Zgodnie z przywotanym przepisem organ, ktérego
dziatanie lub bezczynnos¢ zaskarzono, moze w zakresie swojej wlas-
ciwosci uwzgledni¢ skarge w calosci do dnia rozpoczgcia rozprawy.
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Rzecz w tym, ze w zakresie wlasciwosci organéw okreslonych — upo-
waznionych obowigzujgcym prawem do wydawania interpretacji indy-
widualnych w cytowanym powyzej rozporzadzeniu z dnia 20 czerwca
2007 r. oraz w art. 14j § 1 o.p., nie znajduje si¢ zmiana wydanych inter-
pretacji, réwniez przez uwzglednienie skargi sgdowoadministracyjne;.
W przyblizanym obszarze zaskarzenia interpretacji indywidualnych
trybowi prawnemu art. 54 § 3 p.p.s.a. nie towarzyszy podstawa praw-
na do jego wykorzystania, to jest do wydania zmienionej interpretacji
w wyniku uwzglednienia w catosci skargi wniesionej na uprzednig nie-
prawidlows interpretacje.

Podobnie, w postgpowaniu mediacyjnym strona przeciwna po-
stepowania sadowego w osobie dyrektora Izby Skarbowej lub orga-
nu z art. 14j § 1 o.p., ktéry wydat zaskarzong interpretacje, nie bedzie
uprawniona do jej uchylenia lub zmiany, tj. do podjecia i wykonania
ustaleni, o ktérych mowa w art. 117 § 1 p.p.s.a. Strona przeciwna, kt6-
ra nie jest Ministrem Finanséw, nie moze zobowigzac si¢ za niego do
zmiany interpretacji, nie moze jej tez samodzielnie zweryfikowac, jako
podmiot w swietle art. 14e § 1 o.p. do tego nieuprawniony. Stan obo-
wigzujgcego prawa w analizowanym zakresie jest taki, jakby ustawo-
dawca zapomnial, ze w sprawach interpretacji indywidualnych strong
przeciwng postgpowania przed sgdami administracyjnymi moze by¢
nie tylko Minister Finanséw, ale réwniez podmioty, o ktérych mowa
w wydanym przez niego rozporzadzeniu w sprawie upowaznienia do
wydawania interpretacji przepiséw prawa podatkowego oraz w art. 14;.
§1op.

3. Skarga na bezczynnos$¢ interpretacyjnego organu
podatkowego

Jezeli chodzi o skargi na bezczynnos¢ organu w sprawie wydawa-
nia interpretacji indywidualnych, to teoretycznie sg one mozliwe.

Strong przeciwng postgpowania sagdowego w tym przedmiocie be-
dzie organ, ktérego bezczynnos¢ jest przedmiotem skargi do sadu ad-
ministracyjnego. Chodzi tu o Ministra Finanséw, o podmiot upowaz-
niony normatywnie do wydawania interpretacji w imieniu Ministra
Finanséw na podstawie powolywanego powyzej wielokrotnie rozporzg-
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dzenia z dnia 20 czerwca 2007 r., a takze organ wskazany w art. 14j § 1
0.p., przed ktérymi toczy si¢ administracyjne postepowanie ,,interpre-
tacyjne”. Przedmiotem skargi na bezczynno$¢ nie moze by¢ natomiast
zmiana wydanej interpretacji, albowiem Minister Finanséw, na podsta-
wie art. 14e § 1 o.p., dokonuje jej tylko z urzedu, tak wiec ewentual-
ny wniosek do Ministra w tym zakresie nie powoduje wszczgcia poste-
powania i moze by¢ tylko sygnalem czy tez bodZcem do okreslonych
czynnosci z urzedu.

Zaskarzenie bezczynnosci administracyjnego organu ,.interpreta-
cyjnego” nie wymaga realizacji wymogu wynikajgcego z art. 52 § 1
p.p-s.a., z ktérego wynika, ze skarge do sadu administracyjnego mozna
whnies¢ po wyczerpaniu Srodkéw zaskarzenia, jezeli stuzyly one skarza-
cemu w postepowaniu przed organem wiasciwym w sprawie. Zwazy¢
bowiem nalezy, ze w postegpowaniu podatkowym ,,Srodkiem zaskarze-
nia”, tj. Srodkiem ochrony prawnej przeciwko bezczynnosci organéw
administracji, jest instytucja ponaglenia unormowana w art. 141 o.p.
Jak jednak wynika z tresci art. 14h o.p., przepisu art. 141 tej ustawy
nie stosuje si¢ w postgpowaniu o wydanie indywidualnych interpreta-
cji prawa podatkowego.

Rozwazajac teoretycznie — w przypadku skonstatowania bezczyn-
nosci organu prowadzgcego postgpowanie ,,interpretacyjne” — jego stro-
na, to jest zainteresowany, moglaby wystapi¢ ze skarga do sagdu admi-
nistracyjnego bez wykonywania czynnosci, do ktérych odsyta art. 52
§ 1 p.p.s.a. Nie bedzie miat tez zastosowania wymdg wezwania do usu-
niecia naruszenia prawa, bo art. 54 § 2 p.p.s.a. w zakresie bezczynno-
$ci (w tym i organéw ,.interpretacyjnych”) nie stanowi, wypowiadajac
si¢ tylko odnosnie do zaskarzenia wydanych aktéw, czynnosci i inter-
pretacji. Skarzacy nie moze zwrdcié si¢ przed wniesieniem skargi do
wlasciwego organu z wezwaniem do usunig¢cia naruszenia prawa, po-
niewaz stosowny akt, czynnos¢, interpretacja nie zostalty w ogdle wy-
dane i istote skargi na bezczynnos¢ stanowi domaganie si¢ ich reali-
zacji. Trudno jednak w uzasadniony prawnie sposéb wyobrazi¢ sobie
sytuacje, w ktérych skarga na bezczynnos¢ organu interpretacyjnego
bedzie mogta zosta¢ wykorzystana. Bezczynno$¢ organu w postaci na-
ruszenia terminu do wydania interpretacji indywidualnej, okreslonego
w art. 14d o.p., powoduje bowiem powstanie stanu interpretacji milczg-
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cej z art. 140 § 1 powolanej ustawy, ktéry chroni i zabezpiecza inte-
resy prawne zainteresowanego wydaniem interpretacji poprzez przyje-
cie fikcji prawnej uznania, ze w dniu nastgpujacym po dniu, w ktérym
uplynal termin wydania interpretacji, zostala wydana interpretacja
stwierdzajaca prawidlowos¢ stanowiska prawnego zainteresowanego
wnioskodawcy w pelnym zakresie.

4. Zakres kontroli sagdowej

Nie ulega watpliwosci, ze sagdy administracyjne uprawnione i zo-
bowigzane sg do kontroli zaskarzonych do nich zgodnie z prawem indy-
widualnych interpretacji prawa podatkowego zaréwno pod wzgledem
formalnym, jak i z punktu widzenia ich merytorycznej poprawnosci'.
Na podstawie art. 184 (zdanie pierwsze) Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej Naczelny Sagd Administracyjny oraz inne sady administracyjne
sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole dziatalnosci ad-
ministracji publicznej. Zgodnie z przepisami art. 1 § 2 p.p.s.a., oraz art.
3§ 112 p.p.s.a. do ktérych przytoczony zapis — standard konstytucyjny
sie odwotuje, ptaszczyznami przywotywanej kontroli sadowej sg:

a) ocena zgodnosci rozstrzygnigcia (decyzji albo innego aktu) lub
dziatania z prawem materialnym,

b) ocena dochowania wymaganej prawem procedury,

¢) ocena respektowania regut kompetencji.

Wyeliminowanie ktérejkolwiek z nich czynitoby t¢ kontrole utom-
ng ito w sposéb, ktéry godzitby w konstytucyjne prawo do sgdu, okre-
Slone w art. 45 ust. 1 Konstytucji. Przepis ten, stanowiac, ze kazdy ma
prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuza-
sadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty
sad, naklada na sad administracyjny obowigzek rozstrzygnigcia w sy-
tuacji sporu prawnego o prawach danego podmiotu, do ktérych zali-
czy¢ mozna i nalezy takze prawo do uzyskania merytorycznie popraw-
nej, zgodnej z prawem indywidualnej interpretacji prawa podatkowego.
Obowigzkowi temu nie czynitaby zados¢ jedynie ocena, ze interpreta-

13 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 pazdziernika 2006 r. (P 36/05), OTK-A 20086,
nr 9, poz. 129, uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 stycznia 2007 r. (I FPS
1/06), ONSAIWSA 2007, nr 2, poz. 27.
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cja wydana zostata przez wlasciwy organ, w odpowiedniej procedurze
i formie, jednakowoz bez zbadania jej poprawnosci.

Z art. 45 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej wynika wola
prawodawcy, aby prawem do sadu objaé mozliwie najszerszy zakres
spraw. Z zasady demokratycznego paristwa prawnego wynika ponad-
to dyrektywa interpretacyjna zakazujaca zawegzajacej wyktadni prawa
do sgdu'. Powierzenie sadom administracyjnym merytorycznego roz-
patrywania spraw dotyczacych indywidualnych interpretacji podatko-
wych stanowi przejaw realizacji konstytucyjnego prawa do sgdu.

Wydawania — udzielania — interpretacji prawa podatkowego w in-
dywidualnych sprawach nie mozna zasadnie utozsamia¢ wylacznie
z wykladnig prawa.

Wydajac interpretacje, organ podatkowy postepuje w sposéb po-
zytywnie poréwnywalny do czynnosci stosowania prawa, dokonuje bo-
wiem prob, analiz — subsumcji stanu faktycznego zawartego we wniosku
zainteresowanego pod okreslone przepisy materialnego prawa podatko-
wego. Jezeli niezbgdna okaze si¢ przy tym do tego wykladnia, w rozu-
mieniu — ustalenia tresci i znaczenia odpowiednich norm obowigzuja-
cego prawa, bedzie ona stanowi¢ element skladowy dzialania organu
»interpretacyjnego”. Podmiot ten powinien ustali¢ prawo (przepisy pra-
wa) do danego stanu faktycznego wniosku interpretacyjnego adekwat-
ne i dokonac¢ pod nie jego subsumcji w ramach badania mozliwosci za-
stosowania prawa.

W rozpatrywanym kontekscie uchybienie prawu materialnemu po-
legaé bedzie na tzw. blgdzie w subsumcji, co wyraza si¢ w tym, Ze stan
faktyczny w sprawie bigdnie uznano za odpowiadajacy stanowi hipote-
tycznemu przewidzianemu w normie prawnej, albo ze okreslonego sta-
nu faktycznego blednie nie ,,podciggnieto” pod hipoteze danej normy
prawnej. Jest to prawnie znaczace dla regulacji prawnej art. 145 § 1
pkt 1 lit. a p.p.s.a., na podstawie ktérego to przepisu sagd administra-
cyjny, kontrolujgc legalnos¢ zaskarzonego wyniku dzialania organu ad-
ministracji, jest uprawniony i obowigzany do orzeczenia o jego uchyle-
niu, jezeli stwierdzi naruszenie prawa materialnego, ktére miato wptyw

14 Por. orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 7 stycznia 1992 r. (K 9/91), OTK 1992,
cz. |, s. 82, zdnia 8 kwietnia 1997 r. (K 14/96), OTK ZU 1997, nr 2, poz. 16, s. 122; uchwata
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10 kwietnia 2006 r. (I OPS 3/06), ONSA i WSA
2006, nr 3, poz. 69.
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na wynik sprawy, w rozpatrywanym przypadku na merytoryczng tres¢
wydanej i nastgpnie zaskarzonej indywidualnej interpretacji prawa po-
datkowego.

W przypadku gdy natomiast organ nieprawidlowo ustalil tres¢
i znaczenie przepiséw wazkich dla oceny mozliwosci zastosowania pra-
wa materialnego do stanu faktycznego zaprezentowanego we wniosku
interpretacyjnym, uchybienie to bedzie istotne dla wyniku sprawy ,,in-
terpretacyjnej”, a przez to uzasadnia¢ bedzie uchylenie interpretacji na
podstawie przywotlywanego powyzej art. 145 § 1 pkt 1 lit a., jezeli z te-
go powodu powstala i przedstawiona zostala nieprawidlowa, tj. nie-
zgodna z prawem ocena mozliwosci jego w danej sprawie zastosowa-
nia.

Nie moze ulegaé wigc watpliwosci, ze aby mie¢ podstawy do za-
stosowania art. 145 § 1 pkt 1 lit. a w zwigzku z art. 146 § 1 p.p.s.a., kt6-
rych zadna regulacja instytucji indywidualnych interpretacji prawa po-
datkowego nie ogranicza i nie wytacza, sagd administracyjny powinien
dysponowaé prawem i wykonywaé obowigzek merytorycznej kontroli
legalnosci wydanych i zaskarzonych don interpretacji.

Nie mozna jednak zapominaé, ze do wydawania indywidualnych
interpretacji prawa podatkowego w rozumieniu rozdziatu la dziatu II
O.p. uprawnione sg wytacznie organy podatkowe, a nie sady admini-
stracyjne.

Jezeli zaskarzona interpretacja indywidualna narusza prawo, sad
administracyjny powinien rozwazyc¢ to, ocenic i skonstatowa¢ w wyro-
ku wzruszajacym jej byt prawny. Nie moze natomiast ,,udziela¢ prawid-
towych interpretacji” za organy podatkowe, bowiem nie lezy to w za-
kresie jego uprawnien i obowigzkéw, atakze — iprzede wszystkim
— poniewaz naruszaloby konstytucyjng zasade rozdzielenia wiadzy wy-
konawczej od sagdowniczej'”. Sad nie jest wladny dokonywa¢ interpre-
tacji ,,zastepujacych” poglad organu podatkowego, gdyz oznaczatoby to
wspdtadministrowanie (byloby wykonywaniem zadarn zastrzezonych
dla organéw podatkowych). Sad obowigzany jest natomiast wytknaé
blagd w ocenie mozliwosci zastosowania prawa i/lub w wyktadni, kt6-
ry prowadzi do zajecia stanowiska niezgodnego z prawem. Nie przy-
biera to wprawdzie postaci aktu stosowania prawa (decyzji podatko-

15 J. Brolik, Kontrola interpretacji podatkowych, ,Glosa” 2006, nr 1, s. 141.
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wej), jednak okresla sytuacje prawng zainteresowanego, a tym samym
musi by¢ odbierane jako zapowiedZ wyciggnigcia konsekwencji praw-
nych w razie niezastosowania sie do urzedowej wyktadni prawa'®. O ile
wigc sagdowa kontrola interpretacji indywidualnych sprowadza si¢ do
jej oceny pod wzgledem zgodnosci z prawem w trzech plaszczyznach,
tzn.: procesowej, ustrojowej i materialnoprawnej, to jednak kontrola ta
nie moze polega¢ na zastgpowaniu przez sad organéw podatkowych
w ocenie mozliwosci zastosowania i wyktadni prawa podatkowego, je-
zeli si¢ od niej uchylg badz tez przeprowadzg oraz przedstawig ja bled-
nie'”. Wyrok (rozstrzygniecie i uzasadnienie) sagdu administracyjnego
ocenia tylko legalnos¢, zgodnos¢ z prawem materialnym, procesowym
i ustrojowym zaskarzonej interpretacji. W zadnym przypadku nie sta-
nowi interpretacji indywidualnej w rozumieniu przepiséw rozdziatu la
dziatu II O.p.; zastosowanie si¢ do niego nie wywoluje skutkéw praw-
nych unormowanych w art. 14k—14m O.p.. Jezeli wigc w uzasadnie-
niu wyroku sad administracyjny przedstawi (pozytywnie) wlasng oce-
n¢ mozliwosci zastosowania i wykladni prawa w relacji do przedmiotu
kontrolowanego administracyjnego postepowania ,,interpretacyjnego”,
nie bedzie to stanowilo interpretacji prawa podatkowego w rozumie-
niu O.p., ale wytacznie ocen¢ prawng zaskarzonej interpretacji. Sgdowa
ocena indywidualnej interpretacji prawa podatkowego przeprowadzo-
na jest we wszystkich trzech sygnalizowanych powyzej obszarach, al-
bowiem sad administracyjny pierwszej instancji, na podstawie art. 134
§ 1 p.p.s.a., nie jest zwigzany zarzutami i wnioskami skargi takze na in-
terpretacj¢ indywidualng oraz powolang w niej podstawg prawng. Oce-
na ta przedstawiona zosta¢ powinna w uzasadnieniu wyroku, zgodnie
z wymogami wynikajacymi z unormowania art. 141 § 4 wymienione;j
ustawy. Na podkreSlenie zastuguje ostatnie zdanie powolanej regula-
cji prawnej, stosownie do ktérego: jezeli w wyniku uwzglednienia skar-
gi sprawa ma by¢ ponownie rozpatrzona przez organ administracji, uza-
sadnienie powinno zawiera¢ wskazania co do dalszego postepowania.
Wskazania te i oceny prawne, wyrazone w orzeczeniu sagdu, na podsta-

16 Z. Kmieciak, Interpretacje organéw podatkowych w trybie art. 14a § 1 O.p., Glosa do wyro-
ku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy z 28 czerwca 2005 r. (I SA/Bd
276/05), Glosa 2006, nr 1, s. 127.

17 Podobnie: wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 11 stycznia
2009 . (I SA/Kr 1544/08), Lex nr 475273.
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wie art. 153 p.p.s.a., wigzg w sprawie ten sad oraz organ, ktérego dzia-
fanie lub bezczynnos¢ bylo przedmiotem zaskarzenia.

Sad administracyjny w wyroku uchylajgcym zaskarzong interpre-
tacje indywidualng nie tworzy nowej interpretacji w rozumieniu roz-
dziatu 1a dziatu II O.p., konstruuje natomiast i przekazuje stronom po-
stepowania sgdowego wigzace oceny i wskazania prawne majgce na
celu doprowadzenie w sprawie do stanu zgodnoSci z prawem poprzez
wydanie przez administracyjny organ ,,interpretacyjny” zgodnej z pra-
wem interpretacji indywidualnej. Uchylenie przez sad zaskarzonej in-
terpretacji powoduje bowiem, ze sprawa administracyjna w jej przed-
miocie powraca do etapu, w ktérym wniosek o wydanie interpretacji
wptynat do wiasciwego organu.

Nie mozna zasadnie twierdzi¢, ze w tym przypadku uplyw czasu
— niewatpliwie znacznie przekraczajacego termin wyznaczony w art.
14d. o.p. — po uchyleniu przez sad zaskarzonej interpretacji ,,automa-
tycznie”, to jest z mocy prawa, stworzy stan ,interpretacji milczacej”
z art. 140 wymienionej ustawy.

Tego rodzaju pozytywna konstatacja nie wynika bowiem z doty-
czacych skutkéw orzeczen sadéw administracyjnych przepiséw prawa.
Na szczegdlne podkreslenie zastuguje okolicznosé, ze gdyby skutkiem
uchylenia przez sad interpretacji indywidualnej prawa podatkowego
miato i mogto by¢ tylko powstanie stanu ,,interpretacji milczacej”, usta-
wodawca zapisalby to w regulacjach Prawa o postgpowaniu przed sgda-
mi administracyjnymi, a nie stanowil w nich o sgdowych wskazaniach
dalszego postgpowania administracyjnego, ktére dla powstania inter-
pretacji milczacej bylyby juz zbedne, tak samo jak inne anizeli przywo-
tujace tylko art. 140 o.p. oceny prawne sadu.

Oddalenie skargi na interpretacj¢ indywidualng, tak na podstawie
art. 151, jak i w trybie art. 188 p.p.s.a., wymaga uzasadnienia, o kt6-
rym mowa w art. 141 tej ustawy. Aprobujac zaskarzong do sadu pierw-
szej instancji interpretacje indywidualng, sad orzekajacy — oddalajac
whniesiong na nig skarge — interpretacje te ocenia. Nie udziela, nie wy-
daje nowe;j, innej anizeli zaskarzona i skontrolowana, interpretacji, ale
oddalajac skarge, konstatuje jej ocene i poglad prawny o jej zgodnosci
z prawem; w uzasadnieniu sporzadzanym na podstawie art. 141 § 2 lub
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193 p.p.s.a. ocene te uzasadnia i poglad przekazuje w sposéb spetniajg-
cy wymogi art. 141 § 4 wymienionej ustawy.

V. Ministerialne propozycje zmian niektérych
przedstawionych rozwigzan prawnych

W sygnowanych datg 10 lutego 2011 r. zalozeniach do projektu usta-
wy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa [...]", w zakresie okre-
Slenia organéw uprawnionych do wydawania i zmiany indywidualnych
interpretacji prawa podatkowego Ministerstwo Finanséw zapropono-
walo ,,wprowadzenie delegacji umozliwiajgcej ministrowi wiasciwemu
do spraw finanséw publicznych upowaznienie, w drodze rozporzadze-
nia, podlegtych mu organéw w kompetencje zmiany z urzedu interpre-
tacji indywidualnej.” ,,Proponuje si¢ zatem utworzenie nowej regulacji
wskazujacej [...] ze minister wtasciwy do spraw finanséw publicznych
moze, w drodze rozporzadzenia, upowazni¢ podlegle organy do:

1) wydawania interpretacji indywidualnych,

2) zmiany interpretacji indywidualnych

— wjego imieniu iustalonym zakresie, okreslajac jednoczesnie

wlasciwos¢ rzeczowg i miejscowg upowaznionych organéw’.

,,Na podstawie proponowanego nowego przepisu mozliwe begdzie
wydanie przez ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych
rozporzadzenia w sprawie upowaznienia do wydawania i zmiany in-
terpretacji przepiséw prawa podatkowego, w ktérym dodatkowo dele-
gowane zostang organom upowaznionym do wydawania interpretacji
uprawnienia do ich zmiany z urzedu w przypadku:

1) stwierdzenia przez organ, w ramach rozpatrywania wniesione-
go przez wnioskodawcg wezwania do usunig¢cia naruszenia pra-
wa, ze wydana interpretacja jest nieprawidlowa, przez co naru-
sza przepisy prawa, oraz

2) stwierdzenia nieprawidlowosci tzw. interpretacji milczacej.

18 Zatozenia do projektu ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie
ustawy o podatku dochodowym od os6b fizycznych. Projekt Ministerstwa Finanséw z dnia
10 lutego 2011 r., http:www./mf.gov.pl
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W obecnym stanie prawnym organy upowaznione do wydawania
w imieniu Ministra Finanséw interpretacji indywidualnych mogg doko-
na¢ zmiany podjgtego rozstrzygnigcia wylacznie na podstawie art. 54
§ 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed s3-
dami administracyjnymi”.

W kolejnych zatozeniach zmian ustawowych' (z dnia 18 marca
2011 r.) Ministerstwo Finanséw wycofalo si¢ z koncepcji zmiany mil-
czacych interpretacji prawa podatkowego przez organ normatywnie
upowazniony do dzialania w imieniu Ministra Finanséw.

Z zaprezentowanych istotnosciowo ministerialnych propozycji
zmian w obszarze regulacji prawnych dotyczacych organéw wydaja-
cych, w tym zmieniajacych, indywidualne interpretacje prawa podatko-
wego, wyplywaja trzy zasadnicze grupy wnioskéw.

Ministerstwo Finanséw potwierdza, ze organ upowazniony do
wydawania interpretacji indywidualnych w imieniu Ministra Finan-
sOW 1 interpretacje te w imieniu tegoz Ministra wydajacy nie jest po-
datkowym organem interpretacyjnym prawnie tozsamym z Ministrem
Finanséw. Projektodawca powotuje i akceptuje stanowisko piSmienni-
ctwa podatkowego®, cytujac, ze ,,udzielajac normatywnego upowaz-
nienia do wydawania interpretacji indywidualnych, Minister Finanséw
nie pozbawit si¢ jednoczesnie prawa do wydawania tych interpretacji”;
nastgpnie argumentuje si¢, iz ,,udzielenie upowaznienia do zmiany in-
terpretacji nie pozbawi ministra wlasciwego do spraw finanséw pub-
licznych kompetencji w tym zakresie”. Interpretacje indywidualne wy-
dawa¢ wigc moze, a w przysztosci bedzie mégt takze zmieniaé, organ
(dyrektor Izby Skarbowej) normatywnie — wydanym z upowaznienia
ustawy rozporzadzeniem — upowazniony, natomiast inny organ, to jest
Minister Finanséw, zachowa swoje ,,niewyzbyte” prawo, tak do wyda-
wania, jak 1 do zmiany indywidualnych interpretacji prawa podatkowe-
go.

