SPRZECIW NA CZYNNOSCI KONTROLNE
W PRAKTYCE DZIALANIA ORGANOW SKARBOWYCH

DARIUSZ Z ALEWSKI

I. Wprowadzenie

Jedng z fundamentalnych zmian w dotychczasowych zasadach
kontroli podatnikéw, ktérzy posiadajg status przedsiebiorcy, bylo uzy-
skanie przez nich 7 marca 2009 r. uprawnienia do wnoszenia sprzeciwu
wobec podjecia i wykonywania czynnosci kontrolnych przez wszystkie
organy kontrolne. Tego dnia weszta w zycie nowelizacja ustawy z dnia
2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospodarczej, ktérej rozdziat
piaty reguluje kontrole dzialalnosci gospodarczej podatnika bedace-
go przedsigbiorcg. Powotane przepisy unormowaty tryb postepowania
we wszystkich kontrolach prowadzonych wobec przedsigbiorcéw. Zasa-
da ta dotyczy takze organéw kontroli skarbowej' i prowadzonych przez
nie kontroli podatkowych, ktére wczesniej czgSciowo byly wylgczone
z obowigzku stosowania rygoréw u.s.d.g.

Il. Praktyczne aspekty zwigzane z rozpatrywaniem
sprzeciwow w organach skarbowych

Whiesienie sprzeciwu wstrzymuje czynnosci kontrolne w sytuacji,
gdy prowadzone sg one niezgodnie z zasadami okreslonymi w u.s.d.g.
Uptyw 2 lat od czasu uchwalenia nowych przepiséw pozwala na oce-
n¢ skutkéw stosowania znowelizowanej ustawy i instytucji sprzeciwu
na przebieg kontroli, zaréwno z punktu widzenia przedsigbiorcéw, jak
i organéw skarbowych. Mimo licznych obaw, zglaszanych zwlaszcza
przez przedstawicieli Ministerstwa Finanséw, Zze wprowadzenie sprze-

1 Organy podatkowe i organy kontroli skarbowej.
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ciwu w formie zapisanej w noweli u.s.d.g. spowoduje sparalizowanie
kontroli podatkowych, tak si¢ nie stato.

W 2009 roku, w okresie od obowigzywania przepiséw znowelizo-
wanej u.s.d.g., organy kontroli skarbowej wszczety 3432 kontrole po-
datkowe?. W ich trakcie podatnicy wniesli 12 sprzeciwéw wobec pod-
jecia i wykonywania przez organy czynnosci kontrolnych, z ktérych
zaden nie zostal uznany za zasadny. Ponadto w ww. okresie zostaty zlo-
zone 33 pisma zatytulowane ,,sprzeciwy”, ktére nie spelnialy przesta-
nek uznania ich za sprzeciwy wniesione w trybie art. 84c u.s.d.g.

W 2009 roku urzedy skarbowe przeprowadzity 130597 kontroli,
a podatnicy wniesli w ich trakcie 19 sprzeciwéw. Organy podatkowe,
akceptujac stanowisko przedsiebiorcy, wydaty 3 postanowienia o od-
stapieniu od czynnosci kontrolnych, a nie podzielajgc zarzutéw przed-
sigbiorcy — 16 postanowieri o kontynuowaniu czynnosci kontrolnych.
Na postanowienia o kontynuowaniu czynnosci kontrolnych wniesiono
13 zazalen. W dwéch przypadkach organy podatkowe drugiej instan-
cji podzielilty zarzuty przedsiebiorcy i orzekly o odstapieniu od czyn-
nosci kontrolnych.

Jak dotad liczba sprzeciwéw wnoszonych przez przedsiebiorcow
nie jest znaczaca, ale popularnos¢ tego srodka zaskarzenia z pewnos-
cig bedzie rosnaé, co juz jest widoczne w przypadku kontroli prowa-
dzonych przez naczelnikéw urzedéw skarbowych. Z danych za 2010 r.
widaé niewielki wzrost liczby wnoszonych sprzeciwéw, cho¢ ich liczba
jest wcigz daleka od alarmujgcych prognoz i opinii wysuwanych przed
nowelizacja u.s.d.g., ktére przekonywaly, ze sprzeciwy stang si¢ narze-
dziem blokady kontroli podatkowe;.

W 2010 r. przedsigbiorcy wniesli 23 sprzeciwy (na 124854 prze-
prowadzone kontrole podatkowe), a wigc tyle, co w poprzednim roku.
W szesciu przypadkach wniesienie sprzeciwu bylo niedopuszczalne ze
wzgledu na regulacje zawarte w art. 84d u.s.d.g. Organy podatkowe,
akceptujac stanowisko przedsigbiorcéw, wydaly cztery postanowienia
o odstapieniu od czynnosci kontrolnych oraz nie podzielajac zarzutéw
przedsigbiorcéw, wydaly 19 postanowiert o kontynuowaniu czynnosci

2 Na podstawie danych Ministerstwa Finansoéw.
3 T. Krol, Przedsigebiorca moze wnies$¢ sprzeciw i wstrzymacé kontrole podatkowg, ,Rzeczpo-
spolita” z dnia 19 marca 2009 r.
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kontrolnych. Na te 19 postanowient wniesiono 11 zazalen, z ktérych dwa
uwzgledniono na korzys¢ przedsigbiorcéw.

Dyrektorzy Urzedéw Kontroli Skarbowej w 2010 r. wszczeli 4498
kontroli podatkowych. W ww. okresie ztozonych zostato 8 sprzeciwéw,
a jeden z nich zostal uznany za zasadny. Ponadto w 2010 r. zostalo zto-
zonych 28 tzw. quasi—sprzeciwdw, ktore nie zostaly uznane za sprzeci-
wy zlozone w trybie art. 84c u.s.d.g.

Mata liczba protestéw wynika nie tyle z nieskutecznosci noweliza-
cji u.s.d.g., ile ze zmiany taktyki dziatania organéw, przede wszystkim
urzedéw kontroli skarbowej, ktére zbieraja materiat dowodowy w po-
stepowaniu kontrolnym, a kontrole wszczynajag w wigkszosci wtedy,
kiedy ustawa pozwala im na wylgczenie stosowania limitéw czasowych
trwania kontroli. Z powyzszej statystyki wynika, ze jezeli juz przed-
siebiorcy prébuja korzysta¢ z nowej instytucji, to najczgsciej nie stosu-
ja przepiséw prawidlowo iich wnioski w tym przedmiocie nie sg ani
uwzgledniane przez organy, ani nie znajduja poparcia przed sgdami ad-
ministracyjnymi. Tymczasem sprzeciwy s3 z pewnoscig instrumentem,
dajgcym podmiotom gospodarczym daleko idace uprawnienia w ich
sporze z fiskusem. Na razie nie sg one przez przedsi¢gbiorcéw nalezycie
wykorzystane, ale z pewnoscig ich popularnos¢ bedzie rosnac.

lll. Sprzeciwy wnoszone w postepowaniu kontrolnym

Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej nie definiu-
je pojecia postgpowania kontrolnego, reguluje natomiast jego wszczecie,
przebieg i zakoriczenie (rozdziat 3 u.k.s.). Celem postgpowania kontrol-
nego jest dokonanie wymiaru zobowigzania podatkowego w prawid-
towej wysokosci poprzez wydanie decyzji jako aktu koriczacego to
postepowanie. Postgpowanie kontrolne jest przede wszystkim postepo-
waniem jurysdykcyjnym, analogicznym do postgpowania podatkowe-
go, a uprawnienia organu kontroli skarbowej sa zréwnane z uprawnie-
niami organu podatkowego. Jego celem jest nie tylko sprawdzenie, czy
podmioty kontrolowane wywigzujg si¢ z nalozonych na nie obowigz-
kéw, co ma miejsce w trakcie kontroli podatkowej, lecz réwniez do-
prowadzenie do wydania rozstrzygnigcia, ktére przybiera badZ forme
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decyzji, badZ wyniku kontroli*. W toku postepowania kontrolnego or-
gan kontroli skarbowej moze przeprowadzi¢ kontrol¢ podatkowg (art.
13 ust. 3 u.k.s.).

Istotg kontroli podatkowej (dziat VI o.p.) jest poréwnanie stanu
faktycznego dotyczacego kontrolowanego, a wigc tzw. wykonan (zlo-
zone deklaracje podatkowe), ze stanem zalozonym przez prawo, czy-
li tzw. wyznaczen (norm materialnego prawa podatkowego, z ktérych
wynika m.in. wysokos¢ zobowigzania podatkowego przedsigbiorcy),
w celu weryfikacji rzetelnosci zadeklarowanych przez niego podstaw
opodatkowania oraz prawidlowosci obliczania i wptacania podatkéw
stanowigcych dochéd budzetu paristwa. Oznacza to, ze kontrola podat-
kowa oparta jest na kryterium zgodnosci zachowania z prawem (kryte-
rium legalnosci). Kazde dzialanie podatnika, ktére powoduje rozbiez-
nos¢ migdzy jego rozliczeniem podatkowym a stanem zatozonym przez
prawo, powinno zosta¢ dostrzezone przez organ kontrolujacy i opisane
w protokole kontroli, ktéry koriczy kontrole podatkowa.

