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Rozdziat 1. Srodki zaskarzenia
czynnosci sprawdzajacych
i kontrolnych organéw skarbowych

1. Uwagi wstepne

Co do zasady, czynno$ci sprawdzajace i kontrolne organéw
skarbowych (organy administracji skarbowej) oraz wydawane w ich
trakcie akty (np. protokoty kontroli) nie podlegaja zaskarzaniu.
Niemniej, jak w wiekszo$ci zasad, takze w tej istnieja pewne wy-
jatki, ktére powoduja, ze de facto mozna méwi¢ o zaskarzaniu, czy
tez moze sensu stricto mozliwo$ci kwestionowania przez kontrolo-
wanego prawidtowosci czynnosci sprawdzajacych, a takze dowo-
doéw uzyskanych za ich pomoca.

Na gruncie obowiazujacego w Polsce porzadku prawnego wy-
odrebnié¢ nalezy dwa zasadnicze modele kontroli wykonywania
administracji skarbowej w formie aktéw i czynnosci innych niz de-
cyzje oraz postanowienia.

Pierwszy model kontroli czynno$ci oraz aktéw, o ktérych
mowa np. w art. 3 § 2 pkt 4 PostAdmU, opiera sie na kontroli bez-
posredniej, odnoszacej sie do okreslonej czynnosci lub tez aktu or-
ganu administracyjnego. W ten sposéb kontroli organu II instancji
lub sadu administracyjnego podlegaja tyko takie akty i czynnosci,
ktore nie sg podejmowane w ramach sformalizowanego postepowa-
nia administracyjnego konczacego sie wydaniem decyzji lub posta-
nowienia podlegajacego weryfikacji sadu administracyjnego.

Drugi model kontroli wskazanych czynnosci oraz aktow okre-
$lono jako model kontroli posredniej, wykonywanej przez organy
II instancji i sad administracyjny w zwiazku z kontrolg decyzji i po-
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stanowien. Kontrola ta realizowana jest nie poprzez zaskarzanie
konkretnej czynno$ci materialno-technicznej, czy tez innego aktu
niebedacego decyzja administracyjng lub postanowieniem, ale
w drodze zazalenia czy tez skargi na decyzje lub postanowienie.
Tak sprawowana kontrola obejmuje m.in. wszelkie czynnosci ma-
terialno-techniczne oraz akty niebedace decyzjami lub tez posta-
nowieniami, podejmowane w sformalizowanym postepowaniu po-
datkowym lub kontrolnym konficzgcym sie wydaniem decyzji lub
postanowienia. W przypadku zaskarzenia decyzji lub postanowienia
organ II instancji (odwotanie od decyzji, zazalenie na postanowie-
nie) lub sad administracyjny (skarga na decyzje lub postanowienie)
zobligowany jest do badania legalnos$ci catego procesu stosowania
prawa przez organy administracji skarbowej, co oznacza, ze powi-
nien kontrolowa¢ podjete w danej sprawie czynnosci materialno-
-techniczne oraz wszystkie akty, ktére sa nierozerwalnie zwigzane
z danym postepowaniem administracyjnym. Bezposrednia kontrola
aktow i czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 PostAdmU,
wiaze sie, jak juz wskazano, z zaskarzeniem tych form dziatania or-
ganu administracji i uruchomieniem sagdowej kontroli w stosunku
do tych czynnosci lub aktow.

2. Czynnosci sprawdzajace oraz srodki
ich zaskarzania

2.1. Uwagi wstepne

Czynnosci sprawdzajace stanowia odrebny rodzaj procedury
podatkowej, inny niz kontrola podatkowa i postepowanie podatkowe
czy tez kontrola celno-skarbowa, i maja najmniej sformalizowany
charakter. Stanowig one réwniez forme sprawowania przez pod-
mioty administracji skarbowej nadzoru w zakresie wywiazywania
sie przez podatnikéw z ich obowiazkéw zwigzanych z samoobli-
czeniem, zadeklarowaniem i odprowadzeniem podatku na rachunek
organu podatkowego oraz sa metoda weryfikacji przez wyzej wymie-
nione podmioty wykonania przez platnikow i inkasentéw ciaza-
cych na nich obowiazkéw. Czynnosci sprawdzajace moga jednak



Rozdziat 1. Srodki zaskarzenia czynnos$ci...

polega¢ réwniez na weryfikacji terminowosci oraz poprawnosci ze-
znan i informacji dotyczacych zobowigzan podatkowych powstatych
nie z mocy prawa, ale na podstawie decyzji wymiarowej organu po-
datkowego [zob. D. Zalewski, A. Melezini (red.), Postepowanie podat-
kowe. 810 wyjasnien i interpretacji, Warszawa 2013, s. 33].

Czynnosci te w duzej mierze maja charakter techniczno-
-kontrolny. Polegaja przeciez gtéwnie na sprawdzeniu formalnej
poprawnosci deklaracji, zeznan, wykazéw, informacji podatko-
wych oraz wyjasnieniu ewentualnych btedéw rachunkowych, po-
mytek pisarskich i innych tego rodzaju brakéw tych dokumentéw,
a nie na weryfikacji majacej na celu wykrycie ich wadliwo$ci na-
tury merytorycznej. Niemniej jednak, ustalenia poczynione przez
organ podatkowy w trakcie tych czynno$ci moga w efekcie spowo-
dowa¢ wszczecie przez niego kontroli podatkowej albo postepowa-
nia podatkowego i rozstrzygniecie sprawy w formie decyzji podat-
kowej. W tym sensie czynnosci sprawdzajace czesto maja charakter
wstepny (przygotowawczy), poprzedzajacy rozpoczecie kolejnych
procedur podatkowych.

