Rozdzial 1. Kontrola podatkowa i zasady
jej prowadzenia

1. Uwagi wstepne

1. Podstawa prawna. Kontrola podatkowa to podstawowa forma realizacji wladczej
roli panstwa w zakresie sprawdzania prawidtowosci rozliczania si¢ podatnikow z ich
zobowigzan podatkowych wobec budzetu panstwa i samorzadow terytorialnych.

Jest ona uregulowana w ustawie z 29.8.1997 r. — Ordynacja podatkowa (t.j. Dz.U.
z 2018 r. poz. 800 ze zm.) w dziale VI, gdzie ustawodawca wskazal podmioty upraw-
nione do przeprowadzania kontroli podatkowe;j (art. 281 § 1 1 3), podmioty podlegajace
kontroli (art. 281 § 1), cel kontroli (art. 281 § 2) oraz procedure¢ kontroli podatkowej,
ktora okreslaja art. 282-292 komentowanej ustawy. Ten ostatni przepis odsyla dodat-
kowo w sprawach nieuregulowanych w dziale dotyczacym bezposrednio kontroli podat-
kowej do $ci$le oznaczonych artykutéw dzialu IV OrdPU, normujacych postgpowanie
podatkowe.

2. Cel kontroli. Jak wskazuje si¢ w orzecznictwie, celem kontroli podatko-
wej jest zapewnienie organom podatkowym realizacji zasady prawdy materialnej
w postepowaniu podatkowym, do czego konieczne jest ustalenie wszystkich oko-
licznosci ksztattujacych podatkowo-prawny stan faktyczny. Kontrola ma zabez-
pieczy¢ dokumenty, zbada¢ ksiegi podatkowe, ustali¢ stan faktyczny w momen-
cie rozpoczynania kontroli, uzyska¢ niezbedne na tym etapie wyjasnienia. Przebieg
kontroli dokumentuje si¢ w protokole, ktory nie moze zawiera¢ oceny prawnej
sprawy bedacej przedmiotem kontroli, a jego najistotniejsza czes¢ stanowia doko-
nane ustalenia faktyczne i dokumentacja dotyczaca przeprowadzonych dowodow
—art. 290 § 21 3 OrdPU (zob. wyr. NSA z 29.5.2013 r., Il FSK 1895/11, Legalis).

Do kontroli dziatalnosci gospodarczej podatnika bedacego przedsigbiorca stosuje
si¢ rowniez przepisy rozdziatu 5 ustawy z 6.3.2018 r. — Prawo przedsigbiorcow (Dz.U.
z 2018 1. poz. 646 ze zm.). Oznacza to, ze w zakresie kontroli podatkowej prowadzo-
nej w odniesieniu do dziatalnosci gospodarczej przedsigbiorcow zastosowanie maja
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art. 45-65 PrPrzed. Jednoczesnie w zakresie nieuregulowanym w tych przepisach sto-
suje si¢ postanowienia dziatu VI OrdPU.

3. Pojecie kontroli podatkowej. Opisujac problematyke kontroli podatkowej, wyja-
$ni¢ nalezy pojecia, ktorymi poshuguje si¢ ustawodawca w przepisach ja regulujacych.
Kontrola to taka dziatalno$¢ organu administracji, ktéra polega tylko na sprawdzeniu
innych jednostek, bez stalej mozliwo$ci wpltywania na ich prace. Istota kontroli spro-
wadza si¢ przede wszystkim do zarejestrowania stanu faktycznego dotyczacego przed-
miotu kontroli oraz poréwnania go ze stanem wyznaczonym przez prawo i plany oraz
organizacj¢ przyjeta dla podmiotu kontrolowanego. Funkcja kontroli jest takze ocena
tego, co wynika z owego poréwnania, oraz wycigganie na tej podstawie wnioskow co
do dalszego funkcjonowania badanego lub kontrolowanego zjawiska. Kontrola dostar-
cza materiatu, na podstawie ktorego mozliwe jest zapobiezenie powstawaniu niekorzyst-
nych zjawisk, jak rowniez zweryfikowanie nieprawidlowych zachowan kontrolowanych
podmiotow. Wyniki kontroli moga by¢ rowniez podstawa orzekania o odpowiedzial-
no$ci prawnej podmiotow kontrolowanych (zob. C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie
dziatalno$ci gospodarczej. Komentarz, Lex/el. 2013, kom. do art. 78; C. Banasinski,
M. Bychowska, Kontrola przedsigbiorcy w $wietle ustawy o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej, PPH 2010, Nr 1, s. 53-57; W. Stachurski, D. Zalewski, A. Melezini, Nowe-
lizacja ustawy o kontroli skarbowej, MoPod 2010, Nr 9, s. 13-20).

Analizujac zagadnienie kontroli podatkowej, nalezy wskaza¢, ze zgodnie z przepisem
art. 281 § 2 OrdPU celem kontroli podatkowe;j jest sprawdzenie, czy kontrolowani wywigzuja
si¢ z obowigzkow wynikajacych z przepisow prawa podatkowego. Innymi stowy, kontrola
bedzie realizowana poprzez poréwnanie stanu faktycznego dotyczacego kontrolowanego,
a wiec tzw. wykonan (ztozone deklaracje podatkowe), ze stanem zatozonym przez prawo, tzw.
wyznaczen, w celu np. weryfikacji rzetelnosci deklarowanych podstaw opodatkowania i pra-
widlowosci obliczania i wptacania podatkow, stanowiacych dochod budzetu panstwa.