Przyznanie, innym anizeli Minister Finanséw, organom norma-
tywnie upowaznionym do wydawania w jego imieniu interpretacji, nor-

19 Zatozenia do projektu ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie
ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych. Projekt Ministerstwa Finanséw z dnia
18 marca 2011 r., http:www./mf.gov.pl

20 J. Brolik, Urzedowe interpretacje prawa podatkowego, Warszawa 2010, s. 81.
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matywnego uprawnienia do zmiany (w imieniu Ministra) wydanych
interpretacji, projektodawca uzasadnia stworzeniem mozliwosci stwier-
dzenia przez tenze organ upowazniony ,,w ramach rozpatrywania wnie-
sionego przez wnioskodawce wezwania do naruszenia prawa, ze wyda-
na interpretacja jest nieprawidlowa, przez co narusza przepisy prawa’.
Przytoczone sformulowanie zalozeri do zmian o.p. niewgtpliwie odno-
si si¢ do regulacji art. 53 § 3 p.p.s.a., zgodnie z ktdra: jezeli ustawa nie
przewiduje srodkéw zaskarzenia w sprawie bedacej przedmiotem skar-
gi (do sgdu administracyjnego — wtracenie autora), skarge na akty lub
czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 i 4a, mozna wnies¢ po
uprzednim wezwaniu na piSmie wlasciwego organu [...] do usunigcia
naruszenia prawa. Jezeli interpretacj¢ indywidualng wydat nie Minister
Finanséw, ale dzialajgcy na podstawie normatywnego upowaznienia
W jego imieniu inny organ interpretacyjny, wzywanie tego ostatniego
podmiotu do usunigcia naruszenia prawa jest w istocie rzeczy niecelo-
we (cho¢ wymagane), poniewaz organ ten nie ma prawa zmieni¢ wy-
danej przez siebie i zaskarzonej do sagdu administracyjnego interpreta-
cji; moze to obecnie uczynié, na podstawie art. 14 e § 1 o.p., wylacznie
Minister Finanséw. Zmiana prawna proponowana przez Ministerstwo
Finanséw, jezeli zostanie wprowadzona do obowigzywania, pozwoli
wigc skarzacym i organom interpretacyjnym na efektywne wykorzysta-
nie mozliwosci usuni¢cia w interpretacji naruszenia prawa — w trybie
prawnym art. 52 § 3 p.p.s.a.

Wskazaé réwniez nalezy, ze autorzy projektu zalozeni zamian O.p.
widzg obecnie mozliwos¢ weryfikacji zaskarzonych do sagdu admini-
stracyjnego interpretacji przez upowazniony normatywnie do ich wy-
dawania w imieniu Ministra Finanséw organ ,,na podstawie art. 54 § 3
p.p.s.a.”’

Wymieniony przepis stanowi, ze: organ, ktérego dziatanie lub bez-
czynnos¢ zaskarzono, moze w zakresie swojej wlasciwosci uwzglednic
skarge w calosci do dnia rozpoczecia rozprawy. Przywotujac przepis
art. 54 § 3 p.p.s.a. i akceptujgc mozliwos¢ jego zastosowania w sytu-
acji, gdy do sadu administracyjnego zaskarzona zostala interpretacja
wydana przez organ normatywnie upowazniony do wydawania inter-
pretacji w imieniu Ministra Finanséw, Ministerstwo Finanséw potwier-
dza, ze organ upowazniony, a nie Minister Finanséw, jest podmiotem,
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ktéry wydat interpretacje, i z tego powodu, to organ ten, a nie Minister
Finansdw, jest strong przeciwng postgpowania sgdowoadministracyjne-
go — jako organ, ktérego dziatanie jest przedmiotem skargi, o ktérym
mowa w art. 32 p.p.s.a. i w art. 54 § 3 p.p.s.a. Doda¢ tylko nalezy, ze
trafnie rozrézniajac na gruncie art. 54 § 3 p.p.s.a.: organ, ktéry wydat
interpretacje, od Ministra Finanséw, ktdry interpretacji nie wydawal,
zalozenia omawianego projektu nowelizacji zapominaja, ze przepis
art. 54 § 3 p.p.s.a. nie moze stanowi¢ samoistnej podstawy weryfikacji
zaskarzonej do sgdu interpretacji; wskazuje on tyko tryb prawny zmia-
ny, do ktdrej, zgodnie z art. 14 e § 1 o.p., uprawniony jest obecnie wy-
facznie Minister Finans6w.

Rozszerzenie kregu pomiotéw uprawnionych do zmiany niepra-
widlowych indywidualnych interpretacji prawa podatkowego, pomi-
mo niedostatecznej jeszcze jednoznacznosci i precyzji zalozen projektu
prawodawczego, nalezy, moim zdaniem, oceni¢ pozytywnie. Noweliza-
cja prawa w zasygnalizowanym kierunku odcigzy Ministra Finanséw,
nie pozbawiajac go jednoczesnie prawa do zmian interpretacji we wias-
nym zakresie. Nie wydaje si¢ niezbgdne ani potrzebne, aby Minister Fi-
nanséw badat z urzgdu prawidlowos¢ kazdej wydanej przez inne pod-
mioty interpretacji indywidualnej. Przyznanie organom upowaznionym
normatywnie do wydawania w imieniu Ministra Finanséw indywidual-
nych interpretacji prawa podatkowego uprawnienia do ich zmiany po-
zwoli na weryfikacje interpretacji trybie prawnym art. 52 § 3 i art. 54
§ 3p.ps.a.

Zasadniczym ujemnym skutkiem projektowanych zmian prawnych
moze by¢ dalsza dekoncentracja w obszarze wydawania indywidual-
nych interpretacji prawa podatkowego; wszak zmieniona interpretacja
stanowi nowg, wydang w administracyjnym trybie zmiany, interpretacje
indywidualna. Spowodowac to moze niebezpieczenistwo niejednolitosci
orzecznictwa interpretacyjnego i wprowadzac zainteresowanych w btad
co do przewidywalnosci rozumienia i ocen mozliwosci stosowania pra-
wa przez podatkowe organy interpretacyjne, tym bardziej ze interpreta-
cje dostepne sg do zapoznania si¢ na stronach internetowych Biuletynu
Informacji Publicznej. W celu zapewnienia drogi prawnej ujednolica-
nia interpretacji nalezaloby, by¢ moze, rozwazy¢ wprowadzenie regula-
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cji prawnej, zgodnie z ktorg indywidualna interpretacja prawa podatko-
wego, stanowigca wynik zmiany uprzedniej interpretacji, moze juz by¢
w trybie administracyjnym zmieniona tylko przez jeden organ, to jest
przez Ministra Finanséw. W przypadku interpretacji, ktére z powodow
naruszenia prawa procesowego sg tak wadliwe, ze uzasadnia to oceng,
iz nie powinny zosta¢ w danym postepowaniu wydane, wskazane bylo-
by tez przewidzenie mozliwosci ich uchylenia, a wylacznie nie meryto-
rycznej zmiany, przez okreslony organ, na przykiad Ministra Finanséw.
Podkresli¢ nalezy, ze rzeczywiste wykonywanie przez Ministra Finan-
sOw prawa do wlasnego — bezposrednio przez siebie — wydawania inter-
pretacji indywidualnych oraz prawidtowa realizacja przez ten podmiot
uprawnienia do zmiany interpretacji stanowi¢ moga pragmatyczng dro-
ge dazenia do jednolitosci orzekania o prawie w indywidualnych inter-
pretacjach prawa podatkowego.
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KONTROLA REALIZACJI ZOBOWIAZAN PODATKOWYCH
W PODATKU OD GIER PO 30 PAZDZIERNIKA 2009 R.

GRZEGORZ MUSOLF

. Wstep

Podatek od gier jest jednym z trzech podatkéw posrednich w Pol-
sce, jednakze w przeciwienstwie do dwoéch pozostatych (podatku ak-
cyzowego i podatku VAT) nie odgrywa zbyt powaznej roli fiskalne;.
Za taka tezg jednoznacznie przemawia to, ze dochody z tego podat-
ku w latach 2008-2010 oscylowaly na poziomie 0,6% zrealizowanych
dochodéw budzetowych (0,7% dochodéw podatkowych budzetu pani-
stwa), podczas gdy dochody z podatku akcyzowego i VAT w tym sa-
mym okresie wynosity w sumie ponad potowe dochodéw budzetowych
(ok. 70% dochod6éw podatkowych).!

Prawdopodobnie zaréwno z tego powodu, jak i w zwigzku z bar-
dzo selektywnym charakterem tego podatku, system kontroli jego po-
boru nie wzbudzal w przesziosci zbyt wielkiej uwagi organéw podat-
kowych i traktowany byt po macoszemu, co stalo si¢ podstawg jego
krytyki.> Celem niniejszego artykutu jest préba odpowiedzi na pytanie,
czy zmiany, ktére nastapity w tym zakresie po 30 paZdziernika 2009 r.,
mozna uznac za dobre i pozwalajace na prowadzenie rzetelnej kontroli
realizacji zobowigzan podatkowych w podatku od gier.

1 Wyliczenia wiasne na podstawie ,Analizy wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki
pienieznej w roku 2009”, Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa 2010, s. 45-59 oraz ,Spra-
wozdania operatywnego z wykonania budzetu panstwa za okres styczen—grudzien 2010
r””, Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2011, strona internetowa http://www.mf.gov.pl z dnia
2 czerwca 2011 r.

2 Negatywng oceng obowigzujacego do 30 pazdziernika 2009 r. systemu kontroli podatku od
gier znajdziemy m.in. (w:) ,Informacja o wynikach kontroli opodatkowania dziatalnosci go-
spodarczej podatkiem od gier”, Najwyzsza |zba Kontroli, Warszawa 2011, s. 5i n.
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Il. Podatek od gier i jego kontrola
do 30 pazdziernika 2009 r.

Przez 17 lat, tj. od korica 1992 r. do 30 pazdziernika 2009 r. zasady
opodatkowania podatkiem od gier uregulowane byty w ustawie o grach
i zaktadach wzajemnych, ktéra podlegala w tym okresie wielu mody-
fikacjom, w zwigzku z czym jej przepisy, dla celéw niniejszego arty-
kutu, zostang przedstawione wedlug stanu na 30 paZzdziernika 2009 r.,
a wigc na dziert przed zmianami bgdacymi przedmiotem niniejszego
artykutu.

1. Podatnicy i ptatnicy podatku od gier oraz obowigzek
podatkowy w tym podatku

Zgodnie z art. 40 u.g.zw., podatnikami podatku od gier w tym
okresie byly podmioty, ktére urzadzaty gry i zaktady wzajemne na pod-
stawie udzielonego im zezwolenia oraz podmioty urzadzajace gry i lo-
terie stanowigce monopol Pafistwa, a wigc wylacznie podmioty dzia-
lajace legalnie. Z opodatkowania podatkiem od gier wylaczone byty
jedynie podmioty urzadzajgce loterie promocyjne oraz podmioty urzg-
dzajace loterie audioteksowe. Obowigzek podatkowy w podatku od
gier powstawal z chwilg rozpoczgcia wykonywania dziatalnosci, a kori-
czyt si¢ z chwilg jej zaprzestania.

Co wazne, podmioty urzgdzajgce nielegalnie gry i zaktady wza-
jemne nie byly i nigdy nie mogly sie sta¢ podatnikami podatku od gier,
w zwigzku z czym krag podmiotéw podlegajacych opodatkowaniu,
a w konsekwencji takze kontroli podatkowej w podatku od gier byt bar-
dzo waski i doskonale znany organom podatkowym (byty to tylko pod-
mioty posiadajace zezwolenia lub realizujagce monopol Paristwa).

W podatku od gier funkcjonowat réwniez ptatnik podatku od gier,
ktérym byt przedsigbiorca produkujacy kartony do gry bingo pienig¢z-
ne. Producentem takim nie mogta by¢é dowolna drukarnia, ale musiat to
by¢ podmiot wyznaczony przez ministra wiasciwego do spraw finan-
sOw publicznych — w tym czasie byta nim Polska Wytwoérnia Papieréw
Wartosciowych S.A.* Na spotkach urzadzajacych gre bingo pieniezne

3 Dawniej Panstwowa Wytwdrnia Papieréw Wartosciowych S.A.
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cigzyl ustawowy obowigzek nabywania kartondw do gry bingo pieni¢z-
ne wylacznie od tego przedsigbiorcy, przy czym warunkiem odebrania
tych kartonéw byto uprzednie obliczenie przez platnika i pobranie od
takiej spotki naleznego podatku od gier.

2. Przedmiot, podstawa i stawki podatku od gier

Przedmiotem opodatkowania podatkiem od gier byto legalne urza-
dzanie gier i zaktadéw wzajemnych, a podstawy opodatkowania po-
szczegllnych rodzajow gier i zaktadéw bylty okreslone jako podstawy
przychodowe lub dochodowe, jak tez dodatkowo istniata jedna forma
opodatkowania ryczaltowego, majaca charakter podatku majgtkowego.

Zgodnie z art. 42 u.g.z.w. podstawy opodatkowania podatkiem od
gier w poszczegdlnych rodzajach gier stanowity:

— w loteriach i grze telebingo — suma wptywéw uzyskanych ze

sprzedazy loséw lub innych dowodéw udziatu w grze,

— w grach liczbowych — suma wptaconych stawek,

— w wideoloteriach — kwota stanowigca réznic¢ miedzy kwotg
wplacong lub zakredytowang w pamieci terminala a sumg wy-
granych uzyskanych przez uczestnikéw gier,

— w grze bingo pieni¢zne — warto$¢ nominalna kartonéw zakupio-
nych przez spotke,

— w grze bingo fantowe — wartos¢ nominalna kartonéw uzytych
do gry,

— w grach cylindrycznych, grach w kosci i grach w karty (z wy-
jatkiem pokera urzadzanego pomiedzy graczami) — kwota sta-
nowigca réznic¢ pomigdzy sumg wplat gotéwkowych z tytutu
wymiany zetondw w kasie i na stole gry a sumg wyptaconych
z kasy kwot za zwrdcone zetony,

— w grach na automatach — kwota stanowigca réznice miedzy
kwotg uzyskang z wymiany zetonéw do gry lub wplacong do
kasy salonu i zakredytowang w pamigci automatu lub wptaco-
ng do automatu a sumg wygranych uzyskanych przez uczestni-
kéw gier,

— w pokerze, w ktérym uczestnicy graja pomiedzy soba, a kasyno
urzadza gre — suma wplywoéw kasyna z tego tytulu,

— w zaktadach wzajemnych — suma wptaconych stawek.
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W przypadku gier na automatach o niskich wygranych podstawe
opodatkowania stanowila ilos¢ automatéw o niskich wygranych, kt6-
re byty udostgpnione do uzytku graczom w danym okresie rozliczenio-
wym (miesigcu). Bez znaczenia bylo w tym przypadku to, jak dtugo
faktycznie automat taki funkcjonowal w okreslonym miejscu i czy kto-
kolwiek na nim zagral — wystarczajgcym do naliczenia podatku byto to,
ze automat taki byl wstawiony do punktu gier przynajmniej na jeden
dzien lub nawet na kilka godzin w danym miesigcu.* Podatek od tych
gier byl zryczaltowany i wynosit miesiecznie rownowartos¢ 180 euro za
kazdy czynny automat o niskich wygranych.

Stawki podatkowe w podatku od gier w odniesieniu do pozostatych
opodatkowanych gier i zaktadéw byly stawkami procentowymi i wyno-
sity odpowiednio: dla loterii fantowych, gry bingo fantowe, gry bingo
pieni¢zne oraz zaktadéw wzajemnych — 10% podstawy opodatkowania,
dla loterii pieni¢znej i gry telebingo — 15%, dla gier liczbowych — 20%
oraz dla gier prowadzonych w kasynach gry, w salonach gier na auto-
matach i dla wideoloterii — 45%. Z kolei stawka podatku od gier z tytu-
tu prowadzenia dzialalnosci w zakresie zaktadéw wzajemnych na spor-
towe wspotzawodnictwo zwierzat na podstawie zezwoleni udzielonych
wylacznie na ich urzadzanie wynosita 2%.

3. Zasady ptatnosci podatku

W okresie do 30 paZdziernika 2009 r. podatek od gier nalezato, co
do zasady, wplacac za okresy miesieczne na rachunek wtasciwego urze-
du skarbowego w terminie do 10 dnia miesigca nastgpujacego po mie-
sigcu, ktérego dotyczyt ten podatek. Wyjatek od tej zasady stanowili
podatnicy urzadzajacy gry liczbowe, ktérzy musieli wptacaé podatek
na rachunek wiasciwego urzedu skarbowego w ciggu 10 dni od dnia da-
nego losowania.’

Niezaleznie od powyzszego, wszyscy podatnicy podatku od gier
zobowigzani byli do skladania miesigcznych deklaracji podatkowych

4 W zwigzku z powyzszym podatek od gier w odniesieniu do gier na automatach o niskich wy-
granych posiadat charakter podatku majatkowego, gdyz uiszczato sie go od posiadanego
majatku (ilosci czynnych automatéw).

5 Art. 42a ust. 1i2 u.g.zw.
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w tych samych urzg¢dach skarbowych, do ktérych wplacali podatek.
Niezaleznie od tego, w jakich terminach nast¢powaly wptaty podatku,
deklaracje podatkowe sktadane musialy by¢ do 10 dnia miesigca naste-
pujacego po miesigcu, ktérego dotyczyly (czyli w podstawowym termi-
nie platnosci).

Odmienne zasady dotyczyly wtym czasie wplacania podatku
przez platnikéw tego podatku. Pomimo Ze pobierali oni podatek od po-
datnikéw najpdzZniej w momencie wydania im kartonéw do gry bingo
pieniezne, to tak pobrany podatek musieli przela¢ na rachunek urze-
du skarbowego dopiero w terminie do 23 dnia miesigca nastgpujacego
po miesigcu, w ktérym pobrali ten podatek.® Platnik podatku od gier
nie musial sktada¢ deklaracji podatkowych, a wylacznie prowadzit re-
jestr podatku od gier, na podstawie ktérego sporzadzal roczne oblicze-
nie pobranych kwot podatku, ktdre przedstawial wtasciwemu dla siebie
urzedowi skarbowemu do 1 marca roku nastepujacego po roku, za kté-
ry bylo ono sporzadzane.’

4. Organy uprawnione do kontroli podatku od gier

Organami uprawnionymi do kontroli podatku od gier w tym okre-
sie byli naczelnicy urzedéw skarbowych oraz dyrektorzy urzedéw kon-
troli skarbowej. Wtasciwos¢ urzedéw kontroli skarbowej ustalano ze
wzgledu na siedzibe podmiotéw urzadzajacych gry, natomiast wlasci-
wos¢ miejscowq naczelnikow urzgdéw skarbowych ustalato sie wedtug:
miejsca lokalizacji osrodka gier, siedziby podmiotu prowadzacego za-
ktady wzajemne, gry liczbowe, loterie pieni¢zne, gre telebingo lub wi-
deoloterie lub tez wedlug siedziby organu, ktéry wydal zezwolenie na
urzadzanie loterii fantowej, gry bingo fantowe lub gry na automatach
o niskich wygranych.

Oznaczalo to, ze w przypadku podmiotu posiadajacego kilka
osrodkéw gier (tj. kasyn, salonéw gry bingo pieni¢zne lub salonéw gier
na automatach) musial on sktada¢ deklaracje podatkowe i wplacaé po-

6 Mozna byto to uzna¢ za ukrytg forme kredytowania PWPW S.A. przez jej wiasciciela, {j.
Skarb Panstwa.
7 Art. 44 i44a u.g.z.w.
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datek odrgbnie do kazdego urzedu skarbowego, na obszarze ktérego
znajdowaly si¢ poszczeg6lne osrodki gier.

Poniewaz zezwolenia na urzadzanie gier na automatach o niskich
wygranych oraz na urzadzanie loterii fantowej i gry bingo fantowe wy-
dawali dyrektorzy izb skarbowych, to tym samym wptata podatku i zto-
zenie deklaracji nastgpowato do urzedéw skarbowych wiasciwych dla
siedzib tych izb skarbowych — tym samych podmiot urzadzajacy gry na
automatach o niskich wygranych na obszarze catego kraju sktadat mie-
siecznie 16 deklaracji podatkowych, po jednej w kazdym wojewddz-
twie.

Skoro zatem norma art. 281 o.p. wskazuje, iz kontrolg¢ podatkowa
u podatnikéw, platnikéw, inkasentéw oraz nastgpcOw prawnych prze-
prowadzajg organy podatkowe pierwszej instancji, to tym samym je-
den podmiot urzadzajacy gry w osrodkach gier lub gry na automatach
o niskich wygranych mégt by¢ teoretycznie objety kontrolg podatko-
wa przez kilka réznych organéw podatkowych jednoczesnie. Zauwazy¢
réwniez nalezy, iz organ kontroli skarbowej w toku prowadzonej kon-
troli mégt réwniez przeprowadzi¢ kontrolg podatkowa.

lll. Zmiany w opodatkowaniu podatkiem od gier
od 31 pazdziernika 2009 r. oraz od 1 stycznia 2010 r.

Z dniem 31 paZdziernika 2009 r. calos$¢ zadari zwigzanych z pobo-
rem podatku od gier i kontrolg tego poboru, jak tez zadarn dotyczacych
udzielania zezwoleri na urzadzanie gier i zaktadéw wzajemnych oraz
kontroli ich przebiegu, przekazana zostata z administracji skarbowej
w rece Stuzby Celnej, ktéra zajmowala si¢ dotychczas waskim wycin-
kiem nadzoru nad niektérymi grami.® Kolejne zmiany, jakie nastapity
z dniem 1 stycznia 2010 r., dokonaty dalszego uporzadkowania rynku
hazardu w Polsce, pozostawiajac calosciowy nadzér na nim i nad po-
datkiem od gier Stuzbie Celne;.

8 Szerzej: G. Musolf, Przejecie podatku od gier przez Stuzbe Celng, ,Monitor Prawa Celnego
i Podatkowego” 2009, nr 9, s. 313-315.
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1. Podatnicy i ptatnicy podatku od gier oraz obowiagzek
podatkowy w tym podatku

Zmiany dokonane w u.g.z.w. z dniem 31 paZzdziernika 2009 r. przez
ustawe o Stuzbie Celnej nie dotyczyly okreslenia podatnikéw i ptatni-
ka podatku od gier oraz powstawania i korica obowigzku podatkowego
w tym podatku. Dopiero nowa ustawa o grach hazardowych dokonala
z dniem 1 stycznia 2010 r. zmian w powyzszym zakresie.

Zgodnie z regulacjami zawartymi w art. 71 u.o.g.h., podatnikami
podatku od gier pozostalty podmioty legalnie urzadzajace gry hazardo-
we’, przy czym zamiast organizatora turnieju gry w pokera, podatnika-
mi podatku od gier zostali uczestnicy takiego turnieju, natomiast sam
organizator turnieju zostat w nowej ustawie platnikiem tego podatku.

Dotychczasowy ptatnik podatku od gier, tj. producent kartonéw do
gry bingo pieni¢zne przestat petnic te role i zobowigzany zostat do zto-
Zenia stosownych rozliczen za odpowiednie okresy rozliczeniowe.

2. Przedmiot, podstawa i stawki podatku od gier

Podobnie jak w zakresie podatnikéw zmiany dotyczace przedmio-
tu opodatkowania, podstawy i stawki podatku od gier nastgpity dopiero
z dniem 1 stycznia 2010 r. Z tym dniem przedmiotem opodatkowania
podatkiem od gier stato si¢ urzgdzanie gier hazardowych, z wylacze-
niem loterii promocyjnych i pokera rozgrywanego w formie turnieju
gry w pokera, w ktérym to turnieju przedmiotem opodatkowania byto
uczestnictwo w nim. Powyzsze oznacza, ze poza zamiang przedmiotu
opodatkowania w przypadku turniejéw gry w pokera (z ich urzadzania
na uczestniczenie w nich) opodatkowaniem objeto rowniez urzadzanie
loterii audioteksowych, ktére dotychczas byty wylaczone z podatku od
gier.!

Na skutek powyzszych zmian w katalogu i nazewnictwie gier opo-
datkowanych podatkiem od gier, podstawy opodatkowania tym podat-
kiem, zgodnie z art. 73 u.0.g.h., stanowig:

9 Od 1 stycznia 2010 r. podmioty urzadzajace nielegalnie gry hazardowe obcigzone zostaty
(poza sankcjami karnymi, skarbowymi) réwniez optatg pieniezng — szerzej: G. Musolf, Kary
pieniezne i kara grzywny w ustawie o grach hazardowych, ,Monitor Prawa Celnego i Podat-
kowego” 2010, nr 8, s. 295-296.

10 Nadal wytaczeniu podlegaja loterie promocyjne.
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w loterii pieni¢znej, loterii fantowej i grze telebingo — suma
wplywéw uzyskanych ze sprzedazy losé6w lub innych dowodéw
udzialu w grze,

w loterii audioteksowej — przychdd organizatora loterii audio-
teksowej uzyskany z tej loterii,

w grze liczbowej — suma wplaconych stawek,

w zaktadach wzajemnych — suma wptaconych stawek,

w grze bingo pieniezne — warto$¢ nominalna kartonéw do gry
zakupionych przez podmiot urzadzajacy gre,

w grze bingo fantowe — warto$s¢ nominalna kartonéw uzytych
do gry,

w grze cylindrycznej, grze w kosci i grze w karty (z wyjatkiem
pokera rozgrywanego w formie turnieju gry pokera) — kwota
stanowigca réznicg miedzy sumg wplat gotéwkowych z tytutu
wymiany zetonéw w kasie i na stole gry a sumg wyplaconych
z kasy kwot za zwr6cone zetony,

w pokerze rozgrywanym w formie turnieju gry pokera — kwo-
ta wygranej pomniejszona o kwot¢ wpisowego za udziat w tur-
nieju,

w grze na automacie — kwota stanowigca réznic¢ miedzy kwo-
ta uzyskang z wymiany zetonéw do gry lub wptacong do kasy
i zakredytowang w pamigci automatu lub wptacong do automatu
a sumg wygranych uzyskanych przez uczestnikow gier.

