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Rafal Bernat

Charakter prawny kontroli skarbowej
i podatkowej prowadzonej u przedsiebiorcy

Legal nature of fiscal and tax control
conducted at the entrepreneur

Streszczenie:Postpowanie kontrolne jest procedumapca na celu
sprawdzenie prawidiowoi rozliczania si podatnika z nalancsci
publicznoprawnych. Przedsiorca ma prawo, aby kontrola skarbowa,
kontrola podatkowa byty prowadzone w sposéb sprawak najmniej
uciazliwy dla prowadzonej dziataldoi gospodarczej. Jednak niektore
przedsgbiorstwa — zatrudniage setki oséb, stanoyviskomplikowane
podmioty gospodarcze, ktérych skontrolowanie nist j@rocesem
trywialnym. Organy kontroli skarbowej, korzyst@jz nieprecyzyjnych
przepiséw podatkowych oraz przepiséw o kontrolirlskevej, stosyj
praktyki naruszage pryncypialne zasady systemu podatkowego
(watpliwosci nalery rozstrzygd na korzgé podatnika, zasada
praworadncgici, przekonywania). Artykut obejmuje swoim zakresem
rozwaania na temat charakteru prawnego gusivania kontrolnego
przeprowadzanego u podatnika. Autor dokonuje apahaukowej
kwestii czasu trwania kontrol§rodkdédw zaskarania przystuguicych
kontrolowanemu oraz kwalifikacji prawnej gromadzenmateriatu
dowodowego i wydania decyzji pokontrolnej.

Stowa kluczowe: podatnik, organy kontroli skarbowej, kontrola
podatkowa, kontrola skarbowa, pgstwanie kontrolne.
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Summary

The control procedure is the procedure to checkctireectness
of the accounting of the taxpayer from public duti&#he supervision
inspector has the right to fiscal control, tax conhave been conducted in
a smooth and as least disruptive to business. Hawsome companies -
which employ hundreds of people, are complex estitvhose review is
not a simple activities. Tax inspection authoritsgth inaccurate tax laws
and tax inspection rules apply practices that treand principled rules
of the tax system (doubt it should be resolvedawotrr of the taxpayer,
the principle of the rule of law, persuading). Tdrticle covers a range
of reflections on the nature of the legal procegslicarried out control on
the taxable person. The author analyses the dassiue of the duration
of the inspection, the challenge of controlled degal qualifications,
the collection of evidence and final decision t® émd with inspection.

Keywords: the taxpayer, the tax inspection authorities, afisaudit,
financial supervision, control procedure

Wstep

Organy podatkowe i organy kontroli skarbowej aap zadanie
sprawdza prawidtowd¢ rozliczania si podatnikdw z nalenosci
publicznoprawnych. &to instytucje niezédne do weryfikacji zaréwno
potencjalnych przegbcéw podatkowych, jak i podatnikdw skrupulatnie
rozliczapcych s¢ z wilasnych nabenosci podatkowych. W polskim
systemie podatkowym obosziuje gtdbwnie zasada samoobliczenia
podatku przez podatnika, ktory jednogze definiuje skutki podatkowe
zaistnialego stanu faktycznégoZakres kontroli powinien dotyczy

! T. Debowska-Romanowskajwagi o sposobie definiowania przedmiotu i podstawy
opodatkowania z punktu widzenia obliczenia prawidip (jednej i jedynej) kwoty
podatku[w:] B.Brzeziaski (red.),Ksiega pamgtkowa ku czci Profesora Apoloniusza
KosteckiegpTorua 1998, s. 38; W. Olszowypodejmowanie decyzji podatkowej i jej
sgdowa kontrola w Polsga.6dz 1994, s. 14; T. Ebowska-Romanowsk&bliczanie
podatku a gwarancje praw obywatelski¢teastwo i Prawo 1998, z. 7, s. 25. Organ
ma prawo wtpi¢ w prawdziw@é ziozonych przez podatnikaswiadcze), gdyz
podatnik mae chzy¢ do omingcia skutkéw podatkowych dokonanych przez siebie
czynnaci cywilnych, por. D. StrzelecWatpliwosci zwigzane z éwiadczeniami
0 stanie majtkowym w pogpowaniach dotyexych dochodéw nieujawnionych
~Monitor Podatkowy”, 2010, Nr 4, s. 23-26.
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okresu, co do ktérego organ maatpliwos¢ czy wyktadnia prawa
podatkowego dokonywana przez podatnika (np. w sakdevalifikacji
wydatkbw w koszty uzyskania przychoddéw) jest poprawUstawa
o kontroli skarbowéjreguluje charakter prawny kontroli skarbowej, &tor
przeprowadzaj urzednicy Urzdow Kontroli Skarbowej (dalej UKS)
na podstawie imiennego upaimgenia wystawionego przez kierownika
organu. Zgodnie z art. 13 ust. 3 uoks w ramachr&brskarbowej mee
by¢ tak’e wszceta kontrola podatkowa. W upowrdeniu organ okrga
zakres (jakiego podatku czyrioo dotycz) i czas trwania kontroli
skarbowej. Jednak w praktyce agsto mana spotké sytuacg, w ktorej
organ wydaje kilka nagbujacych po sobie postanowie przedaeniu
terminu zakaczenia kontroli. Takie pogbowanie narusza podstawowe
zasady systemu podatkowego — zagavnaci prawa i praworgdnasci.
Wskutek wykladni gramatycznej przepisébw ustawy Qedya
podatkowd mazna wychgna¢ wniosek,ze kontrola skarbowa nie jest
ograniczona terminami zakczenia pospowania, przewidzianymi
w procedurze podatkowe] (migsi lub dwa miesice w sprawie
szczegoblnie skomplikowanej). Prowadzenie jednak t¢posania
kontrolnego bezadnych ram czasowych wzbudza w opinii judykatury
uzasadnione tpliwosci, co do zgodnai takiej praktyki organow
z obowizujacym poradkiem prawnyfl. Warto zatem dokottaanalizy
naukowej przepisow podatkowych oraz przepiséw sgingch
dotyczicych przedsbiorcéw, aby odpowiedziena pytanie — ile ma
trwa¢ kontrola skarbowa lub kontrola podatkowa u podatniw jaki
sposbb stosowtanalezy przepisy szczegodlne lub normy prawne Ordynacji
podatkowej. Temat ten jest aktualny wobegwania przez podatnikow
zamiennie okréenia kontrola skarbowa i kontrola podatkéwa