W wielu orzeczeniach sadéw administracyjnych zwrécono
z kolei uwage na konsekwencje odrebnego charakteru czynnosci
sprawdzajacych, w poréwnaniu ze specyfika kontroli podatkowe;j.
W wyroku z 9.2.2010 r. (I SA/Gl 1026/09, Legalis) WSA w Gliwi-
cach stwierdzil, ze: ,,czynnosci sprawdzajace uregulowane zostaty
w Dziale V, a kontrola podatkowa w Dziale VI Ordynacji podatkowej
jako odrebne instytucje prawa odnoszgce sie do «réznych» stanéw
faktycznych i prawnych, z wtasna procedura i odmiennymi celami”.

W wyroku z 13.4.2004 r. (I SA/td 620/03, Legalis) WSA
w Lodzi stwierdzit, ze czynnos$ci sprawdzajace prowadzone
sa w trybie przepiséw zawartych w Dziale V OrdPU (art. 272-280
OrdPU) i nie sa tozsame z kontrola podatkowa, o ktérej mowa
w Dziale VI OrdPU (art. 281-292 OrdPU). Na tej podstawie sad
uznat, ze czynnosci sprawdzajgce nie s przeszkoda do dokonania
korekty deklaracji w podatku od towardéw i ustug dotyczacej zobo-
wigzania podatkowego za niektére miesigce 2000 r. na podstawie
art. 81 § 1 OrdPU.

W uchwale NSA z 24.10.2016 r. (I FPS 3/16, Legalis) Sad
podkreslit charakter czynno$ci sprawdzajacych: ,Czynnosci spraw-
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dzajace sa poréwnywane do kontroli wstepnej, ktorej istota po-
lega na weryfikowaniu oraz konfrontowaniu informacji pocho-
dzacych z réznych zrédet (...). Czynnos$ci sprawdzajace dotycza
zatem trzech okoliczno$ci: terminowosci, formalnej poprawnosci
dokumentéw oraz ustalenia stanu faktycznego w zakresie niezbed-
nym do stwierdzenia zgodnosci z przedstawionymi dokumentami.
To znaczy, ze w stosunku do potrzeb zwigzanych z ptatnoscia po-
datkéw i jej kontrolg, czynnos$ci sprawdzajace majg charakter for-
malny i wstepny. Czynnosci sprawdzajace pozwalaja ograniczy¢
ryzyko zwigzane z samoobliczeniem podatku oraz obliczaniem zo-
bowiazan podatkowych przez podatnikéw. Daja mozliwosé skory-
gowania deklaracji podatkowej i zapobieZenia stosowaniu sankcji
karnych skarbowych (...)".

2.2. Zakres czynno$ci sprawdzajacych

Czynno$ci sprawdzajace moga dotyczy¢ jedynie trzech oko-
licznosci. Po pierwsze, zgodnie z art. 272 pkt 1 OrdPU, stuza doko-
naniu oceny, czy podatnicy, platnicy i inkasenci terminowo wy-
wiazuja sie ze swoich podstawowych obowiazkdéw, takich jak:
sktadanie dokumentéw, przede wszystkim deklaracji, wptacanie za-
deklarowanych podatkéw, w tym pobieranych przez ptatnikéw i in-
kasentéw.

Po drugie, celem czynno$ci sprawdzajacych, stosownie
do art. 272 pkt 2 OrdPU, jest zbadanie formalnej poprawnosci
deklaracji, jak réwniez dokumentéw niezbednych do sprawdze-
nia terminowego wplacania podatkow przez podatnikéw, ptatni-
kéw i inkasentow. Ocena ta ma na celu sprawdzenie, czy dokument
nie zawiera bledéw lub oczywistych omytek i czy zostat sporza-
dzony zgodnie z wymaganiami, jakie wynikaja z przepiséw prawa.

Wreszcie, po trzecie, celem czynnosci sprawdzajacych bedzie
rowniez ustalenie stanu faktycznego w zakresie niezbednym
do stwierdzenia zgodnosci z przedstawionymi dokumentami.
Do jego realizacji stuza $rodki dowodowe okreslone w art. 275 i 276
OrdPU (prawo organu do zazadania od podatnika okazania doku-
mentéw lub sktadania ich fotokopii, jesli podmiot skorzystat z ulg
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podatkowych, ponadto uzyskiwanie informacji z bankéw, zaktadéw
ubezpieczen i funduszy inwestycyjnych w zakresie prowadzonych
indywidualnych kont emerytalnych oraz doméw maklerskich, ban-
kéw prowadzacych dziatalno$é¢ maklerska i towarzystw funduszy in-
westycyjnych, réwniez w zakresie ulg wykazanych przez podatnika,
wreszcie prawo do ogledzin lokalu mieszkalnego lub obiektu, z kté-
rym zwigzane byly ulgi inwestycyjne) (zob. D. Zalewski, A. Melezini,
Kontrola podatkowa przedsiebiorcéw, Warszawa 2012, s. 39).

Podsumowujac rozwazania o charakterze prawnym, nalezy
wskazad, iz z art. 272 i n. OrdPU wynika, ze czynnosci sprawdza-
jace organ6éw podatkowych sg traktowane jako osobna instytucja,
majaca charakter formalny i wstepny.

Z drugiej strony, nie ulega watpliwosci, iz czynnosci spraw-
dzajace sa elementem procedury podatkowej i rodzajem czynno-
$ci kontrolnych organu podatkowego. Pod wzgledem formalnym
nie utozsamia sie ich jednak ani z kontrolg podatkowg, ani z czyn-
nos$ciami dowodowymi w postepowaniu podatkowym. Konsekwen-
cja czynnosci sprawdzajacych moze by¢ wszczecie postepowania
podatkowego lub postepowania egzekucyjnego (zob. wyr. WSA
w Rzeszowie z 21.10.2008 r., I SA/Rz 557/08, Legalis).