Oznacza to, ze kontrola podatkowa oparta jest na kryterium zgodnosci zachowania z pra-
wem. Kazde dzialanie podmiotu kontrolowanego, ktore powoduje rozbieznos$¢ migdzy jego
rozliczeniem podatkowym a stanem zatozonym przez prawo, powinno zosta¢ dostrzezone
przez organ kontrolujacy i opisane w protokole kontroli, ktory konczy kontrole podatkowa.

2. Kontrola podatkowa a inne procedury kontrolne

2.1. Uwagi ogolne

1. KAS. Reforma polskich stuzb skarbowych, ktora weszta w zycie 1.3.2017 r.,
ustawa z 16.11.2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. z 2016 r. poz. 1947),
powotata nowa strukturg — Krajowa Administracj¢ Skarbowa (KAS) w miejsce dotych-
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czasowej zespolonej administracji podatkowej, celnej i kontroli skarbowej. Krajowa
Administracja Skarbowa tworzy obecnie 400 urzedow skarbowych i 16 urzedow celno-
-skarbowych (ich naczelnicy s3 jednoczes$nie organami podatkowymi I instancji) oraz
16 Izb Administracji Skarbowej (ich dyrektorzy sg jednoczes$nie organami podatkowymi
II instancji).

Po reformie KAS podatnikéw (osoby fizyczne, osoby prawne lub jednostki orga-
nizacyjne niemajace osobowosci prawnej), ktorzy na mocy przepisOw prawa (ustaw
podatkowych) podlegaja obowiazkowi podatkowemu, naczelnicy urzedow skarbowych
kontroluja na podstawie przepisow OrdPU, a naczelnicy urzedoéw celno-skarbowych na
podstawie przepisow KASU moga prowadzi¢ u nich kontrolg celno-skarbowa, ktora jed-
nak nie jest typowa kontrola podatkowa.

2. Podmioty dokonujace kontroli. Kontrola moze by¢ prowadzona przez
organy podatkowe I instancji, co w $wietle art. 13 § 1 pkt 1 OrdPU oznacza, ze
beda to: naczelnik urzedu skarbowego, naczelnik urzedu celno-skarbowego, wojt
(burmistrz, prezydent miasta), starosta albo marszatek wojewodztwa. Z wyjatkowa
sytuacja mamy do czynienia przy sprawdzaniu stosowania uznanej przez Szefa
KAS ceny transakcyjnej miedzy podmiotami powiazanymi (art. 20a—20r OrdPU).
W tym przypadku kontrole podatkowa przeprowadza Szef KAS. Nalezy podkresli¢,
ze czynnosci kontrolne sa wykonywane przez osoby fizyczne, bedace pracowni-
kami urzedéw obstugujacych wyzej wymienione organy, o ile osoby te zostang upo-
waznione do prowadzenia tych czynno$ci. Osobom tym przystuguja kompetencje
wskazane w przepisach znajdujacych si¢ w niniejszym dziale, w ktorych jest mowa
o kontrolujacych.

Naruszenie zasady, zgodnie z ktéra kontrole podatkowa moze prowadzi¢ wylacz-
nie organ podatkowy I instancji, powinno zosta¢ uznane za wadliwe dziatanie organu,
majace cechy sprzecznosci z prawem. Wskazuje si¢ bowiem, ze sprzeczno$¢ z prawem
procesowym wystepuje, gdy kontrola podatkowa nie zostala przeprowadzona przez
organ podatkowy I instancji, czego wymaga art. 281 § 1 OrdPU, lecz przez podmiot
zewngtrzny, ktéry w czasie jej realizacji nie posiadat udzielonego upowaznienia do
tego rodzaju czynnosci. Biorac pod uwagg fakt, ze obowiazkiem organu podatkowego
jest czuwanie nad tym, by nie postuzy¢ si¢ dowodem sprzecznym z prawem, dowody
zebrane w okoliczno$ciach ww. sprzecznos$ci z prawem réwniez nalezy uznaé za zgro-
madzone przy naruszeniu prawa [zob. M. Poplawski, w: L. Etel (red.), Ordynacja podat-
kowa. Komentarz, Lex/el. 2017, kom. do art. 281].

Naczelnicy urzedow skarbowych dziataja jedynie na podstawie przepisow OrdPU,
prowadzac wobec podatnikéw kontrole podatkowe, konczace si¢ wydaniem protokotu
kontroli, badZ postgpowanie podatkowe, prowadzace do wydania decyzji okreslajacej
badz ustalajace zobowigzanie podatkowe.
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2.2. Kontrola a postepowanie podatkowe

1. Uwagi wstepne. Zaznaczy¢ nalezy, ze kontrola i postgpowanie podatkowe
sa to dwie rézne procedury, odrebnie uregulowane w OrdPU, a z ustawy tej nie
wynika, i nie wynikato dotad, ze niemozliwe jest prowadzenie postepowania podat-
kowego bez uprzedniego przeprowadzenia kontroli.

2. Kontrola podatkowa. Organy podatkowe przeprowadzaja kontrole podatkowe,
jako odregbny rodzaj procedury, zgodnie z wyznaczonym planem, jak i w razie potrzeby,
ktora jest stwierdzenie prawidlowosci wywigzywania si¢ podmiotu z obowigzkoéw wyni-
kajacych z prawa podatkowego, zgromadzenie i zabezpieczenie dowodow w tym za-
kresie.