Zauwazy¢ jednoczesnie nalezy, iz w przepisach przejsciowych
u.0o.g.h. wskazano, ze urzadzanie gier na automatach niskich wygra-
nych oraz gier na automatach w salonach gier na automatach do czasu
wygasniecia stosownych zezwoleri!! musi odbywac si¢ na dotychczaso-
wych zasadach, przy uwzglednieniu zmian wynikajacych z tej ustawy.
W przypadku podatku od gier jedyna zmiang jest to, ze stawka podat-
ku od gier dla automatéw o niskich wygranych wzrosta ze 180 euro do
2.000 zt miesigcznie, a stawka dla automatéw w salonach gier na auto-
matach z 45% do 50% podstawy opodatkowania.

Poniewaz zezwolenia te wydawane byty na 6 lati od 1 stycznia 2010 r. obowigzuje zakaz ich
przedtuzania oraz zakaz wydawania nowych zezwolen, gry te ,wygasna” najpdzniej z kon-
cem 2015 roku.
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Stawki podatku od gier w odniesieniu do pozostalych gier wyno-
szg od 1 stycznia 2010 roku: dla loterii fantowej i gry bingo fantowe —
10% podstawy opodatkowania, dla loterii pieni¢znej — 15%, dla gier
liczbowych — 20%, dla gry bingo pieni¢zne, gry telebingo, loterii au-
dioteksowej i pokera rozgrywanego w formie turnieju gry w pokera —
25%, dla gry na automacie, gry cylindrycznej, gry w kosci, gry w karty
(z wylaczeniem pokera rozgrywanego w formie turnieju gry pokera) —
50%, dla zaktadéw wzajemnych na sportowe wspéizawodnictwo zwie-
rzat na podstawie zezwoleri udzielanych wytacznie na ich urzadzanie —
2,5%, a dla innych zakladéw wzajemnych — 12%.

3. Zasady ptatnosci podatku

Poniewaz z dniem 31 paZdziernika 2009 r. calo$¢ spraw zwig-
zanych z urzadzaniem i opodatkowaniem gier hazardowych przejela
Stuzba Celna, to réwniez z tym momentem wtasciwe jej organy staty
sie organami podatkowymi w podatku od gier. Organami podatkowy-
mi pierwszej instancji w podatku od gier stali si¢ naczelnicy urzedéw
celnych'? (poza Naczelnikiem Urzedu Celnego III Warszawa, obstugu-
jacego Port Lotniczy Warszawa Okgcie), natomiast organami podatko-
wymi drugiej instancji stali si¢ wszyscy dyrektorzy izb celnych."”

Pomimo zmian w organach podatkowych terminy skladania de-
klaracji podatkowych i wplat podatku od gier nie zmienily sie, z tym
ze z uwagi na specyfike organéw celnych podatek wplaca si¢ nie na
rachunek organu podatkowego pierwszej instancji (naczelnika urzgdu
celnego), ale na rachunek izby celnej obstugujacej dyrektora izby celnej
nadrzednego nad tym naczelnikiem. Zmianie ulegly wylacznie wzo-
ry deklaracji podatkowych, co wynikalo ze zmian organéw podatko-
wych.

Wiegksze zmiany w zakresie platnosci podatku od gier nastapi-
ty z dniem 1 stycznia 2010 r., gdyz poza kolejng zmiang wzoréw de-
klaracji podatkowych dokonano zmiany charakteru wptat podatku od

12 Oznacza to znaczny spadek ilosci organéw podatkowych pierwszej instancji, z ponad 300
do 45, co jednoczes$nie oznacza o tyle mniejszg ilo$¢ organéw uprawnionych do prowadze-
nia kontroli podatkowych w podatku od gier.

13 Obecnie istnieje 16 izb celnych, ktérych dyrektorzy obejmujg swa wtasciwoscig obszary po-
szczegdlnych wojewddztw, co jest zbiezne z iloscig i obszarem dziatania izb skarbowych.
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gier liczbowych oraz okreslono zasady wptaty podatku przez nowych
ptatnikéw. Wptaty podatku od gier oraz zlozenie deklaracji podatko-
wych od wiekszosci gier nadal musi odbywac si¢ za okresy miesi¢czne,
w terminie do 10—go dnia nastgpnego miesigca. Nadal réwniez nalezy
uiszczaé podatek od gier liczbowych w ciggu 10 dni od daty losowa-
nia, ale wplaty te, dokonywane za okresy dzienne, podobnie jak w po-
datku akcyzowym noszg nazwe wplat dziennych i réwniez stanowia za-
liczke na podatek.

Nowy platnik podatku od gier, ktérym jest podmiot urzadzajacy
turniej gry w pokera, sktada odrebng deklaracje i dokonuje zaptaty po-
datku od gier za okresy miesigczne, w terminie do 20—go dnia nastep-
nego miesigca (uczestnik gry otrzymuje od niego wygrang pomniej-
szong o podatek i nie musi sam sktada¢ zadnych deklaracji). Poniewaz
urzadzajacym turniej gry w pokera moze by¢ wylacznie podmiot po-
siadajacy koncesje na prowadzenie kasyna gry, to podmiot ten skiada
jedng deklaracj¢ podatkowa do 10—go dnia miesigca (od ,,normalnych”
gier urzadzanych w kasynie) i drugg deklaracj¢ do 20—go dnia miesigca
w zwiazku z urzagdzaniem turnieju gry w pokera (o ile takowy si¢ od-
byt)."

Z kolei podmioty urzadzajace ,,wymierajace” gry, tj. gry na auto-
matach o niskich wygranych i gry na automatach w salonach gier na
automatach, skladajg z tego tytutu deklaracje podatkowe wg wzoréw
i zasad obowigzujacych od 31 paZdziernika do 31 grudnia 2009 roku."
Zdarzajg si¢ w praktyce przypadki, iz jeden podmiot posiada zaréw-
no koncesj¢ na prowadzenie kasyna gry, jak i zezwolenie na salon gier
na automatach, w zwigzku z czym sklada do tego samego naczelnika
urzedu celnego jednoczesnie dwie rézne deklaracje podatkowe w po-
datku od gier za ten sam okres rozliczeniowy, tj. ,,starg” POG—4 doty-
czgcg salonu gier na automatach i nowg POG-5 dotyczgcg kasyna.'®

14 Pierwsza deklaracja ma symbol POG-5 i sktadana jest z zatacznikiem POG-5/A a druga
ma symbol POG-P.

15 W przypadku salonéw gier na automatach jest to deklaracja POG—4 z zatgcznikiem POG—
4/A, a w odniesieniu do gier na automatach o niskich wygranych jest to deklaracja POG-4
z zatacznikiem POG-4/R.

16 Szerzej: G. Musolf, Deklarowanie i uiszczanie podatku od gier, ,Monitor Prawa Celnego
i Podatkowego” 2010, nr 7, s. 234-235.
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IV. Kontrola podatku od gier od 31 pazdziernika 2009 r.

Kontrolg podatku od gier od 31 paZdziernika 2009 r. zasadniczo
zajmujg si¢ naczelnicy urzedéw celnych. Kontrola ta sprawowana jest co
do zasady w formie okreSlonych w przepisach o.p. czynnosci sprawdza-
jacych i kontroli podatkowych, ale réwniez kontrola ta moze przybrac
szczegllng forme, jakg jest okreslony w art. 30 ust. 3 pkt 1 w.o.s.c. tryb
kontroli prawidlowosci i terminowosci wplat podatku od gier. Z uwagi
na specyfike funkcjonowania Stuzby Celnej do wykonywania kontroli
w trybie art. 30 ust. 3 pkt 1 v.o.s.c. upowaznieni réwniez mogg by¢ nie
tylko funkcjonariusze celni z urzgdéw celnych, ale réwniez z izby cel-
nej lub z Ministerstwa Finanséw.!”

Nie mozna réwniez zapomnie¢ o kontroli skarbowej sprawowanej
przez dyrektoréw urz¢déw kontroli skarbowej i Generalnego Inspekto-
ra Kontroli Skarbowej, w ramach ktérej takze mozliwe jest dokonanie
kontroli prawidtowosci deklarowania i uiszczania zobowigzan podatko-
wych w podatku od gier. Nie nalezy jednakze spodziewac sig, aby orga-
ny te prowadzity takie kontrole z wlasnej woli, gdyz w chwili obecnej
nie sg one uprawnione do wydawania decyzji okreslajacych wysokos¢
zobowigzania podatkowego w podatku od gier, a wylagcznie mogg wy-
da¢ wynik kontroli, ktéry muszg przekazaé do wtasciwego naczelnika
urzedu celnego celem wydania przez niego decyzji okreslajacej.’® Z te-
go tez powodu w dalszej czesci niniejszego artykutu skupimy sie¢ wy-
facznie na dziataniach organéw Stuzby Celne;.

1. Formy kontroli i wlasciwos¢ organéw

Do podstawowych (i typowych réwniez dla innych podatkéw) form
kontroli realizacji zobowigzai podatkowych w podatku od gier nale-
73, wynikajace z o.p., czynnosci sprawdzajace oraz kontrole podatko-
we. O ile wykonywanie kontroli podatkowych w podatku od gier jest
co do zasady zbiezne z wykonywaniem kontroli podatkowych w innych
podatkach, to w ramach czynnosci sprawdzajgcych wykorzystywa-
ne mogg by¢ inne procedury wynikajace z u.o.s.c., w zwigzku z czym

17 Zob. art. 31 ust. 1i3 w zw. z art. 22 u.o.s.c.
18 Zob. art. 24-27 u.u.s.

398



czynnosci sprawdzajace zostang omoéwione na koricu tego rozdzia-
tu. Z kolei specyficzng dla podatku od gier (i dla podatku akcyzowe-
go) forma kontroli prawidtowosci realizacji zobowigzan podatkowych
jest, wspomniana wczesniej, a wynikajaca z art. 30 ust. 3 pkt 1 u.o.s.c.
kontrola prawidlowosci i terminowosci wptat podatku od gier. Specy-
fika jej dotyczy zaréwno wylaczenia tych kontroli spod rezimu ustawy
o swobodzie dzialalnosci gospodarczej, jak i innego sposobu okresla-
nia organéw wiasciwych do ich przeprowadzenia.

Jak wspomniano w rozdziale 2.4. niniejszego artykutu, w mysl
art. 281 o.p. kontrole podatkowa w podatnikéw i platnikéw przepro-
wadza organ podatkowy pierwszej instancji, co w przypadku podatku
od gier oznacza 45 naczelnikéw urzedéw celnych, ktérych wiasciwosé
miejscowg okresla Minister Finanséw.'® Wyboru organu wiasciwego do
przeprowadzenia kontroli podatkowej danego podatnika podatku od
gier dokonujemy poprzez ustalenie na obszarze dziatania ktérego z tych
naczelnikéw jest zlokalizowany osrodek gier (tj. kasyno, salon gry bin-
go pieniezne lub salon gry na automatach), ma siedzib¢ podmiot urza-
dzajacy gry liczbowe, loterie pieniezne, gre telebingo, loterie audiotek-
sowe lub zaklady wzajemne, albo tez gdzie siedzib¢ ma organ wiasciwy
do wydania zezwolenia na urzgdzanie loterii fantowej, gry bingo fanto-
we lub gier na automatach o niskich wygranych.

Ustawa o grach hazardowych zawiera réwniez w art. 77 ust. 3 nor-
me, zgodnie z ktérg w przypadku braku mozliwosci ustalenia wiasci-
wosci organéw podatkowych w powyzszy sposéb, organami wiasciwy-
mi s3 Naczelnik Urzedu Celnego I Warszawa i Dyrektor Izby Celnej
w Warszawie. Przepis ten nalezy jednak uznaé za zbgedny w ustawie
i niemogacy nigdy znaleZ¢ praktycznego zastosowania, gdyz katalog
zawarty w poprzednim akapicie wyczerpuje calos¢ gier hazardowych
opodatkowanych podatkiem od gier, jak tez niemozliwym jest, aby nie-
znana byta lokalizacja osrodka gier, siedziba podmiotu legalnie urza-
dzajacego ww. gry lub siedziba organu wydajacego zezwolenia.

Wiasciwos¢ miejscowa organéw Stuzby Celnej w zakresie wyko-
nywania kontroli z art. 30 ust. 2 pkt 3 u.o.s.c. (0 czym bedzie mowa

19 Zob. rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 23 czerwca 2010 r. w sprawie wykazu urze-
dow celnych i izb celnych, ktérych odpowiednio naczelnicy i dyrektorzy sg wtasciwi do wy-
konywania zadan w zakresie podatku od gier, oraz terytorialnego zasiegu ich dziatania
(Dz.U. Nr 115, poz. 771 ze zm.).
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przy czynnosciach sprawdzajacych z o.p.) oraz kontroli z art. 30 ust. 3
pkt 1 u.o.s.c. (tj. kontroli prawidlowosci i terminowosci wptat podatku)
ustala si¢ wedlug miejsca zamieszkania albo siedziby podmiotu pod-
legajagcego kontroli, miejsca prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
przez podmiot podlegajacy kontroli lub miejsca, w ktérym znajduje si¢
przedmiot kontroli.”® Wykaz obszaréw wiasciwosci miejscowej w za-
kresie tych kontroli pokrywa si¢ co do zasady z wykazem dotyczacym
kontroli podatkowych, a jedyng rdéznicg jest to, ze Naczelnik Urzgdu
Celnego III Warszawa, obejmujacy swym zakresem teren Portu Lot-
niczego Warszawa—Okecie, jest uprawniony do dokonywania kontroli
w trybie art. 30 ust. 2 pkt 3 1 ust. 3 pkt 1 v.o.s.c.

Przyktadowo, kontrole podatkowg podmiotu majacego siedzi-
be w Krakowie, a prowadzacego kasyno gry w Poznaniu, wykona Na-
czelnik Urzedu Celnego w Poznaniu, natomiast kontrolg prawidtowosci
i terminowosci wptlat podatku od gier wykona¢ mogg zaréwno Naczel-
nik Urzedu Celnego w Poznaniu (miejsce prowadzenia dziatalnosci),
jak i Naczelnik Urzedu Celnego w Krakowie (siedziba podmiotu).

2. Kontrola podatkowa

Kontrola podatkowa w podatku od gier przebiega w podobny spo-
s6b jak kontrole podatkowe w innych podatkach i tak samo jak w nich
zastosowanie tu majg przepisy u.s.d.g., co utatwia zycie zaréwno uczci-
wym jak i nieuczciwym podatnikom, a jednoczesnie utrudnia prace or-
ganom podatkowym, np. poprzez zbyt krétki czas na dokonanie takiej
kontroli. Biorgc jednak pod rozwage réznorodne plusy i minusy tej usta-
wy (co moze zapehic kilka ksigzek), nalezy ja jednak uznaé za ,,mniej-
sze z10”, ktore nalezy pozostawi¢ jako ochrone uczciwych podatnikéw,
natomiast w stosunku do nieuczciwych powinno si¢ bardziej efektyw-
nie wykorzystywac istniejace narzedzia prawne.

Schemat standardowego przebiegu kontroli podatkowej mozna
przedstawi¢ w nastepujacy sposdb. W pierwszej kolejnosci organ podat-

20 Zob. § 3 ust. 1 pkt 1 izatacznik nr 1 do rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 29 paz-
dziernika 2009 r. w sprawie wtasciwosci miejscowej organéw Stuzby Celnej w zakresie,
w jakim wiasciwos$¢ ta nie wynika z przepiséw regulujacych zadania organéw celnych i or-
ganoéw podatkowych (Dz.U. Nr 182, poz. 1422 ze zm.).
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kowy zawiadamia kontrolowanego o zamiarze wszczg¢cia kontroli po-
datkowej i z rozpoczeciem kontroli musi poczekaé co najmniej 7 dni od
dor¢czenia zawiadomienia. Wyjgtkowo wszczgcie kontroli moze nastg-
pi¢ przed uptywem 7 dni od dnia dorgczenia zawiadomienia, ale moze
to odby¢ sie wylacznie za zgodg kontrolowanego (przepisy przewidu-
ja tez nieliczne przypadki, kiedy czasami mozna go nie zawiadamiac).
W momencie wszczg¢cia kontroli okazuje sie kontrolowanemu legityma-
cje stuzbowg i dorecza imienne upowaznienie do przeprowadzenia kon-
troli podatkowej, przy czym czasami mozna réwniez wszcza¢ i prowa-
dzié kontrole w trybie ,,na legitymacj¢” (bez upowaznienia)*, ale wtedy
i tak trzeba w ciggu 3 dni doreczy¢ kontrolowanemu wtasciwe upowaz-
nienie.

Samg kontrolg nalezy prowadzi¢ w zakresie okreslonym w upo-
waznieniu i zakoniczy€ jg w terminie w nim okreslonym. Przebieg kon-
troli dokumentuje si¢ w protokole, ktéry sporzadza si¢ w2 egzem-
plarzach — jeden dla kontrolowanego, a drugi dla organu, przy czym
podpisanie protokotu kontroli oznacza koniec kontroli. Po jej zakon-
czeniu kontrolowany moze w ciggu 14 dni od dorgczenia mu protokotu
z kontroli wnies¢ do niego zastrzezenia lub wyjasnienia, a kontroluja-
cy ma 14 dni na powiadomienie kontrolowanego o sposobie zatatwie-
nia powyzszych zastrzezen. Pamigta¢ réwniez nalezy o tym, ze w przy-
padku ujawnienia nieprawidtowosci kontrolowany w ciggu kolejnych
6 miesigcy musi zawiadamia¢ organ podatkowy o kazdej zmianie swo-
jego adresu — jesli tego nie zrobi, to postanowienie 0 wszczgciu poste-
powania podatkowego dorgcza si¢ skutecznie pod adres, pod ktéry do-
reczono protokét kontroli.

Pewng utomnoscig stosowania kontroli podatkowej do celéw kon-
troli realizacji zobowigzan podatkowych w podatku od gier jest opisa-
na w rozdziale 4.1 wtasciwos¢ organéw podatkowych, gdyz w odniesie-
niu do niektérych gier hazardowych bardzo czesto jeden podatnik moze
mie¢ kilka organéw pierwszej instancji, z ktérych kazdy moze dokonac

21 Zgodnie z art. 79a u.s.d.g. podjecie czynnosci kontrolnych po okazaniu legitymacji stuzbo-
wej, na podstawie przepiséw szczegdlnych, moze dotyczy¢ jedynie przypadkéw, gdy czyn-
nosci kontrolne sa niezbedne dla przeciwdziatania popetnieniu przestgpstwa lub wykrocze-
nia, przeciwdziatania popetnieniu przestgpstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego
lub zabezpieczenia dowoddéw jego popetnienia, a takze gdy przeprowadzenie kontroli jest
uzasadnione bezposrednim zagrozeniem zycia, zdrowia lub srodowiska naturalnego.
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u niego kontroli podatkowej w odniesieniu do ,,swojej” czgsci zobowia-
zan podatkowych cigzacych na tym podatniku i kazdy z nich moze to
robi¢ niezalenie od innych. Na przeszkodzie do praktycznej realizacji
takich kontroli w tym samym lub zblizonym czasookresie stoja przepi-
sy u.s.d.g., ktére zaréwno zakazujg prowadzenia u tego samego przed-
siebiorcy kilku kontroli jednoczesnie, jak wprowadzajg roczne limi-
ty czasu trwania wszystkich kontroli w danym podmiocie.?> Skutkiem
powyzszego przyktadowa préba przeprowadzenia w danym roku (lub
w krétszym okresie czasu) 16 kontroli podatkowych w spélce urzadza-
jacej gry na automatach o niskich wygranych na terenie catego kraju,
przez 16 r6znych naczelnikéw urzedéw celnych (po 1 z kazdego woje-
wobdztwa), musi byé z géry skazana na porazke, gdyz jeden z pierw-
szych (jesli nie pierwszy) organ podatkowy moze wyczerpac caty limit
rocznych kontroli. Ponadto organy te moglyby mie¢ problemy z kon-
trolg niektérych dokumentéw ksiegowych tych podatnikéw, ktére obej-
mowalyby zdarzenia gospodarcze odnoszace si¢ do kilku wojewddztw
jednoczesnie (lub obszaru catego kraju), gdyz ich kontrola mogtaby by¢
czasami uznana za przekroczenie zakresu prowadzonej kontroli podat-
kowe;j.

Sytuacji tej nie ratuje do korca specyficzne dla podatku od gier
uregulowanie, ktére zawarte zostalo w art. 77 ust. 4 u.o.g.h. Zgodnie
z ta normg prawng, na wniosek wlasciwego organu podatkowego, okre-
slone we wniosku czynnosci: sprawdzajgce, kontroli podatkowej lub
postepowania podatkowego wykonuje odpowiednio naczelnik urzgdu
celnego lub dyrektor izby celnej, na obszarze dziatania ktérego prowa-
dzona jest dziatalnos¢ lub wykonywane sg czynnosci podlegajace opo-
datkowaniu. Krétka analiza tego przepisu wskazuje, iz nie bedzie mogt
on mie¢ zastosowania do takich podmiotéw urzadzajacych gry hazar-
dowe, ktére skladaja deklaracje podatkowe do organéw, na obszarze
wlasciwosci ktorych urzadzajg te gry, gdyz organ taki musiatby sktadaé
wniosek o pomoc administracyjng do samego siebie. Przepis ten z kolei
bedzie mial zastosowanie np. w odniesieniu do ogélnopolskich loterii
pienieznych, fantowych czy audioteksowych, gdzie do jednego naczel-
nika urzedu celnego sktadana jest deklaracja podatkowa odnoszaca si¢
do czynnosci dokonanych na obszarze catego kraju.

22 Zob. art. 8283 u.s.d.g.
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3. Kontrola prawidlowosci i terminowosci wptat
podatku od gier

Bardzo szczegdlng i specyficzng forme¢ kontroli realizacji zobo-
wigzan podatkowych w podatku od gier stanowi kontrola prawidtowo-
$ci i terminowosci wptat podatku od gier (dalej: kontrola wptat), wyko-
nywana w trybie art. 30 ust. 3 pkt 1 u.o.s.c. Kontrola ta jest jedng z form
kontroli w ramach tzw. szczegblnego nadzoru podatkowego® i wyste-
puje jedynie w podatku akcyzowym i podatku od gier.

O szczegdlnym charakterze tej kontroli Swiadczy, zdaniem Auto-
ra, fakt, ze wylaczona jest ona prawie catkowicie spod rezimu u.s.d.g.,
tj. organy celne nie muszg zawiadamia¢ o zamiarze przeprowadzenia
takiej kontroli, nie obowigzujg ich w tym zakresie zadne limity czasu
kontroli, mogg by¢ one wykonywane w trakcie trwania kontroli prze-
prowadzanych przez inne organy, jak tez nie maja tu zastosowania prze-
pisy o sprzeciwie wobec podjecia i wykonywania kontroli.** Jedynymi
przepisami u.s.d.g., ktére muszg by¢ respektowane przez organy cel-
ne w toku omawianych kontroli wptat, sa: nakaz zaznajamiania kon-
trolowanego o jego prawach i obowigzkach w przypadku rozpoczecia
kontroli w trybie ,,na legitymacj¢”’, obowigzek prowadzenia kontro-
li w sposéb sprawny i niezaklécajacy funkcjonowania kontrolowanego
przedsigbiorcy oraz mozliwos¢ przerwania kontroli na czas przeprowa-
dzenia badan prébek produktéw lub prébki kontrolnej. Biorac jed-
nak pod uwage specyfike, cel i form¢ przeprowadzania kontroli wptat,
stwierdzi¢ nalezy, iz praktyczne zastosowanie bedzie mial tu wylacz-
nie art. 80b u.s.d.g., stanowigcy o sprawnosci kontroli i jej niezakidca-
jacym charakterze.

Jak wskazano w rozdziale 4.1. kontrol¢ wptat wykonujg naczelnicy
urzedéw celnych wlasciwi wedtug miejsca zamieszkania albo siedzi-
by podmiotu podlegajgcego kontroli, miejsca prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez podmiot podlegajacy kontroli lub miejsca, w kt6-
rym znajduje si¢ przedmiot kontroli, co pozwala na przeprowadzanie jej
we wszystkich miejscach, w ktérych znajdujg si¢ dokumenty lub urza-
dzenia niezb¢dne do sprawdzenia poprawnosci wyliczenia i wptacenia

23 Zob. art. 235 pkt 2 u.o.s.c.
24 Zob. art. 84a pkt 1 u.s.d.g.
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podatku od gier. W realizacji powyzszego pomaga to, ze réwniez w U.
0.s.c. znajdziemy formy pomocy administracyjnej, tj. zgodnie z normg
art. 31 ust. 3 tej ustawy, kontrole (w tym i kontrole wptat) moga wy-
konywa¢ funkcjonariusze petnigcy stuzbg¢ w jednostce organizacyjnej
wlasciwej do przeprowadzenia kontroli oraz funkcjonariusze pelnigcy
stuzbe w innych jednostkach organizacyjnych upowaznieni przez wias-
ciwy organ Stuzby Celnej. Konstrukcja ta, zbiezna w realizacji z opi-
sang w rozdziale 4.1. normg art. 77 ust. 3 u.o.g.h., pozwala na sprawne
1 kompleksowe przeprowadzenie kontroli wptat w podmiocie dziataja-
cym na obszarze wykraczajagcym poza wiasciwos¢é miejscowq jednego
naczelnika urzedu celnego.