W wyroku z 31.3.2009 r. (III SA/Wa 2001/08, Legalis) WSA
w Warszawie orzekl, ze: ,Cel czynnos$ci sprawdzajacych okre-
$lony zostal w art. 272 OrdPU. Generalnie rzecz ujmujac, czynno-
$ci te stuzg korekcie formalnych (np. rachunkowych), a nie mery-
torycznych (np. zwigzanych ze zwolnieniami podatkowymi) wad
deklaracji. Eliminacja tych ostatnich wymaga przeprowadzenia
stosownego postepowania podatkowego. Dlatego tez wadliwo$é
informacji PIT-11 stwierdzona zostata dopiero w toku postepowa-
nia podatkowego wszczetego wnioskiem o stwierdzenie nadptaty,
w ktérym Skarzacy powotal sie na przystugujace mu zwolnienie
podatkowe. Przepisy o czynnosciach sprawdzajacych nie okreslaja
przy tym terminéw przeprowadzenia tych czynno$ci”.

Nalezy jednak doda¢, ze do czynnosci sprawdzajacych maja
odpowiednie zastosowanie niektdre przepisy Dziatlu IV OrdPU,
zawierajgce regulacje dotyczace postepowania podatkowego. Cho-
dzi mianowicie o: art. 143 OrdPU (dotyczacy upowaznienia pra-
cownika organu podatkowego do zatatwiania spraw w imieniu
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tego organu) oraz przepisy Rozdziatéw 1-3 (dotyczace odpowied-
nio: zasad og6lnych, wylaczenia pracownika organu podatkowego/
samego organu, strony); Rozdzialu 5 (doreczenia); Rozdziatu 6
(wezwania); Rozdziatu 9 (metryki, protokoty i adnotacje), z wy-
taczeniem art. 171a (dotyczacego metryki sprawy); Rozdziatu 10
(udostepnianie akt); Rozdziatu 14 (postanowienia); Rozdzialu 16
(zazalenia); Rozdziatu 23 (koszty postepowania).

Co do zasady, powyzsze czynnos$ci sprawdzajace podej-
muja zawsze organy skarbowe I instancji. Jednak przeprowa-
dzeniem czynno$ci sprawdzajacych dotyczacych dokumentowa-
nia przez podatnikéw wywozu towaréw bedacych przedmiotem
wewnatrzwspolnotowej dostawy towaréow oraz weryfikacji po-
twierdzen numeréw identyfikacyjnych kontrahentéw zagranicz-
nych w zwigzku z wykonaniem transakcji wewnatrzwspélnotowych
na terytorium innego panstwa cztonkowskiego UE niz Polska — zaj-
muje sie szef Krajowej Administracji Skarbowej lub organ po-
datkowy upowazniony przez Ministra Finanséw (biura wymiany
informacji o VAT; art. 272 w zw. z art. 272a OrdPU).

Nalezy tez zauwazy¢, ze organy kontroli skarbowej, funkcjo-
nujace w poprzednim porzadku prawnym (przed wejSciem w zycie
KASU, a wiec przed 1.3.2017 r.), mogty prowadzi¢ zaréwno kon-
trole podatkowa, jak i postepowanie kontrolne, ktére byto odpo-
wiednikiem postepowania podatkowego, przy czym z woli usta-
wodawcy w swoich dziataniach wobec podatnikéw w ogéle nie
stosowaly typowych czynnosci sprawdzajacych, rozumianych jako
sprawdzenie formalno-terminowe sktadanych deklaracji podatko-
wych.

Jedynym wyjatkiem byta tzw. kontrola krzyzowa, odrebnie
uregulowana w art. 13b KontrSkarbU, a oddzielnie w art. 274c
OrdPU. Miala ona jednak inny, bardziej kontrolny charakter, gdyz
wigzata sie z prowadzeniem wobec podatnika kontroli podatkowej
lub postepowania podatkowego, a wéwczas organ niejako przy oka-
zji w ramach czynnosci sprawdzajacych (kontroli krzyzowej) mégt
sprawdzi¢, zweryfikowa¢ rzetelnos¢ transakcji pomiedzy kontrolo-
wanym a jego kontrahentem.

Po wejsciu w zycie KASU, powyzsza zasada zostata utrzy-
mana. Zmiana ustawy spowodowata, ze jest ku temu nowa pod-
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stawa prawna. Od 1.3.2017 r. organy administracji skarbowej (na-
czelnicy urzedéw celno-skarbowych) moga prowadzi¢ czynnosci
kontroli krzyzowej, na podstawie art. 79 KASU.

Prowadzenie kontroli podatkowej lub czynnosci sprawdza-
jacych w odniesieniu do danego podatku za okreslony rok podat-
kowy nie wytacza mozliwosci jednoczesnego podjecia przez organ
podatkowy czynnosci sprawdzajacych w odniesieniu do podatku
za inne lata podatkowe (zob. wyr. NSA — O$rodek Zamiejscowy
w Lodzi z 30.1.2002 r., I SA/td 693/00, Legalis).

Ograniczenia co do zakresu czynno$ci sprawdzajacych prze-
jawiaja sie w tym, ze tego rodzaju czynnosci zasadniczo moga do-
tyczy¢ badania takich dokumentéw, jak deklaracje, zeznania,
wykazy oraz informacje, do ktorych sktadania obowiazani
sa podatnicy, platnicy i inkasenci. Kontrolujacy — w toku czyn-
nosci sprawdzajacych — moga tez zadac¢ okazania innej dokumenta-
cji, przyktadowo: faktur, umoéw zwiazanych z dziatalnoscia gospo-
darcza kontrolowanego, dowoddéw zaptaty. Co do zasady, w swoich
dziataniach kontrolujacy nie moga jednak wykracza¢ poza powyz-
szy zakres czynno$ci faktycznych i nie sa upowaznieni do prze-
prowadzenia oraz badania innych dowodoéw, takich jak zeznania
$wiadkdéw, zeznania stron, opinie bieglych, materiaty zgromadzone
w trakcie innych postepowan, tj. postepowania karnego, postepo-
wania w sprawach o przestepstwa skarbowe lub wykroczenia skar-
bowe.