Po analizie pojecia ,.kontroli”. jak 1 ,,postepowania kontrolnego”
nalezy uznaé, ze postepowanie kontrolne (tak jak i podatkowe) z jego
elementami nadzoru nie jest kontrolg w rozumieniu przepiséw u.s.d.g.
Dopoéki postgpowanie nie osiggnie etapu kontroli, nie mozna moéwié
0 obowigzku stosowania przez organ kontroli skarbowej norm zawar-
tych w u.s.d.g. Postgpowanie kontrolne na etapie przed wszczg¢ciem
kontroli ma na celu zgromadzenie materialu dowodowego i wlasciwe
przygotowanie kontroli. Na etapie kontroli podatkowej organ poréwnu-
je wyznaczenia (stan nakazany przez ustawy) z wykonaniami (z tym,
jak postgpil podatnik ijak okreslit swoje zobowigzanie podatkowe),
a wigc wowczas bezwzglednie powinien zastosowaé przepisy u.s.d.g.
Po zakoriczeniu kontroli organ prowadzi dalej postgpowanie kontrol-
ne, ewentualnie uzupetniajgc materiat dowodowy w sprawie, jesli za-
chodzi taka potrzeba, na koniec wydajac decyzje podatkowa lub tzw.
wynik kontroli (najczesciej w przypadku niestwierdzenia nieprawidto-
wosci podatkowych). Podsumowujgc, postgpowanie kontrolne, chociaz
jest odpowiednikiem postepowania podatkowego prowadzonego przez

4 J. Kulicki, Komentarz do ustawy z dnia 28 wrze$nia 1991 r. o kontroli skarbowej, (w:) tegoz,
Kontrola skarbowa. Komentarz, Warszawa 2004, s. 370 i n.
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organy podatkowe, ma szerszy zakres i nalezy je uznac za specyficzny
rodzaj postepowania administracyjnego’.

Analiza orzeczenn sadowych zapadtych na tym tle prowadzi do
whniosku, ze regulacja dotyczaca sprzeciwéw nie jest przejrzysta i budzi
liczne watpliwosci nie tylko przedsigbiorcéw i organéw skarbowych,
ale takze sagdéw administracyjnych. Efektem jest niejednolite orzecz-
nictwo, zwlaszcza zakresie rozstrzygania tzw. quasi—sprzeciwow, kté-
re zdaniem organéw sg wnoszone bez podstawy prawnej. Opierajac si¢
na wyrokach sgdéw administracyjnych, mozna doliczy¢ si¢ az siedmiu
réznych sposobdw rozstrzygania sprzeciwdéw, niespetniajacych formal-
nych przestanek do ich wniesienia okreslonych w u.s.d.g.

IV. Procedura rozpatrywania sprzeciwu

Zasady wnoszenia sprzeciwéw na czynnosci kontrolne organu pro-
wadzone wobec przedsiebiorcy budzg liczne watpliwosci ze wzgledu na
spos6b ich uregulowania, zwlaszcza w kontekscie powigzania z prze-
pisami normujacymi kontrolg¢ podatkowg. Ustawodawca wprowadzajac
dou.s.d.g. podstawowe zasady kontroli przedsiebiorcéw, w zakresie nie-
uregulowanym odsyta do ustaw szczegdlnych (art. 77 ust. 2 1 3 u.s.d.g.).
W pierwszej kolejnosci pracownicy organéw skarbowych kontrolujacy
przedsigbiorce prowadzacego dzialalnos¢ gospodarcza powinni wigc
stosowaé przepisy u.s.d.g., a w zakresie w niej nieuregulowanym o.p.
(art. 291 o.p.). Malo tego. W toku kontroli podatkowej przedsigbiorcy
i organy podatkowe muszg stosowac¢ dodatkowo przepisy ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego art. 84c
ust. 16 u.s.d.g. (np. wlasciwos¢ organéw odwotawczych). W przypad-
ku organéw kontroli skarbowej nalezy dodatkowo positkowaé si¢ tak-
ze przepisami ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowe;.
Zgodnie z art. 31 ust.l u.k.s. postepowanie kontrolne prowadzi si¢ na
zasadach uregulowanych w u.k.s., a w zakresie nieuregulowanym o.p.

Wielos¢ ustaw, ktdre regulujg powyzsze kwestie, powoduje trudno-
$ci z wlasciwym stosowaniem procedury podatkowej i to zaréwno po
stronie organéw skarbowych, jak i przedsiebiorcéw, czego juz widocz-

5 D. Zalewski, A. Melezini, Kontrola podatkowa przedsiebiorcy, Warszawa 2010, s. 34-38.
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nym efektem jest wnoszenie przez przedsigbiorcéw sprzeciwéw, mimo
braku podstaw do ich ztozenia w Swietle przepisow u.s.d.g.

Do whniesienia sprzeciwu uprawniony jest wytacznie przedsigbior-
ca. W rozumieniu art. 4 w zw. z art. 2 u.s.d.g. przedsi¢biorcg jest oso-
ba fizyczna, osoba prawna ijednostka organizacyjna nieposiadajaca
osobowosci prawnej, ktérej odrgbna ustawa przyznaje zdolnos¢ praw-
na, wykonujaca we wlasnym imieniu dziatalnos¢ gospodarczg — tj. za-
robkowg dziatalnos¢ wytworcza, budowlang, handlows, ustugowsg oraz
dzialalno$¢ polegajacg na poszukiwaniu, rozpoznawaniu i wydoby-
waniu kopalin ze zl6z, a takze dzialalnos¢ zawodowa, wykonywang
w sposob zorganizowany i ciagly. Za przedsigbiorcow uznaje si¢ takze
wspOlnikéw spoétki cywilnej w zakresie prowadzonej przez nich dzia-
talnosci gospodarcze;.

W zwigzku z powyzszym moze powstaé watpliwosé, jaki status
w Swietle norm u.s.d.g. ma osoba, ktéra faktycznie wykonuje dziatal-
nos¢ gospodarczg, ale nie ztozyta wniosku o wpis do ewidencji dziatal-
nosci gospodarczej. Rozstrzygniecie tej kwestii jest istotne dla ustalenia
zasad przeprowadzenia kontroli podatkowej i stosowania badZ tez nie
rygoréw przedmiotowej ustawy. Poczatkowo organy skarbowe uzna-
waly, ze elementem przesadzajacym o stosowaniu u.s.d.g. sa faktycznie
wykonywane czynnosci z zakresu dziatalnosci gospodarczej®. W prak-
tyce oznaczalo to, ze jezeli ktos nie jest zarejestrowany, ale prowadzi
dzialalnos¢ gospodarczg zdefiniowang w art. 2 u.s.d.g., nalezy go uznaé
za przedsigbiorce, wobec ktoérego stosowane bedg rygory przedmioto-
wej ustawy.

Stanowisko to, cho¢ uzasadnione wzgledami tzw. ostroznosci pro-
ceduralnej, stusznie zostalo ocenione krytycznie. Nie podzielito go
zar6wno pismiennictwo,” jak iorzeczenia sagdéw administracyjnych
— wyrok WSA w Warszawie z 22 stycznia 2008 r.* Sad w przedmio-
towym wyroku wskazal, ze status przedsigbiorcy osoba fizyczna uzy-
skuje poprzez spetnienie warunkéw okreslonych w art. 4 ust. 1 oraz
art. 2 u.s.d.g. Przedsigbiorca bgdacy osoba fizyczng moze podja¢ dzia-

6 Pismo Ministra Finanséw z dnia 12 sierpnia 2009 r. (PK4/80 12/98/ZAP/091703), Lex
nr 27346.

7 C. Kosikowski, Komentarz do art. 4 u.s.d.g. (w:) C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dziatal-
no$ci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2008.

8 VI SA/Wa 1957/07, opublikowany CBOSA.
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talnos¢ gospodarcza dopiero po uzyskaniu wpisu do ewidencji dziatal-
nosci gospodarczej. Statusu prawnego przedsiebiorcy nie nabywa si¢
przez samo podj¢cie i wykonywanie dzialalnosci gospodarczej przed
uzyskaniem wpisu do ewidencji dziatalnosci gospodarczej lub podjecia
wykonywania dziatalnosci gospodarczej bez wpisu i bez intencji jego
uzyskania. Zasada ta wynika z brzemienia art. 14 ust. 1 u.s.d.g. i doty-
czy réwniez oséb prawnych, ktére majg obowigzek uzyskaé wpis do re-
jestru przedsiebiorcéw w Krajowym Rejestrze Sagdowym?®.

Sprzeciw moze zosta¢ wniesiony przez przedsigbiorce osobiscie
(art. 84c u.s.d.g.), a takze — jak mozna wywies¢ z tresci art. 28la § 2
0.p. — przez osobg upowazniong do reprezentowania kontrolowanego
w zakresie kontroli podatkowej, poniewaz jezeli upowaznienie nie sta-
nowi inaczej, jest ona uprawniona do dokonywania wszystkich czynno-
$ci kontrolnych!®.