Bardzo duzym ulatwieniem przy przeprowadzaniu kontroli wplat
jest nie tylko ,,wylaczenie” ich spod rezimu u.s.d.g., ale réwniez sg nim
okreslone w u.o.s.c. tryby rozpoczgcia i prowadzenia tych kontroli. Co
do zasady, kontrola w siedzibie, w miejscu prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej oraz miejscu zamieszkania podmiotu podlegajacego kon-
troli jest wykonywana po dorgczeniu upowaznienia organu Stuzby Cel-
nej do przeprowadzenia kontroli (tzw. upowaznienia jednorazowego)
oraz okazaniu legitymacji stuzbowej.?> Od zasady tej istnieje kilka, $ci-
Sle okreslonych w przepisach prawa, wyjatkéw. Jednym z tych wyjat-
kéw (poza wspominanym juz kilkakrotnie ,,wejSciem na legitymacj¢”)
jest mozliwos¢ przeprowadzania kontroli w podmiotach, w ktérych
przeprowadzono tzw. urzedowe sprawdzenie, wylacznie na podstawie
okazywanych przez funkcjonariusza legitymacji stuzbowej oraz imien-
nego upowaznienia do wykonywania kontroli (tzw. upowaznienia sta-
tego).?® Omawiane ulatwienie polega na tym, ze uprawnieni funkcjo-
nariusze otrzymuja jednorazowo upowaznienie wielokrotne, wazne na
dluzszy okres czasu i nie muszg kazdorazowo otrzymywaé upowaznieni
jednorazowych, co znacznie skraca czas niezbedny do przygotowania
1 przeprowadzenia wielu kontroli w danym okresie czasu.

Urzgdowe sprawdzenie stanowi forme¢ fizycznej weryfikacji da-
nego podmiotu, przed rozpoczgciem przez niego dziatalnosci podlega-
jacej kontroli, w celu sprawdzenia, czy podmiot taki spelnia warunki,

25 Zob. art. 36 ust. 1 u.o.s.c.

26 Zob. art. 36 ust. 2 pkt 3 u.o.s.c. Podkresli¢ réwniez nalezy, iz w mys| tego przepisu, w przy-
padku gdy kontrole takie wykonuje umundurowany funkcjonariusz, legitymacja stuzbowa
i upowaznienie sg okazywane na zadanie podmiotu podlegajacego kontroli.
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aby méc przeprowadzaé¢ w nim takie kontrole.?’” Urzedowe sprawdzenie
przeprowadza si¢ tylko w niektérych podmiotach podlegajacych kon-
troli®®, a w przypadku hazardu wykonuje si¢ je wylacznie w podmio-
tach prowadzacych dziatalnos¢ w zakresie gier liczbowych, wideolo-
terii®, gry telebingo, gier cylindrycznych, gier w karty, gier w kosci,
gry bingo pieni¢zne, zaktadéw wzajemnych i gier na automatach o ni-
skich wygranych. Tym samym, w przypadku podmiotéw nie objgtych
rzgdowym sprawdzeniem (np. organizujacych loterie fantowe lub au-
dioteksowe), kontrola wplat wykonywana jest poza rezimem u.s.d.g., ale
jej rozpoczecie musi odbyé sie w oparciu o upowaznienie jednorazo-
we. Pomimo faktu, iz moze si¢ to wyda¢ pewnym utrudnieniem w sto-
sunku do stosowania upowaznieni statych, zauwazy¢ nalezy, ze dotyczy
to jednak grupy podatnikéw uznanych przez ustawodawce za ,,mniej
ryzykowne”. Za takim podzialem podmiotéw przemawia¢ moze fakt,
iz wylacznie podmioty z grupy ,,ryzyka” (tj. podlegajace urzgdowemu
sprawdzeniu) zobowigzane sg réwniez do sktadania zabezpieczen fi-
nansowych, ktére stuza m.in. do pokrycia ewentualnych zalegtosci po-
datkowych w podatku od gier.*

Zauwazy¢ jednoczes$nie nalezy, iz co prawda w u.o.s.c. nie zo-
stal opisany szczegdlowy tryb wykonywania kontroli wplat, ale lek-
tura przepiséw rozdzialu 3 tej ustawy wskazuje na to, ze funkcjona-
riusze wykonujacy te kontrole posiadaja uprawnienia do wykonywania
w ich toku bardzo wielu najr6zniejszych czynnosci, a na podmioty na-
tozono bardzo wiele obowigzkéw, ktére korelujg z tymi uprawnienia-

27 Zob. art. 64 u.o.s.c.

28 U.o.s.c. nakazuje przeprowadza¢ urzedowe sprawdzenie we wszystkich podmiotach, ale
jednoczesnie uprawnia ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych do zwolnie-
nia z tego obowiazku ré6zne podmioty, przy czym zwolnienie to nie moze dotyczy¢ konkret-
nych podmiotéw, ale wytacznie rodzajéw podmiotéw. Minister Finanséw, korzystajac z po-
wyzszej mozliwosci, zwolnit z urzedowego sprawdzenia wszystkie podmioty za wyjatkiem
niektérych, enumeratywnie wymienionych ich grup. Szerzej: § 3 rozporzadzenia Ministra
Finanséw z dnia 14 grudnia 2009 r. w sprawie urzedowego sprawdzenia (Dz.U. Nr 222,
poz. 1757).

29 Jest to kolejna niekonsekwencja ustawodawcy — z dniem 1 stycznia 2010 r. wykreslono
z przepiséw hazardowych mozliwo$¢ urzgdzania wideoloterii, a jednoczes$nie wprowadzo-
no w zycie rozporzadzenie obejmujace urzedowym sprawdzeniem podmioty urzadzajace
takie gry. Niekonsekwencja ta jest tym wieksza, ze ponad 2 tygodnie przed podpisaniem
tego rozporzadzenia opublikowana byta juz ustawa likwidujgca takie gry.

30 Szerzej: G. Musolf, Zabezpieczenia finansowe i gwarancje w grach hazardowych, ,Monitor
Prawa Celnego i Podatkowego” 2010, nr 9, s. 310-312.
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mi.*' Przyktadowo, rozporzadzenia wykonawcze do u.o.s.c. naklada-
ja na niektére podmioty hazardowe obowigzek sporzadzania i prowa-
dzenia réznorodnych raportéw (dziennych i miesiecznych), zestawien
i informacji, z ktérych czg$¢ musi byé w odpowiednim czasie przesta-
na do wlasciwych naczelnikéw urzedéw celnych.* Z kolei rozporza-
dzenie wykonawcze do u.o.g.h. wprowadza obowigzek prowadzenia
m.in. ksigg obrotéw zetonami, gotéwka i kartonami, czy tez ewidencji
podstaw opodatkowania i ewidencji obliczania wysokosci podatku od
gier®. W oparciu o ww. dokumenty oraz o ksiggi rachunkowe podmio-
tow mozna sprawnie ustali¢ prawidlowos¢ wyliczenia naleznego podat-
ku od gier oraz sprawdzi¢ terminowos¢ jego wplaty (co ma szczegdlne
znaczenie w odniesieniu do omawianych w rozdziale 3.3 wplat dzien-
nych).

Podsumowujac, stwierdzi¢ nalezy, iz lektura katalogu wskazywa-
nych w tym rozdziale praw i obowigzkéw organéw i podmiotéw skta-
nia do sformulowania twierdzenia, ze kontrolg prawidlowosci i ter-
minowosci wplat podatku od gier mozna kolokwialnie nazwac ,,malg
kontrolg podatkowg”.

4. Czynnosci sprawdzajace

Zgodnie z art. 272 o.p., czynnosci sprawdzajace wykonywane sg
w 3 obszarach idotyczg: 1) sprawdzenia terminowosci zlozenia de-
klaracji i wplaty zadeklarowanego podatku, 2) stwierdzenia formal-
nej poprawnosci ztozonych dokumentéw (deklaracji) oraz 3) ustalenia
stanu faktycznego w zakresie niezbednym do stwierdzenia zgodnosci
ww. dokumentéw. W zakresie dwoch pierwszych obszaréw czynnosci
sprawdzajace w podatku od gier, podobnie jak i w innych podatkach,
opieraja si¢ wylacznie na analizie zlozonych deklaracji i poréwnywa-

31 Zob. art. 32-32 u.o.s.c.

32 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 5 listopada 2009 r. w sprawie kontroli wykonywa-
nych przez Stuzbg Celng w zakresie urzadzania i prowadzenia gier i zaktadéw wzajemnych
(Dz.U. Nr 188, poz. 1459) oraz rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 28 grudnia 2009 r.
w sprawie kontroli wykonywanych przez Stuzbe Celng w zakresie urzadzania i prowadzenia
gier hazardowych (Dz.U. Nr 226, poz. 1820).

33 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 4 stycznia 2010 r. w sprawie dokumentacji prowa-
dzonej przez podmioty prowadzace dziatalno$¢ w zakresie gier hazardowych (Dz.U. Nr 8,
poz. 57).
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niu ich z rachunkami bankowymi organéw podatkowych. Poniewaz or-
ganom celnym znany jest doktadnie krag podatnikéw podatku od gier
(tj. podmiotéw dzialtajacych legalnie), to nie ma zadnych probleméw
z ustaleniem, czy dany podmiot zlozyl w terminie wymagana deklara-
cje podatkowa, jak tez czy wptacit w terminie podatek wykazany w tej
deklaracji. Bezproblemowym jest réwniez sprawdzenie, czy podatnik
wlasciwie wypelnit wszystkie pola deklaracji i czy umie postugiwac si¢
kalkulatorem. Jedynym problemem w tym zakresie jest to, ze brak jest
mozliwosci stwierdzenia w oparciu o deklaracje, czy nalezne za dany
okres wplaty dzienne podatku zostaly uiszczone we wlasciwych termi-
nach i kwotach, gdyz deklaracja podatkowa* zawiera wytacznie pole
do wpisania tagcznej sumy wptaconych za dany okres wptat dziennych.

Aby wykona¢ czynnosci sprawdzajace w trzecim obszarze, tj. aby
ustali¢ stan faktyczny niezbedny do stwierdzenia jego zgodnosci z de-
klaracjg podatkowa w podatku od gier, naczelnik urzg¢du celnego moze
zaréwno wykorzysta¢ dane zgromadzone w ramach opisanej w po-
przednim rozdziale kontroli wptat, jak tez moze oprze¢ si¢ na danych
pozyskanych w ramach kontroli sprawowanych w trybie art. 30 ust. 2
pkt 3 u.o.s.c. Wyjatkowo, mozliwym jest réwniez wykorzystanie do
tego celu informacji sktadanych przez podmioty hazardowe Ministrowi
Finanséw lub dyrektorom izb celnych w trybie art. 79 u.o.g.h.

W przypadku kontroli sprawowanych w trybie art. 30 ust. 2 pkt 3
u.0.s.c. wskazac nalezy, iz podobnie jak kontrole wptat sg to kontrole
sprawowane w trybie tzw. szczegélnego nadzoru podatkowego. Ozna-
cza to, ze i one sg wylaczone spod rezimu u.s.d.g., a do niektérych pod-
miotéw mozna wejs¢ na kontrole w oparciu o ogélne upowaznienie sta-
te. Poniewaz kontrole te reguluja te same przepisy, co kontrolg wptat, to
w praktyce mozna w jej trakcie w sposob pewny ustali¢ wszelkie pod-
stawy opodatkowania (w tym ilos¢ automatéw o niskich wygranych),
bez wyliczania wysokosci naleznego podatku, a nastgpnie (w tresci
protokotu z kontroli) przekaza¢ te dane komdrce wykonujagcej czynno-
Sci sprawdzajace, ktora przy pomocy kalkulatora w kilka minut spraw-
dzi prawidlowos¢ wypetnienia deklaracji. Tym samym wykorzystanie
w ramach czynnosci sprawdzajacych danych ze standardowo wykony-
wanych kontroli w trybie art. 30 ust. 2 pkt 3 u.o.s.c. moze w niektérych

34 A w zasadzie zatgcznik do niej.
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przypadkach by¢ wystarczajace do sprawnego i szybkiego sprawowania
kontroli realizacji zobowigzan podatkowych w podatku od gier, bez ko-
niecznosci siggania po kontrole wptat czy kontrole podatkowe.

V. Ocena obecnego systemu kontroli realizacji
zobowigzan podatkowych w podatku od gier

Podsumowujac rozwazania zawarte w rozdziale 4 niniejszego
opracowania, wskazaé nalezy, iz istniejace mechanizmy prawne, wyko-
rzystywane do kontroli realizacji zobowigzan podatkowych w podatku
od gier, sg co prawda czgsciowo utomne w réznych aspektach, jednakze
ich naprzemienne wykorzystywanie moze zniwelowac te utomnosci. Co
wiecej, wzajemne przenikanie si¢ r6znorodnych procedur kontrolnych
oraz ich elastycznosé, skutkuja istnieniem bardzo silnego i teoretycznie
sprawnego systemu kontroli realizacji ww. zobowigzan. O rzeczywistej
sprawnosci tego systemu stanowi¢ jednak moze wlasciwe jego wyko-
rzystanie i odpowiednie skoordynowanie dziataf nie tylko na obszarze
catego kraju czy wojewddztwa (izby celnej), ale réwniez w ramach po-
jedynczego organu pierwszej instancji, tj. naczelnika urzedu celnego.
Zastrzezenie to wynika z faktu, iz poszczegdlne czynnosci i kontrole
opisane w rozdziale 4 wykonywane sg w praktyce przez rézne komorki
organizacyjne w poszczeg6lnych urzedach celnych.

Subiektywna ocena funkcjonowania tego systemu w okresie 1,5
roku od przejecia podatku od gier przez Stuzbe Celng sktania Autora
do wyrazenia og6lnej pochwaty zaréwno w stosunku do ustawodawcy,
ktéry stworzyt ten system, jak i w odniesieniu do organéw, ktdre sta-
rajg sie go stosowaé. Za pozadane uzna¢ nalezy jednak dokonanie kil-
ku zmian w tym systemie, co znalazlo odzwierciedlenie w kilku doku-
mentach wewnatrzresortowych.*

Ponadto zauwazy¢ nalezy, iz poréwnanie mozliwosci kontrolnych
w zakresie podatku od gier Stuzby Celnej i organéw kontroli skarbo-
wej wskazuje na to, iz w chwili obecnej bezzasadnym wydaje si¢ anga-
zowanie tych drugich w kontrole podatku od gier i ze rozsagdnym bylo

35 Dokumenty te powstaty w ramach realizacji zarzadzenia Nr 18 Ministra Finanséw z dnia
21 maja 2010 r. w sprawie strategii dziatania Stuzby Celnej (niepublikowane).
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odebranie im uprawnieft do wydawania decyzji okreslajacych zobowig-
zanie podatkowe w tym podatku.

VI. Wnioski

Analiza obecnego systemu kontroli realizacji zobowigzan podat-
kowych w podatku od gier wskazuje, wbrew pozorom, na jego dos¢
prawidlowa konstrukcje, ktéra umozliwia sprawne iefektywne wy-
konywanie tych kontroli. System ten musi jednak ulec w przysztosci
zmianie i to nie tylko z uwagi na pewne jego obecne niedociggnigcia,
ale réwniez na skutek zmian ustawowych, ktére w momencie pisania
niniejszej pracy oczekiwaly na wejsScie w zycie.*® Zmiany te, oprocz
wprowadzenia przepisOw technicznych, z jednej strony wprowadza-
ja ulatwienia przy organizacji ,,matych” loterii fantowych i gier bingo
fantowe”, a z drugiej strony umozliwiajg prowadzenie zaktadéw wza-
jemnych w Internecie, przy catlkowitym zakazie organizacji tam innych
gier hazardowych.

Miejmy nadziej¢, iz nieuchronna ewolucja omawianego syste-
mu kontroli nie tylko nie pogorszy jego efektywnosci, ale réwniez nie
wprowadzi istotnych utrudnien dla legalnie dziatajacych podmiotéw
branzy hazardowej, co mogloby skutkowaé rezygnacjq z tej dziatalno-
Sci, a w konsekwencji brakiem podatnikéw i ,,$§miercia” omawianego
systemu kontroli.

36 Ustawa z dnia 26 maja 2011 r. o zmianie ustawy o grach hazardowych oraz niektérych in-
nych ustaw.

37 Za ,matq’ loterig fantowa lub ,matg” gre bingo fantowe uznawa¢ bedzie sie takie z tych gier,
w ktérych warto$¢ puli nagréd nie przekracza tzw. kwoty bazowej, ktéra jest corocznie wyli-
czana przez GUS, a w roku 2011 wynosi 3.394,58 zt.
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POWOLANIE SIE PRZEZ PODATNIKA
NA FAKT NABYCIA LUB DOKONANIA CZYNNOSCI
W TRAKCIE KONTROLI REALIZACJI ZOBOWIAZAN
PODATKOWYCH — WYBRANE PROBLEMY PRAKTYCZNE

PrzEMYSEAW PANFIL

I. Wstep

W trakcie prowadzenia szeroko pojetych dzialan kontrolnych or-
gany podatkowe i organy kontroli skarbowej bardzo czgsto wchodzg
w posiadanie informacji o zdarzeniach, ktére skutkowaly powstaniem
obowigzku podatkowego, ale nie zostaly zgloszone do opodatkowa-
nia. Poczynione ustalenia moga by¢ wykorzystane do dokonania wy-
miaru podatku tylko wtedy, jezeli nie doszlo jeszcze do przedawnie-
nia uprawnienia organu podatkowego (organu kontroli skarbowej) do
ustalenia wysokosci zobowigzania podatkowego lub tez nie przedaw-
nito si¢ samo zobowigzanie podatkowe. Od tej ogdlnej zasady istniejg
jednak pewne wyjatki, ktére funkcjonujg na gruncie podatku od spad-
kéw i darowizn oraz podatku od czynnosci cywilnoprawnych. W obu
podatkach moze bowiem dojs¢ do powtérnego powstania obowigzku
podatkowego, co usuwa skutki dawnosci podatkowej. W istotny spo-
s6b zwigksza to kompetencje organéw podatkowych (organéw kontro-
li skarbowej) w zakresie kontroli realizacji zobowigzan podatkowych.
Rozwigzania te zastugujg wigc na blizsza analizg, tym bardziej ze ich
zastosowanie rodzi liczne problem praktyczne.
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Il. Zakres zastosowania

Zgodnie z art. 6 ust. 4 zdanie drugie ustawy z dnia 28 lipca 1983 r.
o podatku od spadkéw i darowizn w przypadku gdy nabycie nie zostato
zgloszone do opodatkowania, obowigzek podatkowy powstaje z chwi-
13 powotania si¢ przez podatnika przed organem podatkowym lub orga-
nem kontroli skarbowej na fakt nabycia. Bardzo podobne rozwigzanie
zostalo zastosowane w ustawie z dnia 9 wrzesnia 2000 roku o podatku
od czynnosci cywilnoprawnych. W mysl art. 3 ust. 1 pkt 4 tej ustawy
obowigzek podatkowy powstaje z chwila powotlania si¢ na okolicznos¢
dokonania czynnosci cywilnoprawnej — jezeli podatnik nie ztozyt de-
klaracji w sprawie podatku od czynnosci cywilnoprawnych w terminie
5 lat od korica roku, w ktérym uptynal termin ptatnosci podatku, a na-
stepnie powotuje si¢ przed organem podatkowym lub organem kontroli
skarbowej na fakt jej dokonania'.

Jedna z pierwszych watpliwosci, jakie rodzg si¢ na gruncie przy-
wotanych regulacji, dotyczy ich zakresu zastosowania. Tres¢ art. 6
ust. 4 u.p.s.d. prowadzi do wniosku, ze obowigzek podatkowy powsta-
je w kazdym przypadku powolania si¢ przez podatnika na fakt naby-
cia wlasnosci rzeczy lub praw majatkowych, niezaleznie od tego, w jaki
sposob dojdzie do tego nabycia. Zakres omawianego rozwigzania obej-
muje wigc wszystkie tytuly nabycia, o ktérych mowa w art. 1 u.p.s.d.
Do podobnych wnioskéw prowadzi analiza art. 3 ust. 1 pkt 4 u.p.c.c.
W tym przypadku obowigzek podatkowy powstaje, jezeli podatnik po-
wola si¢ na dokonanie dowolnej czynnosci cywilnoprawnej podlegaja-
cej opodatkowaniu podatkiem od czynnosci cywilnoprawnych?. Blizsza
analiza przepisow obu ustaw prowadzi jednak do wniosku, ze zakres
omawianych regulacji ma w duzej mierze wylacznie potencjalny cha-
rakter. Przyktadowo, jezeli podatnik nie dokona zgloszenia nabycia
w drodze dziedziczenia, to do powstania obowigzku podatkowego do-
chodzi z chwilg uprawomocnienia si¢ postanowienia sadu o stwierdze-
niu nabycia spadku. Orzeczenie to, z urzedu przekazywane organom

1 W pierwotnej wersji ustawy status podatnika miaty wszystkie strony czynnos$ci cywilnopraw-
nej. Jezeli ktéras z nich powotata sie na fakt dokonania czynnosci, skutkowato to powsta-
niem obowigzku podatkowego, ale wytgcznie w stosunku do tej strony.

2 Brzmienie art. 3 ust. 1 pkt 4 u.p.c.c. sugeruje natomiast, ze skutkdw takich nie rodzi powota-
nie sie przez podatnika na niezgtoszone do opodatkowania orzeczenie sadu oraz ugode.
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podatkowym, inicjuje stosowne dzialania zmierzajace do ustalenia wy-
sokosci zobowigzania podatkowego. Wydanie w tym zakresie decyzji
podatkowej wyklucza mozliwos$¢ ponownego powstania obowigzku po-
datkowego na skutek dzialari podejmowanych przez podatnika. Nale-
zy takze zwrdci¢ uwage na okolicznosci, w ktérych podatnik powotu-
je si¢ na fakt nabycia lub dokonania czynnosci. Dzialanie takie nie jest
oczywiscie celem samym w sobie, ale zmierza do osiggnigcia okreslo-
nych skutkéw prawnopodatkowych. W praktyce podatnik powotuje si¢
na fakt nabycia lub dokonania czynnosci w celu wykazania Zrédet po-
siadanego majatku, a wiec przede wszystkim na nabycie w drodze da-
rowizny® oraz na zawarcie umowy pozyczki. W tym kontekscie szcze-
gblnego znaczenia nabiera tres¢ art. 15 ust. 4 u.p.s.d. oraz art. 7 ust. 5
pkt 1 u.p.c.c., ktére to przepisy zostaty dodane do obu aktéw prawnych
za sprawg ustawy z dnia 16 listopada 2006 roku o zmianie ustawy o po-
datku od spadkéw i darowizn oraz ustawy o podatku od czynnosci cy-
wilnoprawnych®.

Zgodnie z art. 15 ust. 4 u.p.s.d. nabycie wlasnosci rzeczy lub praw
majatkowych w drodze darowizny lub polecenia darczyficy podlega
opodatkowaniu wedtug stawki 20%, jezeli obowigzek podatkowy po-
wstal na skutek powolania si¢ podatnika przez organem podatkowym
(organem kontroli skarbowej) na okolicznos¢ dokonania tej darowizny,
a nalezny podatek od tego nabycia nie zostat zaptacony. Mimo braku
wyraznego odwotania do art. 6 ust. 4 u.p.s.d. zwigzek obu przepiséw
jest oczywisty. Mozliwos¢ zastosowania 20% stawki podatkowej poja-
wia sie bowiem wylacznie w przypadku powstania obowigzku podat-
kowego na skutek powotania si¢ przez podatnika na fakt nabycia. Nieco
inaczej zagadnienie to przedstawia si¢ w przypadku podatku od czyn-
nosci cywilnoprawnych. W mysl art. 7 ust. 5 pkt 1 u.p.c.c. stawka po-
datku wynosi 20%, jezeli podatnik powoluje si¢ na fakt zawarcia umo-
wy pozyczki, depozytu nieprawidlowego lub ustanowienia uzytkowania
nieprawidlowego’, a nalezny podatek od tych czynnosci nie zostat za-

3 Warto zauwazyé, ze do konca 2006 roku art. 6 ust. 4 u.p.s.d. wigzat powstanie obowigzku
podatkowego z powotaniem sie przez podatnika na fakt nabycia w drodze darowizny. Prze-
pis ten zostat jednak zmieniony wraz z poszerzeniem katalogu tytutéw, z ktérych nabycie
opodatkowane jest podatkiem od spadkéw i darowizn. Jednym z takich tytutéw stato sie po-
lecenia darczyncy.

4 Dz.U. Nr 222, poz. 1629 ze zm.

5 Ewentualnie na fakt zmiany tych czynnosci cywilnoprawnych.
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placony. Przepis ten odnosi si¢ wigc wylgcznie do powotania si¢ na
okolicznos¢ zawarcia okreslonej umowy. Biorac pod uwage tres¢ art. 3
ust. 1 pkt 4 u.p.c.c., nalezy zauwazy¢, ze tego typu dzialanie podatnika
nie zawsze wigze si¢ z powstaniem obowigzku podatkowego. Dojdzie
bowiem do tego tylko wtedy, gdy uprzednio przedawnito si¢ zobowia-
zanie podatkowe wynikajace z obowigzku podatkowego majacego swo-
je Zrédlo w dokonanej czynnosci cywilnoprawnej. Tym samym art. 7
ust. 5 pkt 1 u.p.c.c. znajduje zastosowania zaréwno wtedy, gdy powo-
lanie si¢ przez podatnika na fakt zawarcia umowy pozyczki, depozytu
nieprawidlowego oraz ustanowienia uzytkowania nieprawidtowego pro-
wadzi do powstania obowigzku podatkowego, jak i do sytuacji, w kt6-
rej skutek ten nie wystepuje.