Przepis art. 274b § 1 OrdPU stanowi specyficzny zakres czyn-
nosci sprawdzajacych, wskazujacy, ze jezeli weryfikacja zasadnosci
zwrotu podatku wymaga przedtuzenia terminu zwrotu podatku wy-
nikajacego z odrebnych przepiséw, organ podatkowy moze posta-
nowi¢ o przedtuzeniu tego terminu do czasu zakonczenia czynnosci
sprawdzajacych.

Przepis OrdPU nie stanowi samodzielnej podstawy do prze-
dtuzenia terminu zwrotu podatku. Odsyta on bowiem do odrebnych
przepiséw przewidujacych przedtuzenie terminu zwrotu. Co do za-
sady, to z tych odrebnych przepiséw wynika¢ powinna mozliwos¢
przediuzenia terminu zwrotu podatku. Przepisem za$ takim, ma-
jacym najszerszy zakres zastosowania w praktyce i charakter ma-
terialnoprawny, jest art. 87 ust. 2 zd. 2 VATU, stosowany rowniez
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odpowiednio do sytuacji tzw. przyspieszonego zwrotu podatku,
o ktérym mowa w ust. 6 tego artykutu.

Przepisy VATU umozliwiajace wiec przeprowadzenie poste-
powania sprawdzajgcego (wyjasniajacego) sa zgodne z zasada nie-
ograniczonego (co do terminu i wysokosci) zwrotu nadwyzki po-
datku, ktéra mozna wywies¢ z regulacji unijnych.

Zastanowic sie nalezy, czy weryfikacja zasadnosci zwrotu po-
datku VAT na gruncie art. 87 VATU, ma charakter czynnosci spraw-
dzajacych czy innej kontroli doraznej. Niektorzy przedstawiciele
doktryny byli sktonni uznawaé powyzsze za czynno$ci materialno-
-techniczne administracji, niewymagajace podjecia zadnego uze-
wnetrznionego przejawu woli. Inni wskazywali, Zze dodatkowe
sprawdzenie przyjmuje forme czynnosci sprawdzajacych, przediu-
zenie terminu zwrotu dokonywane jest za$ postanowieniem.

W stanie prawnym obowigzujacym od 1.12.2008 r. stanowi
sie natomiast, ze dodatkowe sprawdzenie rozliczania podatnika do-
konywane jest w ramach czynnos$ci sprawdzajacych, kontroli po-
datkowej lub postepowania podatkowego na podstawie przepiséw
Ordynacji podatkowej lub postepowania kontrolnego na podsta-
wie przepiséw ustawy o kontroli skarbowej. Wydaje sie oczywi-
ste, ze to wtasnie czynnosci sprawdzajace powinny by¢ podstawo-
wym trybem weryfikowania zasadnosci zwrotu wtasnie w zwigzku
z art. 274b § 1 OrdPU.

Jesli wszakze bezposrednio po czynnosciach sprawdzajacych
wdrozone zostanie postepowanie podatkowe dotyczace zasadnosci
zwrotu, organ podatkowy moze wydluzy¢ termin zwrotu nadwyzki
podatku do czasu zakoniczenia tego postepowania.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 18.10.2013 r. (I FSK
1480/12, Legalis) stusznie zauwazyt, ze: , Kontrola tzw. «krzyzowa»
dopuszczalna jest w ramach prowadzonego wobec podatnika poste-
powania podatkowego lub kontroli podatkowej, ale nie poza nimi.
Nie ma wiec podstaw prawnych w ramach jedynie czynnosci spraw-
dzajacych okreslonych w dziale V Ordynacji podatkowej w art. 272
pkt 3, bez wszczecia postepowania podatkowego lub kontroli po-
datkowej, zadania od kontrahentéw podatnika dokumentéw w celu
sprawdzenia zasadnos$ci zwrotu VAT”.
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Zakres czynnos$ci sprawdzajacych, jaki moga stosowac¢ organy
podatkowe w ramach weryfikacji zasadnosci zwrotu VAT, okreslita
uchwata NSA (7) z 24.10.2016 1., I FPS 3/16, Legalis. Zgodnie z nia
w przypadku przedtuzenia terminu zwrotu VAT w zwiazku z wery-
fikacja jego zasadnosci dokonywana w ramach czynnosci sprawdza-
jacych, fiskus nie moze wszcza¢ kontroli krzyzowej u kontrahentéw
podatnika.

Zgodnie ze stanem faktycznym bedgcym podstawg rozstrzy-
gniecia NSA, podatnik w 2013 r. ztozyt deklaracje VAT-7, wykazu-
jac nadwyzke podatku VAT naliczonego nad naleznym i wnoszac
o zwrot jej cze$ci na rachunek bankowy, a w pozostatej kwocie
o przeniesienie na nastepny okres rozliczeniowy. Jednak organy po-
datkowe nie dokonaty zwrotu, kilkakrotnie przediuzajac jego ter-
min i powotujac sie na koniecznos¢ weryfikacji jego zasadnosci
w ramach czynnosci sprawdzajacych.

W zwiazku ze wskazanymi czynnos$ciami sprawdzajacymi or-
gany zwrocily sie m.in. do niemieckiej oraz czeskiej administracji
podatkowej w celu otrzymania informacji dotyczacych transakeji za-
wartych przez podatnika z kontrahentami z tych panstw (tzw. kon-
trola krzyzowa). Rownocze$nie wobec podatnika nie zostata
wszczeta kontrola ani postepowanie podatkowe za sporny okres.