2 Ustawa z dnia 28 wrzeia 1991 r. o kontroli skarbowej (Dz. U. 2011, Nt, 4
poz. 214) — zwana dalej uoks.

% Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja paed (Dz. U. 2012, poz. 749, j.t.)
— takze zwana OP.

* Wyrok NSA z dnia 9 sierpnia 2012 r., Il FSK 75/%dyrok WSA w Gliwicach z dnia
6 lutego 2012 r., | SA/GI 905/11.

® E. Rukowski, Kontrola skarbowgw:] W. Goronowski (red)Biblioteka podatkowa
Warszawa 1997, s. 87; R. Zakrzewskipwe uprawnienia kontroli skarbowej
.Monitor Podatkowy”, 1998, Nr 1, s. 11; D. Zalewskh. Malezinj Specyfika
kontroli podatkowej przedgiiorcow pod rzdami znowelizowanej ustawy
0 swobodzie dziatalgoi gospodarczej,Przeghd Podatkowy” 2010, Nr 4, s. 15-20.
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Posgpowanie kontrolne

Zdaniem niektérych postpowanie kontrolne me dotyczy
zaréwno przepisow podatkowych prawa materialnegmgoluralnego jak
i podatkowego prawa ustrojowego. Jest to teza dtawa wswietle art. 1
ust 1 i 2 uoks, wedle ktérego, celem kontroli skarg jest ochrona
interesow i praw majkowych Skarbu Restwa oraz zapewnienie skutecz-
nosci wykonywania zobowazan podatkowych i innych natecsci stano-
wiacych dochdd bugttu pastwa lub pastwowych funduszy celowych.
Tym samym okréenia ,ochrona interesu SkarburBtwa’ oraz ,zapew-
nienie wykonywania zobowaZax podatkowych” nalgy rozumi€ jako
dziatania prewencyjne oraz kontrolne dokonywaneamiarze ochrony
wplywow podatkowych do bugtu. Nie jest tu istotna podstawa prawna
powstania obovizku podatkowego u podatnika, kontrolazealotyczy
takze wadliwie przeprowadzonych czyrseosprawdzajcych przez organ
podatkowy lub weryfikowé& prawidiowdé zakaiczonych pospowan
w zakresie podatkéw lokalnych. Kontrola podatkowatata uregulowana
w art. 281-292 Ordynacji podatkowej,$zkontrola skarbowa w art. 12
i nastpne ustawy o kontroli skarboweja & dwa odgbne posgpowania,
w stosunku do ktdrych stosujemy anpodstaw prawry - inspektorzy
kontroli skarbowej nie mag wprost stosowa przepiséw Ordynacii
podatkowej (nie ® takze funkcjonariuszami organu podatkow8go

® J. Zubrzycki,Kontrola podatkowaw:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski,
Ordynacja podatkowa.Komentarz, Wroctaw 2005, s. 1000-1001. Przeciwnie
S. Brzeszczmska, ktéra twierdzi, ze kontrola dotyczy jedynie przepiséw
podatkowego prawa materialnego, Zer- Kontrola podatkowgw:] Podatki 2007.
Meritum,Warszawa 2007, s. 1130.

"W. Sawa, Odwotanie od decyzji inspektora kontroli skarbowejwgtpliwosci
interpretacyjne na styku ordynacji podatkowej iaust o kontroli skarbowejGlosa,
2001, Nr 8, s. 13 i A. Talasiewic@losa do uchwaly siedmigdziow NSA z dnia
19 grudnia 2000, FSP 6/0QPrzeghd Orzecznictwa Podatkowego” 2002, Nr 2,
S. 247-250. Przeciwnie H. Dzwonkowslporekta zeznania podatkowego w toku
kontroli skarbowej ,Monitor Podatkowy” 2000, Nr 8, s. 12-16. Orgakgntroli
skarbowej stanowi odrebra kategor instytucji — oddziela od organow
podatkowych i quasi-podatkowych (posiaggch pewne uprawnienia podatkowe,
np. Agencja Wywiadu, Centralne Biuro Antykorupcyjne K. Teszner,Organy
podatkowe i quasi podatkowe — problemy wynit&jz wadliwej legislacji ordynacii
podatkowejw:] L. Etel, C. KosikowskiOrdynacja podatkowa w praktyce. Materiaty
pokonferencyjneBiatystok 2007, s. 188-121 oraz W. Taras [w:]3mMmoler (red),
System organdw podatkowych w Palsfarszawa 2009, s. 430.
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Najczscie] kontrola podatkowa wszczynana jest w trakcanttoli
skarbowej lub niedtugo po jej zakezeniu. Celem kontroli skarbowej jest
wydanie decyzji okrdajacej prawidlowo zobowizanie publicznoprawne
podatnika lub przedstawienie wyniku kontroli, § zaelem kontroli
podatkowej — ustalenie stanu faktycznego daty@go sposobu
i wymiaru rozliczania sipodatnika z eizacych na nim podatk&i

Wspdblm cecly obu rodzajow kontroli jest toze nie stanowi
postpowania podatkowego i wszczynane @ celu weryfikacji
— nie maj funkcji (w zatazeniu) represyjnej.