Na marginesie podkresli¢ nalezy sankcyjny charakter stawki wpro-
wadzonej przez art. 15 ust. 4 u.p.s.d. oraz art. 7 ust. 5 pkt 1 u.p.c.c.
Swiadczy o tym poréwnanie jej z innymi stawkami podatkowymi sto-
sowanymi w podatku od spadkéw i darowizn oraz podatku od czyn-
nosci cywilnoprawnych. W pewnej mierze jest ona odpowiednikiem
stawki podatkowej stosowanej w postgpowaniu w sprawie podatku od
nieujawnionych i nieopodatkowanych 7Zrédet dochodéw, ktérej wyso-
kos¢ wynosi 75%.

lll. Sposéb powotania sie na fakt nabycia
lub dokonania czynnosci

Art. 6 ust. 4 u.p.s.d. i art. 3 ust. 1 pkt 1 u.p.c.c. nie precyzuja, w ja-
kich okolicznosciach podatnik powinien powotaé si¢ przed organem
podatkowym (organem kontroli skarbowej) na fakt nabycia lub doko-
nania czynnosci, aby skutkowalo to powstaniem obowigzku podat-
kowego. W tym zakresie réwniez mozna odnies¢ si¢ do tresci art. 15
ust. 4 u.p.s.d. oraz art. 7 ust. 5 pkt 1 u.p.c.c. Przepisy te umozliwia-
ja zastosowanie 20% stawki podatkowej, jezeli podatnik powota si¢ na
fakt nabycia lub dokonania czynnosci w toku czynnosci sprawdzaja-
cych, postgpowania podatkowego, kontroli podatkowej lub postgpowa-
nia kontrolnego. Nalezy przy tym podkresli¢, ze dziatania prowadzone
przez organy podatkowe (organy kontroli skarbowej) nie sg zawezone
do prowadzenia postgpowan (czynnosci, kontroli) w przedmiocie kon-
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kretnego podatku. Tym samym do powstania obowigzku podatkowe-
go moze dojs¢ chociazby w toku kontroli podatkowej w zakresie podat-
ku od towaréw i ustug lub podatku dochodowego od 0séb fizycznych®.
Dane postepowanie (czynnos¢, kontrola) nie musi dotyczy¢ bezposred-
nio podatnika. Przepisy u.p.s.d. i u.p.c.c. nie wprowadzaja réwniez ja-
kichkolwiek obostrzeri co do mozliwosci wykorzystywania przez organ
podatkowy (organ kontroli skarbowej) danych uzyskanych w toku prze-
stuchania podatnika jako strony’. Ne jest réwniez wazne, czy podatnik
powotuje si¢ na fakt nabycia lub dokonania czynnosci w formie pisem-
nej, czy tez sktada oswiadczenie ustne zaprotokotowane przez osoby
prowadzgce czynnosci procesowe®.

Do powstania obowigzku podatkowego dochodzi wytacznie
w przypadku samodzielnego powotania si¢ przez podatnika na fakt na-
bycia lub dokonania czynnosci. Skutkéw takich nie rodzi powotanie si¢
na te okolicznosci przez inny podmiot’, a takze samodzielne ujawnie-
nie ich przez organ podatkowy (organ kontroli skarbowej). Nie ozna-
cza to jednak automatycznie, zZe organ ten jest pozbawiony mozliwosci
okreslenia lub ustalenia wysokosci zobowigzania podatkowego. Bedzie
to mozliwe, o ile nie doszlo jeszcze do przedawnienia uprawnienia or-
ganu podatkowego do ustalenia wysokosci zobowigzania podatkowego
lub przedawnienia zobowigzania podatkowego, zwigzanych z pierwot-
nym obowigzkiem podatkowym. W przypadku podatku od czynnosci
cywilnoprawnych fakt, ze organ podatkowy (organ kontroli skarbowe;j)
nie bedzie mégt wykorzysta¢ 20% stawki podatkowej, bedzie przy tym
czesciowo rekompensowany poprzez cigzacy na podatniku obowigzek
uiszczenia odsetek za zwloke naliczanych od dnia nastepujacego po
dniu uptywu terminu ptatnosci.

Ustawodawca nie sprecyzowal, przed jakimi organami podatko-
wymi (organami kontroli skarbowej) podatnik powinien powota¢ si¢ na
fakt nabycia lub dokonania czynnosci, aby okolicznosé ta doprowadzita
do powstania obowigzku podatkowego. Rozwigzania zawarte w art. 6
ust. 4 u.p.s.d. oraz art. 3 ust. 1 pkt 4 u.p.c.c. nie ograniczajg si¢ wiec do

6 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 5 maja 2011 r. (I SA/Ke 215/11), KWANTUM.109754; wyrok
WSA w Olsztynie z dnia 17 grudnia 2009 r. (I SA/OI 658/09), KWANTUM.79539.

7 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 8 czerwca 2011 r. (Ill SA/Po 127/11), KWANTUM.111961.

8 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 17 grudnia 2009 r. (I SA/OI 668/09), KWANTUM. 79540.

9 Przyktadowo przez darczynce lub pozyczkodawce.
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sytuacji, w ktorej podatnik dziata przed naczelnikiem urzedu skarbo-
wego, czyli organem podatkowym wilasciwym rzeczowo w sprawie po-
datku od spadkéw i darowizn oraz podatku od czynnosci cywilnopraw-
nych!®. Nalezy przy tym pamietaé, ze daniny te, zgodnie z art. 4 ust. 1
pkt 1 ustawy z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek sa-
morzadu terytorialnego'!, stanowig Zrédto dochodéw gmin. Uzasadnia
to zainteresowanie wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) poborem obu
podatkéw. Reasumujac, obowigzek podatkowy powstanie, jezeli podat-
nik powota si¢ na fakt nabycia lub dokonania czynnosci przed dowol-
nym organem podatkowym wymienionym w art. 13 o.p., a takze przed
kazdym organem kontroli skarbowej wskazanym art. 8 ust. 1 kks.

IV. Skutki powotania sie na fakt nabycia
lub dokonania czynnosci

W mysl art. 3 ust. 1 pkt 4 u.p.c.c. powotanie si¢ przez podatnika
na fakt dokonania czynnosci skutkuje powstaniem obowiazku podatko-
wego tylko wtedy, jezeli nie ztozyt on deklaracji podatkowej w ciaggu 5
lat od korica roku, w ktérym uptynat termin ptatnosci podatku. W tym
samym czasie dochodzi takze do przedawnienia zobowigzania podat-
kowego'?. Powolanie si¢ przez podatnika na fakt dokonania czynnosci
jest wiec samoistnym Zrédlem obowigzku podatkowego, ktérego zwig-
zek z obowigzkiem powstalym w chwili dokonania czynnosci cywilno-
prawnej ma jedynie posredni charakter. Organ podatkowy (organ kon-
troli skarbowej) bedzie mégt wydaé decyzje okreslajaca nawet wtedy,
jezeli doszlo juz do przedawnienia ,,pierwotnego” zobowigzania podat-
kowego. Oznacza to de facto brak delimitacji uprawnienia tego organu
do okreslenia wysokosci zobowigzania podatkowego. Obok mozliwo-
$ci zastosowania 20% stawki podatkowej' jest to najwazniejsza konse-
kwencja powotania si¢ przez podatnika na fakt nabycia. Z jego punktu
widzenia nie ma przy tym znaczenia, czy decyzja organu podatkowe-

10 Z. Ofiarski, Ustawy o optacie skarbowej i o podatku od czynno$ci cywilnoprawnych. Komen-
tarz, Warszawa 2009, s. 324-325.

1 Tekst jedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 80, poz. 526 ze zm.

12 Wyjatkiem sa tutaj sytuacje, w ktérych doszto do zawieszenia lub przerwania biegu terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego.

13 Oczywiscie wytacznie w przypadku umoéw wymienionych w art. 7 ust. 5 pkt 1 u.p.c.c.
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go (organu kontroli skarbowej) zostata wydana w oparciu o ,,stary”, czy
tez ,,nowy”’ obowigzek podatkowy.

Art. 6 ust. 4 u.p.s.d. wigze powstanie obowigzku podatkowego z po-
wolaniem si¢ przez podatnika na fakt nabycia, ktére nie zostato zglo-
szone do opodatkowania. Przepis ten, w odréznieniu od analogicznych
rozwigzan obowigzujgcych na gruncie podatku od czynnosci cywilno-
prawnych, nie uzaleznia powstania tego obowigzku od przedawnienia
sie uprawnienia organu podatkowego do ustalenia wysokosci zobowig-
zania podatkowego majacego swoje Zrédlo w pierwotnym obowigzku
podatkowym. Rozwigzanie to jest Zrédlem istotnych kontrowersji, kt6-
rych miarg jest rozbiezne orzecznictwo sagdoéw administracyjnych. Spro-
wadzajg si¢ one do préby odpowiedzi na pytanie, czy powolanie si¢
przez podatnika przed organem podatkowym (organem kontroli skar-
bowej) na fakt nabycia stanowi samoistne Zrédio obowigzku podatko-
wego.

OdpowiedZ przeczaca na zadane powyzej pytanie prowadzi do
whniosku, ze z chwilg powotania si¢ podatnika na fakt nabycia docho-
dzi wyltacznie do swoistego odnowienia si¢ obowigzku podatkowego.
W przypadku podatku od spadkéw i darowizn okolicznos¢ ta powodu-
je przerwanie biegu przedawnienia uprawnienia organu podatkowego
(organu kontroli skarbowej) do wydania decyzji ustalajgcej wysokosé
zobowigzania podatkowego. Tym samym organ podatkowy nie moze
dokona¢ wymiaru podatku, jezeli od dnia powstania obowigzku po-
datkowego na podstawie art. 6 ust. 1 u.p.s.d. uptynal juz termin wy-
znaczony przez art. 68 § 2 o.p. Powyzszy poglad opiera si¢ na zatoze-
niu, ze niekorzystne konsekwencje moze rodzi¢ wylacznie zachowanie
sprzeczne z aktualnym (istniejgcym) obowigzkiem. Oznacza to, ze wa-
runkiem koniecznym, azeby zastosowaé 20% sankcyjng stawke podat-
kowa, jest istnienie wigzgcego obowigzku zgloszenia przez podatni-
ka faktu nabycia w celu jego opodatkowania'*. Z takim pogladem nie
mozna jednak si¢ zgodzi¢. Nalezy zauwazyc¢, ze w art. 6 ust. 4 u.p.s.d.
ustawodawca nie wypowiedzial si¢ o przedawnieniu, jak réwniez nie
wykorzystal prawotwérczo takich terminéw jak ,,przerwanie” albo ,,0d-
nowienie”'®. Jednoczesnie brak jest podstaw, aby na gruncie tego prze-

14 Wyrok WSA w todzi z dnia 7 sierpnia 2009 r. (I SA/td 279/09), KWANTUM.72776.
15 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 8 sierpnia 2007 r. (Il FSK 921/06), KWANTUM.49880.
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pisu nadawaé zwrotowi ,,obowiazek podatkowy powstaje” znaczenie
odbiegajace od powszechnie przyjetego. Analizujac tres¢ art. 6 ust. 4
u.p.s.d., nie mozna takze abstrahowa¢ od analogicznych regulacji za-
wartych w u.p.c.c. W obu podatkach pelnig one t¢ samg funkcje i znaj-
dujg zastosowanie w podobnych sytuacjach. Nalezy wigc opowiedzie¢
si¢ za takg interpretacja omawianych rozwigzan, ktéra zapewni wysoki
poziom ich zgodnosci.

W orzecznictwie sadéw administracyjnych przewaza poglad, ze
powolanie si¢ przez podatnika na fakt nabycia stanowi samoistne Zréd-
to obowiazku podatkowego. Opiera si¢ on na zalozeniu, Ze unormowa-
nie zdania drugiego art. 6 ust. 4 u.p.s.d. stanowi calosciowg i odrgbng
od innych, wynikajacych z art. 6 tejze ustawy, regulacje prawng cza-
su powstania obowigzku podatkowego. Nie jest przy tym wyjatkiem od
jednolitego unormowania tego samego hipotetycznego stanu faktyczne-
g0, lecz odnosi si¢ do przewidzianej przez prawodawce wyodrgbnionej
hipotezy bezprawnego zaniechania zgloszenia nabycia do opodatkowa-
nia i nastepnie powotania si¢ na ten fakt przed organem podatkowym
(organem kontroli skarbowej)'®. W momencie spetnienia tych przesta-
nek rozpoczyna swoj bieg termin przedawnienia prawa do wydania de-
cyzji ustalajagcej wysokos$¢ zobowigzania podatkowego. Organ podat-
kowy (organ kontroli skarbowej) nabywa wigc uprawnienie do wydania
decyzji wymiarowej, ktérej dorgczenie spowoduje powstanie zobowig-
zania podatkowego. W tym przypadku prawnie relewantny jest mo-
ment powstania pierwotnego obowigzku podatkowego, o ktérym mowa
w art. 6 ust. 1 u.p.s.d.

V. Forma rozstrzygniecia organow podatkowych
(organéw kontroli skarbowej)

Powotlanie si¢ przez podatnika na fakt nabycia lub dokonania czyn-
nosci skutkuje podjgciem przez organy podatkowe (organy kontroli
skarbowej) dziatari zmierzajacych do wymiaru podatku. Ustawodawca
nie precyzuje przy tym, czy decyzja podatkowa koniczaca te dziatania

16 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 28 pazdziernika 2010 r. (Il SA/Po 509/10), KWAN-
TUM.98487.

417



ma charakter konstytutywny, czy tez deklaratoryjny. W praktyce wy-
korzystywane sg oba rozwigzania. Organy podatkowe (organy kontro-
li skarbowej), biorgc pod uwage typowe dla poszczegdlnych podatkow
formy rozstrzygnig¢cia, wydajg decyzje ustalajagce w podatku od spad-
kéw i darowizn oraz decyzje okreslajagce w podatku od czynnosci cy-
wilnoprawnych. Nalezy jednak zastanowi¢ si¢, czy w obu przypadkach
nie powinny by¢ raczej stosowane decyzje konstytutywne.

W podatku od czynnosci cywilnoprawnych zobowigzanie podat-
kowe powstaje z mocy samego prawa w tym samym momencie co obo-
wigzek podatkowy. Rodzi to koniecznos¢ samoobliczenia podatku
przez podatnika. Zgodnie z art. 10 ust. 1 u.p.c.c. ma on obowiazek zto-
zy¢ deklaracje w sprawie podatku od czynnosci cywilnoprawnych oraz
obliczy¢ i wplaci¢ podatek w terminie 14 dni od dnia powstania obo-
wigzku podatkowego, z wylaczeniem przypadkéw, gdy podatek jest po-
bierany przez platnika. Dopelnienie tych obowigzkéw podlega kontroli
organu podatkowego. W mysl art. 21 ust. 3 o.p. w przypadku stwierdze-
nia, ze:

1) podatnik nie zaptacit w catosci lub w czgsci podatku,

2) nie ztozyt deklaracji,

3) wysokos¢ zobowigzania podatkowego jest inna niz wskazana

w deklaracji:

— wydaje on decyzjg, w ktorej okresla wysokos¢ zobowigzania
podatkowego. Nalezy jednak wyraZnie podkresli¢, ze decyzja
organu podatkowego musi dotyczy¢ tego zobowigzania, ktére
nie zostalo poprawnie zadeklarowane przez podatnika. Zgodnie
z art. 5 0.p. zobowigzaniem podatkowym jest wynikajace z obo-
wigzku podatkowego zobowigzanie podatnika do zaptacenia na
rzecz Skarbu Paristwa, wojewddztwa, powiatu albo gminy po-
datku w wysokosci, w terminie oraz w miejscu okreslonych
w przepisach prawa podatkowego. Tres¢ powyzszego prze-
pisu prowadzi do trzech, na pozér oczywistych wnioskéw. Po
pierwsze, obowigzek podatkowy konkretyzuje si¢ w zobowigza-
nie podatkowe w zakresie wysokosci, terminu i miejsca platno-
Sci. Po drugie, przy dwéch obowigzkach podatkowych wystepu-
ja dwa rézne zobowigzania podatkowe. Po trzecie, dla danego
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stanu faktycznego prawidlowa jest tylko jednak wysokos¢ zobo-
wigzania podatkowego.

Powotanie si¢ przez podatnika na fakt dokonania czynnosci po
uptywie 5 letniego okresu liczonego od kornca roku, w ktérym powstat
pierwotny obowiazek podatkowy, skutkuje powstaniem nowego obo-
wigzku podatkowego. Mozna wiec wyodrebni¢ dwa obowigzki podat-
kowe, a tym samym takze dwa zobowigzania. Niedopelnienie obowigz-
ku samoobliczenia pierwszego z tych zobowigzan nie daje organowi
podatkowemu uprawnienia do okreslenia wysokosci drugiego. Powo-
lanie si¢ przez podatnika na fakt dokonania czynnosci w trakcie wspo-
mnianego okresu powoduje natomiast daleko idace przeksztalcenie ist-
niejagcego stosunku prawnopodatkowego. Konieczno$¢ zastosowania
20% stawki podatkowej oznacza, ze zmieni si¢ wysokos¢ podatku. De
facto powstanie wiec nowe zobowigzanie, co takze wyklucza mozli-
wos¢ okreSlenia jego wysokosci przez organ podatkowy w zwigzku
z niedopetnieniem przez podatnika obowigzku zadeklarowania ,,stare-
g0” zobowigzania.

Poszukujac podstawy prawnej do wydania przez organ podatko-
wy decyzji okreslajacej wysokos¢ zobowigzania podatkowego, nale-
zy zwréci¢ uwage na tres¢ art. 10 ust. 1 oraz art. 3 ust. 1 pkt 4 u.p.c.c.
Na gruncie wykladni jezykowej tych przepiséw mozna broni¢ tezy, ze
w sytuacji, w ktorej powotanie si¢ na fakt dokonania czynnosci prowa-
dzi do powstania obowigzku podatkowego, podatnik jest zobowiazany
do zlozenia deklaracji podatkowej oraz samodzielnego uiszczenia po-
datku. Niedopelnienie tego obowigzku w ciggu 14 dni od dnia powsta-
nia obowigzku podatkowego uprawnia organ podatkowy do wydania
decyzji okreslajacej. Rozwigzanie to budzi jednak pewne watpliwosci.
W szczeg6lnosci podatnik zostatby zmuszony do samodzielnego obli-
czenia wysokosci zobowigzania podatkowego w oparciu o 20% staw-
ke podatkowa. Ze wzgledu na swdj sankcyjny charakter powinna by¢
ona raczej stosowana przez organy podatkowe. Zaproponowane rozwig-
zanie nie usuwa przy tym braku podstawy prawnej do wydania decyzji
okreslajacej wysokos¢ zobowigzania podatkowego w sytuacji, w ktorej
podatnik powotuje si¢ na fakt nabycia w trakcie trwania ,,pierwotnego”
obowigzku podatkowego.
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Obowiazujgce przepisy u.p.c.c. sa w omawianym zakresie Zrodlem
niedajacych si¢ usunaé watpliwosci. W zwigzku z tym nalezy postulo-
wac ich daleko idaca zmiang¢. Powolanie si¢ przez podatnika na fakt do-
konania czynnosci powinno zawsze prowadzi¢ do powstania obowigzku
podatkowego. Zrédlem zobowigzania podatkowego powinna by¢ przy
tym decyzja ustalajaca wydana przez organy podatkowego. Rozwigza-
nie takie byloby lepiej dopasowane do koncepcji obowigzku i zobowig-
zania podatkowego, a takze rozwigzan legislacyjnych wystgpujacych na
gruncie podatku od spadkéw i darowizn, czy tez podatku dochodowego
od oséb fizycznych w zakresie nieujawnionych i nieopodatkowanych
Zrédet dochodéw. Ten ostatni przyktad swiadczy dobitnie o tym, ze za-
stosowanie decyzji konstytutywnej w podatku, w ktérym zobowigzanie
podatkowe powstaje zazwyczaj z mocy samego prawa, jest niekiedy nie
tylko mozliwe, ale i merytorycznie stuszne.

VI. Wysokos¢ zobowigzania podatkowego

Na gruncie omawianych przepisow pojawily si¢ takze rozbiezno-
sci w zakresie sposobu obliczania wysokosci zobowigzania podatkowe-
go w podatku do spadkéw i darowizn. Zrédlem problemu jest tres¢ art.
15 ust. 1 w zbiegu z art. 9 ust. 1 u.p.s.d. Ten ostatni przepis stanowi, ze
opodatkowaniu podlega nabycie przez nabywce, od jednej osoby, wlas-
nosci rzeczy i praw majatkowych o czystej wartosci przekraczajace;:

1) 9 637 z1 — jezeli nabywcg jest osoba zalicza do I grupy podatko-

wej,

2) 7 276 zt — jezeli nabywca jest osoba zalicza do II grupy podat-
kowej,

3) 4 902 z1 — jezeli nabywca jest osoba zalicza do III grupy podat-
kowe;j.

Natomiast w art. 15 ust. 1 u.p.s.d., ktéry okresla standardowe staw-
ki podatkowe, znalazt si¢ zwrot: ,,podatek oblicza si¢ od nadwyzki
podstawy opodatkowania ponad kwote wolng od podatku [...]”. Sfor-
mulowanie to nie wystepuje natomiast w art. 15 ust. 4 u.p.s.d., ktéry
wprowadza 20% stawke podatkowg stosowang w przypadku powotania
sie przez podatnika na fakt nabycia tytulem darowizny lub polecenia
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darczynicy. W praktyce organéw podatkowych pojawita si¢ wigc ten-
dencja, wzmocniona przez poglady wyrazane przez niektérych przed-
stawicieli doktryny'’, do pomijania kwoty wolnej od podatku przy za-
stosowaniu sankcyjnej stawki podatkowej. Z tego typu dziataniem nie
sposéb sie jednak zgodzic.

Art. 9 ust. 1 u.p.s.d. postuguje si¢ zwrotem ,,opodatkowaniu podle-
ga nabycie”. A contrario nabycie wlasnosci rzeczy i praw majatkowych
o wartosci nizszej od wskazanej w tym przepisie nie podlega opodatko-
waniu. W przepisie tym ustawodawca, wprowadzajac tzw. minima po-
datkowe, wylgczyl z opodatkowania nabycie o stosunkowo matej war-
tosci. Nie powoduje ono powstania obowigzku podatkowego, a tym
samym nie podlega zgloszeniu organom podatkowym. Przyjecie in-
terpretacji prezentowanej przez organy podatkowe oznacza, ze skutek
taki rodzi powotanie si¢ przez podatnika na fakt nabycia. Nalezy przy
tym zauwazy¢, ze w kazdym przypadku jest to nabycie niezgloszone
do opodatkowania, bowiem obowigzek takiego zgloszenia pierwotnie
nie istnial. Oznacza to, ze podatnicy, chcac unikngé w przysztosci nie-
bezpieczenistwa zastosowania w stosunku do nich 20% stawki podatko-
wej, powinni z czystej ostroznosci zgtasza¢ organom podatkowym kaz-
dy fakt nabycia, nawet ten o niewielkiej wartosci.

Dodatkowym argumentem wykorzystywanym przez organy po-
datkowe do obrony ich stanowiska stala si¢ tres¢ art. 15 ust. 3 u.p.s.d.
Stanowi on, ze przy ustalaniu wysokosci podatku przyjmuje si¢ kwo-
ty wartosci rzeczy i praw majatkowych okreslone w art. 4 ust. 1 pkt 5
iw art. 9 ust. 1 oraz skale podatkowe okreslone w ust. 1 obowigzujgce
w dniu powstania obowiazku podatkowego, z zastrzezeniem ust. 4. Za-
stosowane w tym przepisie sformulowanie ,,z zastrzezeniem” mialoby
przy tym swiadczy¢, Zze w sytuacji opisanej w hipotezie normy zawartej
w ust. 4 nie stosuje si¢ zaréwno skal podatkowych okreslonych w ust. 1,
jak i kwot wolnych od podatku z art. 9 ust. 1 u.p.s.d. Nie sposéb jed-
nak zgodzi¢ si¢ z tg argumentacjg. Uzyte w art. 15 ust. 3 u.p.s.d. sfor-
mulowanie ,,z zastrzezeniem” odnosi si¢ bowiem wylacznie do kwestii
wysokosci stawki podatkowej. Nie wylacza natomiast podstawowych
dla konstrukc;ji i ustalania wysokosci podatku od spadkéw i darowizn

17 K. Chustecka, |. Krawczyk, M. Kurasz, Ustawa o podatku od spadkéw i darowizn. Komen-
tarz, Warszawa 2007, s. 203.

421



norm prawnych stanowiacych o zaliczaniu nabywcy do odpowiedniej
grupy podatkowej 1 zwigzanej z tym wysokosci kwoty wolnej. Podkre-
sli¢ nalezy, ze stawka podatkowa stanowi wylacznie jeden z elemen-
tow konstrukcyjnych podatku, bez ktérych nie jest mozliwe obliczenie
kwoty naleznego podatku'®. Stosujgc tok rozumowania zaprezentowa-
ny przez organy podatkowe, nalezaloby konsekwentnie twierdzié, ze
w przypadku stosowania sankcyjnej stawki podatkowej art. 15 ust. 3
u.p.s.d. wylacza takze mozliwos¢ stosowania regulacji normujacych
spos6b okreslania wartosci nabytych rzeczy i praw majatkowych. Nie
wiadomo jednak, w jaki sposéb nalezaloby w takim przypadku obli-
czy¢ podstawe opodatkowania, a tym samym wysokos¢ podatku. Warto
takze zwréci¢ uwage na tres¢ art. 15 ust. 2 u.p.s.d., ktéry dotyczy opo-
datkowania nabycia wiasnosci w drodze zasiedzenia. Przepis ten expre-
sis verbis wskazuje, ze w opisanej w nim sytuacji nie stosuje si¢ kwo-
ty wolnej od podatku. Brak analogicznego zastrzezenia w art. 15 ust. 4
u.p.s.d. oznacza, ze konsekwencja niezgloszenia do opodatkowania na-
bycia tytulem darowizny lub polecenia darczyricy jest wyltacznie zasto-
sowanie wyzszej jednolitej stawki podatkowe;j, a nie rezygnacja z pozo-
statych elementéw wymiaru podatku'.