Z tresci art. 84c u.s.d.g. mozna wywies¢, od ktérych czynnosci
przystuguje sprzeciw. Ustawodawca enumeratywnie wymienia przepi-
sy, ktérych naruszenie przez organ kontroli moze skutkowaé wniesie-
niem sprzeciwu:

— wszczecie kontroli bez zawiadomienia przedsigbiorcy — art. 79

ust. 2 u.s.d.g.,

— wszczecie kontroli z uchybieniem terminéw — art. 79 ust. 4
u.s.d.g.,

— wszczecie kontroli bez upowaznienia — art. 79a ust. 1,

— wszczgcie kontroli z naruszeniem tresci upowaznienia do prze-
prowadzenia kontroli — art. 79a ust. 6 u.s.d.g.,

- nieokazanie przez kontrolujgcego legitymacji stuzbowej przed
przystgpieniem do wykonywania czynno$ci kontrolnych -
art. 79a ust. 1 u.s.d.g.,

— niepoinformowanie kontrolowanego przedsigbiorcy o jego pra-
wach i obowigzkach w trakcie kontroli — art. 79b u.s.d.g.,
prowadzenie kontroli bez udzialu kontrolowanego lub osoby
przez niego upowaznionej — art. 80 ust. 1 u.s.d.g.,

9 Rejestr przedsigbiorcow jest instytucjg prawng, wprowadzong ustawg z dnia 20 sierpnia
1997 r. o Krajowym Rejestrze Saqdowym (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r. Nr 17, poz. 209).

10 D. Zalewski, A. Melezini, Ustawa o kontroli skarbowej. Komentarz praktyczny, Warszawa
2011, s. 322-324.
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— podjecie i prowadzenie wigcej niz jednej kontroli u tego samego
przedsigbiorcy w sytuacji, gdy nie zachodzg przestanki — art. 82
ust. 1 u.s.d.g.,

— przekroczenie dopuszczalnego czasu trwania kontroli — art. 83
ust. 1 u.s.d.g.,

— podejmowanie i prowadzenie kontroli bez ograniczen czaso-
wych — art. 83 ust. 2.

Katalog tych naruszen jest katalogiem zamknigtym, co oznacza,
iz uchybienie przez organ innym przepisom u.s.d.g. czy tez dokonanie
czynnosci kontrolnych z naruszeniem przepiséw o.p. lub u.k.s. nie moze
stanowi¢ podstawy wniesienia sprzeciwu. Dodatkowo ustawodawca
wymienit w art. 84d u.s.d.g. sytuacje, w ktérych wniesienie sprzeciwu
jest niedopuszczalne (przeprowadzenie kontroli jest niezb¢dne przeciw-
dzialaniu popelnieniu przestgpstwa lub wykroczenia, przeciwdziata-
niu popetnieniu przestgpstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego
Iub zabezpieczeniu dowoddéw jego popelnienia). Oznacza to, ze te same
przestanki, ktére sg podstawa do wniesienia sprzeciwu i wstrzymania
czynnosci kontrolnych w toku ,,zwyktej” kontroli, nie mogg by¢ zasto-
sowane w kontrolach zwigzanych przedmiotowo z zarzutem popelnie-
nia przez podatnika przestgpstwa lub wykroczenia (karnego lub karne-
go skarbowego). Wniesienie sprzeciwu nie jest ponadto dopuszczalne
w przypadkach wymienionych w art. 84a u.s.d.g., ale przepis ten nie
obejmuje swoim zakresem kontroli podatkowe;.

Zgodnie z norma art. 84c ust. 2 w zw. z ust. 3 u.s.d.g. sprzeciw nale-
zy sporzadzi¢ na piSmie, wraz z uzasadnieniem i wnies¢ do organu po-
dejmujacego i wykonujacego kontrolg. Do osiagnigcia przewidzianych
prawem skutk6w sprzeciwu w postaci wstrzymania czynnosci kon-
trolnych oraz wstrzymania biegu czasu trwania kontroli nie wystarczy
samo jego wniesienie do organu podejmujacego i wykonujacego przed-
miotowg kontrole. Zgodnie z dyspozycja art. 84c ust. 2 u.s.d.g. koniecz-
ne jest ponadto zawiadomienie kontrolujgcego na piSmie o wniesieniu
sprzeciwu. Ustawa nie wskazuje, poza warunkiem pisemnosci, innych
wymogéw formalnych zawiadomienia, a w szczeg6lnosci nie naktada
na przedsiebiorc¢ obowigzku przedtozenia kontrolujagcemu odpisu czy
kopii sprzeciwu. Niezbednym i minimalnym wymogiem zawiadomie-
nia jest zawarcie w nim informacji o fakcie wniesienia sprzeciwu.

292



Zgodnie z regulg zawartg w art. 57 k.p.a. do 3-dniowego terminu
na wniesienie sprzeciwu nie zalicza si¢ dnia, w ktérym kontrola zostata
wszczeta. Zgodnie z trescig art. 284 § 1 o.p. wszczecie kontroli podat-
kowej nastgpuje, co do zasady, poprzez dorgczenie kontrolowanemu lub
osobie upowaznionej do jego reprezentowania w zakresie kontroli po-
datkowej, upowaznienia do przeprowadzenia kontroli oraz okazanie le-
gitymacji stuzbowej. Termin na wniesienie sprzeciwu liczymy od dnia
nastgpnego po dniu wszczeciu kontroli.

Inny bedzie natomiast moment wszczecia kontroli podatkowej
w razie niestawienia si¢ kontrolowanego lub osoby upowaznionej w wy-
znaczonym zgodnie z art. 284 § 3 o.p. terminie. W takim wypadku na-
stapi ono w dniu uptywu tego terminu. Zwiaszcza w tym drugim wy-
padku istnieje ryzyko niezachowania przez przedsigbiorce terminu na
whiesienie sprzeciwu. Z tego wzgledu w interesie przedsigbiorcy jest,
jezeli nie moze osobiscie stawi¢ si¢ w miejscu prowadzenia kontroli,
wyznaczenie osoby umocowanej do reprezentowania go w jej trakcie.

W jeszcze inny sposéb jest liczony termin do wniesienia sprze-
ciwu na przekroczenie limitéw czasu trwania kontroli u przedsiebior-
cy, wskazanych w art. 83 ust. 1 u.s.d.g., jezeli przekroczenie nastgpito
w trakcie prowadzonej kontroli. Wéwczas rozpoczecie biegu trzydnio-
wego terminu nastapi w dniu, w ktérym nastgpito przekroczenie limitu
czasu trwania kontroli — art. 84c ust. 4 u.s.d.g.

V. Przywrécenie terminu na wniesienie sprzeciwu

Z uwagi na wyznaczenie przez ustawodawce niezwykle krétkiego
okresu czasu, w ktérym mozna wnies¢ sprzeciw (3 dni robocze od dnia
wszczecia kontroli), niezwykle istotne jest rozstrzygnigcie kwestii: czy
termin ten ma charakter materialnoprawny i nie podlega przywrdoceniu,
czy tez ma charakter procesowy i mozna go przywroci¢? Ocena ta nie
zawsze jest tatwa. Dokonujac jej, nalezy bra¢ pod uwage nie tylko sfor-
mulowanie wlasciwego przepisu, jego umiejscowienie w systemie pra-
wa (umieszczenie w ustawie badZ jej czesci normujgcej prawo mate-
rialne czy tez procesowe), ale takze skutki, jakie wigzg si¢ z uptywem
terminu. Kiedy skutkiem tym jest wygasniecie prawa podmiotowego
lub niemoznos¢ jego realizacji, termin ma charakter materialnoprawny,
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a jezeli zakresla granice czasowe dla dokonania okreslonej czynnosci
W postgpowaniu — jest terminem prawa procesowego (por. wyrok WSA
w Krakowie z dnia 9 lutego 2007 r., ktéry ocenial instytucj¢ zastrzezen
1 wyjasniefi do protokotu kontroli, o ktérej mowa w art. 291 § | ustawy
0.p., zgodnie z ktérym, jesli kontrolowany nie zgadza si¢ z ustaleniami
protokotu, moze w terminie 14 dni od dnia jego dorgczenia przedstawicé
zastrzezenia lub wyjasnienia, wskazujac réwnoczesnie stosowne wnio-
ski dowodowe!!).

W kontekscie powyzszego nalezy uznac¢, ze termin na wniesienie
sprzeciwu ma charakter procesowy i podlega przywréceniu. Co prawda
ustawodawca w art. 84¢ u.s.d.g. nie zawart wprost uregulowan w zakre-
sie warunkéw jego przywrdcenia, niemniej w ust. 16 przedmiotowego
przepisu zapisal, ze do postepowan prowadzonych przez organ kontro-
li w nastepstwie wniesienia przez przedsi¢gbiorce sprzeciwu w zakresie
nieuregulowanym w ustawie u.s.d.g. stosuje si¢ przepisy k.p.a. Proceso-
wy charakter przedmiotowego terminu wynika wig¢c nie tylko z umiesz-
czenia go w rozdziale proceduralnym ustawy, regulujgcym zasady kon-
troli przedsiebiorcéw, ale takze z przepiséw czesci ogdlnej k.p.a., do
ktérej odsyla art. 84c ust. 16 u.s.d.g. Zgodnie z art. 58 § 1 k.p.a. w razie
uchybienia terminu nalezy go przywrdci¢ na prosb¢ zainteresowanego,
jezeli uprawdopodobni on, ze uchybienie nastgpito bez jego winy.