W trakcie posipowania kontrolnego powinny byrespektowane
dwie zasady: prawidiowo przeprowadzonej kontroli padstawie
upowanienia do jej przeprowadzenia oraz dokonywania waici
w sposéb niezakidécgly normalna dziatalng¢ gospodarcz podatnika.
W przypadku, gdy przeddiiorca wskae na pimie, ze przeprowadzane
czynnaci zakldécayg w sposéb istotny dziataldd@ gospodarcg
przedsgbiorcy, konieczn& podgcia takich czynngi powinna by
uzasadniona w protokole kontroli. Na tym etapietk@owany nie ma
srodkéw prawnych do wstrzymania lub dpdania czynnéci
kontrolnych lecz mize wyrazé swoj sprzeciw w stosunku do petjich
dziatar. Jéli zdaniem organu zastrzenia zgtaszane przez podatnika nie
maja pokrycia w stanie rzeczywistym, to e odmowé opisania
w protokole pisemnych uwag kontrolowanego, jednakmateriale
dowodowym powinno giznale¢ pismo od podatnika.

Kontrolowany ustanawia oselodpowiedziala za kontakt z praco-
wnikami Urzdu Kontroli Skarbowej (dalej zwany UKS), najéziej jest
to osoba prowadza dla przedsbiorcy kskgi rachunkowe. Mge take
udzielé¢ petnomocnictwa profesjonalnemu petnomocnikowi -fadoy
podatkowemu, radcy prawnemu, adwokatowi. Petnonsbeai powinno

8 M. MasternakRodzaje pogpowa: w sprawach podatkowydw:] Z. Chmiel (red),
Ksiegga pamigtkowa ku czci Docenta Eligiusza Drgasdorun 1998, s. 103;
A. Marianski, Rodzaje pogpowai w ordynacji podatkowej : czynf@ sprawdzajce,
kontrola oraz pogpowanie podatkowe,Przeghd Podatkowy”, 2010, nr 4, s. 37.
Po zakaczeniu kontroli podatkowej i wydaniu decyzji w ogiaro podstaw prawry
przepisdbw Ordynacji podatkowej, ngstije konkretyzacja norm materialnego prawa
podatkowego, por. B. Brzeé&®ki, W. Nykiel, Uwagi o tr&ci i zakresie pacia
.,procedura podatkowa’[w:] H. Wréblewska (red.),Procedura administracyjna
wobec wyzwé wspoétczesnmi. Profesorowi zwyczajnemu dr.hab. Januszowi
Borkowskiemu przyjaciele i ucznioyigddz 2004, s. 57.
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by¢ udzielone albo ustnie do protokotu albo pisemmetnomocnik
zawiadamia 0 tym organ, przesytaj w zahczeniu potwierdzenie
uiszczenia optaty skarbowej od pethomocnictwa). jsi& uprawnionym
zachowanie organow kontroli skarbowej, ktére wynpagd petnomocni-
kow petnomocnictwa szczegoélnego do udziatu w kankra pos¢powa-
niu. W sprawach dotygzych petnomocnikow zastosowanie tie
beda bowiem przepisy Ordynacji podatkowej, ktére w 488 odwotug
sic do art. 98 Kodeksu cywilnegoTym samym, jéi petnomocnik
nie wystpuje do organu z wnioskami, ktore dotyczmiany statusu
majtkowego podatnika (np. zwrot podatku od towaréw stug),
to organy kontroli skarbowej powinny respektéwpetnomocnictwo
ogdine dla doradcy podatkowego udzielone w formigkie]j pisemne;.

Podatnik otrzymuje zawiadomienie o zblacej sk kontroli
skarbowej, zasadniczo nie gmiej niz na siedem dni przed dniem
planowanego rozpoeeia kontroli (o ile kontrolujcy nie rozpocai
kontroli okazujc legitymacg stuwzbowa w trybie art. 13 ust. 9 uoks).
Nalezy rozumie€ takie dziatanie kontrolagego jako umdiwienie
kontrolowanemu przygotowania ¢si do zblzajacej sk kontroli
(zgromadzenie dokumentéw przegdbsorstwa, dowodow ksgowych,
uméw handlowycHf. Organ dokonuje wpisu do kgki kontroli,
ktora powinien prowadZi przedstbiorca. Jéi jednak podatnik odmaowi
okazania takiej kskki, to funkcjonariusze organu nie mgprawa do
natazenia kary grzywny na kontrolowanego, powatusie na utrudnianie
przez niego przeprowadzania czyégidontrolnycH'. Uniemaliwianie
dokonywania czynri@i kontrolnych naley definiowa& jako celowe
dziatanie kontrolowanego (ta& osob pozostagych z nim w stosunku
pracy, wspotpracy) zmierzgje do znacznego ofadienia w realizacji
zamierzonych czynrdoi kontrolnych.

® Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilBy. U. 2014, poz. 121, j.t.).

