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.

274



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.
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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.

283



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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