Nalezy wigc uznad, ze organ kontrolujacy przedsiebiorce jest zobo-
wigzany przywroci¢ termin na wniesienie sprzeciwu, gdy zostang spet-
nione tacznie nastepujace przestanki z art. 58 k.p.a.:

— uchybienie terminowi nastgpito bez winy przedsigbiorcy i brak

winy zostanie przez niego uprawdopodobniony,

— przedsigbiorca zlozyl wniosek o przywrdcenie terminu w ciaggu

siedmiu dni od ustania przyczyny uchybienia terminu,

— dopetnit on czynnosci, dla ktérej okreslony byl termin jedno-

czesnie ze zlozeniem wniosku o przywrdcenie terminu.

Uznajac prawo strony do zlozenia wniosku o przywrdcenie termi-
nu na wniesienie sprzeciwu, nalezy zauwazy¢, ze moze to prowadzic¢ do
przedtuzenia kontroli. Rozpoznanie wniosku o przywrdcenie terminu
nastepuje w formie postanowienia, na ktére stuzy zazalenie. Podstawg

11 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 9 lutego 2007 r. (I SA/Kr 923/05), opublikowany w CBOSA.
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jest art. 59 § 1 k.p.a. Nie mozna wiec przystapi¢ do orzekania w kwe-
stii zasadnosci wniesionego sprzeciwu bez uprzedniego rozstrzygnigcia
wniosku o przywrdcenie terminu do wniesienia sprzeciwu. Brak mozli-
wosci przywrécenia terminu do wniesienia sprzeciwu stanowitoby nie-
uprawnione pozbawienie kontrolowanego przedsigbiorcy prawa skorzy-
stania z instytucji przywrdcenia terminu i nieuzasadnione wylaczenie
stosowania wobec niego przepisow k.p.a. Niewatpliwie staloby to row-
niez w sprzecznosci z zasadami wynikajacymi z czg¢sci og6lnej u.s.d.g.,
w tym z art. 8 19, zgodnie z ktérymi organy administracji publiczne;j
wspierajg rozwoj przedsiebiorczosci, tworzac korzystne warunki do po-
dejmowania i wykonywania dziatalnosci gospodarczej (art. 8 u.s.d.g.)
oraz zasadg, ze wykonujac swoje zadania, w szczeg6lnosci w zakresie
nadzoru i kontroli, organy administracji publicznej dziatajag wylacznie
na podstawie i w granicach prawa, z poszanowaniem uzasadnionych in-
tereséw przedsigbiorcy (art. 9 u.s.d.g.).

VI. Rozstrzygniecie organu

Zgodnie z art. 84c ust. 9 u.s.d.g. organ kontrolny w terminie 3 dni
roboczych od daty otrzymania sprzeciwu rozpatruje sprzeciw i wydaje
postanowienie o odstgpieniu od czynnosci kontrolnych (uznaje zasad-
nosé sprzeciwu) badZ o kontynuowaniu czynnosci kontrolnych (wedtug
organu sprzeciw jest niezasadny).

Na postanowienie o kontynuowaniu czynnosci kontrolnych przy-
stuguje zazalenie do organu wyzszej instancji (art. 127 § 2 k.p.a. w zw.
z art. 144 k.p.a. i art. 84c ust. 16 u.s.d.g.). W przypadku prowadzenia
kontroli podatkowej przez pracownikéw urzedu skarbowego wiasci-
wym organem II instancji bedzie Dyrektor Izby Skarbowej. Kiedy na-
tomiast kontrolg¢ z upowaznienia Dyrektora Urzedu Kontroli Skarbo-
wej, dalej: Dyrektor UKS, prowadzg inspektorzy skarbowi, organem
wlasciwym do rozpoznania sprzeciwu jest Generalny Inspektor Kon-
troli Skarbowej, dalej GIKS.

Zazalenie nalezy wnies¢ w terminie 3 dni od dnia dorgczenia
przedsigbiorcy postanowienia o kontynuowaniu czynnosci kontrolnych.
Rozstrzygniecie organu wyzszej instancji jest wydawane w terminie
7 dni od daty wniesienia zazalenia (art. 84c ust. 10 u.s.d.g.).
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W sytuacji gdy organ wyzszej instancji utrzyma w mocy postano-
wienie o kontynuacji czynnosci kontrolnych, przedsigbiorcy przystugu-
je jeszcze skarga do wojewddzkiego sgdu administracyjnego. Wynika to
z art. 3 § 2 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowa-
niu przed sgdami administracyjnymi. Po rozstrzygnigciu WSA stronom
przystuguje skarga kasacyjna do NSA (art. 173 § 1 ustawy p.p.s.a.).

Biorac pod uwagg, jak donioste sg konsekwencje zwigzane z wnie-
sieniem sprzeciwu przez przedsi¢gbiorcg, jak rowniez majac na wzgle-
dzie krétkie terminy przewidziane na zalatwianie przedmiotowych
spraw, organy skarbowe musialy dotozy¢ wszelkiej starannosci, aby
przygotowad si¢ organizacyjnie do sprawnego i terminowego realizo-
wania tych zadan. Ponadto spodziewano si¢, ze w pierwszych miesig-
cach obowigzywania nowego prawa przedsiebiorcy, zyskujac instru-
ment natychmiastowego wstrzymywania czynnosci kontrolnych, beda
z niego czgsto korzystac.

Z uwagi na powyzsze Ministerstwo Finanséw Departament Kon-
troli Skarbowej (MF DKS), chcac usprawni€ i jednoczesnie ujednoli-
ci¢ sposéb postepowania we wszystkich urzgdach kontroli skarbowej
w sprawach przekazywania zazaleni przedsigbiorcow do GIKS, naka-
zat powotanie we wszystkich urzedach koordynatoréw ds. sprzeciwéw
i opracowal specjalny tryb postgpowania. Zgodnie z zaleceniem MF
DKS, w kazdym z urz¢déw kontroli skarbowej sposréd pracownikéw
urzedu dyrektorzy wyznaczyli koordynatoréw ds. sprzeciwOw oraz
ich zastgpcéw (zwykle sg to pracownicy z komorki prawnej badZ ana-
liz i planowania). Ze wzgledéw organizacyjnych odrgbnie ustanawia-
no funkcje¢ koordynatora oraz jego zastepcy w siedzibie urze¢du kontro-
li skarbowej, a odrgbnie koordynatoréw i ich zastepcow dla osrodkow
zamiejscowych. Koordynatorzy s3 odpowiedzialni za monitorowa-
nie sprzeciwéw, sprawne i terminowe przekazywanie korespondencji
w sprawach sprzeciwéw pomiedzy urz¢gdem kontroli skarbowej a MF
DKS. Upowaznieni sg réwniez do podpisywania korespondencji kiero-
wanej do GIKS w sprawie zazalefi przedsiebiorcOw na postanowienia
dyrektoréw UKS rozstrzygajace sprzeciw.
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VII. Sposoéb liczenia terminéw

Po nowelizacji u.s.d.g. organy skarbowe miatly liczne watpliwosci
co do sposobu liczenia termindéw w procedurze zwigzanej z wniesie-
niem sprzeciwu przez przedsigbiorce i jego rozpatrywaniem przez or-
gan. Przede wszystkim problematyczna byta data, z jaka ustawodaw-
ca wigze skuteczne wniesienie sprzeciwu. Jest to istotne dla organu
z uwagi na sposob, w jaki organ powinien liczy¢ termin na rozpatrze-
nie sprzeciwu: od momentu nadania pisma, czy tez od jego wptywu do
organu?

Za dat¢ wniesienia sprzeciwu nalezy uzna¢ jednak date jego wply-
wu do organu. Wniosek taki jest zasadny z dwoch powodéw. Gdyby
przyjacé, ze termin liczy si¢ od daty nadania pisma w placéwce pocz-
towej, mogloby dochodzi¢ do sytuacji, w ktorej organ nie mialby moz-
liwosci jego dochowania z uwagi na fakt dotarcia pisma do organu po
uptywie terminu. Po drugie, z uwagi na fakt, ze zgodnie z art. 61 § 3
k.p.a. wszczecie postgpowania na wniosek nastepuje z dniem dorgcze-
nia zgdania organowi administracji publiczne;j.

Przedmiotowe stanowisko, odnosnie do sposobu liczenia terminéw
w trakcie procedury zwigzanej z wniesieniem sprzeciwu, zgodne jest
z orzecznictwem sgdow administracyjnych. WSA w Warszawie (wyrok
z dnia 28 paZzdziernika 2009 r.,'> uznal, ze termin na rozpatrzenie zaza-
lenia na postanowienie o kontynuowaniu czynnosci kontrolnych nalezy
liczy¢ od dnia faktycznego otrzymania zazalenia przez organ odwotaw-
czy, a pismo powinno zosta¢ rozpatrzone nie péZniej niz w terminie 7
dni od dnia jego wniesienia.