1 por, A. Kierzkowska,Zawiadomienie o zamiarze wsata kontroli podatkowej
,Biuletyn Skarbowy”, 2009, Nr 5, s. 4 i A. Matiski, Stata reprezentacja w trakcie
kontroli podatkowej ,Monitor Podatkowy”, 2006, Nr 9, s. 30-33.c8Y formalne
popetnione przez organ podczas wseigzkontroli skarbowej magstanowt podstaw
do podwaania ustal® kontrolupcego, por. D. StrzelecGwarancje procesowe
w postpowaniu podatkowymPrzeghd Prawa Publicznego” 2011, Nr 2, s. 14.

11 C. Banasiski, Kontrola przedsibiorcy w swietle ustawy o swobodzie dziatafob
gospodarczej,Przeghd Prawa Handlowego”, 2010, Nr 1, s. 49.
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Zgodnie z art. 24 ust. 1 pkt. 1 i 2 uoks orgamdzy kontrok
skarbow decyzj podatkows (w razie przedawnienia, ustalenia dotycz
podatkéw, ktorych okéenie naley do wiaciwych organdéw podatko-
wych) lub wynikiem kontroli (gdy wykryto nieprawinlvosci). Ponadto
organ kaczy pos¢gpowanie decyzj gdy w trakcie czynnii kontrolnych
spotka handlowa ulegta rozygianiu. Przed wydaniem decyzji lub wyniku
kontroli organ umgiwi w terminie 7 dni wypowiedzenie gikontrolo-
wanemu co do zgromadzonego materiatu w sprawietaJegmin zawity,
dlatego te kierowanie przez kontrolowanego wnioskow o przaethie
(odroczenie) terminéw nie powinno dywzgkdniane przez organ. 2
kontrolowany ztay korekt w zakresie stwierdzonych nieprawidtaien
organ podejmie pogtowanie w drodze postanowienia, na ktore
nie przystuguje zaalenie (wnosi si wtedy odwotanie w terminie 14 dni).
Warto wspomni& ze j&li powyzsza decyzji nie zostata dgrona
w terminie 6 miescy od wszcgcia posgpowania kontrolnego,
to nie nalicza si odsetek za okres od dnia wsgna posgpowania
do dnia dogczenia decyzji.

Celem kontroli podatkowe] najeciej wszczynanej po wydaniu
protokotu kontroli skarbowej jest sprawdzenie, ckpntrolowani
wywiazuja Sk z obowazkow wynikapcych z przepiséw prawa
podatkowego (art. 281 par. 1 OP). Ngleauway¢, ze ustawodawca
celowo okrélit w sposob generalny mitiwy zakres kontroli, aby ob¢
nim de factowszystkie zdarzenia cywilne wywohge skutki podatkowe.
Kontrola podatkowa nie me by prowadzona wobec pepbwar
zakaczonych decyzj ostateczam, za wyptkiem decyzji, ktorych
niewaznos¢ stwierdzit ad administracyjny. Ponadto$|e kontrola jest
niezledna do przeprowadzenia pgsbwania w sprawie stwierdzenia
niewaznaosci, stwierdzenia wygaigcia, uchylenia lub zmiany decyzji
ostatecznej lub wznowienia pggsbwania w sprawie zakozonej
decyzp ostatecza Procedura wszeezia kontroli podatkowej jest
podobna jak w przypadku kontroli skarbowej, oprépmzestanek
pozytywnych: przeciwdziatania finansowaniu terrongevi, sprawdzenia
prawidtowaci ewidencjonowania obrotu za pormgokasy rejestrugcej,
uzytkowania kasy rejestragej lub sporzdzania spisu z natury, czyrico
sprawdzajcych dotycacych podatku od wydobycia niektérych kopalin.
Ponadto j&i podatnik nie posiada statego miejsca zamieszkani
jest prowadzone wobec niego pg&iwanie egzekucyjne w administracji
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lub gdy zostat skazany prawomocnym wyrokiem za gipstwa
karnoskarbowe (art. 282 8§ 1 pkt. 2 OP). Kontrgdym mog by¢
funkcjonariusze wszystkich organéw podatkowych Agalsamorzdo-
wych) i celnych, ktérzy w razie potrzeby marawo korzystaz pomocy
Policji i innych shib poradkowych. Warto nadmieéi ze w trakcie
prowadzonej kontroli podatkowej organ mowyd& postanowienie
0 zawieszeniu pogbowania (w kontroli skarbowej jedynie organ zeo
przerwa kontrok do czasu zbadania probek materiatu w trybie &4 8
uosdd? tylko, jesli nie maze ustak adresu kontrolowanego. Zawieszona
kontrola podlega umorzeniu, zgi w ciagu 5 lat od dnia wydania
postanowienia o zawieszeniu nie zostarstalone dane identyfikige
podatnika. Przebieg kontroli kontralay dokumentuje w protokole
wydanym po zakiczeniu kontroli podatkowej (vide 291 § 1 OP).
Kontrolujacy, ktory nie zgadza iustalonym w protokole stanem
faktycznym, mae wnie¢ w terminie 14 dni zastrzenia lub wyjdnienia

— wskazujc réwniez nowe srodki dowodowe (jéi takie sk pojawity).
Organ jest zobowrzany rozpatrz§ zastrzeenia podatnika i odnié sie
do nich na gimie w terminie 14 dni od dnia otrzymania zastese

Komparupc kontrok skarbow i kontrok podatkowd, nalery uzné,
kontrok podatkows za uregulowan przez ustawodawcw sposob
bardziej precyzyjny i kompleksowi Kontrolowany mae w sposéb
zrozumiaty odczyta (po lekturze art. 281 — 291 OP) przystagej mu
prawa i nataone na niego obowuzki. Przepisy o kontroli skarbowej
w obecnej formie pozwakgyj prowadzé organom kontroli skarbowej
dziatania kontrolne (weryfikage prawidlowé¢ rozliczen podatnika
z nalencsci publicznoprawnych) w sposob permanentny ialievy
dla podatnika, ktéry nie posiada dostatecznyobdkow prawnych,
by wzrusza bezprawne dziatania funkcjonariuszy UKS.