Takie dzialanie organéw wzbudzito watpliwos$ci podatnika,
ktéry uznat, ze w ramach czynnosci sprawdzajacych dokonywa-
nych w zwigzku z prowadzonym postepowaniem wyjasniajgcym
w przedmiocie zasadnos$ci wniosku o zwrot VAT, nie jest dopusz-
czalne analizowanie dokumentacji jego kontrahentéw.

W ww. uchwale NSA jednoznacznie potwierdzil, ze w przy-
padku sprawdzania zasadno$ci zwrotu VAT, ustawodawca dopuscit
mozliwo$¢ prowadzenia kontroli krzyzowych jedynie w zwigzku
z prowadzonym u podatnika postepowaniem podatkowym lub kon-
trolg podatkowa. Nie jest to natomiast mozliwe w trakcie samych
czynnosci sprawdzajacych.

Uchwata ma znaczenie nie tylko w kontekscie zwrotu VAT. Jak
wynika bowiem z uzasadnienia sadu, kontrole krzyzowe sa niedo-
puszczalne w kazdym przypadku, gdy organ prowadzi wobec po-
datnika czynno$ci sprawdzajace i nie wszczyna kontroli ani poste-
powania podatkowego.
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Organ podatkowy moze weryfikowa¢ zasadno$¢ zwrotu w roz-
nych formach. W zwiazku z tym postanowienie o przedtuzeniu ter-
minu zwrotu moze by¢ wydane odpowiednio w toku czynno$ci
sprawdzajacych, w toku postepowania kontrolnego, postepowania
podatkowego badz kontroli podatkowej.

W tym pierwszym przypadku postanowienie wydawane jest
na podstawie art. 274b § 1 OrdPU. Podlega ono zaskarzeniu zaza-
leniem, w mys$l § 2 powyzszego artykutu. W pozostatych przypad-
kach (trybach) wydawania postanowienia o przediuzeniu terminu
zwrotu podatku zazalenie na to postanowienie nie stuzy.

Samo jednak przediuzenie terminu zwrotu podlega wéwczas
zaskarzeniu do sadu administracyjnego. W odniesieniu do przedtu-
zenia terminu zwrotu nastepujacego w toku postepowania kontro-
Inego badz kontroli podatkowej potwierdzit to NSA w postanowie-
niach z: 23.7.2013 r. (I FSK 1228/13, Legalis) i 10.7.2013 r. (I FSK
1133/13, Legalis).

Nalezy przy tym uznaé, iz decydujace znaczenie co do charak-
teru postanowienia, o ktérym mowa, ma podstawa prawna wska-
zana przez organ wydajacy postanowienie i zwigzana z nig tre$¢é po-
uczenia (zob. A. Bartosiewicz, VAT. Komentarz, Lex/el. 2016, kom.
do art. 87).

Spory w tym zakresie ostatecznie rozstrzygnat NSA. Na-
czelny Sad Administracyjny w sktadzie 7 sedziéw podjat uchwate
z 24.10.2016 r. (I FPS 2/16, Legalis), w ktérej stwierdzit, iz
,przedtuzenie terminu zwrotu réznicy podatku, o ktérym mowa
w art. 87 ust. 2 zd. 2 VATU, w przypadku, gdy weryfikacja rozlicze-
nia podatnika dokonywana jest w ramach kontroli podatkowej (lub
postepowania podatkowego lub postepowania kontrolnego) naste-
puje w formie zaskarzalnego zazaleniem postanowienia naczelnika
urzedu skarbowego, przewidzianego w art. 274b w zw. z art. 277
OrdPU, na ktoére przystuguje skarga do sadu administracyjnego
na podstawie art. 3 § 2 pkt 2 PostAdmU”.

Konsekwencje przeprowadzenia czynnosci sprawdzajacych
moga by¢ rézne. Organ podatkowy moze nie podejmowac dal-
szych dzialan z uwagi na brak stwierdzenia nieprawidiowosci
w trakcie przeprowadzonych czynnosci sprawdzajacych. W prze-
ciwnym razie, gdy takie nieprawidlowosci sie pojawia badz nie
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mozna przesadzi¢ o ich wystapieniu przy wykorzystaniu jedynie in-
strumentéw prawnych dostepnych w trakcie czynnosci sprawdzaja-
cych, organ podatkowy moze wszczaé kontrole podatkowa, po-
stepowanie podatkowe albo postepowanie egzekucyjne.

W praktyce czynno$ci sprawdzajace dotycza przede wszyst-
kim podatnikéw dokonujacych samoobliczenia podatku oraz
ptatnikéw przeprowadzajacych obliczenie ptatnicze i odprowa-
dzajacych pobrang od podatnika kwote na rachunek organu po-
datkowego. Samoobliczenie podatku $cisle wiaze sie z jednym
ze sposobéw powstawania zobowigzan podatkowych, a miano-
wicie ich powstawaniem z mocy prawa. Zdecydowana wiekszos$¢
zobowigzan podatkowych powstaje bowiem w taki spos6b (a nie
na podstawie decyzji organu podatkowego ustalajgcej wysoko$é¢
tego zobowigzania). W takiej sytuacji podatnik musi samodziel-
nie, tj. ,,z wlasnej inicjatywy” obliczy¢ i odprowadzi¢ — w terminie
wskazanym w ustawie — nalezno$¢ podatkowa na rachunek organu
podatkowego. Przepisy ustaw podatkowych okre$laja zdarzenia po-
wodujace powstanie zobowigzania podatkowego. W przypadku po-
datkéw dochodowych takim zdarzeniem jest uzyskanie przez po-
datnika dochodu (o ile nie jest to dochéd neutralny podatkowo
albo zwolniony z podatku).