Ponadto nalezy uznaé, ze przez wydanie postanowienia o kontynu-
owaniu czynnosci kontrolnych rozumie si¢ date, w jakiej postanowie-
nie to zostalo sporzadzone (podpisane) przez uprawniony organ, a nie
datg jego dorgczenia stronie. Wynika to z tresci art. 84¢ ust. 11 u.s.d.g.,
w ktérym ustawodawca wyodrebnia wydanie postanowienia przez or-
gan od daty dorgczenia go przedsigbiorcy iz tym drugim momentem
wigze skutek w postaci kontynuacji czynnosci kontrolnych. Trafnos¢
takiej wyktadni przedmiotowego artykulu potwierdza doktryna'®. Tst-

12 I SA/Wa 1081/09, opublikowany w CBOSA.
13 W. Stachurski, Nowe zasady kontroli dziatalno$ci gospodarczej przedsiebiorcoéw, ,Przeglad
Ustawodawstwa Gospodarczego” 2009, nr 11, s. 27-28.
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nialy co prawda rozbieznosci, czy wydaniem interpretacji podatkowej
jest jej podpisanie przez organ, czy tez dostarczenie podatnikowi. Nie-
mniej zostaly one usuniete rozstrzygnigciem peinego sktadu Izby Fi-
nansowej NSA z dnia 14 grudnia 2009 r.* NSA, rozwazajac wszystkie
za i przeciw, stwierdzil ostatecznie, ze poj¢cie ,,niewydanie interpreta-
cji”’ uzyte w art. 140 § 1 o.p. nie oznacza braku jej dorgczenia w termi-
nie 3 miesiecy od dnia otrzymania wniosku, o ktérym mowa w art. 14d
powotanej ustawy. Zdaniem NSA wymieniona w tym przepisie prze-
stanka niewydania pisemnej interpretacji przepiséw prawa podatkowe-
go (interpretacji indywidualnej), a tym samym przestanka przyjecia fik-
cji tzw. milczacej (dorozumianej) interpretacji, spetniona zostaje wtedy
tylko, gdy w terminie 3 miesigcy interpretacja ta nie zostanie sporza-
dzona i podpisana przez upowazniony organ w ramach czynnosci we-
wnetrznego urzgdowania. Moment jej dorgczenia pozbawiony jest nato-
miast z punktu widzenia art. 140 § 1 o.p. doniostosci prawne;.

Gdyby zaja¢ w tej sprawie inne stanowisko niz Izba Finansowa
NSA iuznaé, ze postanowienie jest wydane w dacie dorgczenia pis-
ma przedsigbiorcy, ani organ pierwszej instancji, ani wyzszego stop-
nia nie miatby mozliwosci zachowania terminéw przewidzianych w u.
s.d.g. z uwagi na ich krétkie okresy (3 dni w I instancji i 7 dni w II in-
stancji). Tymczasem niezachowanie terminéw do rozpatrzenia sprzeci-
wu oraz zazalenia skutkuje z mocy prawa odstapieniem od czynnosci
kontrolnych i jest réwnoznaczne w skutkach z wydaniem postanowie-
nia o uznaniu przez organ stusznosci wniesionego sprzeciwu badZ za-
zalenia — art. 84c ust. 121 13 u.s.d.g.

Powyzsze stanowisko jest aprobowane réwniez w orzecznictwie
sqgdéw administracyjnych. WSA w Warszawie w wyroku z dnia 5 mar-
ca 2010 r."% uznat, ze ,,Racjonalny ustawodawca nie ustanawia termi-
néw, ktérych dotrzymanie zalezy nie tyle od sprawnego dzialania or-
ganéw, lecz od sprawnego dzialania poczty badZ ich dotrzymanie moze
okaza¢ si¢ niemozliwe nawet przy dolozeniu przez te organy najwyz-
szej, jaka moze by¢ od nich wymagana, starannosci — sytuacje takie
moglyby mie¢ miejsce, gdyby przyjaé, iz w terminie 3 dni roboczych
powinno nastgpi¢ réwniez dorgczenie postanowienia wydanego w wy-

14 I FPS 7/09, Lex nr 530904.
15 1l SA/Wa 1494/09, opublik. CBOSA.
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niku rozpatrzenia sprzeciwu lub tez, iz termin na wydanie postanowie-
nia przez organ odwotawczy zaczyna swdj bieg w dacie wpltywu zaza-
lenia do organu pierwszej instancji.”

VIIl. Praktyka postepowania ze sprzeciwami
niedopuszczalnymi w swietle prawa

W praktyce dzialania organéw skarbowych watpliwosci wzbudza
kwestia, w jaki spos6b rozpatrzy¢ sprzeciw, ktory jest niedopuszczal-
ny ze wzgledu na brak formalnej podstawy prawnej — tzw. quasi—sprze-
ciw. Chodzi o te sytuacje, w ktérych przedsigbiorca zarzuca organowi
naruszenie procedury niewymienione w art. 84c ust. 1 u.s.d.g. lub tez
gdy zachodzi wyjatek wymieniony w art. 84d, ktéry skutkuje niedo-
puszczalnoscig wniesienia sprzeciwu (w sytuacji gdy organ przeprowa-
dza kontrolg, powolujac si¢ na wyjatki okreslone w przepisach art. 79
ust. 2 pkt 2, art. 80 ust. 2 pkt 2, art. 82 ust. 1 pkt 2, art. 83 ust. 2 pkt 2
iart. 84a u.s.d.g.).

Ze wzgledu na to, ze procedura rozstrzygnigcia tak wniesionego
quasi—sprzeciwu nie jest unormowana w u.s.d.g., nalezy poprzez roz-
wigzanie tego problemu w drodze wyktadni systemowej przyja¢ meto-
de rozstrzygania takich niedopuszczalnych sprzeciwéw, majac na uwa-
dze cel wprowadzenia przepisu i skutki, jakie wywola rozstrzygnigcie
w sferze praw podatnika. Dotychczasowa praktyka dzialania organéw
kontrolnych pokazuje, ze jednolita metoda dzialania nie zostata jak do-
tad wypracowana. W rezultacie quasi sprzeciwy rozstrzygane sg w roz-
ny sposdb, co powoduje, Ze sami przedsigbiorcy nie tylko majg watpli-
wosci, jak prawidlowo skarzy¢ rozstrzygnigcia organéw I instancji, ale
majg takze rézny zakres uprawniefi w tym przedmiocie, w zaleznosci
od tego, jaki organ prowadzi kontrol¢ przedsiebiorcy.

Wobec powyzszego, rozwigzaniem problemu bytaby koherentnosé
dziatari sadéw administracyjnych, ktére poprzez orzecznictwo moga
dokona¢ wyktadni spornych przepiséw i stworzy¢ spdjng lini¢ orzecz-
niczg, a przez to przyczynic si¢ do ujednolicenia praktyki postgpowa-
nia organéw skarbowych. W praktyce sady wydaja w spornej kwestii
zupelnie rozbiezne orzeczenia. Analizujgc zaréwno postanowienia or-
ganéw skarbowych, jak i orzecznictwo sagdéw administracyjnych do-

299



tyczace rozpatrywania quasi sprzeciwéw wnoszonych z naruszeniem
przepiséw u.s.d.g., doliczy¢ si¢ mozna az szesciu réznych sposobéw ich
rozstrzygania.

IX. O odmowie uwzglednienia pisma
zatytulowanego sprzeciw

Sprzeciw wniesiony, a oparty na przeslance niewymienionej w art.
84c (najczgsciej chodzi o sytuacje, kiedy przedsigbiorca sktada quasi—
sprzeciw przed wszczgciem kontroli podatkowej albo po jej zakoricze-
niu, w trakcie postgpowania podatkowego) lub oparty na przestance
z art. 84d, nalezy rozstrzygnac, wydajac postanowienia, na ktére nie stu-
zy zazalenie: ,,O odmowie uwzglgdnienia pisma zatytulowanego sprze-
ciw”, czy tez postanowienie ,,O stwierdzeniu niedopuszczalnosci srodka
zaskarzenia w postaci sprzeciwu na czynnosci kontrolne'¢. Podstawg
wydania przedmiotowego postanowienia jest art. 216 o.p. W sytuacji,
gdy sprzeciw nie jest zlozony w trybie przepiséw u.s.d.g., organ nie ma
obowigzku zastosowania do jego rozpatrzenia k.p.a. Wlasciwe bedzie
zastosowanie jako podstawy rozstrzygniecia Ordynacji podatkowe;j,
gdyz postgpowanie jest prowadzone woéwczas tylko i wylacznie na pod-
stawie przedmiotowej ustawy. Zgodnie z art. 237 o.p. postanowienie, na
ktére nie stuzy zazalenie, strona moze zaskarzy¢ w odwolaniu od decy-
zji. Dojdzie wéwczas do kontroli tak wydanego postanowienia i oceny
stusznosci zarzutéw przedsigbiorcy, ktérej dokona organ nadrzgdny nad
organem, ktéry je wydal. Opisany sposob rozstrzygnigcia sprzeciwu
pozwala na uniknigcie skutkéw w postaci nieuzasadnionego wstrzymy-
wania czynnosci kontrolnych. Jednoczesnie podatnik zachowuje pra-
wo do kontroli prawidlowosci przedmiotowego rozstrzygnigcia przez
organ II instancji, a takze przez sad. W przypadku stwierdzenia uchy-
bieni po stronie organu kontrolnego skutkiem moze by¢ nieuwzglgdnie-
nie dowod6éw zebranych przez organ z naruszeniem prawa (art. 77 ust.
6 u.s.d.g. oraz 180 o.p.), a wigc wszystkie negatywne konsekwencje dla

16 Por. D. Zalewski, Kontrola podatkowa przedsiebiorcy. Procedura wstrzymania czynno$ci
kontrolnych. ,Monitor Podatkowy” 2010, nr 2, s. 31.
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przedsigbiorcy zwigzane z naruszeniem procedury kontroli przez organ
skarbowy I instancji zostang wyeliminowane.