12 yYstawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziakai gospodarczej (Dz. U. 2013,
poz. 672, j.t.).

13 M. Szczypior, Kontrola podatkowa przedsbrcow w 2009 r Wroctaw 2009,
s. 113; wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 marca 2004I11 SA 2321/02;
R. Kubacki, A. BartosiewicZZharakter terminu do zienia zastrzéei do protokotu
kontroli podatkowej (skarbowej). Glosa do wyrokuANS dnia 9 lutego 2007 r.,
| SA/Kr 923/05 ,,Monitor Podatkowy” 2007, Nr 10, s. 48.
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Srodki zaskarzania przystugujace kontrolowanemu

Przedsibiorca ma prawo wn#é sprzeciw wobec podejmowanych
przez organ czynsoi kontrolnych (w ramach kontroli skarbowej)
wzgledem jego osoby w terminie 3 dni roboczych od daiatmienia tych
zdarzé. Ustawodawca w art. 84c ust. 4 uosdg wprowadzilimosé
wnoszenia sprzeciwu kwalifikowanego, zmanego z faktem przekrocze-
nia przez organ terminObw na przeprowadzeniegpogtania kontrolnego
wedtug art. 83 ust. 1 uosdg. Organ ma prawo w takiypadku do
wydania postanowienia 0 zabezpieczeniu nathaj(w zakresie dowo-
dow) kontrolowanego do czasu rozpatrzenia sprzecRazstrzygajc
wniesiony sprzeciw, organ wydaje postanowienie osiap@niu
od czynnéci kontrolnych ladz kontynuowania czynrici kontrolnych.
Na przedmiotowe postanowienie kontrolowanemu puzyge srodek
prawny w postaci zalenia (ktére organ rozpatruje w terminie 7 dni).
Co istotne, jéli organ nie rozpatrzy wniesionegozasenia (w czasie
okreslonym w art. 84c ust. 10 uosdg), to jest to rowazne w skutkach
Zz wydaniem przez organ wlwy postanowienia uzngjego stuszrig
wniesionego zalenia. W sprawach nieuregulowanych w stosunku do
wydawanych przez organ postanatvievnoszonych zalea nie naleny
stosowa wprost przepiséw Kodeksu pesbwania administracyjnedb

Od decyzji wydanej przez Dyrektora Jdu Kontroli Skarbowej
przystuguje odwotanie do Dyrektora Izby Celnej IDlyrektora Izby
Skarbowej w terminie 14 dni od dnia dczenia stronie decyzji organu
kontrolnego. W sprawach decyzji stwierdggch niewancsé¢ decyzji
pierwotnej, wznawiacych postpowanie lub decyzji wydanych przez
Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej (GIKSg mrzystuguje
odwotanie, lecz wniosek o ponowne rozpatrzenievepraeli strona
nie wniosta odwotania od decyzji pokontrolnej, ta prawo skierowa
do GIKS wniosek o stwierdzenie nieiwasci tepe decyzji. Nalgy
przypomnié, ze taki wniosek wszczyna procedwkstraordynaryjn do
ktorej odniesienie méebedzie art. 247 Ordynacji podatkowej dotycy
przestanek stwierdzenia niesvaici decyzji. Na gruncie kontroli
skarbowe] ména sformutowé kryteria pozytywne tj.: prowadzenie
kontroli przez organ nieuprawniony, na podstawiepiséw uchylonych

14 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks gpustania administracyjnego (Dz. U.
2013, poz. 267, j.t.) — zwana ta&kKpa. Do kontroli podatkowej, zgodnie z art. 3 par
1 pkt. 2 Kpa przepiséw procedury administracyjriejstosuje si.
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(nieobowazujacych) lub upowanienia niezawieragego wszystkich
elementéw formalnych. Ponadto stwierdzenie nigw&ci decyzji
powinno dotyczy decyzji opartych o ustalenia kontrolne w sytuaciji,
gdy w tym samym zakresie bylazjiyprowadzona kontrola skarbowa
lub podatkowa u podatnika. sliekontrola skarbowa byla wszea
przeciw niewlacivemu podatnikowi lub osobom nie uprawnionym
do reprezentacji spotki, zastosowanie ibedzie art. 247 8§ 1 pkt. 8 OP.
Negatywnie naley odnigé sic do konstrukcji prawnej zawartej
w art. 25 uoks, ktéra umnitiwia nadanie rygoru natychmiastowej
wykonalngci decyzji organu podatkowemu | instancji. Skoralgtmik
zostat obarczony e¢tarem nowego zobowzania publicznoprawnego
(nie istniato przed zakKwmzeniem kontroli), to realizacja zasady
dwuinstancyjnéci wydaje st mie¢ znaczenie kluczowe. Vwietle
art. 239b OP, aby organ podatkowy wydat postanaeiennadaniu
natychmiastowej wykonalsoi decyzji nieostatecznej, muszaistni€
przestanki (m.in. bliski okres przedawnienia zokxania, strona nie
posiada matku o wartdci odpowiadajcej wysokdci zalegidci
podatkowej, strona zbywa swoj rgi@k). Poniewa kryteria te uzna
nalezy za generalne (obowdek rozpatrywania ich w jednostkowym
stanie faktycznym), to uprawniony wydaje¢ spoghd o braku
dostatecznej ochrony kontrolowanego, wobec, ktpregprowadzono
kontrok skarbowi. Petniejsz ochrore prawry posiada kontrolowany
w ramach kontroli podatkowej, gdzie ma prawo daehia ponaglenia
do organu wyszej instancji lub nawet paginiecia do odpowiedzialrig
porzadkowej lub dyscyplinarnej albo innej odpowiedzidlcio
przewidzianej przepisami prawa pracownika, ktérgwadzi kontrog
i nie zatatwit sprawy w terminie z nieuzasadnionychyczyn (art. 142
w zw. z art. 292 OP). Zgodnie z art. 291c i 292 @ kontroli
podatkowej stosujemy terminy oklene w ustawie o swobodzie
dziatalngci gospodarczej (nie gart. 139 OP — termin dwumiesiny
w sprawach szczegolnie skomplikowanych).