VIl. Wnioski

Regulacje zawarte w art. 6 ust. 4 u.p.s.d. oraz art. 3 ust. 1 pkt 4
u.p.c.c. uzupelniajg przepisy normujacych zasady prowadzenia poste-
powania w sprawie podatku od nieujawnionych i nieopodatkowanych
Zrédet dochodéw. W tym sensie uszczelniajg polski system podatko-
wy oraz zapobiegaja uchylaniu si¢ podatnikéw od realizacji podstawo-
wej zasady konstytucyjnego panistwa prawnego, czyli réwnosci wobec
prawa w aspekcie rownosci i powszechnosci opodatkowania®. Nieste-
ty redakcja przywolanych przepiséw jest Zrédlem wielu rozbieznosci,
ktére z jednej strony utrudniajg organom podatkowym (organom kon-
troli skarbowej) ich wykorzystanie, z drugiej uniemozliwiaja podatni-
kom prawidlowg oceng ich sytuacji prawnopodatkowej. Niewatpliwie

18 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 17 grudnia 2009 r. (I SA/OIl 668/09), KWANTUM.79540.
19 Ibidem
20 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 8 sierpnia 2007 r. (Il FSK 921/06), KWANTUM.49880.
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zmniejsza to efektywnosci omawianych rozwigzan i czgsto prowadzi
do sporéw sgdowych. Rozstrzygniecie watpliwosci, ktére pojawiajg si¢
na gruncie art. 6 ust. 4 u.p.s.d. oraz art. 3 ust. 1 pkt 4 u.p.c.c., nie jest
mozliwe bez daleko idacej ingerencji ustawodawcy. Ewentualne zmia-
ny legislacyjne powinny zmierza¢ do doprecyzowania stosowanych roz-
wigzan, a takze do ich ujednolicenia w ramach obu ustaw.
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O NIEKTORYCH ASPEKTACH
NASTEPSTWA PRAWNEGO SPADKOBIERCOW

STEFAN BABIARZ

I. Uwagi ogdélne

Instytucje nastgpstwa prawnego spadkobiercéw do polskiego pra-
wa podatkowego wprowadzita ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordy-
nacja podatkowa od dnia 1 stycznia 1998 r. Przepisy regulujace nastep-
stwo prawne spadkobiercéw i zapisobiercéw (art. 97-106 o.p.) zostaty
zamieszczone w rozdziale 14 dzialu III zobowigzania podatkowe tej
ustawy. Tytul rozdziatu brzmi ,,Prawa i obowigzki nastgpcéw prawnych
oraz podmiotéw przeksztalconych”. To oznacza, ze wszystkie katego-
rie podmiotéw wskazane w przepisach tego rozdziatu (art. 93—-106 o.p.)
ustawodawca uznatl za nastepcOw prawnych.

Poglad ten wspiera takze tres¢ art. 133 o.p., zgodnie z ktérym
,»strong w postepowaniu podatkowym jest podatnik, ptatnik, inkasent
Iub ich nastgpca prawny, a takze osoby trzecie, o ktérych mowa w art.
110-117, ktére z uwagi na swoéj interes prawny zadajg czynnosci orga-
nu podatkowego, do ktérej czynnos¢ organu podatkowego si¢ odnosi
Iub ktérej interesu prawnego dzialanie organu podatkowego dotyczy.”
Wynika bowiem z niego, ze spadkobiercow zaréwno podatnika, plat-
nika, jak i inkasenta ustawodawca uznaje za nastepcOw prawnych albo
inaczej — nastgpcy prawni podatnika, ptatnika lub inkasenta, a wigc ich
spadkobiercy lub tez zapisobiercy majg przymiot strony postgpowania.
W konsekwencji wigc ustawodawca w rozdziale 14 dziatu III o.p. za na-
stepcéw prawnych uwaza nie tylko spadkobiercow, ktérzy sg nastepca-
mi prawnymi podatnika lub platnika pod tytulem ogdlnym, ale i zapi-
sobiercow, ktérzy na gruncie art. 106 o.p. sg nastgpcami syngularnymi
spadkodawcy (podatnika). Sg oni tez nastgpcami prawnymi w przypad-
ku, gdy spadkodawca pozostawit zalegtosci jako ptatnik lub inkasent.
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Wynika to z faktu odestania zawartego w art. 106 § 3 o.p. nie tylko do
art. 97 § 1 o.p. statuujgcego nastgpstwo prawne spadkobiercéw podatni-
ka, ale i do art. 98 o.p. Oznacza to stosowanie takze art. 98 § 2 pkt 113
0.p., ktére odnoszg si¢ do zalegtosci podatkowych ptatnika lub inkasen-
ta. Zatem w odniesieniu do nastgpstwa prawnego spadkodawcy usta-
wodawca za nastepcéw prawnych uznal zaréwno spadkobiercéw, jak
i zapisobiercéw zwyklych bez rozréznienia, czy chodzi o nastgpstwo
prawne pod tytulem ogdélnym, czy szczegdlnym.

Il. Odpowiedzialno$¢ podatkowa oséb, na rzecz
ktérych spadkodawca uczynit zapisy windykacyjne

Zauwazy¢ wypada, ze ustawg z dnia 18 marca 2011 r. o zmianie
ustawy — Kodeks cywilny oraz niektérych innych ustaw' do Kodeksu
cywilnego wprowadzono od dnia 23 paZdziernika 2011 r. nowa kate-
gori¢ podmiotéw, a mianowicie nabywcéw przedmiotu zapisu windy-
kacyjnego. Jednakze nowelizujgc tg ustawg szereg ustaw, ustawodawca
nie zdecydowal si¢ na wprowadzenie zmian zwiazanych z tg instytu-
cjg prawng do ustawy — Ordynacja podatkowa. Zmiany takie byty ko-
nieczne, albowiem skoro nastgpcami prawnymi sg zapisobiercy zwykli,
to powinni nimi tez by¢ zapisobiercy windykacyjni. Takze ta kategoria
podmiotéw przez nabycie przedmiotéw spadkowych ogranicza zakres
odpowiedzialnosci za dtugi podatkowe spadkodawcy, skoro skutecznie
ustanowiony zapis windykacyjny oznacza, ze jego przedmiot nie be-
dzie wchodzit do spadku. Z ta kategorig podmiotéw jest jednak pewien
problem, gdyz zgodnie z art. 981' § 1 w zw. z art. 9817 kc. zapisobierca
windykacyjny nabywa przedmiot zapisu windykacyjnego z chwilg ot-
warcia spadku. Regulacja ta w powigzaniu z art. 922 § 2 kc. pozwala
stwierdzi¢, ze okresla ona wptyw zapisu windykacyjnego na zawartos¢
spadku, przesadzajac, iz przedmiot zapisu windykacyjnego jest wyta-
czony ze spadku. Przepis art. 922 § 2 stwierdza, ze nie nalezg do spad-
ku prawa i obowigzki scisle zwigzane z osobg spadkodawcy, jak réw-
niez prawa, ktore z chwilg jego smierci przechodzg na oznaczone osoby
niezaleznie od tego, czy sg one spadkobiercami. Jednakze gdy osoba

1 Dz.U. Nr 85, poz. 458.

425



wskazana przez testatora nie chce (odrzuca zapis windykacyjny) lub nie
moze (nie dozyje otwarcia spadku lub bedzie niegodna zapisu) by¢ za-
pisobierca, przedmiot zapisu windykacyjnego nie zostaje wylaczony ze
spadku. Przedmiotem zapisu windykacyjnego moze by¢ rzecz oznaczo-
na co do tozsamosci, zbywalne prawo majatkowe, przedsigbiorstwo lub
gospodarstwo rolne, ustanowione na rzecz zapisobiercy prawo uzytko-
wania lub stuzebnosci (art. 981! § 2 kc.). Jest to wyliczenie wyczerpu-
jace. Przedmiot zapisu windykacyjnego w chwili otwarcia spadku po-
winien naleze¢ do spadkodawcy, a gdy zapis polega na ustanowieniu
uzytkowania lub stuzebnosci, to przedmiot tego prawa powinien naleze¢
do spadku (art. 981% kc.). Z uwagi na cele zapisu windykacyjnego niedo-
puszczalne jest uzaleznienie jego skutecznosci od warunku lub termi-
nu (art. 981° § 1 kc.). Dlatego przepis art. 981° kc. stwierdza, ze w takim
przypadku zastrzezenie warunku lub terminu uwaza si¢ za nieistnieja-
ce, chyba ze bez takiego zastrzezenia zapis windykacyjny nie zostatby
uczyniony. Zapis windykacyjny bylby wtedy niewazny, ale méglby wy-
wolywac skutki warunkowego lub terminowego zapisu zwyklego. Jeze-
li okazaloby sig, ze testator poprzez zapisy windykacyjne rozdyspono-
walby znaczng czes¢ swojego majatku, to dochodzitoby do wyltaczenia
tych przedmiotéw ze spadku, a réwnoczesnie ograniczaloby zakres od-
powiedzialnosci za diugi spadku spadkobiercéw przyjmujacych spadek
z dobrodziejstwem inwentarza. Réwnoczesnie dochodzitoby do pogor-
szenia sytuacji wierzycieli spadkowych, a wigc takze Skarbu Panistwa,
czy gmin z tytutu zaleglosci podatkowych. Dlatego w art. 1034'-10343
kec. wprowadzono rozwigzania obcigzajace odpowiedzialnoscig za dtugi
spadku osoby otrzymujgce przedmioty zapisu windykacyjnego. Zgod-
nie z art. 1034' kc. do chwili dziatu spadku wraz ze spadkobiercami so-
lidarng odpowiedzialnos¢ za diugi spadkowe ponoszg takze osoby, na
rzecz ktérych spadkodawca uczynit zapisy windykacyjne. Rozliczenia
regresowe migdzy spadkobiercami i osobami, na ktérych rzecz zosta-
ty uczynione zapisy windykacyjne, nastepujg proporcjonalnie do war-
tosci otrzymanych przez nich przysporzeri (art. 1034' § 2 kc.). Spadko-
biercom uwzglednia si¢ ich udzial w wartosci ustalonego w inwentarzu
stanu czynnego spadku. Od chwili dziatu spadku spadkobiercy i osoby,
na ktérych rzecz zostaty uczynione zapisy windykacyjne, ponosza od-
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powiedzialnos¢ za diugi spadkowe proporcjonalnie do wartosci otrzy-
manych przez nich przysporzen (art. 1034 kc.).

Jednakze odpowiedzialnos¢ osoby, na rzecz ktdrej zostal uczynio-
ny zapis windykacyjny za dlugi spadkowe, jest ograniczona do wartosci
przedmiotu zapisu windykacyjnego wedtug stanu i cen z chwili otwar-
cia spadku (art. 1034° kc.).

Powstaje jednak pytanie, jak powinien by¢ uksztaltowany model
odpowiedzialnosci podatkowej (nastgpstwa prawnego) oséb, na rzecz
ktérych spadkodawca uczynit zapisy windykacyjne. Wchodzg tu w gre
dwa rozwigzania. Pierwsze uksztaltowanie tej odpowiedzialnosci na
zasadach przewidzianych dla odpowiedzialnosci oséb trzecich, a mia-
nowicie art. 107-119 o.p. i drugi na zasadach okreslonych dla nastgp-
c6w prawnych, jakimi sg zgodnie z art. 106 o.p. zapisobiercy zwykli.
Mozna i trzeba zastanowi¢ si¢ nad konsekwencjami wyboru jednego
z tych rozwigzaf.

W przypadku wyboru rozwigzania odpowiedzialnosci oséb, na
rzecz ktérych spadkodawca uczynit zapisy windykacyjne, tak jak oséb
trzecich, konieczne byloby dodanie po art. 117a o.p. nastepnego art.
117b o tresci:

§ 1. Osoby, na rzecz ktérych spadkodawca uczynit zapisy windy-
kacyjne, odpowiadajg solidarnie calym swoim majatkiem za zalegtosci
podatkowe spadkodawcy powstale do dnia otwarcia spadku.

§ 2. Zakres odpowiedzialnosci osoby o ktérej mowa w § 1, ograni-
czony jest do wartosci nabytego przedmiotu zapisu windykacyjnego.

Miatyby woéwczas zastosowanie ogélne zasady odpowiedzialnosci
os6b trzecich uregulowane w art. 107-109 i art. 118 o.p. W przypadku
zbiegu odpowiedzialnosci, a to bytoby reguly, ze spadkobiercami (zapi-
sobiercami zwyklymi) zastosowanie miatby art. 107 § 1a o.p., z ktérego
wynika, ze ,,0soby trzecie odpowiadajg calym swoim majatkiem soli-
darnie z nastepca prawnym podatnika za przejgte przez niego zaleglo-
$ci podatkowe”.

Zakres przedmiotowy tej odpowiedzialnosci wynikatby z uregulo-
wania zawartego w art. 107 § 2 o.p., a mianowicie obejmowalby précz
zalegtosci podatkowych (art. 51 § 1-2 o.p.) takze podatki niepobrane
oraz pobrane, a niewptacone przez ptatnikéw lub inkasentéw, odsetki
za zwloke od zaleglosci podatkowych, niezwrécone w terminie zalicz-
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ki naliczonego podatku od towaréw i ustug oraz oprocentowanie tych
zaliczek, koszty postgpowania egzekucyjnego. Obowigzywataby tez za-
sada, ze o odpowiedzialnosci podatkowej osoby trzeciej organ podat-
kowy orzekalby w drodze decyzji (art. 108 § 1 o.p.). Jednakze istot-
ng przeszkoda we wprowadzeniu tych zasad odpowiedzialnosci bylyby
ograniczenia przewidziane w art. 108 § 2—-4 o.p., tak co do momen-
tu wszczecia postepowania w sprawie odpowiedzialnosci podatkowej
takiej osoby (art. 108 § 2 pkt 1-2), jak tez ograniczenia przewidziane
w art. 108 § 2 pkt 31 § 314 o.p. Chodzi o to, ze postepowanie egzeku-
cyjne z chwilg Smierci spadkodawcy, zgodnie z art. 56 § 1 pkt 2 ustawy
z dnia 17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administra-
¢ji, ulega zawieszeniu, a w przypadku przejscia obowigzku objetego ty-
tutlem wykonawczym na nastgpce prawnego zobowigzanego postgpo-
wanie byloby kontynuowane (art. 28 a).

Istotng przeszkoda w stosowaniu tego rozwigzania byloby ograni-
czenie zawarte w art. 108 § 4 o.p. zabraniajace prowadzenia egzeku-
cji zobowigzania wynikajacego decyzji o odpowiedzialnosci podatko-
wej osoby trzeciej, o ile egzekucja z majatku podatnika okazalaby si¢
w calosci albo w czgsci bezskuteczna. Wspomniane ograniczenia z art.
108 § 2—4 o.p. bytyby z uwagi na nieistnienie podatnika spadkodawcy
bezprzedmiotowe. Nalezaloby wigc w projektowanym art. 117b dodaé
§ 3 o tresci ,,Przepisow art. 108 § 2—4 nie stosuje si¢”. Jak si¢ wydaje,
w tym rozwigzaniu trudno byloby zastosowaé zasady proporcjonalnej
odpowiedzialnosci oséb, na rzecz ktérych spadkodawca uczynit zapi-
sy windykacyjne oraz spadkobiercéw, do wartosci otrzymanych przy-
sporzen, chyba ze dosztoby do wyeliminowania mozliwosci stosowa-
nia do tego zbiegu odpowiedzialnosci art. 107 § 1a o.p. i wprowadzenie
kolejnego § 4 o tresci ,,Spadkobiercy i osoby, na rzecz ktérych zostaty
uczynione zapisy windykacyjne, ponoszg odpowiedzialnos¢ podatko-
wa proporcjonalnie do wartosci otrzymanych przez nich przysporzeii”.
W tym przypadku przepis § 3 musiatby otrzymac¢ brzmienie ,,Przepi-
sow art. 107 § 1a, art. 108 § 2—4 o.p. nie stosuje si¢”’. Jednakze prze-
szkodg dla przyjecia tego rozwigzania byloby to, ze spadkobiercy nie
zawsze przeprowadzajg dzial spadku, a czesto dokonujg faktycznego
tylko jego podziatu. To za$ oznacza, ze pozostawi¢ nalezaloby regu-
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ty odpowiedzialnosci solidarnej zapisobiercow windykacyjnych, zwy-
ktych i spadkobiercéw.

Jezeli chodzi o rozwigzanie drugie to nalezaloby po art. 106 o.p.
doda¢ art. 106a w nastgpujacym brzmieniu:

Art. 106a § 1. Osoba, na rzecz ktérej spadkodawca uczynit zapis
windykacyjny, ponosi odpowiedzialnos¢ za zobowigzania podatkowe
spadkodawcy z chwilg otwarcia spadku, jezeli w tej chwili przedmiot
zapisu nalezal do spadkodawcy i spadkodawca nie byl zobowigzany do
jego zbycia.

§ 2. Zakres odpowiedzialnosci osoby, na rzecz ktérej spadkodaw-
ca uczynit zapis windykacyjny ograniczony jest do wartosci otrzyma-
nego zapisu.

§ 3. Do odpowiedzialnosci osoby, o ktérej mowa w § 1, stosuje sie
odpowiednio art. 97 § 1 oraz art. 98-104.

To rozwigzanie powodowaloby, ze konieczne byloby takze uzu-
petnienie art. 1330 § 2 lit. ¢) o.p. o tresci ,,Strong w postepowaniu po-
datkowym jest takze osoba, na rzecz ktérej spadkodawca uczynit zapis
windykacyjny”. To rozwigzanie powodowatoby, ze do oséb, na rzecz
ktérych spadkodawca uczynit zapis windykacyjny, zastosowanie miaty-
by tryby orzekania okreslone w art. 100 § 2, art. 102 § 2 i art. 104 § 1-
3 o.p. Do oséb tych mialtby takze odpowiednio zastosowanie art. 103
0.p. zobowigzujacy organy podatkowe do zawiadomienia spadkobier-
c6éw o sytuacjach okreslonych w art. 103 § 1 — § 2 o.p. Jednakze oso-
bom tym, podobnie jak zapisobiercom zwyklym, nalezatoby przyznad
prawo do ulg podatkowych opisanych w art. 67a i 67b o.p. przy czym
wymagaloby to uzupetnienia art. 67c § 2 o.p., ktéry powinien otrzy-
mac nastgpujace brzmienie ,,Przepisy art. 67a oraz 67b stosuje si¢ od-
powiednio do naleznosci przypadajacych od spadkobiercéw podatnika,
platnika lub inkasenta, zapisobiercéw zwyktych, 0s6b, na rzecz ktérych
spadkodawca uczynit zapis windykacyjny oraz oséb trzecich”.

429



lll. Nastepstwo prawne
w zakresie obowigzku podatkowego

W glosie’ do wyroku NSA z dnia 24 wrzesnia 2010 r. (I FSK
1193/10)* A. Marianski zawart krytyczne uwagi co do nastepujgcego po-
gladu NSA. ,,Na podstawie art. 97 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
— Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 1997 r. Nr 137, poz. 926 ze zm.) dzie-
dziczacy spadkobierca podatnika przejmuje jego, to jest spadkodawcy,
obowigzek podatkowy, ktéry uzasadnia ustalenie wysokosci zobowig-
zania podatkowego, zgodnie z art. 30 ust. 1 pkt 7 w zw. z art. 20 ust. 3
ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycz-
nych (Dz.U. z 2000 r. Nr 14, poz. 176 ze zm.).”

Autor glosy stwierdzil, ze glosowane orzeczenie stanowi wyraz
istotnej zmiany interpretacji oraz praktyki stosowania przepiséw Or-
dynacji podatkowej regulujacych sukcesj¢ podatkowa spadkobiercéw,
gdyz dotad nie budzito watpliwosci, ze spadkobiercy odpowiadaja jedy-
nie za zobowigzania podatkowe oraz inne enumeratywnie wymienione
w art. 98 ordynacji podatkowej zobowiazania spadkodawcy. Odnoszac
sie krytycznie do tego pogladu, Autor przyjmuje, ze:

a) przepis art. 97 § 1 o.p. jest odpowiednikiem (powtdérzeniem)
art. 922 § 1 kc., chociaz dotyczy innych praw i obowigzkéw
niz wynikajace ze stosunkéw cywilnoprawnych,

b) podziat praw i obowiazkéw na majatkowe i niemajgtkowe bu-
dzi zasadnicze watpliwosci,

¢) trudno sobie wyobrazi¢ odpowiedzialnos¢ za nieskonkretyzo-
wang powinnos¢ swiadczenia pienieznego w zwigzku z zaist-
nieniem zdarzenia okreslonego w ustawach podatkowych,

d) gdyby odpowiedzialnos¢ spadkobiercéw dotyczyla takze obo-
wigzku podatkowego, to niewatpliwie byloby to przejecie obo-
wigzku majatkowego,

e) z uwagi na specyficzne zasady orzekania o odpowiedzialno-
Sci podatkowej spadkobiercéw (art. 100-103 o.p.) zakres od-
powiedzialnosci oraz stosowanie przepiséw prawa cywilnego
dotyczacych dziedziczenia (art. 98 o.p.), zréznicowanie za-

N

Tekst wyroku: ,Jurysdykcja Podatkowa” 2010, nr 6, s. 55-62.
3 ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 2011, nr 3, s. 224-227.
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kresu odpowiedzialnosci w zaleznosci od kontynuacji dzia-
talnosci gospodarczej (art. 97 § 112 o.p.), odmienne zasady
orzekania o odpowiedzialnosci podatkowej spadkobiercéw
za zobowigzanie w podatku dochodowym od oséb fizycz-
nych (art. 104 o.p.) i za zwrot nadplat (art. 105 o.p.), nie mamy
tu do czynienia z przejgciem wszystkich praw i obowigzkow
i to bez potrzeby wydawania dodatkowych rozstrzygnied, jak
to ma miejsce w przypadku nastgpstwa prawnego podmiotow
przeksztatconych,

f) literalna wyktadnia art. 97 o.p. bez uwzglednienia systemowej
wyktadni art. 98 o.p., prowadzi do btednych rezultatéw,

g) przy wyktadni art. 97 o.p., przyjaé nalezy, ze w art. 98 o.p.
rozszerzono odpowiedzialnos¢ podatkowa, gdyz zakres suk-
cesji podatkowej okreslony w art. 97 § 1 o.p. dotyczy wytacz-
nie praw i obowigzkéw spadkodawcy jako podatnika.

Jak si¢ wydaje, sg to najwazniejsze argumenty Autora przemawia-
jace przeciwko tezie wyroku dopuszczajacej przejecie przez spadko-
biercéw podatnika takze obowigzku podatkowego spadkodawcy. Z po-
gladami Autora nie mozna si¢ jednak zgodzi¢, aczkolwiek niektére jego
tezy nalezy zaaprobowac. Dotyczy to w szczegdlnosci tez sformutowa-
nych wyzej pod lit. a, b, d. W szczeg6lnosci za trafng i w zasadzie nie
budzacg watpliwosci nalezy uznac teze, ze przepis art. 97 § 1 o.p. jest
w zasadzie odpowiednikiem art. 922 § 1-3 kc., z tym jednak ze inna
jest konstrukcja prawna tych przepiséw. Zwracal na to uwage zreszta
sam Autor glosy*. Skoro ustawodawca operuje w art. 97 § 1 o.p. poje-
ciem ,,majatkowe prawa i obowigzki”, a w art. 922 § 1 kc. ,,prawa i obo-
wiazki majagtkowe” i co wiecej, taka konstrukcja tego pojecia byta istot-
na dla cztonkéw Komisji Polityki Gospodarczej, Budzetu i Finanséw
oraz Ustawodawczej opracowujacych projekt ustawy — Ordynacja po-
datkowa, oznacza to, ze spadkobiercy podatnika przejmujg wszystkie
prawa majatkowe i wszystkie obowigzki majatkowe i niemajgtkowe
spadkodawcy (podatnika). W art. 97 § 1 o.p. nie ma mowy o prawach

4 Zob. Kontynuacja dziatalnosci gospodarczej przez spadkobiercéw podatnika, cz. |, Mon.
Pod. 2003, nr 9, s. 21 i nast.; S. Babiarz, Majatkowe i niemajatkowe prawa i obowigzki w sy-
stemie praw cz. Il. Majatkowe i niemajatkowe prawa i obowigzki w prawie podatkowym 2.
,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2006, nr 2, s. 36—37.
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niemajatkowych, gdyz przejecie tych jest zastrzezone (art. 97 § 2 o.p.)
tylko dla spadkobiercéw podatnika kontynuujacych dzialalnosé gospo-
darcza spadkodawcy podatnika. Takze zgoda na to, ze zakres sukce-
sji podatkowej jest najpelniejszy dla spadkobiercow podatnika przed-
siebiorcy. To zas oznacza, ze obowigzek podatkowy, jako obowigzek
majatkowy, jest przejmowany zaréwno przez spadkobiercéw podatni-
ka przedsigbiorcy, jak i nie przedsigbiorcy. Dlaczego obowigzek podat-
kowy jest obowigzkiem majatkowym? Otéz nie dlatego, ze dotyczy po-
winnosci S§wiadczenia pieni¢znego, cho¢ nieskonkretyzowanego, ale
przede wszystkim dlatego, ze jest powigzany z zaistnieniem zdarzenia
okreslonego w ustawie podatkowej. Zdarzenia te, np. nabycie wtasno-
$ci, posiadanie samoistne nieruchomosci czy rzeczy ruchomej, osigg-
niecie dochodu, przychodu, zawsze bedg miaty charakter zdarzen ma-
jatkowych.