Zdaniem Autora jest to wlasciwa procedura do rozstrzygania qua-
si—sprzeciwoéw. W taki sposéb zatatwia przedmiotowe sprawy Dyrek-
tor UKS w Bialymstoku. Stusznos¢ takiego sposobu postepowania po-
twierdzit WSA w Lodzi".

W stanie faktycznym sprawy rozpoznawanej przez WSA Naczel-
nik Urzedu Celnego postanowieniem wezwal stron¢ do okazania do-
wodu. Organ prawidlowo pouczyl skarzaca, ze na powyzsze posta-
nowienie nie przystuguje zazalenie. Od postanowienia tego takze nie
przystugiwat sprzeciw. Czynnosci o charakterze dowodowym, w tym
wezwanie do okazania przez kontrolowany podmiot dowodu z doku-
mentu, nie zostaly wymienione w art. 84c u.s.d.g. Wobec powyzsze-
go Naczelnik Urzgdu Celnego I w L., po otrzymaniu sprzeciwu na po-
stanowienie w sprawie okazania dowodu, powinien powiadomi¢ strong
o braku mozliwosci wniesienia sprzeciwu. Tymczasem wydal postano-
wienie o kontynuowaniu czynnosci kontrolnych. W mysl art. 84c ust. 9
ustawy organ moze wydaé postanowienie o kontynuowaniu czynnosci
kontrolnych badZ o odstgpieniu od tych czynnosci, gdy strona korzysta
z uprawnienia do wniesienia sprzeciwu. Z tresci tego przepisu wyni-
ka, ze wydanie postanowienia o kontynuowaniu czynnosci kontrolnych
nastgpuje po merytorycznym rozpoznaniu wniesionego przez stron¢
sprzeciwu.

Zdaniem Sadu wyrazonym w uzasadnieniu wyroku ,,Organ odwo-
tawczy, rozpoznajac zazalenie zauwazyl, co wynika z koficowego frag-
mentu uzasadnienia postanowienia, iz stronie nie przystugiwal sprzeciw
od postanowienia. Powinien zatem uchyli¢ zaskarzone postanowienie
jako wydane bez podstawy prawnej. Jednakze blednie orzekt o niedo-
puszczalnosci srodka zaskarzenia, powolujac si¢ na przepisy art. 123,
art. 134 1 art. 144 k.p.a.”

Sad uchylit postanowienia organéw celnych obu instancji (w przed-
miocie podatkéw). W uzasadnieniu wyroku WSA uznat m.in.: ,,W opar-
ciu o przepisy art. 134 k.p.a. w zw. z art. 144 k.p.a. mozliwe byloby
stwierdzenie przez organ odwolawczy ewentualnej niedopuszczalno-
Sci zazalenia na postanowienia organu pierwszej instancji. Nieprawid-

17 Wyrok z dnia 18 listopada 2009 r. (Il SA/td 373/09), opublikowany w CBOSA.
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towe natomiast byto wydanie przez organ odwolawczy postanowienia
o stwierdzeniu niedopuszczalnosci Srodka zaskarzenia w postaci sprze-
ciwu na czynnosci kontrolne. Sprzeciw nie jest Srodkiem odwotawczym
w rozumieniu przepiséw k.p.a. Zauwazyc¢ nalezy, iz art. 84c ust. 16 usta-
wy przewiduje w postgpowaniach, o ktérych mowa w ust. 9 i ust. 10,
stosowanie przepiséw k.p.a. Jednakze postgpowania, o ktérych mowa
w ust. 9 i w ust. 10 artykulu 84c ustawy, dotycza merytorycznego roz-
poznania sprawy po wniesieniu dopuszczalnego sprzeciwu na czynno-
sci kontrolne. Jesli wniesienie sprzeciwu na postanowienie dowodowe
jest niedopuszczalne, to w niniejszej sprawie dotyczacej niedopuszczal-
nosci sprzeciwu nie mdgt znaleZ¢ zastosowania przepis art. 84c ust. 16
ustawy przewidujacy stosowanie przepiséw k.p.a.”

X. Zwykle pismo do przedsiebiorcy

Kolejnym sposobem rozstrzygania quasi—sprzeciwdw jest, zamiast
wydania postanowienia przez organ, zalatwienie sprawy zwyklym pis-
mem skierowanym do przedsigbiorcy. W ten sposéb rozstrzygaja qua-
si—sprzeciwy niektdére organy kontroli skarbowej. Nie jest to procedura
wlasciwa z dwéch powodéw. Po pierwsze, w toku postepowania podat-
kowego (kontrolnego) zgodnie z trescig art. 216 o.p. nalezy wydawaé
postanowienia, ktére dotycza poszczegdlnych kwestii wynikajacych
w toku postgpowania, lecz nie rozstrzygaja o istocie sprawy. Tak wazna
kwestia jak zadanie podatnika, by wszczgé postgpowanie wpadkowe,
moim zdaniem nie powinna by¢ zalatwiona zwyklem pismem. Ponad-
to rozstrzygniecie tej kwestii bez formy postanowienia zamyka droge
podatnika do skarzenia podjetej w tej formie rozstrzygnigcia. Przed-
sigbiorca nie ma prawa ani do zazalenia (nie przewidujg tego przepisy
proceduralne), ani do skargi do sadu administracyjnego, gdyz czynno-
sci kontrolnej organu nie mozna uzna¢ za czynnosci z zakresu admini-
stracji publicznej dotyczace uprawnienl lub obowigzkéw wynikajacych
z przepisOw prawa (por. wyrok WSA w Warszawie, VII SA/Wa 207/10,
CBOSA).

Zgodnie z art. 237 o.p. tylko na postanowienie, na ktdre nie stu-
zy zazalenie, strona moze zaskarzy¢ w odwotaniu od decyzji. Dojdzie
woéwcezas do kontroli tak wydanego postanowienia i oceny stusznosci
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zarzutéw przedsigbiorcy, dokonanej przez organ nadrzedny nad orga-
nem kontrolnym. W przypadku zwyklego pisma przepis nie daje upo-
waznienia do jego kontroli, niemniej strona moze w postepowaniu w 11
instancji powotywac si¢ na okolicznosci i takze rozstrzygnigcia w nim
zawarte. Forma postanowienia dla rozstrzygnigcia quasi—sprzeciwu jest
bardziej wtasciwa z powod6éw proceduralnych.

XI. Postanowienie o kontynuacji czynnosci kontrolnych

Trzeci sposéb to wydanie przez organ postanowienia o kontynu-
acji czynnosci kontrolnych, na ktére stuzy zazalenie na podstawie art.
84c ust. 9 pkt 2 u.s.d.g. Organy stosuja wéwczas procedure odwotaw-
czg opisang w przedmiotowym artykule, ale z wytaczeniem niektérych
przepiséw, np. o wstrzymaniu czynnosci kontrolnych i zawieszenia ter-
minu kontroli. W tym przypadku quasi—sprzeciw rozpatrywany jest
na ogdlnych zasadach postgpowania zawartych w k.p.a. Tak postepuje
np. Naczelnik Urzedu Celnego w O. W sprawie rozpatrywanej pozZniej
przez WSA w Olsztynie'® wydal on postanowienie o kontynuacji czyn-
nosci kontrolnych, mimo ze formalnie pismo przedsigbiorcy nie spet-
nialo wymogéw przewidzianych dla sprzeciwu, gdyz dotyczylo czyn-
nosci przeprowadzonych przez organ w postgpowaniu podatkowym,
a nie w kontroli podatkowej. Organ II instancji rozpatrzyt zazalenie na
przedmiotowe postawienie i utrzymal je w mocy.

Powyzsza procedura zatatwiania quasi—sprzeciwéw nie jest wtasci-
wa. Skoro jego podstawy nie stanowi zadna z przestanek enumeratyw-
nie wyliczona w art. 84c u.s.d.g, to do jego rozstrzygnigcia nie powinno
sie stosowaé ani przepiséw u.s.d.g., ani k.p.a., a jedynie Ordynacje po-
datkowg. Poza tym organ nie moze wybiérczo decydowac, ktére z prze-
piséw u.s.d.g zwigzanych ze sprzeciwem zastosuje, a ktére nie, gdyz nie
ma zadnej podstawy prawnej do dokonywania takich rozstrzygnigc.

