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.

269