2.3. Sprzeciw na korekte deklaracji przez organ
podatkowy

Specyfika procedury czynnosci sprawdzajacych przejawia sie
w szczegdlnosci w tym, ze przedmiotem korekty deklaracji (w toku
czynnosci sprawdzajacych), co do zasady, s jej nieprawidtowosci
o charakterze formalnym (technicznym). Przyktadowo, sktadajgcy
deklaracje moze dopusci¢ sie tego rodzaju bledéw i omytek albo nie
dopetni¢ wymogdéw okreslonych w przepisach podatkowych w je-
den z nastepujacych sposobdéw:

1) popetniajac btedy rachunkowe;

2) wpisujac wymagane dane w niewtasciwych rubrykach de-

klaracji;
3) zaokraglajac kwoty podatku w niepoprawny sposéb;

Zasada formalnej
weryfikacji
deklaracji w toku
czynnosci
sprawdzajacych
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4) mylnie przenoszac okreslone kwoty z zalacznikow do de-

klaracji;

5) wypelniajac niewtasciwy formularz podatkowy.

W ramach tej procedury nie mozna natomiast ocenia¢ mery-
torycznej poprawnosci deklaracji. Wyjatek od tej reguly przewiduje
przepis art. 274a § 2 OrdPU, zgodnie z ktérym organ podatkowy
moze w toku czynno$ci sprawdzajacych zakwestionowaé rzetelno$é
deklaracji. Ustawodawca stanowi w tym przepisie, ze w przypadku
watpliwosci co do poprawnosci zlozonej deklaracji organ podat-
kowy moze wezwa¢ sktadajacego deklaracje do udzielenia, w wy-
znaczonym terminie, niezbednych wyjasnien lub uzupetnienia de-
klaracji, wskazujgc przyczyny poddania w watpliwos¢ rzetelnosci
danych w niej zawartych. Niewatpliwie wykracza to poza formalna
weryfikacje dokumentéw podatkowych [zob. wiecej: D. Zalewski,
A. Melezini (red.), Postepowanie podatkowe, s. 42 i n.].

W uzasadnieniu wyroku z 6.7.2010 r. (I GSK 914/09, Le-
galis) NSA podniést, ze: ,,(...) przepis ten [art. 274 § 1 OrdPU -
przyp. aut.] znajduje zastosowanie wytgcznie w przypadku stwier-
dzenia przez organ podatkowy uchybieni formalnych w zlozZonej
deklaracji podatkowej w postaci: btedéw lub oczywistych omytek
pisarskich badz wypelnienia jej niezgodnie z wymaganiami. Okre-
$lony w tym przepisie tryb nie stuzy natomiast do korygowania wa-
dliwosci deklaracji spowodowanych biednym uwzglednieniem lub
pominieciem w podstawie opodatkowania danych wynikajacych
z okre$lonych zdarzen rzutujgcych na jej wielkos$é¢”.

W wyroku z 8.4.2014 r. (Il FSK 973/12, Legalis) NSA wska-
zal inny przyczynek dla zastosowania ww. przepisu, jakim moze
by¢ zlozenie skorygowanej deklaracji bez uzasadnienia. Wediug
pogladu wyrazonego w uzasadnieniu ww. wyroku NSA: ,Ztozenie
skorygowanej deklaracji bez uzasadnienia naktada na organ podat-
kowy obowigzek wezwania sktadajacego te deklaracje do udziele-
nia niezbednych wyjasnien w trybie art. 274a § 2 OrdPU”. Ponadto
Sad stwierdzit, ze: ,Wyktadnia celowosciowa przepisu art. 81 § 2
OrdPU prowadzi do wniosku, ze pisemne uzasadnienie przyczyny
korekty podatnik sktada niejako «dla organu», a zeby to organ wie-
dziat, dlaczego korekta zostata ztozona. Tym samym, organ musi
pozyska¢ wiedze o przyczynie zlozenia korekty. Ztozenie deklara-
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cji korygujacej jest dla organu podatkowego wiazace, co oznacza,
ze jesli okreslony przepis przyznaje podatnikowi prawo do zlozenia
korekty, organ co do zasady nie moze odméwi¢ jej przyjecia. Moze
jedynie wezwa¢ podatnika o wskazania przyczyn jej ztozenia”.

Na podstawie przepisu art. 274 § 1 OrdPU, w razie stwierdze-
nia, ze deklaracja zawiera btedy rachunkowe lub inne oczywiste
omytki badz ze wypelniono jg niezgodnie z ustalonymi wymaga-
niami, organ podatkowy w zaleznos$ci od charakteru i zakresu uchy-
bien:

1) koryguje deklaracje, dokonujac stosownych poprawek lub
uzupetnien, jezeli zmiana wysokos$ci zobowigzania podat-
kowego, kwoty nadptaty, kwoty zwrotu podatku lub wy-
sokosci straty w wyniku tej korekty nie przekracza kwoty
1000 zt;

2) wzywa skiadajacego deklaracje do skorygowania dekla-
racji oraz zlozenia niezbednych wyjasnien, wskazujac przy-
czyny, z powodu ktérych informacje zawarte w deklaracji
poddaje sie w watpliwos¢.

Samodzielna korekta deklaracji bezposrednio przez organ
podatkowy ma ograniczone zastosowanie ze wzgledu na stosun-
kowo niska dopuszczalng maksymalng wysoko$¢ zmienianych kwot,
ale réwniez z uwagi na to, ze organ podatkowy moze nie mie¢ do-
stepu do wszystkich informacji niezbednych do dokonania takiej ko-
rekty. Podatnik moze nie wyrazi¢ zgody na korekte deklaracji w tej
formie i w tym zakresie, ktore zaproponowat organ podatkowy.