Materiaty zebrane w trakcie kontroli podatkowej stuza, jesli zachodzi taka potrzeba,
postepowaniu podatkowemu zmierzajagcemu do ustalenia badz okreslenia prawidlo-
wej wysoko$ci zobowigzania podatkowego, prawidlowego rozliczenia danego podatku.
Jednakze w sytuacji, gdy organ skarbowy posiada informacje o nieprawidlowosciach,
w szczegdlnosci gdy dane przekazywane sa przez organy S$cigania, czy pochodza
z innych postgpowar, a dotycza fikcyjnych transakcji, organ skarbowy wszczyna poste-
powanie podatkowe i w jego trakcie wzywa do okazania ksiag, faktur, deklaracji, dowo-
dow zaptaty, wychodzac z zatozenia, ze kontrola u podatnika jest jakby zbednym powie-
leniem postepowan. Bioragc powyzsze pod uwage, kontrola podatkowa moze, ale nie
musi, poprzedzac postgpowanie podatkowe.

3. Postepowanie podatkowe. Postgpowanie podatkowe ma na celu doprowadzenie
do prawidlowej realizacji zobowigzan podatkowych. Postgpowanie to obejmuje takze
przypadki, gdy zobowigzanie podatkowe powstaje z mocy prawa bez dokonywania
wymiaru podatku, co zwigzane jest z technika obliczania podatku przez podatnika.

Zasadniczym celem postgpowania prowadzonego przez organ skarbowy bedzie wigc
sprawdzenie, czy podatnik dokonat prawidtowego samoobliczenia swojego zobowiaza-
nia podatkowego, oraz wydanie decyzji. Z reguly bedzie to decyzja okreslajaca prawi-
dtowa wysoko$¢ podatku, ustalajaca ten podatek (w sytuacji gdy zobowiazanie podat-
kowe powstaje na mocy konstytutywnej decyzji organu) badZ umarzajaca postepowanie,
gdy stato si¢ ono bezprzedmiotowe.

4. Réznice. Zestawiajac instytucje kontroli podatkowej i postgpowania podat-
kowego oraz uregulowania zawarte w OrdPU, stwierdzi¢ nalezy, iz jezeli kontrola
podatkowa ujawni, ze stan faktyczny u kontrolowanego podmiotu rézni si¢ od stanu
Wyznaczonego przez przepisy prawa, co w praktyce oznacza, ze kontrolowany nie
ujawnit wszystkich swoich przychodow, zawyzyt koszty, badz tez jego dokumenta-
cja ksiggowa budzi innego rodzaju zastrzezenia, np. zawiera fikcyjne faktury, wow-
czas ustalenia dowodowe dokonane w trakcie kontroli, a zawarte przede wszystkim
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w protokole kontroli, beda stuzy¢ prawidtowemu przeprowadzeniu postgpowania
podatkowego. Przepisy ustawy regulujace postepowanie podatkowe nie uzalezniaja
jego wszczecia, prowadzenia od wezesniejszego prowadzenia kontroli podatkowe;.
Natomiast materiat zebrany w trakcie kontroli podatkowej moze stac si¢ podstawa
wszczgeia postgpowania podatkowego (zob. D. Zalewski, A. Melezini, Kontrola
skarbowa, 630 wyjasnien i interpretacji, Warszawa 2013, s. 178 i n.).

5. Zmiany wprowadzone na podstawie KASU. Kontrola podatkowa jest podsta-
wowym trybem weryfikacji rozliczen podatkowych przez naczelnikéw urzedoéw skar-
bowych. Procedury kontrolne dublowaly si¢ jednak, gdyz do 28.2.2017 r. szesnastu
dyrektorow urzedow kontroli skarbowej mogto prowadzi¢ wobec podatnikow kontrole
skarbowe. W praktyce oznaczato to prowadzenie postgpowan kontrolnych (odpowied-
nik postepowania podatkowego, ale prowadzonego przez dyrektora urz¢du kontroli skar-
bowej, w ramach ktoérych najczesciej dodatkowo wszczynano rowniez kontrole podat-
kowa). Dnia 1.3.2017 r., w zwiazku z reformg KASU, obowiazujaca dotychczas kontrolg
skarbowa zastapiono nowym rodzajem procedury kontrolnej wprowadzonej na podsta-
wie przepisow KASU — kontrola celno-skarbowa.

2.3. Kontrola podatkowa a kontrola celno-skarbowa

1. Zalozenia kontroli celno-skarbowej. Kontrola celno-skarbowa w zatoze-
niu ma dotyczy¢ najpowazniejszych przypadkow uchylania si¢ od opodatkowania
zwiazanego z wystawianiem fikcyjnych faktur VAT, nielegalnego obrotu paliwami,
niezgloszonej do opodatkowania dziatalnosci gospodarczej oraz tzw. obrotu karu-
zelowego w VAT. Nie oznacza to jednak, ze nie moze ona obja¢ podatnika pro-
wadzacego jednoosobowa dziatalno$¢ gospodarcza na stosunkowo niewielka skale.
Takich wylaczen w ustawie brak.

2. Prowadzenie kontroli. Naczelnicy urz¢dow skarbowych (oraz prezydenci miast,
burmistrzowie, wojtowie itd. jako organy podatkowe w zakresie podatkow lokalnych)
prowadza kontrol¢ podatkowa na podstawie OrdPU.