Sad, rozpatrujac sprawe, nie zakwestionowat jednak orzeczenia or-
ganu II instancji. Co prawda z uzasadnienia nie wynika, by sad w ogéle
rozwazat kwesti¢ prawidtowosci wydania przez organ I instancji posta-
nowienia o nieuwzglednieniu sprzeciwu i o kontynuowaniu czynnosci

18 Wyrok z dnia 26 listopada 2009 r. (I SA/OI 591/09), opublikowany w CBOSA.
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kontrolnych. Brak odniesienia si¢ i oceny prawidtowosci postepowania
organu pod wzgledem proceduralnym przy rozstrzyganiu sporu dopro-
wadzit do usankcjonowania procedury wybranej przez organy podat-
kowe. W rezultacie na podstawie art. 151 p.p.s.a. sad oddalit skarge.
W identycznym stanie prawnym WSA w Fodzi" uchylil postanowie-
nia organdéw ze wzgledu na naruszenie przepiséw postgpowania, ktére
miato wplyw na wynik sprawy (art. 145 § 1 pkt ¢ p.p.s.a.). Dzigki temu
organ I instancji miat mozliwo$¢ naprawienia bledéw proceduralnych
1 wydania przez organ I instancji postanowienia o odmowie uwzgled-
nienia pisma zatytulowanego ,,sprzeciw” i to bez prawa do wniesienia
na to rozstrzygniecie zazalenia. Niemniej w identycznym stanie praw-
nym sady wydaty dwa zupetnie odmienne rozstrzygnigcia, oba sg pra-
womocne.

XIll. Postanowienie o odmowie wszczecia postepowania
W sprawie sprzeciwu na podstawie art. 165a o.p.

Jeszcze inny sposéb rozstrzygania quasi—sprzeciwéw zaakcepto-
wal WSA w Olsztynie w wyroku z 27 stycznia 2010 r.>° W tym przy-
padku Dyrektor Izby Skarbowej postanowieniem utrzymat w mocy po-
stanowienie Naczelnika Urzedu Skarbowego w przedmiocie odmowy
Wwszczecia postgpowania w sprawie sprzeciwu na czynnosci dokony-
wane w postepowaniu podatkowym. Zaréwno naczelnik, jak i dyrektor
uznali, ze skoro sprzeciw nie dotyczy kontroli, to nie mozna go rozpa-
trywaé w trybie przewidzianym w u.s.d.g. Ich zdaniem przepisy o.p. nie
przewidujg uprawnienia do zlozenia wniosku zawierajacego sprzeciw
na etapie postgpowania podatkowego. Rozstrzygnigcie stuszne mery-
torycznie zawiera jednak w podstawie prawnej art. 165a o.p. Po otrzy-
maniu pisma podatnika Naczelnik Urzedu Skarbowego wydatl na tej
podstawie prawnej postanowienie o odmowie wszczecia postgpowania
w sprawie sprzeciwu. Zgodnie z pouczeniem przystugiwalo na nie za-
zalenie, z czego podatnik skorzystal. Podnosit jednak, ze ztozony przez
niego sprzeciw jest jednym z wnioskéw w trakcie juz trwajgcego poste-

19 Por. wyrok z dnia 18 listopada 2009 r., (Ill SA/td 373/09).
20 | SA/OI 737/09, opublikowany w CBOSA.
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powania podatkowego i nie jest odrgbng sprawg podatkowg wszczyna-
ng na wniosek.

Dyrektor, rozpatrujac przedmiotowe zazalenie, uznat jednak, ze
»Zasadnie zatem organ I instancji na postawie art. 165a o.p. orzekl
o odmowie wszczgcia postgpowania w przedmiocie sprzeciwu. Pis-
mo strony wszcz¢to odrebne postgpowanie podatkowe, niezaleznie od
prowadzonego przez organ podatkowy postepowania podatkowego
w przedmiocie okreslenia zobowigzania podatkowego w podatku od
towaréw i ustug.”

Sad, rozstrzygajac skarge przedsiebiorcy, uznat réwniez prawidlo-
wos¢ skarzonych postanowien. Jego zdaniem: ,,Postgpowanie podatko-
we w rozumieniu ustawy o.p. nie jest kontrolg podatkowa, a zatem za-
sadnym bylo wydanie postanowienia odmowie wszczecia postgpowania
w sprawie sprzeciwu na podstawie art. 165a o.p. Nadto przepisy Ordy-
nacji podatkowej nie przewidujg odrgbnej instytucji prawnej stuzgcej
ustaleniu czy jakies postgpowanie ma miejsce, czy tez nie. Nie mozna
domniemywac faktu powadzenia kontroli podatkowej, bowiem poste-
powanie kontrolne ma scisle okreslone reguty prowadzenia zawarte za-
réwno w Ordynacji podatkowej, jak i ustawie o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej. Dopiero naruszenie tych regut daje podatnikowi prawo
do ochrony w postaci mozliwosci wniesienia sprzeciwu.”

Sad uznatl sposéb rozstrzygniecia sprzeciwu za prawidlowy i od-
dalit skarge: ,,W tym stanie rzeczy postgpowanie na skutek wniesione-
go sprzeciwu nie mogto by¢ wszczete, gdyz brak bylo ku temu podstaw
prawnych, a skoro tak, to organ podatkowy zasadnie odméwit wszcze-
cia postgpowania w przedmiocie sprzeciwu, powotujac jako podstawe
postanowienia art. 165a o.p.”

Wyrok moim zdaniem nalezy uzna¢ za btgdny, mimo ze meryto-
rycznie rozstrzygniecie jest wlasciwe i zawiera bardzo interesujgce ar-
gumenty uzasadniajace, dlaczego postgpowania kontrolnego i podat-
kowego nie mozna uzna¢ za kontrol¢ w rozumieniu przepiséw u.s.d.g.,
a quasi—sprzeciwu wniesionego na czynnosci w postepowaniu nie moz-
na rozpatrywaé w trybie przewidzianym w u.s.d.g. i k.p.a. Niewlasci-
we jest jednak uznanie przez sad podstawy prawnej rozstrzygnigcia or-
ganéw — art. 165a o.p. i stwierdzenie, Ze pismo strony (quasi—sprzeciw)
wszczelo odregbne postgpowanie podatkowe, niezaleznie od prowadzo-

305



nego przez organ podatkowy postegpowania podatkowego w przedmiocie
podatku VAT. Quasi—sprzeciw oparty jest na podstawie prawnej sprze-
ciwu z art. 84c u.s.d.g., rzecz jasna blgdnie, ale réwniez nie wszczy-
na jako taki odrebnego postgpowania podatkowego. Z tej chocby przy-
czyny, ze co prawda powinno si¢ go rozpatrzy¢ w trybie o.p., gdyz jest
ztozony w postgpowaniu podatkowym, ale dotyczy zarzutéw na czyn-
nosci kontrolne. Nie mozna uznaé, ze instytucja stuzgca w swej isto-
cie wstrzymaniu czynnosci kontrolnych, a jesli zasadna, to rozpatrywa-
na na gruncie przepiséw u.s.d.g. i k.p.a., jest odrebnym postgpowaniem
podatkowym. Celem postgpowania podatkowego jest bowiem — w sze-
rokim znaczeniu okreslonym przez prawo — zorganizowany cigg czyn-
nosci organéw podatkowych, majacych na celu ustalenie zobowigzan
podatkowych oraz ich dobrowolng realizacj¢.”! Cel postgpowania jest
wiec zawsze zwigzany z prawidlowym wymiarem zobowigzania po-
datkowego badZ jego ustaleniem, a nie skarzeniem konkretnych czyn-
nosci organu w kontroli podatkowej, czy nawet w samym postgpowaniu
podatkowym. Majac na uwadze zakres przedmiotowy postgpowania
podatkowego i jego cel, nie mozna uznaé sprzeciwu za zgdanie wszcze-
cia odrebnego postepowania, gdyz przepisy art. 165 i 165a o.p. odwotu-
ja sie wprost wlasnie do postgpowania podatkowego, a nie do dowolne-
g0 postepowania.

Xlll. Postanowienie o umorzeniu postepowania
jako bezprzedmiotowe

Inny sposéb rozstrzygniecia sprzeciwu znalazt Generalny Inspek-
tor Kontroli Skarbowej, dalej: GIKS. Uznal, ze w przypadku rozpozna-
nia quasi—sprzeciwu w I instancji, w Il instancji organ odwolawczy
powinien uchyli¢ postanowienie iumorzy¢ postgpowanie jako bez-
przedmiotowe.

W stanie faktycznym sprawy rozpoznanej przez WSA w War-
szawie wyrokiem z 28 pazdziernika 2009%, po zlozeniu przez przed-
siebiorce zazalenia na postanowienie Dyrektora UKS o kontynuowa-

21 M. Masternak, Rodzaje postepowan w sprawach podatkowych, Torun 1998, s. 103.
22 11l SA/Wa 1080/09, opublikowany w CBOSA.