Zgodnie z art. 274 § 3 OrdPU taki brak zgody ze strony podat-
nika przyjmuje posta¢ sprzeciwu. Wnosi si¢ go do organu, ktéry
dokonat korekty, w terminie 14 dni od dnia doreczenia podatnikowi
uwierzytelnionej kopii skorygowanej deklaracji. Tego rodzaju sprze-
ciw znosi skutki prawne korekty deklaracji przeprowadzonej przez
organ podatkowy. W takiej sytuacji organ podatkowy, podtrzymujac
swoje stanowisko, ktére znalazto wyraz w zaproponowanej, a od-
rzuconej przez podatnika korekcie — bedzie musiat wszczaé po-
stepowanie podatkowe i orzec o istocie sprawy w decyzji po-
datkowej. Jesli natomiast, po otrzymaniu od organu skorygowanej
deklaracji, podatnik przyjmie bierng postawe, tj. nie ztozy sprze-
ciwu w przewidzianym do tego terminie, wéwczas korekta organu
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wywola skutki prawne, tak jak mialoby to miejsce w przypadku zto-
zenia korekty przez samego podatnika.

Istotnym uprawnieniem, ktére posiadaja organy podatkowe
jest wezwanie do zlozenia deklaracji osoby, ktéra ztozyta uprzednio
deklaracje, do zlozenia niezbednych wyjasnien oraz o skorygowanie
deklaracji podatkowej w trybie art. 274 § 1 pkt 2 OrdPU. Wezwanie
musi spelnia¢ warunki okreslone w art. 159 § 1 OrdPU. W szczego6l-
nosci organ podatkowy powinien precyzyjnie i jednoznacznie wska-
za¢ powod, dla ktérego podaje w watpliwos¢ informacje zawarte
w zlozonej przez podatnika deklaracji. Kwestia wskazania w we-
zwaniu terminu do zlozenia wyjasnien i dokonania korekty dekla-
racji oméwiona jest w odrebnym wyjasnieniu, ktére zamieszczone
jest bezposrednio ponize;j.

Podatnik moze dokona¢ korekty w jednej z dwoch form
[zob. D. Zalewski, A. Melezini (red.), Postepowanie podatkowe,
s.441in.]:

1) przez zlozenie deklaracji korygujacej na nowym formularzu

podatkowym albo

2) przez naniesienie na pierwotng deklaracje niezbednych po-

prawek (co, po pierwsze, jest mozliwe tylko wéwczas, gdy
liczba tych poprawek jest stosunkowo niewielka, a ich za-
kres nie jest zbyt obszerny, a po drugie, ta forma korekty
wymaga osobistego stawiennictwa podatnika w siedzibie
organu podatkowego).

Jesli podatnik dokona korekty w sposéb eliminujacy watpli-
wosci organu podatkowego, ktory wystosowat wezwanie, organ po-
$wiadcza ten fakt w formie odpowiedniej adnotacji na skorygo-
wanej deklaracji. Oznacza to urzedowe uznanie (potwierdzenie),
ze skorygowana deklaracja jest formalnie poprawna, a podatnik nie
poniesie juz z tego tytutu odpowiedzialnosci karnej skarbowe;.

W sytuacji gdy dokonana przez podatnika korekta wiaze sie
z podwyzszeniem kwoty jego zobowigzania podatkowego (ktérego
termin ptatnosci juz minal), organ podatkowy zamieszcza dodat-
kowo adnotacje o tym, czy podatnik uiscit kwote zalegtosci podat-
kowej wraz z naleznymi odsetkami za zwtoke.

Powyzsze zasady przeprowadzenia korekty deklaracji podat-
kowych w toku czynnosci sprawdzajacych maja odpowiednie zasto-
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sowanie w odniesieniu do deklaracji sktadanych przez ptatnikéw
i inkasentéw oraz do zatacznikéw do deklaracji.

W uzasadnieniu wyroku z 24.9.2007 r. (III SA/Wa 968/07,
Legalis) WSA w Warszawie stwierdzil, ze: ,Zgodnie z art. 274 § 1
pkt 2 OrdPU w razie stwierdzenia, ze deklaracja zawiera biedy ra-
chunkowe lub inne oczywiste omytki, badz ze wypetniono ja nie-
zgodnie z ustalonymi wymaganiami, organ podatkowy zwraca sie
do sktadajacego deklaracje o jej skorygowanie oraz zlozenie nie-
zbednych wyjasnien, wskazujac przyczyny, z powodu ktérych in-
formacje zawarte w deklaracji poddaje si¢ w watpliwos¢. Powotany
przepis nie okre$la, w jakim terminie wezwany ma ztozy¢ wyjasnie-
nia i dokona¢ korekty deklaracji podatkowej. Nalezy zatem przyjaé,
ze termin ten powinien by¢ ustalony przez organ podatkowy w we-
zwaniu i uwzglednia¢ czas niezbedny na wykonanie czynnosci tam
okreslonych”.

Przepis art. 159 § 1 pkt 5 OrdPU jest wymieniony w art. 280
OrdPU, w ktérym ustawodawca wskazat przepisy ustawy, ktore
maja by¢ odpowiednio stosowane w odniesieniu do czynnosci
sprawdzajacych. Zatem, zgodnie z tym przepisem, w wezwaniu
do zlozenia wyjasnien oraz skorygowania btedéw i omytek zawar-
tych w deklaracji organ podatkowy musi w szczegdlnosci wska-
za¢ termin, do ktérego zadanie powinno by¢ spelnione. Termin
ten powinien by¢ sformutowany realistycznie, tj. dawa¢ sktadajg-
cemu deklaracje odpowiedni czas na wykonanie czynnosci okreslo-
nych w wezwaniu, liczgc od dnia doreczenia tego wezwania. Bez-
skuteczny uptyw tego terminu — w przypadku braku mozliwosci
samodzielnego skorygowania przez organ podatkowy deklaracji we-
zwanego — moze doprowadzi¢ do wszczecia przez kontrolujacego
(w trybie czynnosci sprawdzajacych) postepowania podatkowego
lub kontroli podatkowe;j.