Natomiast kontrola celno-skarbowa prowadzona jest przez naczelnikow urzedow
celno-skarbowych na podstawie KASU i tylko w zakresie nieuregulowanym w tej usta-
wie stosuje si¢ odpowiednio przepisy OrdPU. Oba tryby rdznia si¢ w szczegotach, ale
nie tak diametralnie, i sg to zblizone do siebie instytucje.

Do kontroli podatkowej prowadzonej wobec przedsigbiorcy, oprocz przepiséw
OrdPU, stosuje si¢ przepisy rozdziatu V PrPrzed. Ustawa ta, a w zasadzie poprzedza-
jaca ja SwobDziatGospU, ktoéra PrPrzed zastgpita, majac na celu zmniejszenie obcig-
zen zwigzanych z duza liczba organdow kontrolujacych dziatalno$¢ przedsiebiorcow
w Polsce, a co za tym idzie duza liczba kontroli, wprowadzila wiele korzystnych dla
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nich rozwigzan, ktore te niedogodnoséci miaty zmniejszy¢. Byty to m.in. zawiadamia-
nie przedsi¢biorcy o zamiarze wszczgcia kontroli podatkowej, ograniczenie czasu jej
trwania, mozliwos¢ zgtaszania sprzeciwdéw na czynnosci kontrolne, czy tez ograniczenie
liczby jednoczesnych kontroli. W KASU wskazano jednak wyraznie, ze do kontroli cel-
no-skarbowej nie stosuje si¢ przepisow PrPrzed (art. 93 KASU). Oznacza to brak w kon-
troli celno-skarbowej korzystnych dla kontrolowanych rozwigzan zawartych wytacznie
w PrPrzed jak np. sprzeciw na czynnosci kontrolne.

3. Wiasciwo$¢ miejscowa naczelnika urzedu skarbowego obejmuje kilka mniej-
szych miejscowosci, wigksze miasto lub jego czes¢. Wilasciwo§¢é miejscowa naczelni-
kow urzedow celno-skarbowych obejmuje natomiast cate terytorium RP.

4. Wszczecie kontroli. Zaréwno kontrola podatkowa, jak i kontrola celno-skar-
bowa wszczynane s na podstawie upowaznienia do przeprowadzenia kontroli. Z ta
jednak réznica, ze naczelnik urzgdu skarbowego zawiadamia podatnika o zamia-
rze wszczgcia kontroli, natomiast naczelnik urzgdu celno-skarbowego nie. Wszczg-
cie kontroli podatkowej moze nastgpi¢ dopiero po uptywie 7 dni od daty dorecze-
nia zawiadomienia. Wczesniejsze wszczecie jest mozliwe jedynie pod warunkiem
wyrazenia zgody na nie przez kontrolowanego lub jego samodzielng inicjatywe
W powyzszym zakresie.

Wszczgcie kontroli celno-skarbowej nastepuje z chwila dorgczenia kontrolowanemu
upowaznienia do przeprowadzenia kontroli. W tej sytuacji nie ma on mozliwosci przygo-
towania si¢ do niej, np. poprzez zebranie dokumentacji ksiggowej czy tez dostosowanie
pracy przedsiebiorstwa do potrzeb inspekcji. W przypadku kontroli podatkowej podatnik
moze ztozy¢ korekte deklaracji przed formalnym wszczgciem kontroli, w nastgpstwie
otrzymania zawiadomienia o zamiarze wszczgcia wobec niego kontroli.

W kontroli celno-skarbowej jest inaczej, kontrolowanemu przystuguje w terminie
14 dni od dnia dorgczenia upowaznienia do przeprowadzenia kontroli celno-skarbowej
uprawnienie do skorygowania deklaracji w zakresie objetym ta kontrola. Oba rozwigza-
nia sg wigc w istocie podobne, a korekta jest instytucja korzystng dla przedsigbiorcow,
poniewaz w razie zaistnienia nieprawidtowosci w rozliczeniu podatkowym pozwala im
ona na unikni¢cie odpowiedzialnosci karnej-skarbowej z tego tytutu.

5. Uprawnienia naczelnikow. Uprawnienia naczelnikow urzedow celno-skar-
bowych sa szersze niz naczelnikow urzedow skarbowych i obejmuja m.in. mozli-
wosc¢ przeprowadzenia kontroli w miejscu zamieszkania, niebedacym siedziba dzia-
talnosci, mozliwos¢ zadania dokumentow takze za inny niz kontrolowany okres, czy
mozliwo$¢ przestuchania na odlegto$¢ [zob. D. Zalewski, w: L. Bielecki, A. Gorgol
(red.), Ustawa o Krajowej Administracji Skarbowej. Komentarz, Warszawa 2018,
kom. do art. 2, s. 40].
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6. Miejsce przeprowadzenia kontroli. W toku kontroli podatkowej czynnosci kon-
trolne prowadzone sa w siedzibie kontrolowanego, w innym miegjscu przechowywania
dokumentacji oraz w miejscach zwigzanych z prowadzong przez niego dziatalno$cia
i w godzinach jej prowadzenia, a w przypadku skrocenia w toku kontroli czasu prowa-
dzenia dzialalnos$ci gospodarczej — czynno$ci kontrolne moga by¢ prowadzone przez
8 godzin dziennie.