Zgodnie z art. 52 Prawa o pgsbwaniu przed glami administra-
cyjnymi®>, podatnik ma prawo wnié skarg do Wojewodzkiego @lu

5 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o gpustaniu przed glami
administracyjnego (Dz. U. 2012, poz. 270, j.t.) akz¢ jako PPSA. Naruszenie
przepiséw prawa (okéone w art. 52 PPSA) nie dotyczy tylko prawa
administracyjnego, ale wszystkich dziedzin praway. pM. Czekaj, Wezwanie
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Administracyjnego po wyczerpanimodkéw zaskatenia, jeeli stuzyty
one skaracemu w posfpowaniu przed organem wawym w sprawie.
Przez wyczerpaniesrodkOw zaskatenia naley rozumie€ sytuacg,
w ktorej stronie nie przystugujeaden srodek zaskasenia, taki jak
zazalenie, odwotanie lub wniosek o ponowne rozpateasprawy. Jd
kontrola skarbowa prowadzona jest w sposéb przeylék przekro-
czeniem ustawowych terminow), a organ informuje ti@dowanego
0 czynndciach poditych w posgpowaniu w pimie (ktérego nie mma
zakwalifikowa jako postanowienia lub decyzji), to kontrolowanig n
dysponuje dogpnymi srodkami zaskasenia. Dlatego te maze wnigé
do organu kontroli skarbowej wniosek o zaprzestasiriszé prawa,
tj. prowadzenia kontroli ponad limity oktene w art. 83 ust. 1 uosgd.
Jeli organ dalej prowadzit czynidoi kontrolne, to kontrolowany nie
za parednictwem organu wrgé skarg do sdu administracyjnego
w terminie trzydziestu dni od dnia doeenia do organu wezwania.
W wypadku braku przekazania przez organ kontrokerg do gdu,
Wojewddzki Sd Administracyjny mee natayé na UKS kag grzywny
do wysokdci dziesgciokrotnego przegtnego wynagrodzenia
mieskcznego w gospodarce narodowej w roku poprzednitasegnego
przez Prezesa Gltownego ©dz Statystycznego na podstawiegmirych
przepiséw.

Czas trwania kontroli skarbowej i kontroli podatkow ej

Poniewa przeprowadzana kontrola skarbowa i podatkowa (mimo
dziekcych je ranic legislacyjnych) stanowi dla podatnika jednolity
proces kontrolny, naly uzn&, ze oba rodzaje kontroli mady¢ uznane
za czynnéci (postpowanie) kontrolne w rozumieniu art. 77-79 ustawy
0 swobodzie dziataldoi gospodarczej. Czas trwania ppsiwania
kontrolnego wobec przedbiorcow, podczas ktérego organ #eo
przeprowadzaczynndci i zbiera& materiat dowodowy ok&ono w art.

do usungcia naruszenia prawa a wezwanie do uscid naruszenia interesu
prawnego lub uprawnienia z art. 101 ust. 1 ustawsamorzdzie gminnym na tle
uchwaly NSA z dnia 2 kwietnia 2007 jGasus” 2009, Nr 2, s. 44. Zdaniem
Z. Kmieciak naley wczeniej wykorzysté wezwanie do naruszenia przepisow
prawa przewidziane w art. 37 KPA — por.zef\Wezwanie do naruszenia przepiséw
prawa w postpowaniu administracyjnym igdowoadministracyjnym, Zeszyty
Naukowe 3du Apelacyjnego”, 2013, Nr 4, s. 35.
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83 uosdg. Poniewaprzepisy te dotycz wytaczenie przedsbiorcow
(tj. spotki prawa handlowego, spoétki cywilnej i eisbzycznych prowa-
dzacych jednoosoboyvdziatalnd¢é gospodarcz wpisara do Centralnej
Ewidencji Dziatalnéci Gospodarcze]y, to zaréwno organy kontrolne,
jak i sam kontrolujcy, ktory jest podatnikiem (a nie spetnia kryterium
rejestracji w ewidencji przedsiiorcow) nie mae powolywd si¢
na przepisy ustawy o swobodzie dziatatiayospodarczej. Dotyczy to
takze podatnikow, ktérzy wedle ustélerganu dokonywali czynidoi
majacych charakter dziataldoi gospodarczej (lecz nie zarejestrowadi si
jako przedsibiorcy). Terminy ustawowe na przeprowadzenie kdintro
u przedsibiorcy naley uzna& za umieszczone w normaals cogens
przepiséw szczegdlnych wagem ustawy o kontroli skarbowej. Zgoézi
nalely sic z poghdent’, ze ich obowazywanie nie jest bezcelowe
lecz stanowi wyraz realizacji zasady szygtopostpowania (ché
postpowania kontrolnego nie nale kwalifikowaé jako posgpowania
podatkowe).