Uprawnienie organu podatkowego okreslone w art. 274a § 2
OrdPU stanowi odstepstwo od ogolnej reguty, ze weryfikacja po-
prawnosci oraz korekta deklaracji dokonywana w toku czynnosci
sprawdzajacych powinna dotyczy¢ wytacznie aspektéw formal-
nych deklaracji. W przepisie tym ustawodawca stanowi bowiem,
ze w przypadku watpliwosci co do poprawnosci ztozonej deklara-
cji organ podatkowy moze wezwac osobe, ktéra ztozyta deklara-
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cje, do udzielenia w wyznaczonym terminie niezbednych wyja-
$nien lub uzupelnienia deklaracji, wskazujac przyczyny podania
w watpliwos¢ rzetelnosci danych w niej zawartych [zob. D. Zalew-
ski, A. Melezini (red.), Postepowanie podatkowe, s. 45 i n.].

Dane zamieszczone przez podatnika w deklaracji podatkowe;j
s3 nierzetelne, jesli sa niezgodne ze stanem rzeczywistym. Zatem
organ podatkowy, przeprowadzajac ocene merytoryczna danych
zawartych w deklaracji podatkowej, a nastepnie wzywajac osobe,
ktéra ja ztozyta, do udzielenia wyjasnien dotyczacych zgodnosci
ze stanem faktycznym poszczegdlnych zapisow tej deklaracji — wy-
kracza poza cele czynnosci sprawdzajacych zdefiniowane w prze-
pisie art. 272 OrdPU. Jednak niejednokrotnie zastosowanie przez
organ podatkowy tego przepisu wobec osoby, ktéra ztozyta dekla-
racje, moze mie¢ dla tej osoby korzystne skutki. Nastapi to wow-
czas, gdy w nastepstwie ztozonych wyja$nienr zostang wyelimino-
wane watpliwos$ci organu co do merytorycznej tre$ci deklaracji, tym
samym bowiem moze to zapewnié¢ osobie kontrolowanej unikniecie
negatywnych skutkéw podatkowych oraz wytaczenie odpowiedzial-
nosci karnej skarbowe;j.

Osobie, wobec ktérej prowadzone sg czynnosci sprawdzajace,
przystuguja nastepujace prawa [zob. D. Zalewski, A. Melezini (red.),
Postepowanie podatkowe, s. 46 i n.]:

1) podatnik moze wnie$¢ sprzeciw do organu podatkowego,
ktéry dokonat korekty deklaracji, przy czym taki sprzeciw
anuluje korekte (znosi skutki prawne korekty);

2) osoba, ktéra na wezwanie organu podatkowego dokonata
korekty deklaracji zgodnie ze wskazaniami tego organu, nie
poniesie z tego tytulu (i w tym zakresie) odpowiedzialno-
$ci karnej skarbowej (co do zasady taka korekta nie zamyka
jednak definitywnie organowi podatkowemu drogi do prze-
prowadzenia w tej samej sprawie w p6zniejszym terminie
postepowania podatkowego lub kontroli podatkowej w celu
weryfikacji wysokos$ci podstawy opodatkowania);

3) osoba, ktora zlozyta deklaracje budzaca watpliwosci
po stronie organu podatkowego, ma prawo (i obowiazek)
do osobistego stawiennictwa na wezwanie tego organu
do skorygowania deklaracji i ztozenia niezbednych wyja-
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$nien - tylko na terenie wojewodztwa, w ktérym ta osoba
ma miejsce zamieszkania;

4) jesli osoba wezwana do ztozenia wyjasnien dotyczacych
deklaracji nie moze stawi¢ sie w siedzibie organu podat-
kowego z powodu choroby, niepelnosprawnosci lub innej
waznej przyczyny, organ podatkowy moze przyja¢ wyja-
$nienia albo dokona¢ innej niezbednej czynnos$ci w miejscu
pobytu tej osoby;

5) jesli korekta deklaracji doprowadzita do powstania nad-
platy podatku, podatnikowi — w terminie 3 miesiecy — przy-
stuguje jej zwrot;

6) podatnik moze wnie$¢ zazalenie na postanowienie organu
o przedtuzeniu terminu do zwrotu podatku — do czasu za-
konczenia czynnosci sprawdzajacych;

7) osoba, ktéra ztozyta deklaracje rodzaca po stronie organu
podatkowego watpliwosci natury formalnej (a takze kon-
trahent podatnika), ma prawo do dzialania — w toku czyn-
nosci sprawdzajacych — przez petnomocnika, chyba ze cha-
rakter danej czynno$ci wymaga osobistego dziatania tej
osoby (kontrahenta podatnika);

8) jesli przedtuzenie przez organ podatkowy terminu
do zwrotu podatku okaze sie bezzasadne, za okres opo6z-
nienia w stosunku do ustawowego terminu zwrotu podatku
podatnikowi przystuguje optata prolongacyjna stosowana
w przypadku odroczenia ptatnosci podatku lub jego rozto-
zenia na raty;

9) podatnik wspétdecyduje z organem podatkowym w spra-
wie wyznaczenia terminu ogledzin lokalu mieszkalnego;
podatnik moze réwniez odmowi¢ przeprowadzenia ogle-
dzin albo podpisania protokotu ogledzin (co moze jednak
w efekcie doprowadzi¢ do wszczecia postepowania podat-
kowego lub kontroli podatkowej);

10) osoba, ktora ztozyla deklaracje budzaca watpliwosci or-
ganu podatkowego, ma prawo wystapi¢ do przetozonego
pracownika organu o wylaczenie tego pracownika, jezeli
zachodzg okolicznosci, ktére moga wywotywaé watpliwosci
co do jego bezstronnosci.
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