Natomiast w toku kontroli celno-skarbowej czynnosci kontrolne moga by¢ wykony-
wane zaré6wno w urzedzie celno-skarbowym, jak i w siedzibie kontrolowanego, ale row-
niez w miejscu prowadzenia lub przechowywania ksigg podatkowych oraz w kazdym
innym miejscu zwigzanym z prowadzona przez kontrolowanego dziatalnoscia, w tym
w lokalu mieszkalnym lub w miejscach, w ktorych moga si¢ znajdowac urzadzenia,
towary lub dokumenty dotyczace tych urzadzen, towaréw lub czynnosci podlegajacych
kontroli. Dodatkowo w KASU istnieje zapis, ktory umozliwia prowadzenie czynnosci
kontrolnych w innych urzedach obstugujacych organy KAS.

7. Termin zakonczenia kontroli. Kontrola celno-skarbowa powinna by¢ zakonczona
bez zbednej zwloki, jednak nie p6zniej niz w terminie 3 miesi¢ecy od dnia jej wszczgcia.
Nie jest to jednak termin bezwzgledny. O kazdym przypadku niezakonczenia kontroli cel-
no-skarbowej w terminie zawiadamia si¢ na pismie kontrolowanego, podajac przyczyny
przedhuzenia trwania kontroli celno-skarbowej i wskazujac nowy termin jej zakonczenia.

Rzecz si¢ ma podobnie w przypadku kontroli podatkowej prowadzonej na pod-
stawie przepiséw OrdPU. Z tym ze z ustawy nie wynika wprost maksymalny termin
zakonczenia kontroli, przez co czg$¢ organéw wyznacza terminy 6-miesigczne i diuz-
sze. W zwiazku z wprowadzeniem 3-miesi¢cznego terminu dla kontroli celno-skarbowej
pozadane wydaje si¢ by¢ zmniejszenie niedogodnosci kontrolowanych i zrownanie obo-
wiazkoéw organdéw w powyzszym zakresie.

8. Zakonczenie kontroli. Kontrola podatkowa konczy si¢ protokotem, natomiast
kontrola celno-skarbowa — wynikiem kontroli. W przypadku kontroli podatkowej podat-
nik moze ztozy¢ deklaracj¢ korygujaca, jezeli zgadza si¢ z ustaleniami kontroli, lub
zastrzezenia do protokotu kontroli w terminie 14 dni od dnia jego otrzymania, jesli kwe-
stionuje jego ustalenia (art. 291 OrdPU). Jezeli podatnik nie ztozyt korekty deklaracji,
organ ma 6 miesi¢cy na wszczecie postepowania podatkowego (art. 165b OrdPU).

Kontrola celno-skarbowa w zakresie przestrzegania przez kontrolowanego przepi-
s6w prawa podatkowego w rozumieniu art. 3 pkt 2 OrdPU konczy si¢ wynikiem kon-
troli (art. 82 KASU), a wigc podobnie jak wczesniej czesto konczono kontroleg skarbowa
prowadzong na podstawie przepisow KontrSkarbU. Z tym ze wowczas wydanie wyniku
kontroli oznaczato de facto, ze organ nie byl w stanie znalez¢ w rozliczeniu podat-
nika zadnych nieprawidtowosci i1 zakonczy¢ postepowania decyzjg podatkowa. Obec-
nie wynik kontroli zastgpuje dawny protokot kontroli. Mimo réznego nazewnictwa oba
dokumenty te w zasadzie si¢ od siebie nie r6znig forma i wynikajacymi z nich obowiaz-
kami i uprawnieniami organow oraz kontrolowanych.
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9. Korekta deklaracji. W terminie 14 dni od dnia dorgczenia wyniku kon-
troli, kontrolowany moze skorygowac w zakresie objetym kontrola celno-skarbowa
uprzednio ztozong deklaracje podatkowa. Jezeli podatnik skoryguje ztozong dekla-
racje lub nie stwierdzono nieprawidtowosci, nie wszczyna si¢ postepowania podat-
kowego (art. 83 ust. 2 i 3 KASU).

Kontrolowany nie moze ztozy¢ zadnych zastrzezen lub wyjasnien do wyniku kon-
troli celno-skarbowej. Co prawda w zwiazku z odestaniem zawartym w art. 94 KASU
do kontroli celno-skarbowej powinno si¢ stosowac odpowiednie przepis OrdPU, przede
wszystkim zwigzane z kontrolg podatkowa, ale stosowanie art. 291 OrdPU dotyczacego
sktadania zastrzezen zostato przez ustawodawce wytaczone.

Od momentu dorgczenia wyniku kontroli kontrolowany ma natomiast 14 dni na
korekte deklaracji podatkowe;j. Jesli nie dokona korekty lub gdy organ jej nie uwzgledni,
zakonczona kontrola celno-skarbowa przeksztalca si¢ w postgpowanie podatkowe
(art. 83 KASU). Przeksztalcenie to nastgpuje w dniu dorgczenia kontrolowanemu posta-
nowienia o przeksztalceniu, na ktére nie przyshuguje zazalenie. Postgpowanie podat-
kowe przeprowadza wowczas naczelnik urzedu celno-skarbowego, ktory sporzadzit
wynik kontroli. Jest on uprawniony do wydania decyzji konczacej postepowanie.