Czas trwania wszystkich rodzajoéw kontroli u jednegredsgbior-
cy, w zalenaosci od ilosci zatrudnianych przez niego oséb oraz wymiaru
prowadzonej dziatalr$gi, wynosi odpowiednio 12, 18, 24, 48 dni robo-
czych. Maliwe jest przedtzenie czasu prowadzonej kontroli skarbowej,
jezeli w toku kontroli zostanie ujawnione zamnie zobowizania
podatkowego lub zawgnie straty w wysoka@i przekraczajcej
rownowarté¢ 10% kwoty zadeklarowanego zobguania podatkowego
lub straty albo w przypadku ujawnienia faktu nieelaia deklaracji

16 A. Marianski, D. StrzeleckiAspekty prawne kontroli podatkowej przebiircow,
Warszawa 2012, s. 26. Jednatie mazna nadmierd, ze gdy organ podatkowy ma
watpliwos¢ co do wymiaru zobowrzania podatkowego danego przebrcy —
moze wszczé postpowanie podatkowe (po uprzednim z8oiu wyjg&nien przez
podatnika), por. A. Marigski, Kontrola podatkowa a inne procedury w Ordynaciji
podatkowej,Serwis Monitora Podatkowego” 2012, Nr 2, s. 3-6.

17J. Wowra,Czas trwania kontroli podatkowejPrzeghd Podatkowy”, 2006, Nr 4,
s. 37; tene, kontrolapodatkowa i skarbowa 2008, Warszawa 2003, s. 53; P.
Pietrasz,Kontrola podatkowa prowadzona przez samdmve organy podatkowe
[w:] M. Poptawski (red)Stanowienie i stosowanie prawa podatkowego w grhjnac
Biatystok 2007, s. 123; M. MinniclZintegrowany system kontroli podatkowe;.
Polski model jednolitej kontroli podatkowej czy ragislacyjny?[w:] B. Kucia
Guiciora (red),Ordynacja podatkowa w teorii i praktyceublin 2008, s. 254-300.
Szerzej o charakterze pegstwania podatkowego — H. Dzwonkowskiakres
i struktura postpowania podatkowegqPanstwo i Prawo”, 2000, Nr 7, s. 18-20.
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pomimo takiego obowrku (vide art. 83 ust 3a uosdg). Okres prowadze-
nia kontroli wyznaczany jest przez zakres dkmey w upowanieniu

do przeprowadzenia kontroli, nie jest istotne, wzganym czasie organ
rzeczywsicie wykonywat czynngci sprawdzajce.

Mozliwos¢ przekroczenia czasu kontroli

Zgodnie z art. 83 ust.2 uosdg limitdw czasowycleprawadzenia
kontroli u przedsibiorcy nie stosuje §j jesli umowa medzynarodowa
(ktérej stron jest Polska) tak stanowi, przeprowadzenie czicinarzez
organ jest niezizine przeciwdziataniu przegistwa (lub zagreniuzycia
i zdrowia), podatnik ztoyt wniosek o zwrot podatku od towardw i ustug.
Ponadto jéli wiasciwy organ wydat decyzjo uznaniu prawidtow&ei
wyboru i stosowania metody ustalania ceny trangakgfymiedzy
podmiotami powqzanymi - w zakresie zwzanym z wykonaniem tej
decyzji lub przeprowadzenie kontroli jest realizagpbowihzkéw
wynikajacych z przepiséw prawa wspoélnotowego o ochroni&kimnciji
lub przepisbw prawa wspolnotowego w zakresie oghriotieresow
finansowych Wspadlnoty Europejskiej, to art. 83 Ustiosdg nie stosuje
sig. Organ kontrolny zawiadamia kontrolowanego o fakzanienia
zobowhgzana (lub zawkenia straty), zapozng] go ze zgromadzonym
materialem dowodowym w sprawie. Warto podkie ze przedtaony
czas trwania kontroli podatkowe] nie #@o wynig¢ ponad 96 dni
roboczych w eigu roku podatkowego (art. 83 ust. 3c uosdg). Danedk
organ mae przeprowadzikontrok uzupetniajca (ktérej czas nie dulzie
wliczany w okres okrdony w art. 83 ust. 1 uosdgsjebedzie dotyczyta
tego samego zakresu przedmiotowego i nie wyniesteeywniz 7 dni
roboczych. W rezultacie kontrola uzupetatg nie stanowi ogbnego
postpowania kontrolnego, lecz ma sjd podgciu kilku dodatkowych
czynnaci przez organ. Nie jest dopuszczalne, aby organtrédd
skarbowej wydat postanowienie o przeginiu tego terminu — powohg
sic na zawitld¢ sprawy, gdy wspomniany termin siedmiodniowy
jest terminem zawitym.

Dokonupc wyktadni funkcjonalnej art. 284 b OP nafeodnieé
sic negatywnie do prob przediania przez kontrolggego okresu
na przeprowadzenie kontroli oklenego w upowznieniu kontrolnym.
Pomimoze ustawodawca w art. 284b § OP przewidziah tsjtuacg,
to naley mie¢ na wzgtdzie sankg niewanosci zgromadzonego
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materiatu po uptywie terminu kontroli. Najbezpiegszym dla organu
podatkowego terminem, w ramach ktdérego gusivanie mae by
przedizone jest okres dwdch miesy (wynikapcy z zasad ogolnych
postpowania podatkowego).