W konsekwencji poglad, ze trudno sobie wyobrazi¢ pojecie od-
powiedzialnosci za nieskonkretyzowang powinnos¢ swiadczenia pie-
nieznego w zwiazku z zaistnieniem zdarzenia okreslonego w ustawie
podatkowe;j, jest niezrozumiatly, skoro w stanie faktycznym sprawy to
spadkodawca spetnit i wypetnit swoim zachowaniem podatkowopraw-
ny stan faktyczny. To przeciez on ponidst wyzsze wydatki i zgroma-
dzitl mienie wyzsze, niz osiggnagl przych6éd w roku podatkowym oraz
nie mial pokrycia w mieniu zgromadzonym przed poniesieniem tych
wydatkéw lub zgromadzeniem mienia. Nastepstwo prawne pod tytu-
fem ogdélnym polega przeciez — co nie budzi jakichkolwiek watpliwo-
sci — na wstapieniu w sytuacje prawng poprzednika prawnego z caty-
mi tego konsekwencjami. Zauwazy¢ jeszcze trzeba, ze skoro pojecie
obowigzku podatkowego spetnia kryteria obowigzku majatkowego i je-
go przejecie przez spadkobiercow jest uregulowane w ustawie, to jest
to wyktadnia zgodna z art. 217 Konstytucji RP. Nie mozna wigc tezie
wyroku postawi¢ zarzutu, ze wprowadza odpowiedzialnos¢ za obowig-
zek podatkowy, wynikajaca z wyktadni, a nie wprost z przepisu prawa.
Takze nie mozna mie¢ pretensji do ustawodawcy, ze wprowadza do pra-
wa podatkowego pojecie majatkowych praw i obowigzkéw, skoro po-
stugiwanie si¢ pojeciami niedookreslonymi, klauzulami generalnymi,
terminami nieostrymi jest dos¢ powszechne i wystepuje tez w prawie
podatkowym. W tej sytuacji wyktadnia pojecia i sposéb radzenia so-
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bie z majagtkowymi prawami i obowigzkami, ktére w prawie podatko-
wym s3 zjawiskiem powszechnym (zresztg sam Autor glosy w swych
publikacjach przyznaje, ze trudno znaleZ¢ w prawie podatkowym przy-
ktady niemajgtkowych praw i obowigzkéw), nie moze by¢ argumentem
do zmiany czy wyktadni prawa. Tym samym mozna tylko podkreslié,
ze wprowadzenie podziatu praw niemajgtkowych w art. 97 § 112 o.p.
jest nie skuteczne i tylko zaciemnia obraz nastgpstwa prawnego pod ty-
tutem og6lnym.

Z argumentu, ze w art. 98 § 11 2 o.p. rozszerzono zakres sukces;ji
uregulowanej w art. 97 § 112 o.p., wynika tylko tyle, Ze rozszerzenie
to ma wymiar podmiotowo — przedmiotowy. Art. 97 § 1-3 o.p. wpro-
wadza sukcesj¢ podatkows i to sukcesje pod tytulem ogdlnym spadko-
biercéw podatnika i ptatnika, a art. 98 § 2 pkt 11 § 2 pkt1,2,3,4,516
o.p. sukcesj¢ pod tytulem szczegdlnym takze spadkobiercéw inkasen-
ta. Juz tylko z tego powodu nie mozna traktowac relacji miedzy art. 97
0.p. 1 art. 98 o.p. jako doprecyzowania, dookreslenia zakresu przedmio-
towego odpowiedzialnosci spadkobiercow podatnika i platnika. Dlate-
go, ze ten drugi przepis rozszerza w sensie podmiotowym i przedmio-
towym t¢ odpowiedzialnos¢. Po drugie, ani z tresci art. 97 o.p., ani tez
z tresci art. 98 o.p. nie wynika by ten drugi przepis tylko dookreslat za-
kres przedmiotowy odpowiedzialnosci podatkowej spadkobiercéw po-
datnika i platnika okreslonej w art. 97 § 1-4 o.p. Gdyby tak bylo, to
art. 97 § 1 o.p. powinien brzmie¢ ,,Spadkobiercy podatnika, z zastrze-
zeniem § 2 iart. 98 § 112 oraz art. 101 § 11 art. 105 § 11 2 o.p., przej-
mujg przewidziane w przepisach prawa podatkowego majatkowe prawa
i obowigzki spadkodawcy”. Gdyby tak byto, to zaden z Autoréw ko-
mentarzy do tego przepisu nie przyjmowalby pogladu, ze wprowadza
on do prawa podatkowego instytucje nastgpstwa prawnego spadkobier-
c6w podatnika i ptatnika pod tytutem ogdlnym, lecz tylko nastgpstwo
pod tytutem szczeg6lnym. Ponadto takze z tresci art. 98 § 112 o.p. nie
wynika by zakres odpowiedzialnosci spadkobiercéw podatnika, ptat-
nika i inkasenta ograniczat si¢ tylko do zobowigzari tam wskazanych.
Skoro przepis art. 98 § 2 pkt 1 o.p. wyraznie wskazuje na odpowie-
dzialnos¢ za zalegtosci podatkowe, w tym réwniez za zaleglosci podat-
kowe, o ktérych mowa w art. 52 § 1, a przepis art. 98 § 2 pkt 2 o odpo-
wiedzialnosci za odsetki od zaleglosci podatkowych spadkodawcy, ale
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juz bez wyréznika, ,,w tym takze za odsetki, o ktérych mowa w art. 53a
0.p.”, to trzeba tej odpowiedzialnosci za te odsetki poszukiwaé wias-
nie w art. 97 § 4 w zw. z art. 53a) ord. pod. Podobnie zresztg bedzie
tez z nastgpstwem prawnym i odpowiedzialnoscig podatkowg nabywcy
spadku. Trudno — mimo art. 98 § 1 o0.p. i ze wzgledu na tres¢ art. 98 § 2
o.p. — przyjaé, by odpowiedzialnos¢ podatkowa nabywcy spadku byta
ksztaltowana na podstawie art. 1053 kc. czy art. 1055 § 1 kc. juz chocby
dlatego, Ze nie sg to, jak tego wymaga art. 217 Konstytucji RP i art. 3
pkt 1 o.p., przepisy prawa podatkowego, lecz prawa cywilnego.

Podnoszona przez Autora — jako silny argument przeciwko tezie
wyroku — problematyka specyficznych zasad orzekania o odpowie-
dzialnosci nie jest takim, chocby dlatego, ze ta specyfika nie dotyczy
tylko orzekania o odpowiedzialnosci spadkobiercéw, ale dotyczy orze-
kania o zakresie nastgpstwa prawnego spadkobiercéw i zapisobiercOw.
Odpowiedzialnos¢ jest przeciez tylko wycinkiem nastgpstwa prawnego.
Ograniczenie si¢ do argumentacji tylko w zakresie odpowiedzialnosci
podatkowej zubaza t¢ instytucje¢ prawng. Przeciez w trybach okreslo-
nych w art. 100 § 1, § 2, § 2a) o.p., art. 102 § 2 o.p. czy tez art. 104 § 1—
3 o.p. organy podatkowe orzekajg tez o prawach, ktére po spadkodawcy
przejeli spadkobiercy, a mozna twierdzi¢, ze takze zapisobiercy. Nie ma
poza tym zadnych przeszkdd, by w tych trybach nie orzekaé o przeje-
ciu obowigzku podatkowego spadkodawcy, jak i o uksztalttowaniu jego
zobowigzania podatkowego, skoro np. w art. 104 § 1-3 o.p. ustawodaw-
ca nie przewidzial, ze ogranicza jego stosowanie tylko do ustalenia zo-
bowigzania podatkowego w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych
w przypadku, gdy podatnik zmart przed uptywem roku podatkowego.
Jest to wprawdzie tryb specjalny w stosunku do trybu ogdlnego ure-
gulowanego w art. 100 § 1 — § 2a) o.p. ale brak podstaw do twierdze-
nia, ze przepisy art. 104 § 11 2 o.p., jako korzystne dla podatnikéw, nie
mialyby mie¢ zastosowania do trybu z art. 100 § 1 o.p. Przykladem ta-
kiego rozumowania jest wyrok NSA z dnia 24 pazdziernika 2007r. (II
FSK 1212/06)°.

5 ,Jurysdykcja Podatkowa” 2008, nr4,s. 77 in.
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Taki ,,mieszany” tryb spotkal si¢ wprawdzie z krytyka (ale tyl-
ko w zakresie trybu) A. Olesinskiej®, ale brak wykorzystania tego try-
bu ,,mieszanego” prowadzi do rezultatow godnych pozalowania, czego
przyktadem jest jeden z wyrokéw sgdowych’.

Mozna zrozumie¢ Autora, ze broni spadkobiercéw podatnika przed
odpowiedzialnoscig za sankcyjny podatek od dochodéw nieujawnio-
nych, ale trzeba mie¢ przy tym na uwadze to, ze przy tej obronie spad-
kobiercy moga tez straci¢. Przyktadem pierwszym z brzegu moze by¢
np. prawo do korekty deklaracji podatkowej; o ktérym mozna — jako
o uprawnieniu spadkobiercéw — wywodzi¢ tylko z art. 97 § 1 o.p., gdyz
nie ma o nim mowy w pozostatych przepisach o nastgpstwie prawnym.
Zatem przy tej koncepcji wykladni, jaka zaprezentowal Autor, upraw-
nienie to spadkobiercom by nie przystugiwalo. Jezeli nie mozna wypro-
wadza¢ odpowiedzialnosci spadkobiercéw podatnika za obowiazek po-
datkowy z art. 97 § 1 0.p., bo nie ma o niej mowy w art. 98 § 112 o.p,,
to réwnolegle nie mozna przyzna¢ tym spadkobiercom prawa do ko-
rekty deklaracji podatkowej, ktére przeciez moze warunkowaé prawo
do nadptaty. Nie mozna wigc nie przypisywac art. 97 § 1-4 o.p. tre-
$ci normatywnej. Jest to bowiem przepis o charakterze definiujagcym
i ogbélnym, zakreslajacy generalne ramy nastgpstwa prawnego spadko-
biercéw podatnika i ptatnika pod tytutem ogdélnym tak w zakresie pod-
miotowym, jak i przedmiotowym.

IV. Dopuszczalnos¢ ustalanie kregu spadkobiercéw
w postepowaniu podatkowym

Kolejnym zagadnieniem, jakie pojawia si¢ na tle nastepstwa praw-
nego spadkobiercéw, jest dopuszczalnos¢ ustalania przez organ podat-
kowy w toku postgpowania podatkowego tych spadkobiercéw tytutu
ich powotania do spadku, sposobu przyjecia spadku oraz wysokosci ich
udzialéw spadkowych. Nie budzi watpliwosci, ze zgodnie z art. 201 §
1 pkt 1 o.p. organ podatkowy w razie Smierci strony ma obowigzek za-

6 Zob. A. Olesinska, glosa do wyroku NSA z dnia 24 pazdziernika 2007 r. (Il FSK 1212/06),
,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 2008, nr 6, s. 537-541.

7 Zob. wyrok WSA w Kielcach z dnia 8 pazdziernika 2009 r. (I SA/Ke 306/09), ,Przeglad
Orzecznictwa Podatkowego” 2011, nr 1, poz. 12 z glosg A. Nity, ,Przeglad Orzecznictwa Po-
datkowego” 2011, nr 1, s. 21-25.
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wiesi¢ postgpowanie, chyba ze podlega ono umorzeniu jako bezprzed-
miotowe. W orzecznictwie w tym zakresie wyrazono trafny poglad, ze
»art. 201 § 1 pkt 1 o.p. nie pozostawia organom podatkowym swobo-
dy wyboru co do dalszego postgpowania. Zawieszenie w razie Smierci
strony nastepuje z urzgdu i jest obligatoryjne. Jedyng okolicznosé, jaka
w takiej sytuacji rozpatruje organ, jest bezprzedmiotowos¢ postepowa-
nia. Z bezprzedmiotowoscig postgpowania, w przypadku smierci strony
w toku postepowania podatkowego, mamy do czynienia w szczeg6lno-
sci, gdy sprawa dotyczy osobistych, niezbywalnych praw i obowigzkéw
strony (podatnika), np. kwestii nadania numeru identyfikacji podatko-
wej”’8. Zagadnieniem istotniejszym jest problem podjecia tego postepo-
wania. Ma to o tyle istotne znaczenie, ze zgodnie z art. 99 o.p. ,bieg
terminéw przewidzianych w art. 68, 70, 71, 77 § 1 oraz art. 80 § 1 ule-
ga zawieszeniu od dnia $mierci spadkodawcy do dnia uprawomocnienia
si¢ postanowienia sgdu o stwierdzeniu nabycia spadku (zarejestrowa-
nia aktu poswiadczenia dziedziczenia), nie dtuzej jednak niz do dnia,
w ktérym uptynety 2 lata od smierci spadkodawcy”. Oznacza to, ze je-
zeli w okresie tych 2 lat od Smierci spadkodawcy nie zostalo wyda-
ne prawomocne postanowienie o stwierdzeniu nabycia spadku (nie zo-
stal zarejestrowany akt poswiadczenia dziedziczenia), a postgpowanie
podatkowe zostalo przyktadowo wszczgte w 4 roku i 10 miesigcu, li-
czac od korica roku kalendarzowego, w ktérym uptynal termin plat-
nosci podatku, to jezeli w ciggu tych 2 miesigcy do uplywu terminu
przedawnienia organy podatkowe nie zakoriczg postgpowania decyzjg
podatkowq ostateczng, to konieczne bedzie wydanie decyzji o umorze-
niu postgpowania. Zalézmy, ze w tym przykitadzie to organ podatkowy
zgodnie z art. 510 § 1 w zw. z art. 669 k.p.c. oraz art. 203 § 112 o.p.
wniodst o stwierdzenie nabycia spadku, ale utozylo si¢ ono tak np. wsku-
tek Smierci kolejnych spadkobiercéw i zawieszania postgpowania kolej-
nymi postanowieniami zgodnie z art. 174 § 1 pkt 1 w zw. z art. 13 § 2
k.p.c., ze nie moglo si¢ ono zakoriczyé prawomocnym postanowieniem
o stwierdzeniu nabycia spadku w okresie owych 2 lat. Zauwazy¢ tylko
nalezy, ze organ podatkowy, zgodnie z art. 95b ustawy z dnia 14 lute-
go 1991 r. — Prawo o notariacie,” nie moze wnosi¢ o wydanie aktu po-

8 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 maja 2008 r. (Il SA/Wa 225/08) Lex nr 471242.
9 Tekst jedn. Dz.U. z 2008 r. Nr 189, poz. 1158 ze zm.
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Swiadczenia dziedziczenia. Oznacza to, ze praktycznie biorgc wszyst-
kie te postgpowania podatkowe, ktére sg w toku w okresie koricowym
przed uptywem 6 miesi¢cy, od kofica terminu przedawnienia, z uwagi
na koniecznos¢ zlozenia oswiadczenia o przyjeciu lub odrzuceniu spad-
ku zagrozone bylyby realnym umorzeniem z uwagi na bezprzedmioto-
wos¢ postgpowania zwigzang z uptywem terminu przedawnienia. Jest
jeszcze istotne to, ze w okresie zawieszenia postgpowania organ, kté-
ry zawiesil postgpowanie z przyczyn okreslonych w art. 201 § 1 pkt 1,
3, 4, nie podejmuje zadnych czynnosci z wyjatkiem tych, ktére majg na
celu podjecie postepowania albo zabezpieczenie dowodu.

Zgodnie z art. 205a § 1 o.p. organ podatkowy podejmuje poste-
powanie z urzgdu, gdy ustanie przyczyna zawieszenia, w szczegdlnosci
w razie $mierci strony — po zgtoszeniu si¢ lub ustaleniu spadkobierc6w
zmarlego albo po ustanowieniu w trybie okreslonym odr¢gbnymi prze-
pisami kuratora spadku. Podjgcie postgpowania nastgpi takze (art. 205
a§ 1 pkt 4 o.p.), gdy zostanie rozstrzygnigte zagadnienie wstep-
ne przez sad, a wigc gdy zostang ustaleni spadkobiercy zmartej stro-
ny i organ poweZmie wiadomos¢ o uprawomocnieniu si¢ postanowienia
o stwierdzeniu nabycia spadku. Z uregulowania tego wynika, ze prze-
pis art. 205 a § 11 2 o.p. bedacy systemowo usytuowany po art. 203 § 1
i 2 o.p. naktadajgcego obowiazek organu zawieszajacego postepowanie
do wezwania strony do wystgpienia do wlasciwego sadu o rozstrzyg-
ni¢cie zagadnienia wstgpnego lub upowazniajgcego organ do wystgpie-
nia z wnioskiem o stwierdzenie nabycia spadku, wcale nie stwierdza,
ze ustalenie spadkobiercéw zmartego musi nastapi¢ wytacznie w try-
bie wydania postanowienia o stwierdzeniu nabycia spadku lub w trybie
ich zgloszenia si¢ dobrowolnego po ustaleniu ich w zarejestrowanym
akcie poswiadczenia dziedziczenia. Uzycie w art. 205 a § 1 pkt 1 o.p.
sformutowania, ,,gdy ustanie przeszkoda zawieszenia, w szczeg6lnosci
w razie Smierci strony — po zgloszeniu si¢ lub po ustaleniu spadkobier-
c6w zmarlego” wcale nie oznacza zakazu ustalania tych spadkobiercéw
przez organ podatkowy w postgpowaniu podatkowym i wskazania ich
w postanowieniu o podjeciu postgpowania. Poza tym mozna mie¢ uza-
sadnione watpliwosci, czy ustalenie spadkobiercéw lub ich zgloszenie
si¢, jako podstawa do podjecia postgpowania, to jednak nie inna pod-
stawa niz rozstrzygniecie zagadnienia wstgpnego przez inny organ lub

437



sad. Ustawodawca je przeciez rozr6znia w art. 205a § 1iart. 205a § 1
pkt 4. Jezeli zauwazy¢, ze wezwanie organu do strony, o ktérym mowa
w art. 203 § 1 0.p., a wigc o wystgpienie do rozstrzygnigcia zagadnienia
wstegpnego odnosi si¢ tylko do podstawy zawieszenia wykazanej w art.
201 § 1 pkt 2 o.p., a nie pkt 1 traktujacej o zawieszeniu postgpowania
w razie $Smierci strony, to mozna mie¢ watpliwosci, czy rozstrzygnig-
cie zagadnienia wstepnego moze obejmowac takze ustalenie spadko-
biercéw.

W koiicu zauwazenia wymaga to, ze z art. 205 a § 2 o.p. wynika, iz
»jezeli w ciggu roku od dnia wydania postanowienia o zawieszeniu po-
stgpowania nie zgtoszg si¢ lub nie zostang ustaleni spadkobiercy zmar-
fej strony, organ podatkowy moze zwréci¢ si¢ do sadu o ustanowienie
kuratora spadku, chyba ze kurator taki zostal juz wczesniej ustanowio-
ny”. Jednakze uwzgledniajac tres¢ art. 205 a § 1 pkt 1, o.p. traktujgce-
go takze o ustanowieniu kuratora spadku zgodnie z odrgbnymi przepi-
sami (art. 180 § 2 1 art. 666 § 1 k.p.c.), nie wydaje si¢, by w art. 205 a §
2 o.p. chodzilo o inny przypadek ustanowienia kuratora niz w art. 205
a § 1 pkt 1, o.p. Mialby by¢ on albo ustanowiony na podstawie art. 180
§ 2 k.p.c., czyli musiatoby toczy¢ si¢ postgpowanie cywilne, w ktérym
go sad spadku ustanowit albo przypadek spadku nieobjetego 1 ustano-
wienie go w trybie art. 666 § 1 k.p.c. Tym samym nie jest to rozwig-
zanie problemu, skoro nie w kazdym przypadku kurator taki mdégtby
by¢ ustanowiony. Pozostawiajac te kwestie na marginesie lub przyjmu-
jac, ze ustalenie spadkobiercéw objete moze by¢ rozstrzygnieciem za-
gadnienia wstgpnego, nalezy zauwazy¢, ze nie zmienia to w zadnym
stopniu wykladni art. 205 a § 1 pkt 1 o.p. dopuszczajacej w ramach
obowigzku wszechstronnego wyjasnienia wszystkich zagadnieri prowa-
dzonego postegpowania (art. 122, art. 187 § 1, art. 191 o.p.) do ustalenia,
oczywiscie w sytuacjach wyjatkowych i bez uzurpowania sobie stalej
kompetencji w tym zakresie, tak spadkobiercéw, wysokosci ich udzia-
tu w spadku, tytutu powotania do spadku, czy sposobu przyjecia lub
odrzucenia spadku. Uprawnienie to jest dopuszczalne takze i z takiego
powodu, ze nie wkracza w pole, w ktérym uprawnienia sagdu powszech-
nego sa wylaczne, a mianowicie rozstrzygania w sprawach o uksztal-
towanie stosunku prawnego (rozwdd, uniewaznienie malzefistwa), lecz
spraw, w ktérych dochodzi do wydawania rozstrzygnie¢ deklaratoryj-
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nych!®. Reasumujac, organom podatkowym nalezy przyznaé¢ ramach
obowigzku prowadzenia postepowania podatkowego, w toku ktérego sg
obowigzane podejmowaé wszelkie niezbedne dzialania (zgodne z pra-
wem — art. 180 § 1 o.p.), w celu doktadnego wyjasnienia stanu faktycz-
nego oraz zalatwienia sprawy w postgpowaniu podatkowym (art. 122
0.p.), a takze obowigzku zebrania i w sposéb wyczerpujacy rozpatrze-
nia calego materiatlu dowodowego (art. 187 § 1 o.p.) kompetencj¢ do
ustalenia spadkobiercéw, wysokosci ich udziatu w spadku, tytutu po-
wotlania oraz ustalenia czy doszto do przyjecia lub odrzucenia spadku,
ale w drodze wyjatku od zasady. Uprawnienie to nie byloby, bowiem
sprzeczne z prawem (art. 180 § 1 o.p.), a co wigcej, z nim zgodne (art.
205 a § 1 pkt 1 o.p.). Na marginesie tylko zauwazy¢ trzeba, ze taki wy-
jatkowy przypadek dopuszczalnosci prowadzenia postgpowania egze-
kucyjnego (sic!) z udzialem wskazanego przez wierzyciela (takze po-
datkowego) spadkobiercy, jeszcze przez ich ustaleniem we wlasciwym
trybie, przewiduje art. 57 § 2 ustawy o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji.

10 Zob. na ten temat wyrok NSA z dnia 30 stycznia 2009 . (Il FSK 1544/07) ,Przeglad Orzecz-
nictwa Podatkowego” 2009, nr 2, poz. 32.
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CHARAKTER PRAWNY WNIOSKU
O ZALICZENIE NADPLATY NA POCZET PRZYSZLYCH
ZOBOWIAZAN PODATKOWYCH

MACIE] SLIFIRCZYK

I. Wprowadzenie

Analiza charakteru prawnego wniosku o zaliczenie nadptaty po-
datku na poczet przysztych zobowigzan podatkowych wymaga uprzed-
niego wyjasnienia kilku kwestii wstepnych. W ramach instytucji nad-
platy podatku wyréznié nalezy z jednej strony nadptate rozumiang jako
zdarzenie prawne, z drugiej natomiast zobowigzanie z tytulu nadptaty
podatku rozumiane jako stosunek prawny o charakterze zobowigzanio-
wym'!., Zobowigzanie z tytulu nadptaty podatku zwiazane jest z istnie-
niem po stronie wierzyciela podatkowego obowiazku dokonania zwrotu
nadptaty na rzecz uprawnionego podmiotu. Obowigzek taki nie pojawia
si¢ przy tym automatycznie z chwilg wystapienia nadptaty®. Na grun-
cie przepiséw O.p. moment pojawienia si¢ nadplaty wskazuje przede
wszystkim art. 73, za§ moment powstania zobowigzania z tytulu nad-
ptaty podatku reguluje m.in. art. 77 (od momentu wskazanego w tym
przepisie nadplata ,,podlega zwrotowi”). Jak z tego wynika, dla poja-
wienia si¢ zobowigzania z tytutu nadptaty podatku konieczne jest nie
tylko wystapienie nadptaty, ale réwniez z reguly realizacja innych prze-
stanek, zaleznych od Zrédta powstania nadplaty’. Przykltadowo taka
przestanka jest m.in. wydanie decyzji stwierdzajacej nadplate podatku
iz dniem wydania takiej decyzji powstaje zobowigzanie z tytutu nad-
platy podatku. Sama nadptata powstaje wczesniej, bowiem juz z mo-

1 Szerzej na ten temat zob.: M. Slifirczyk, Nadpftata podatku, Krakéw 2005, s. 21, 29 i 213—
216.

2 Szerzej na ten temat zob.: ibidem, s. 243-246.

3 Szerzej na ten temat zob.: ibidem, s. 246-255.
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mentem korekty zeznania zataczanego do wniosku o stwierdzenie nad-
ptaty (korekta skutkuje bowiem modyfikacja wysokosci zobowigzania
podatkowego)*.