306



niu czynnosci kontrolnych, GIKS na podstawie m.in. art. 138 § 1 pkt 2
k.p.a. uchylit postanowienie dyrektora i umorzyl postepowanie w spra-
wie. W tym stanie faktycznym uchylono wigc postgpowanie w sprawie
sprzeciwu, ktére toczylo si¢ w I instancji, jako bezprzedmiotowe. GIKS
wskazal, ze sprzeciw zostal zlozony w zwigzku ze wszczeciem poste-
powania kontrolnego wobec skarzacego jako bylego wspdlnika spot-
ki cywilnej. Przepisy ustawy maja tymczasem zastosowanie do przed-
siebiorcy, zdefiniowanego w art. 4 ust. 1 i ust. 2 u.s.d.g. Byly wspdlnik
nie jest przedsigbiorcg, zatem wszczgcie kontroli u takiego podmiotu
nie podlega rygorom nalozonym ustawg. Skarzacy jako byty wspdélnik
cywilny nie byl uprawniony do wniesienia sprzeciwu, o ktérym mowa
w art. 84c ust. 1 ustawy. Stad uchylenie postgpowania i umorzenie po-
stepowania.

Tymczasem Sad uznal, ze z akt postgpowania nie wynika zadna
przestanka pozwalajaca przyjaé, ze skarzacy nie miat statusu przedsie-
biorcy. Skoro wigc status taki mu przystugiwal, to GIKS zobowigzany
byl merytorycznie rozpatrzy¢ zazalenie, a nie umarza¢ postepowanie
w sprawie. Zawazy¢ tez nalezy, ze podstawa rozstrzygnigcia GIKS nie
byla wtasciwa. Skoro podatnik nie mial statusu przedsiebiorcy, a ztozo-
ne przez niego pismo nie bylo sprzeciwem, to nie mozna takiego quasi—
sprzeciwu rozstrzygac na podstawie przepisow k.p.a., gdyz maja one za-
stosowanie wylgcznie do sprzeciwéw ztozonych w trybie art. 84c u.s.d.g
i spetniajgcych przestanki wskazane w przedmiotowym przepisie.

XIV. Ustosunkowano sie
w decyzji konczacej postepowanie kontrolne

Z informacji uzyskanych w biurze prasowym Ministerstwa Finan-
s6w wynika, ze niektére organy kontroli skarbowej sprawe odpowiedzi
na tzw. quasi—sprzeciw rozstrzygajg dopiero w decyzji koriczacej poste-
powania kontrolne. Jest to dziatanie w spos6b oczywisty nieprawidto-
we, a nawet uznac je nalezy za razace naruszenia prawa. Strona bowiem
sktada w jej mniemaniu prawidlowy sprzeciw w trybie art. 84c u.s.d.g.,
ale nie otrzymuje nafi odpowiedzi i nie wie czy on zostal rozpatrzony
i w jaki sposob. Poprzez per facta concludentia moze domysli¢ sig, ze
sprzeciwu nie uwzgledniono, ma jednak petne prawo sktada¢ w takim
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przypadku skarge na bezczynnos¢ organu kontrolnego w sprawie nie-
rozpoznania sprzeciwu. W opisywanym przypadku dopiero na koniec
postepowania, z decyzji, strona dowiaduje si¢ ostatecznie, jakze ten jej
sprzeciw potraktowano. Skutek takiego zalatwienia sprawy moze by¢
tylko jeden: decyzja jest do uchylenia, podstawowe prawa strony i za-
sady postgpowania podatkowego zostaly naruszone poprze takie dzia-
fanie organu (zasada zaufania, zasada informowania, zasada legalizmu)
mozna tutaj méwi¢ nawet o razgcym naruszeniu prawa przez organ.

XV. Wnioski

Z powyzszych orzeczen wynika duze zréznicowanie sposobow
postepowania organdéw i samych sagdéw administracyjnych I instancji
w zakresie sposobu rozpatrywania sprzeciwéw wnoszonych w sprzecz-
nosci z zapisami art. 84c u.s.d.g. Jako przyktad daleko idgcej niekonse-
kwencji sgdéw rozpoznajacych quasi—sprzeciwy nalezy podac réwniez
wyrok WSA we Wroctawiu z 8 marca 2011 r.”* Sad, rozstrzygajac skar-
ge na bezczynnos¢ organu kontroli skarbowej w przedmiocie nieodnie-
sienia si¢ do wniesionego guasi—sprzeciwu, uznal, ze stusznie z pre-
zentowanym przez autora pogladem nie powinien by¢ on rozpoznany
w trybie przewidzianym w u.s.d.g. Niemniej jednak sad, przytaczajac
poglad autora niniejszego artykutu, dodal, ze w orzecznictwie wyra-
zane byto takze przekonanie, ze jezeli ,,postgpowanie na skutek wnie-
sionego sprzeciwu nie mogto by¢ wszczete, gdyz brak bylo ku temu
podstaw prawnych, a skoro tak, to organ podatkowy zasadnie odmé-
wil wszczecia postgpowania w przedmiocie sprzeciwu, powotujac jako
podstawe postanowienia art. 165a 0.p.”** W rezultacie WSA we Wroc-
tawiu uznal, ze ,,Rozstrzygnigcie, ktory z zaprezentowanych pogladéw
jest prawidlowy i powinien stanowi¢ podstawe dziatania organéw, wy-
kracza jednak poza ramy postgpowania w przedmiocie bezczynnosci”.
Wykazal si¢ jednak niekonsekwencja, gdyz dalej stwierdzil, ze w poste-
powaniu w sprawie rozpoznania takiego quasi—sprzeciwu istotne jest
jedynie, iz organ wydat rozstrzygnigcie, z ktérego wynika, ze uwaza, iz

23 | SA/Wr 5/10, CBOSA.
24 Zob. przytaczany juz wyrok WSA w Olsztynie z dnia 18 listopada 2009 r., (I SA/OI 373/09),
CBOSA.
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whniesione pismo nie moze by¢ rozpoznane. ,,Rozstrzygniecie to, w oce-
nie sagdu zawarte jest w piSmie Dyrektora UKS z dnia 1 lipca 2010 r.
Pismo to — jakkolwiek ulomne pod wzgledem formy i niezawierajace
odpowiednich pouczen — stanowi jednak niewatpliwie wyraz woli or-
ganu pozostawienia wniesionego ,,sprzeciwu” bez rozpoznania. Jest
to bez watpienia istotne rozstrzygnigcie kwestii w toku postgpowania.
Zgodnie zas z art. 216 § 1 o.p., w toku postepowania organ podatkowy
wydaje postanowienia”. Sad dalej dokonat analizy elementéw istotnych
postanowienia i pisma organu, uznajac, ze sg one spdjne. Pismo organu
jest wigc w istocie postanowieniem, a wigc rozstrzygnelo o istocie spra-
wy (pozostawieniu quasi sprzeciwu bez rozpoznania). W praktyce sad
przyznal wigec jednak racj¢ autorowi i wskazal postanowienie wydane
na podstawie art. 216 o.p. jako wlasciwy sposéb rozstrzygniecia sporu.

Na zmiang tej r6znorodnej i swobodnej praktyki organéw skarbo-
wych oraz wojewddzkich sadéw administracyjnych mogloby wptynaé
orzecznictwo NSA, ktdére uporzadkowaloby tryb rozpatrywania qua-
si—sprzeciwéw i1 wskazato spdjng procedure postepowania w tych spra-
wach. Jest to niezbedne z uwagi na koniecznos¢ zapewnienia jednoli-
tego stosowania prawa podatkowego przez organy skarbowe, a takze
orzecznictwo sadéw administracyjnych. Niewatpliwie wskazane bylo-
by podjecie uchwaly majacej na celu wyjasnienie przepisow art. 84c
u.s.d.g i odpowiedniego trybu postgpowania, gdyz — jak widac z opisa-
nych orzeczeni — problem ten juz wywotat rozbieznosci w judykaturze.

Jak powotano na wstepie artykutu, na razie liczba sprzeciwéw wno-
szonych przez przedsigbiorcéw nie jest znaczaca, ale popularnos¢ tego
srodka zaskarzenia z pewnoscig bedzie rosngé. Mala liczba sprzeciwéw
wynika nie tyle z nieskutecznosci nowelizacji u.s.d.g., ale ze zmiany
taktyki dzialania organéw, w tym przede wszystkim urzedéw kontro-
li skarbowej, ktére zbierajgq material dowodowy w postgpowaniu kon-
trolnym, a kontrol¢ wszczynaja w wigkszosci przypadkéw tylko wtedy,
kiedy ustawa pozwala im na wylgczenie stosowania limitéw czasowych
trwania kontroli. Staba znajomos¢ i niezrozumienie nowych przepisow
przez przedsigbiorcéw powoduje, ze niektére z nich, a wiec tzw. quasi—
sprzeciwy wnoszone sg bezzasadnie, tzn. wtedy, kiedy organy skarbo-
we nie prowadza kontroli podatkowej, a postgpowanie kontrolne badz
podatkowe.
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