Wadliwos¢ decyzji pokontrolnej

Nalezy stwierdze, ze przekroczenie przez organ kontrolny ustawo-
wych limitéw na przeprowadzenie pgsbwania kontrolnegex lege
nie jest zwiazane z sankgjprawry. ZarOwno przepisy ustawy o kontroli
skarbowej, jak i ustawy o swobodzie dzialdlrio gospodarczej
nie zawierg postanowié dotycacych wptywu naruszenia art. 83 ust. 1
uosdg na legalr$o zebranego materialu dowodowego. Zdaniegos
administracyjnyc nie mana take stosowa do takiej sytuacii
odpowiednio art. 284 b par. 3 Ordynacji podatkowkgli podatnik
mogtby powoté sie na ten przepis, to wszystkie czydoiopodgte przez
organ po uptywie termindw z art. 83 uosdg bytybgwazne. Urzdnicy
UKS maj za zadanie zgromadzmateriat dowodowy w pagbowaniu
kontrolnym, ktéry kdzie podstaw do wydania decyzji okéjacej
podatek dla kontrolowaneljo Jednake prowadac postpowanie
kontrolne w sposéb przewlekly, naruszaasad szybkdci postpowania
i zaufania podatnika. Dlatego ztenegatywnie nalg sie odnigé
do przytoczonego paglu judykatury o niemdiwosci zastosowania
do decyzji pokontrolnyckrodka ekstraordynaryjnego w postaci wniosku
0 stwierdzenie niewaosci decyzji wydanej z tacym naruszeniem
przepisOw prawa.

18 Wyrok NSA z 15 kwietnia 2011 r., | FSK 684/10; relxk WSA w Lublinie z dnia
26 wrzénia 2008 r., | SA/Lu 260/08; wyrok WSA w Warszawiednia 23 luty
2006 r., Il SA/Wa 780/05oraz wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 kwietnia
2006 r.,lll SA/Wa 1837/05

% por. D. Szubielskaontrola skarbowa, czyli tamanie procedur kofefRrzeghd
Podatkowy”, 2003, Nr 10, s. 5; A. Wolnirotokdt z kontroli podatkowejMonitor
Podatkowy”, 2003, Nr 11, s. 25; M. Much8amowymiar podatku od towaréw
i ustug po zakéczeniu kontroli podatkowej a ustalenie zohmahia dodatkowego
~Monitor Podatkowy”, 2002, Nr 7, s. 8.
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Podsumowanie

Nalezy uzn& za paadane w obecnym systemie prawnym
oddzielenie organéw kontroli skarbowej od organéedatkowych’.
Dzicki odrebncsci organizacyjnej urdnicy UKS mag mazliwosé
specjalizacji w zakresie sprawdzania prawidtésvoozliczer naleznosci
publicznoprawnych podatnikow (nie zajraupie poborem podatku
i innymi czynndciami charakterystycznymi dla organdéw podatkowych).
Jednake przepisy ustawy o kontroli skarbowej nie stamowktu
normatywnego wiszej rangi ni Ordynacja podatkowa czy przepisy
szczegoblne ustawy o swobodzie dziatétmaospodarczej. Dlategozte
organy kontroli skarbowej powinny przestrzégaasad prowadzenia
kontroli — w szczegolnwi - w zakresie dozwolonych terminGw na ich
przeprowadzenie. Podatnik znajduje sV lepszej sytuacji prawnej
podczas kontroli podatkowej — z uwagi na stosowdmeniej przepisy
Ordynacji podatkowej (terminy pegtowania, srodki zaskatenia).
W kontroli skarbowej bowiem organy mpglokonywa wszystkich
czynnaci wzglkdem kontrolowanego, §& nie 3 sprzeczne z prawem,
ktdre maj by¢ pomocne w ustaleniu stanu faktycznego

Za postulade lege ferendaalery uzna konieczné¢ rozszerzenia
skutkow wynikagcych z art. 284 b § 3 Ordynacji podatkowej (niefino
wos¢ skorzystania z materialu zgromadzonego po uptyteleninu
na zakdaczenie kontroli) take na kontraj skarbows. Warto, aby zmiany
legislacyjne dotyczyly tate wprowadzenia zakazu prowadzenia kontroli
skarbowej lub podatkowej w sposdb przewlektly. Pizahie posipo-
wan kontrolnych poprzez wydawanie postanowienia o \&gzeniu
nowego terminu zak@zenia kontroli narusza podstawowe prawa osoby
kontrolowanej (do informacji o czasie i zakresi@toli oraz maliwych
srodkach zaskaenia przewlekiéci). Takie posipowanie organow
administracji publicznej narusza f&k zasag zaufania do organow
podatkowych (art. 121 OP), szylsko postpowania (art. 125 OP)

I praworadncéci (art. 120 OP). Nalgy pamktaé, ze posgpowanie
kontrolne stay nie tylko kontroli prawidtowsci rozliczania si podatnika

% przeciwnie R. GwiazdkowskiPolicja skarbowa czy stha bezpieczistwa
.Przeghd Podatkowy” 2003, Nr 5, s. 11; E. Giskazebudowa aparatu skarbowego
,Monitor Prawa Celnego” 2003, Nr 8, s. 345.

2 por. M. Kowalczyk,Kontrola skarbowa i pospowanie kontrolng ,Prokuratura
i Prawo”, 2013, Nr 2, s. 76.
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z nalencdsci publicznoprawnych ale ma tak funkcg informacyjra
(pokazuje podatnikowi ja ma rzetelnie péapodatki).

Legal character of taxpayer’s fiscal audit anditespection
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