Il. Wniosek o zaliczenie nadptaty na poczet przysztych
zobowigzan podatkowych a zaliczenie nadptaty
na poczet przysztych zobowiagzan podatkowych

Przystepujac do analizy charakteru prawnego wniosku o zaliczenie
nadplaty na poczet przysztych zobowigzan podatkowych, nalezy odr6z-
ni¢ zlozenie wspomnianego wniosku od samego zaliczenia nadptaty na
poczet przysztych zobowigzan podatkowych. Ustawodawca wyraZnie
réznicuje te zdarzenia. Wniosku o zaliczenie nadptaty na poczet przy-
sztych zobowigzan podatkowych dotyczy art. 76 § 1, art. 78 § 4 oraz
art. 80 § 2 o.p. O zaliczeniu nadptaty na poczet przysztych zobowig-
zaf podatkowych wspominajg natomiast art. 52 § 1 pkt 1, art. 53 § 5
pkt 1 iart. 80 § 3 tej ustawy. Na tej podstawie uzna¢ mozna, ze wnio-
sek o zaliczenie nadplaty na poczet przysztych zobowigzan podatko-
wych wszczyna szczegdlng procedure, ktérag koniczy dokonanie przez
organ podatkowy czynnosci materialno—technicznej w postaci zalicze-
nia nadptaty na poczet przysztych zobowigzan podatkowych’. Zazna-
czy¢ nalezy, ze przepisy prawa podatkowego nie daja swobody organom
podatkowym, jesli chodzi o sposéb postapienia z wnioskiem, a samo
zlozenie wniosku juz wywotuje okreslone skutki prawne o charakterze
materialnoprawnym. Ta ostatnia okolicznos¢ dodatkowo uwydatnia po-
trzebe blizszej analizy instytucji wniosku o zaliczenie nadptaty na po-
czet przysztych zobowigzan podatkowych.

4 Whniosek z art. 73 § 2 pkt 1 0.p..
5 W pewnych przypadkach postepowanie to moze by¢ przeprowadzone z urzedu. Por. art. 76
§2o0.p.
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lll. Istota wniosku o zaliczenie nadptaty
na poczet przysztych zobowigzan podatkowych

Podkresli¢ trzeba, ze zar6wno ztozenie wniosku o zaliczenie nad-
platy na poczet przysztych zobowigzan podatkowych, jak i dokonanie
takiego zaliczenia nie jest sposobem wygasania zobowigzan podatko-
wych, o ktérym mowa w art. 59 § 1 pkt 4 o.p. W takiej sytuacji nie
moze wygasng¢ zadne zobowigzanie podatkowe, bowiem ono jesz-
cze nie powstato. Wygasnigcie zobowigzania podatkowego bedzie mo-
glo mie¢ miejsce dopiero wowczas, gdy takie zobowigzanie powstanie.
Wéwcezas bedziemy mieli jednak do czynienia ze znanym o.p. zalicze-
niem na poczet biezgcych zobowigzan podatkowych. Caly tryb poste-
powania przedstawia si¢ wiec nastepujaco®:

1) zlozenie przez podatnika wniosku o zaliczenie nadptaty na po-

czet przysztych zobowigzan podatkowych,

2) zaliczenie przez organ podatkowy nadptaty na poczet przyszitych

zobowigzan podatkowych,

3) zaliczenie przez organ podatkowy nadplaty na poczet biezacych

zobowigzan podatkowych.

Skoro nie wygasa zobowigzanie podatkowe, to nie moze wygasnaé
réwniez zobowiazanie z tytulu nadptaty podatku’. Zlozenie wniosku
o zaliczenie nadplaty na poczet przysztych zobowigzan podatkowych
nie prowadzi zatem bezposrednio do wygasnigcia tego zobowigzania,
ale jedynie modyfikuje jego tres¢. Modyfikacja ta polega na rezygna-
cji ze zwrotu bezposredniego nadptaty na rzecz zwrotu posredniego.
W takim ujeciu zlozenie wniosku o zaliczenie nadptaty na poczet przy-
sztych zobowigzan podatkowych moze by¢ rozumiane jako skorzysta-
nie z kompetencji do jednostronnej modyfikacji stosunku zobowigza-
niowego. W doktrynie stwierdza si¢ nawet, ze termin ,,wniosek” nie jest
w tym kontekscie prawidlowy, bowiem ,,Jest to wlasciwie dyspozycja

6 Na ten temat patrz réwniez: M. Slifirczyk, Nadpfata..., s. 319-320.

7 Zaliczenie nadptaty na poczet zalegtosci podatkowych lub biezacych zobowigzan podat-
kowych stanowi forme kompensacyjnego regulowania naleznosci podatkowych, a zatem
prowadzi do jednoczesnego wygasnigcia zaréwno zobowigzania podatkowego, jak i zobo-
wigzania z tytutu nadptaty podatku. Por. blizej M. Slifirczyk, Potracenie jako forma zaptaty
podatku w polskim prawie podatkowym, Warszawa 1999, s. 25-27.
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podatnika, ktéra organ podatkowy musi wykona¢. Podatnik moze za-
dysponowac¢ w wybrany sposdb catoscig lub czescig nadptaty.”

IV. Przestanki warunkujace skutecznos¢ ztozenia
whniosku o zaliczenie nadptaty na poczet przysztych
zobowigzan podatkowych

Wyzej przeprowadzone rozwazania wskazujg, ze uprawnienie do
ztozenia wniosku o zaliczenie nadplaty na poczet przyszlych zobowig-
zan podatkowych musi by¢ oparte na wynikajacej z przepiséw praw-
nych normie kompetencyjnej’. Wspomniana norma kompetencyjna
nakazuje organowi podatkowemu powstrzymac si¢ ze zwrotem bez-
posrednim nadptaty, jezeli podatnik ztozy prawidlowy wniosek o zali-
czenie nadplaty na poczet przysztych zobowigzan podatkowych'. Za-
uwazyC nalezy, ze przepisy o.p. nie precyzujg expressis verbis kiedy
mozna méwié o ztozeniu wspomnianego wniosku oraz kiedy pismo po-
datnika moze by¢ uznane za wniosek o zaliczenie nadptaty na poczet
przysztych zobowigzarni podatkowych''. Oczywiscie nie oznacza to, ze
kwestia ta nie jest normowana. Inaczej niemozliwe byloby okreslenie,
w jakiej sytuacji organ podatkowy jest zobowigzany do powstrzyma-
nia si¢ od dokonania bezposredniego zwrotu nadplaty. Skoro nie ma
przepiséw formutujacych wprost pelng norm¢ kompetencyjng, nie jest
mozliwe postuzenie si¢ wylacznie wyktadnig jezykowa dla rekonstruk-
cji tresci tej normy. Konieczne jest skorzystanie z innych metod inter-
pretacji, w tym zwlaszcza wyktadni systemowej wewnetrznej i wyktad-
ni funkcjonalnej (w tym celowosciowej).

8 H. Dzwonkowski, (w:) Ordynacja podatkowa. Komentarz, pod red. Henryka Dzwonkowskie-
go, Warszawa 2006, s. 472.
9 Norma kompetencyjna jest rozumiana jako norma nakazujaca zachowac¢ sie w pewien okre-

Slony sposob, gdy pewna czynnos¢ prawna zostanie odpowiednio dokonana przez okreslo-
ny podmiot. Patrz: Z. Ziembinski, Kompetencja i norma kompetencyjna, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1969, z. 4, s. 34-35, 37.

10 W ten sposoéb wykreowany zostaje tez stosunek prawny podlegto$ci kompetencji, ktérego
cecha jest to, ze w przypadku, w ktérym podmiot uzyskujacy kompetencje uczyni z niej uzy-
tek, wywota to okreslong zmiane w sytuacji prawnej podmiotu podlegajgcego kompetenciji.

11 Chodzi o tzw. reguty konstruujace (niejako ,definiujace”) odpowiednie czynnosci prawne, to
znaczy dokonywanie tych czynnos$ci w taki, a nie inny sposob, ,pod sankcja niewaznosci”.
Patrz: Z. Ziembinski, op. cit., s. 37.
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Jak wynika zjuz przeprowadzonych rozwazar, istotg wniosku
o zaliczenie nadplaty na poczet przysztych zobowigzan podatkowych
jest modyfikacja zobowigzania z tytutu nadptaty podatku. Taka mo-
dyfikacja moze mie¢ miejsce tylko wéwczas, gdy zobowigzanie to ist-
nieje. Dopiero z ta chwilg wspomniany wniosek moze wywota¢ skutki
prawne. Zlozenie zadania modyfikacji stosunku prawnego, ktéry jesz-
cze nie istnieje, nie odpowiada zatem normie kompetencyjnej i powinno
by¢ traktowane jako bezskuteczne (niestanowigce wniosku o zaliczenie
nadplaty na poczet przysztych zobowigzan podatkowych)!?. Za prezen-
towang koncepcja w mojej ocenie przemawia brzmienie art. 76 § 1 o.p.,
ktéry wyraznie stwierdza, iz nadplaty ,,podlegajg zwrotowi z urzedu,
chyba ze podatnik zlozy wniosek o zaliczenie nadptaty w catosci lub
w czesci na poczet przyszlych zobowigzan podatkowych”. Brzmienie
tej regulacji wskazuje okreslong sekwencje¢ zdarzen i przewiduje moz-
liwos¢ zwolnienia organéw podatkowych jedynie z takiego obowigzku,
ktéry juz powstat (a zatem musi juz istnie¢ zobowigzanie z tytutu nad-
platy podatku). Kolejnym argumentem za przedstawionym rozumowa-
niem jest tres¢ art. 80 § 2 o.p. Przepis ten stwierdza, ze prawo do zlo-
zenia wniosku o zaliczenie nadptaty na poczet przysztych zobowigzan
podatkowych wygasa wraz z wygasnieciem obowigzku takiego zwrotu
po stronie organéw podatkowych (czyli w momencie wygasnigcia zobo-
wigzania z tytulu nadptaty podatku). Brzmienie przywotanej regulacji
wskazuje, iz kazdy wniosek o zaliczenie nadptaty na poczet przysztych
zobowigzan podatkowych musi by¢ zwigzany z konkretnym zobowig-
zaniem z tytulu nadptaty podatku. Tylko bowiem w takiej sytuacji li-
czy¢ mozna termin, o ktérym mowa w art. 80 § 1 o.p."®

12 Jak stwierdza sig w pi$miennictwie z zakresu nauki prawa cywilnego, w zobowigzanio-
wym stosunku prawnym, poza roszczeniami, moga wystepowac uprawnienia polegajace
na mozliwosci jednostronnego uksztattowania stosunku prawnego, nazywane uprawnienia-
mi ksztattujgcymi (P. Machnikowski, Uprawnienia ksztattujgce w zobowigzaniowych stosun-
kach prawnych, (w:) O zrédtach i elementach stosunkéw cywilnoprawnych. Ksiega pamigt-
kowa ku czci prof. Alfreda Kleina, Krakéw 2000, s. 237). Przejmujac koncepcje uprawnien
ksztattujgcych na grunt prawa podatkowego, za uprawnienie tego rodzaju mozna uznaé pra-
wo do ztozenia wniosku o zaliczenie nadptaty na poczet przysztych zobowigzan podatko-
wych. Moze by¢ ono zatem traktowane jako element zobowigzania z tytutu nadptaty po-
datku. Takze w tym ujeciu oczywiste jest, ze moze ono pojawi¢ sie najwczesniej z chwilg
powstania tego stosunku zobowigzaniowego.

13 Przepis ten odsyta do art. 77 o.p., czyli do regulacji, ktéra wskazuje m.in. moment powstania
zobowigzania z tytutu nadptaty podatku.
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Warto zwréci¢ uwagg, ze przyjecie, iz wniosek o zaliczenie nad-
platy na poczet przysztych zobowiazarn podatkowych wywotuje skutki
prawne bez wzgledu na istnienie badZ nieistnienie zobowigzania z ty-
tutu nadptaty podatku, powinno konsekwentnie oznaczaé powstanie po
stronie organu podatkowego obowigzku zaliczenia nadplaty na poczet
przysztych zobowigzan podatkowych w kazdym z tych przypadkéw (nie
ma zadnej regulacji prawnej zwalniajacej organy podatkowe od tego
obowigzku). Obowiazek ten istniatby zatem takze wéwczas, gdy organ
podatkowy kwestionowalby sam fakt istnienia nadptaty w ramach po-
stgpowania wszczetego wnioskiem o stwierdzenie nadplaty (sic!). Zali-
czenie nadptaty na poczet przysztych zobowigzan podatkowych mogto-
by generowac z kolei po stronie podatnika zalegto$¢ podatkowa (art. 52
§ 1 pkt 1 o.p.) i naliczanie od niej odsetek za zwloke (art. 53 § 5 pkt 1
0.p.). Te negatywne skutki pojawialyby si¢ wtedy, gdy podatnik nie ma
jeszcze uprawnienia do otrzymania zwrotu nadptaty (nie istnieje wszak
zobowigzanie z tytutu nadplaty podatku). Co wigcej, gdyby bylo mozli-
we dokonanie zaliczenia nadptaty na poczet przysztych zobowigzan po-
datkowych przed powstaniem zobowigzania z tytulu nadptaty podat-
ku, nalezaloby dopusci¢ réwniez w tym okresie zaliczanie nadptaty na
poczet zalegtosci podatkowych i biezacych zobowiazan podatkowych'.
W efekcie dla zobowigzania organéw podatkowych do dokonania po-
sredniego zwrotu nadplaty wystarczajacy bylby sam wniosek podatni-
ka o zaliczenie tej nadptaty na poczet przysztych zobowigzan podatko-
wych. Wniosek taki jest w oczywisty sposob sprzeczny z przyjeta w o.
p. konstrukcja instytucji nadptaty i podwaza sens istnienia szeregu za-
wartych w tej ustawie rozwigzan.

14 Jesli bowiem przed powstaniem zobowigzania z tytutu nadptaty podatku organ podatko-
wy dokonatby zaliczenia nadptaty na poczet przysztych zobowigzan podatkowych, bytby on
takze zobowigzany do dokonania kolejnego zaliczenia nadptaty na poczet biezacych zobo-
wigzan podatkowych, o ile takowe sie pojawia. Z brzmienia art. 76 § 1 0.p. wynika bowiem,
ze zaliczenie nadptaty na poczet zalegtos$ci podatkowych i biezacych zobowigzan podatko-
wych jest obowigzkiem organu podatkowego. Podkresli¢ nalezy, ze mowa w tym miejscu
0 samej czynnosci zaliczenia nadptaty. Czynno$¢ taka, dokonana po powstaniu zobowigza-
nia z tytutu nadptaty podatku, moze natomiast — w przypadku zalegto$ci podatkowych — wy-
wiera¢ skutki wsteczne, a zatem prowadzi¢ do wygasnigcia zobowigzania podatkowego juz
z chwilg powstania nadptaty. Wynika to z wyraznej regulacji prawnej zawartej w art. 76a § 2
pkt 1 0.p.
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V. Problem skutecznosci przedwczesnego
whiosku o zaliczenie nadptaty
na poczet przysztych zobowiazan podatkowych

Skoro zgloszenie zadania zaliczenia nadptaty na poczet przysztych
zobowigzai podatkowych przed powstaniem zobowigzania z tytu-
tu nadplaty podatku jest sprzeczne ze zrekonstruowang wyzej normg
kompetencyjna, to fakt taki nie moze rodzi¢ skutkéw prawnych. W ta-
kiej sytuacji nie mamy do czynienia z prawidlowym wnioskiem o za-
liczenie nadptaty na poczet przysztych zobowigzan podatkowych, lecz
raczej z wypowiedzig podatnika, niemajgca znaczenia prawnego. Inny-
mi stowy, tego rodzaju dzialanie konwencjonalne nie moze by¢ trak-
towane jako wypelnienie hipotezy normy prawnej wyinterpretowanej
na podstawie przepisOw o.p. Skutki prawne zwigzane z takim dziala-
niem nie wystepuja. Nie jest natomiast mozliwe przyjmowanie w opi-
sanej sytuacji koncepcji ,,warunkowego wniosku o zaliczenie nadplaty
na poczet przysztych zobowigzan podatkowych” — jak zdaje si¢ to czy-
ni¢ WSA w Warszawie w wyroku z dnia 14 listopada 2006 r.5 — bo-
wiem instytucja taka nie jest znana o.p. Podkresli¢ nalezy, ze zobo-
wigzanie z tytutu nadplaty podatku, jak réwniez wszelkie uprawnienia
z nim zwigzane mojg charakter publicznoprawny'®. Nie jest zatem moz-
liwe dowolne przypisywanie stronom tego zobowigzania uprawnieri do
ksztattowania tgczacego ich stosunku prawnego, jak réwniez modelo-
wanie tych uprawniet w sposéb nieprzewidziany w przepisach prawa.
Uprawnienia takie muszg mie¢ w kazdym przypadku oparcie w regula-
cjach prawnopodatkowych.

Powyzsze ustalenia powinny wptywac na interpretacje art. 78 § 4
o.p. Przepis ten nie okresla, jak nalezy rozumie¢ ,,dzien ztozenia wnio-
sku o zaliczenie nadptaty na poczet przysztych zobowigzan podatko-
wych”. Wymaga to odwotania si¢ do wyzej ustalonej normy kompe-
tencyjnej, ktéra precyzuje, kiedy pismo ztozone przez podatnika moze
uzyskac status ,,wniosku o zaliczenie nadptaty na poczet przysztych zo-

15 1l SA/Wa 2219/06. Warto zwréci¢ uwage, ze WSA przyjat wspomniang koncepcje bez ja-
kichkolwiek podstaw prawnych, choé opowiedziat sie jednocze$nie w sposéb dos¢ rygory-
styczny za dominujaca rolg wyktadni jezykowej przy interpretacji przepiséw dotyczacych
nadptaty podatku.

16 Szerzej na ten temat patrz: M. Slifirczyk, Nadptata..., s. 216-222.
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bowigzan podatkowych”. Skoro charakteru takiego pismo to nie moze
posiada¢ przed dniem powstania zobowigzania z tytulu nadptaty po-
datku, to nie mozna tez przyjmowac, ze ,,dzien ztozenia wniosku o zali-
czenie nadptaty na poczet przysztych zobowigzan podatkowych” moze
by¢ dniem wezesniejszym'”. Oprocentowanie nadptaty powinno by¢ za-
tem naliczane do dnia ztozenia prawidtowego (a wigc odpowiadajgcego
normie kompetencyjnej) wniosku o zaliczenie nadplaty na poczet przy-
sztych zobowiazan podatkowych. Jak wynika z wczesniejszych rozwa-
zan, o prawidlowym wniosku méwi¢ mozna dopiero po powstaniu zo-
bowigzania z tytutu nadptaty podatku.

VI. Dopuszczalnos¢ zmiany
lub cofniecia wniosku o zaliczenie nadptaty
na poczet przysztych zobowigzan podatkowych

Interesujaca kwestiag zwigzang z powyzszymi ustaleniami jest do-
puszczalno$¢ zmiany lub cofnigcia wniosku o zaliczenie nadptaty na
poczet przysztych zobowigzan podatkowych. Jak wskazano wyzej
(patrz pkt 2), wspomniany wniosek posiada sw6j wymiar proceduralny.
Majac to na uwadze, nalezy opowiedzie¢ si¢ za dopuszczalnoscig zmia-
ny i cofnigcia takiego wniosku, podobnie jak zasadniczo dopuszcza si¢
takie dzialania w odniesieniu do podan, o ktérych mowa w przepisach
postepowania podatkowego czy administracyjnego. Warto réwniez
zwréci¢ uwage, ze odrzucenie mozliwosci zmiany lub cofnigcia wnio-
sku moze prowadzi¢ w niektérych sytuacjach do faktycznej utraty moz-
liwosci odzyskania nadptaty. Nie mozna bowiem wykluczyé, ze po zto-
zeniu takiego wniosku — wbrew pierwotnym zalozeniom — powstanie
zobowigzania podatkowego w przysziosci okaze si¢ mato prawdopo-
dobne. Wynika¢ to moze z réznych przyczyn, np. zamierzonej likwida-
cji osoby prawnej. Ochrona prawa do zwrotu nadptaty podatku wymaga
zatem dopuszczenia mozliwosci modyfikacji wniosku o zaliczenie nad-
platy na poczet przysztych zobowigzan podatkowych. Podobne stano-

17 Odmiennie co do tej kwestii: wyrok NSA z dnia 1 kwietnia 2008 r. (Il FSK 222/07).

447



wisko — bez szerszego uzasadnienia — zaprezentowat takze NSA w wy-
roku z dnia 1 kwietnia 2008 r.®

VII. Problem dopuszczalnosci wniosku
o zaliczenie nadptaty na poczet przysztych
zobowigzan podatkowych powstatych
na gruncie konkretnego podatku

Na zakoniczenie warto jeszcze rozwazy¢ problem wskazywania we
whniosku o zaliczenie nadptaty przysztych zobowigzaf na gruncie kon-
kretnego podatku (np. podatku dochodowego od oséb prawnych), na
poczet ktérych ma nastapic zaliczenie. Odnoszgc si¢ do tej kwestii, za-
uwazy¢ mozna, ze taka treS¢ wniosku nie jest w pelni zgodna z wy-
maganiami oméwionej wyzej normy kompetencyjnej. Wniosek ten nie
bedzie wigc wnioskiem prawidlowym. Art. 76 § 1 o.p. umozliwia podat-
nikowi zadysponowanie nadptata w catosci lub w czesci. Zaden przepis
nie pozwala jednak na zadysponowanie nadptata poprzez wskazanie ro-
dzajow przysztych zobowigzan podatkowych, na jakie ma nastgpi¢ za-
liczenie®. Jest to rozwigzanie logiczne, bowiem przepisy prawa nie dajg
réwniez podatnikowi mozliwosci wskazania, na ktére biezgce zobowig-
zanie podatkowe nadptata ma zostaé zaliczona?®. Analizowane regula-
cje majg charakter publicznoprawny i bez stosownej podstawy praw-
nej nie jest mozliwe modyfikowanie zakresu uprawnieri podatnika na
drodze jego uzgodnieri z organami podatkowymi. Zadanie podatnika
ograniczone wylgcznie do zaliczenia nadplaty na poczet przysztych zo-
bowigzafni podatkowych w konkretnym podatku nie ma zatem podstaw
prawnych. W praktyce bedzie to zwykle oznaczalto koniecznos¢ wyjas-
nienia rzeczywistej woli podatnika i rozstrzygnigcia, czy takie oSwiad-
czenie jest calkowicie bezskuteczne, czy tez wywoluje skutki prawne,

18 11 FSK 222/07.

19 Odmienny poglad w omawianym zakresie — jednak bez podania uzasadnienia — wyrazo-
ny zostat przez Bogustawa Gruszczynskiego (w:) S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski,
R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgédka—Medek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa
2006, s. 343.

20 Art. 76a § 1 zd. 2 0.p. odsyta do odpowiedniego stosowania art. 62 § 1 o.p. jedynie w odnie-
sieniu do zalegtosci podatkowych.
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a organ podatkowy moze poming¢ te elementy oswiadczenia, ktére nie
zostaly przewidziane przepisami prawa.

VIIl. Podsumowanie

Z przeprowadzonych rozwazan wynika, Ze wniosek o zaliczenie
nadptaty na poczet przysztych zobowigzan podatkowych stanowi cie-
kawg instytucje laczaca elementy proceduralne i materialnoprawne.
Jego zlozenie wszczyna szczeg6lnag procedure, ktérg koniczy dokona-
nie przez organ podatkowy czynnosci materialno—technicznej w posta-
ci zaliczenia nadplaty na poczet przysztych zobowigzan podatkowych.
Nie prowadzi on zatem bezposrednio ani do wygasni¢cia zobowigzania
podatkowego, ani zobowigzania z tytutu nadptaty podatku. Jego isto-
ta polega natomiast na modyfikacji tresci zobowigzania z tytutu nad-
platy podatku i rezygnacji ze zwrotu bezposredniego nadplaty na rzecz
zwrotu posredniego, ktéry nastapi, gdy pojawig si¢ biezgce zobowigza-
nia podatkowe. Obserwacja ta prowadzi do wazkich ustaleri o charak-
terze praktycznym. Modyfikacja zobowigzania z tytutu nadplaty po-
datku moze mie¢ bowiem miejsce tylko wéwczas, gdy zobowigzanie
to istnieje. Dopiero z tg chwilg wspomniany wniosek moze wywotaé
skutki prawne. Zlozenie zgdania modyfikacji stosunku prawnego, kt6-
ry jeszcze nie istnieje, nie odpowiada zatem przepisom prawa i powin-
no by¢ traktowane jako bezskuteczne. Podobnie nie ma podstaw praw-
nych wnioskowanie przez podatnika o zaliczenie nadptaty na poczet
przysztych zobowigzan podatkowych wylacznie we wskazanym podat-
ku. Dopuszczalne wydaje si¢ natomiast dokonywanie przez podatnika
zmian w skutecznie ztozonym wniosku lub jego cofniecie.
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