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.

36



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-

42



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.
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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.
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