10. Decyzja. Postepowanie podatkowe w obu procedurach prowadzone jest na pod-
stawie przepisow OrdPU i konczy si¢ decyzja rozstrzygajaca sprawe co do istoty lub
w inny sposob konczaca postepowanie (np. poprzez umorzenie postepowania). Od decy-
zji wydanej przez naczelnika urzedu celno-skarbowego przystuguje odwotanie do tego
samego podmiotu, czyli urz¢dnika, ktory t¢ decyzje wydat, a wigc inaczej niz w kontroli
podatkowej na podstawie przepisow OrdPU, gdzie jesli sprawa dojdzie do etapu poste-
powania podatkowego i wydania decyzji przez naczelnika urzedu skarbowego, odwota-
nie bedzie rozpatrywat dyrektor izby administracji skarbowe;j.

Na podstawie art. 83 ust. 5 KASU, w przypadku gdy kontrolowana spotka
cywilna, jawna, partnerska, komandytowa albo komandytowo-akcyjna zostata
rozwigzana w trakcie kontroli celno-skarbowej albo postepowania podatko-
wego, postgpowanie podatkowe konczy si¢ decyzja, o ktérej mowa w art. 115
§ 4 OrdPU.

3. Zasady ogoélne prowadzenia kontroli podatkowej

1. Uwagi ogoélne. W rozdziale 1 dziatu IV OrdPU zostaly zawarte zasady ogodlne
postepowania podatkowego, ktore poprzez art. 292 OrdPU maja zastosowanie w kon-
troli podatkowej prowadzonej przez organy skarbowe.
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W kontroli podatkowej prowadzonej przez organy skarbowe, co do zasady, prze-
strzegane sg wszystkie normy postgpowania ogdlnego zawarte w przepisach OrdPU. Sa
to podstawowe reguly rzadzace tym postgpowaniem, stosowane rownolegle z przepi-
sami regulujacymi poszczegodlne stadia procedury podatkowej, w tym dotyczacymi kon-
troli. Nie majg one tylko i wytacznie cech wskazowek czy zalecen, lecz sag normami
prawa. Uchybienie im jest oceniane przez organy i sady jako naruszenie przepisu prawa
materialnego i moze by¢ przedmiotem zarzutu w odwotaniu od decyzji podatkowej czy
tez w skardze do WSA. W odniesieniu do ostatecznych decyzji podatkowych powodo-
wa¢ moze to ich wadliwo$¢, skutkujaca mozliwoscia wzruszenia (art. 240 OrdPU) lub
stwierdzeniem niewaznosci (art. 247 OrdPU).

Funkcje zasad pehni ujednolicanie wyktadni przepisow proceduralnych. Stano-
wig one wskazowke interpretacyjng w stosunku do wszystkich przepisow OrdPU,
ktorych znaczenie jest niejasne, shuza wypehianiu luk w prawie oraz wzmacnianiu
pozycji procesowe]j podmiotdw postgpowania podatkowego. Jezeli zatem powstaje
watpliwosé, jak stosowac szczegdlng norme procedury, to w procesie interpreta-
cji nalezy uwzgledni¢ zasady ogoélne OrdPU [zob. D. Zalewski, A. Melezini (red.),
Postgpowanie podatkowe. 810 wyjasnien i interpretacji, Warszawa 2013, s. 67].

Przepisy rozdzialu 1 dziatu IV OrdPU wymieniaja nast¢gpujace zasady ogdlne pro-
wadzenia postepowania podatkowego:
1) legalizmu (art. 120);
2) zaufania (art. 121 § 1);
3) informacji i wyjasnien (art. 121 § 2);
4) prawdy obicktywnej (art. 122);
5) czynnego udziatu strony w kazdym stadium postepowania (art. 123 § 1);
6) przekonywania strony (art. 124);
7) szybkosci i prostoty postepowania (art. 125);
8) pisemnosci (art. 126);
9) dwuinstancyjnosci postgpowania (art. 127);
10) trwato$ci ostatecznych decyzji (art. 128);
11) jawnosci postepowania wytacznie dla stron (art. 129).

2. Zasada legalizmu w kontroli podatkowej. Zgodnie z brzmieniem art. 120
OrdPU i zawartej w nim zasady legalizmu (inaczej praworzadnosci) organy skarbowe
powinny dziata¢ na podstawie powszechnie obowigzujacych przepisdéw prawa i w toku
postepowania oraz kontroli podatkowej sta¢ na strazy praworzadnosci. Jest to wazna
regula, ktora rownoczesnie jest zasada konstytucyjng wyrazong w art. 7 Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej z 2.4.1997 r. (t.j. Dz.U. z 1997 r. poz. 483 ze zm.). Zgodnie z nig
organy wtadzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa. Taki sposob poste-
powania wladzy publicznej to wtasnie ,,stanie na strazy praworzadno$ci”, a w postepo-
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waniu podatkowym oznacza¢ to bedzie, iz nie stosujemy w nim zasady, ze dozwolone
jest wszystko to, co nie jest przez prawo zakazane, ale zasade legalnos$ci (zob. wyr. NSA
226.2.2001 r., III SA 167/00, Legalis).

3. Zasada zaufania. Na podstawie normy art. 121 OrdPU kontrola podatkowa
powinna by¢ prowadzona w sposdb budzacy zaufanie do organéw skarbowych (zasada
zaufania). Postgpowanie budzace zaufanie to postgpowanie staranne i merytorycz-
nie poprawne, w ktérym dopuszcza si¢ wnioskowane dowody, traktuje si¢ rowno inte-
resy podatnika i Skarbu Panstwa, nie zmienia si¢ ocen tych intereséw, a materialno-
prawnych watpliwo$ci nie rozstrzyga si¢ na niekorzys¢ podatnika (zob. m.in. wyr. NSA
z 4.1.2006 r., I FSK 401/05, Legalis). Z tej wtasnie normy wywodzi si¢ m.in. zasadg,
ze zadanie strony w postgpowaniu administracyjnym — takze w kontroli podatkowej —
nalezy ocenia¢ na podstawie tre$ci wniesionego przez nig pisma, a nie na podstawie jego
tytutu (por. wyr. WSA w Lodzi z 7.1.2010 r., I SA/Ld 775/09, Legalis).

Zasada budzenia zaufania do organdéw skarbowych nie oznacza, ze organ podat-
kowy czy tez organ postgpowania kontrolnego nie moze w podobnym stanie faktycznym
wyda¢ rozstrzygnigcia odmiennego od poprzednio wydanego i rozstrzygajacego dane
zagadnienie (zasada ta dotyczy réwniez protokotdw kontroli). Nie mozna zada¢ od orga-
néw podatkowych, by raz podjete stanowisko, ktore nastgpnie okazalo si¢ bigdne na
podstawie ogodlnej zasady, miato by¢ kontynuowane. Praktyka taka bylaby sprzeczna
z zasadg praworzadnosci (art. 120 OrdPU i art. 7 Konstytucji RP), ktéra zobowigzuje
organy administracji do czuwania nad tym, by prowadzone przez nie postegpowania, kon-
trole, jak i wydane rozstrzygnigcia, byty zgodne z obowigzujacym porzadkiem prawnym
(zob. wigcej wyr. WSA w Gliwicach z 1.2.2010 r., I SA/GI 671/09, Legalis). Niemniej
skutkiem naruszenia zasady prowadzenia postgpowania podatkowego i kontroli podat-
kowej w sposob budzacy zaufanie do organéw moze by¢ uchylenie wydanej w sprawie,
na podstawie ustalen protokotu kontroli, decyzji podatkowe;.

W wyroku z 21.12.2010 r. (I SA/Gd 677/10, Legalis), WSA w Gdansku orzekt, ze
powyzsza zasada jest nie tylko postulatem ustawodawcy wobec tych organow, ale takze
przestanka oceny ich dzialania, w wyniku ktorej moze doj$¢ do uchylenia decyzji admi-
nistracyjnej, nawet jezeli w toku postgpowania nie naruszono innych przepiséw powo-
tanej ustawy.

4. Zasada informowania i wyjasniania. Z art. 121 § 2 OrdPU wynika zasada udzie-
lania przez organ podatkowy informacji i wyjasnien o przepisach prawa podatkowego.
Chodzi o informacje¢ zwigzang z przedmiotem toczacego si¢ postgpowania. Organ skar-
bowy ma obowiagzek udziela¢ informacji podatnikowi nie tylko na wniosek, lecz takze
z urz¢du. Poza tym obowigzek ten obejmuje, oprocz dostarczania informacji, rowniez
udzielanie wyjasnien, co nalezy traktowac jako konieczno$¢ objasnienia podatnikowi
tre$ci przepisu, jego znaczenia i konsekwencji niezastosowania si¢ do niego. W zakre-
sie obowigzkow wynikajacych z art. 121 § 2 OrdPU nie miesci si¢ powinnos¢ dostar-
czania stronom tekstow prawnych, majacych zastosowanie w konkretnej sprawie, ale
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nie wyczerpuje tych obowigzkoéw zacytowanie samej treSci przepisow, bez wyjasnie-
nia ich sensu (zob. wyr. NSA oz. w Lublinie z 18.2.2000 r., I SA/Lu 1534/98, niepubl.).
Ponadto w orzecznictwie stusznie uznaje sie, ze jesli w postgpowaniu strona w swoim
pismie wskazata wyraznie btedng podstawe prawna, a analiza sprawy byla dokonywana
na tle przepiséw innej ustawy niz wskazywana przez strong, to obowigzkiem organu
byto udzielenie stronie stosownych wyjasnien co do stanu prawa, zgodnie z art. 121 § 2
OrdPU (zob. wyr. WSA w Warszawie z 18.2.2010 r., VIII SA/Wa 433/09, Legalis).

Udzielanie podatnikowi informacji i wyjasnien nie powinno posuna¢ si¢ zbyt daleko,
az do formulowania tre§ci wnioskow procesowych za kontrolowanego, gdyz jest to
obszar dziatalnosci wlasciwy dla zawodowych petnomocnikéw radcow prawnych czy
tez doradcow podatkowych. Takie stanowisko w tej sprawie WSA we Wroctawiu wyra-
zit w wyroku z 11.9.2009 r. (I SA/Wr 916/09, Legalis), w ktorym to uznal, ze w przy-
padku przepiséw o charakterze procesowym obowigzek wyrazony w art. 121 § 2 OrdPU
realizuje si¢ poprzez np. wyjasnienie zawitosci proceduralnych, konsekwencji podjetych
czynnosci czy wskazanie trybu wlasciwego dla zatatwienia wniosku podatnika. Zdaniem
sadu, wyrazonym w uzasadnieniu przedmiotowego wyroku, obowigzku tego nie mozna
jednak utozsamia¢ z koniecznoscig formulowania za podatnika wnioskéw w sposob dla
niego korzystny albo przedstawianiem podatnikowi mozliwych strategii postepowania,
gdyz ten obszar dziatalnosci jest wasciwy dla sfery doradztwa prawnego.

Przyktadem realizacji powyzszej zasady w praktyce kontroli podatkowej bedzie
natomiast zawarty w przepisie art. 290 § 2 pkt 7 OrdPU obowiazek pouczenia kon-
trolowanego przez organ w protokole kontroli o prawie zlozenia zastrzezen lub
wyjasnien do protokotu oraz o prawie ztozenia korekty deklaracji. Na podstawie
tego samego przepisu pkt 8 kontrolujacy musza pouczy¢ o obowigzku zawiadomie-
nia organu podatkowego przez kontrolowanego o kazdej zmianie swojego adresu
dokonanej w ciggu 6 miesigcy od dnia zakonczenia kontroli podatkowej, jezeli
w toku kontroli podatkowej ujawniono nieprawidtowosci, oraz o skutkach niedo-
petnienia tego obowiazku.

5. Zasada prawdy obiektywnej. W art. 122 OrdPU zostata uregulowana zasada
prawdy obiektywnej, uwazana za naczelng zasade postepowania administracyjnego,
w tym takze postgpowania podatkowego i kontroli podatkowej. W toku kontroli podatko-
wej organy skarbowe podejmuja wszelkie niezb¢dne dziatania w celu doktadnego wyja-
$nienia stanu faktycznego sprawy. Zgodnie z pogladami judykatury wyrazona w art. 122
OrdPU zasada prawdy obiektywnej oznacza dla organu podatkowego obowiazek ustale-
nia stanu faktycznego zgodnie ze stanem rzeczywistym. Zasadg t¢ realizuje wiele przepi-
sOw o postepowaniu dowodowym, sposrod ktorych zasadnicze znaczenie ma art. 187 § 1
OrdPU, naktadajacy na organ powinnos$¢ zebrania i rozpatrzenia w sposob wyczerpujacy
catego materialu dowodowego. Organ podatkowy zobowigzany jest wiec zebra¢ mate-
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riat dowodowy dotyczacy wszystkich okolicznosci istotnych z punktu widzenia obowia-
Zujacego stanu prawnego. Powyzsze obowigzki natozone zostaty nie tylko na organ roz-
strzygajacy w I instancji, ale rOwniez na podatkowy organ odwotawczy (zob. wyr. WSA
w Warszawie z 16.11.2009 r., [T SA/Wa 1049/09, Legalis). Ten poglad jest ugruntowany
w orzecznictwie sagdéw administracyjnych. Prezentuja go sady takze w najnowszych
orzeczeniach rozstrzygajacych kwesti¢ wptywu naruszenia zasady prawdy obiektywnej
w toku kontroli podatkowej na protokot kontroli i oparta na jego ustaleniach decyzje
podatkowa oraz na ocen¢ pozyskanego przez organ materiatu dowodowego.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Lodzi w wyroku z 3.12.2009 r. (I SA/Ld 866/09,
Legalis) uznat, ze zaniechanie przez organ administracji panstwowej podjgcia czynno-
Sci procesowych zmierzajacych do zebrania pelnego materiatu dowodowego, zwtaszcza
gdy strona powotuje si¢ na okreslone i wazne dla niej okolicznosci, jest uchybieniem
przepisom postgpowania, skutkujacym wadliwoscia decyzji. Zgodnie z linig orzeczni-
cza sadow administracyjnych obowiazek ustalenia stanu faktycznego zgodnie ze sta-
nem rzeczywistym nie moze jednak polega¢ na nakladaniu na organy nieograniczonego
obowiazku poszukiwania faktow potwierdzajacych stanowisko strony, jezeli argumen-
tow w tym zakresie nie dostarczyla ona sama, a z ustalen organéw wynikaja wnioski
przeciwne do twierdzen tegoz skarzacego (zob. wyr. WSA w Olsztynie z 3.12.2009 r.,
I SA/O1 652/09, Legalis).

Wazng zasadg, ktora reguluje kwestie zwiazane z poszukiwaniem prawdy obiek-
tywnej w toku prowadzenia post¢gpowania dowodowego, a ktora jest zgodna z powy-
zej prezentowanym pogladem, co do ograniczonego obowigzku poszukiwania przez
organ dowodow korzystnych dla strony, przypomniat sad w wyroku WSA w Poznaniu
73.12.2009 r. (I SA/Po 776/09, Legalis). Sad uznat, ze: ,,Na gruncie prawa podatkowego
ma zastosowanie zasada, iz ci¢zar udowodnienia faktu spoczywa na osobie, ktora z faktu
tego wywodzi skutki prawne. Proces dowodzenia polega bowiem na wykazaniu istnienia
danego faktu a nie na negowaniu jego istnienia”.

Powyzsze oznacza, ze mimo iz na organie cigzy obowigzek ustalenia stanu fak-
tycznego, strona nie moze w toku kontroli jedynie negowa¢ dowodéw niekorzyst-
nych dla niej, ktore zebral organ skarbowy. Powinna wskaza¢ dowody przeciwne,
potwierdzajace jej stanowisko, a nie oczekiwaé, ze organ znajdzie takie fakty za
nig, skoro dotychczas zebrane dowody wskazuja na niekorzys¢ strony. Judykatura
dostrzegta ponadto, ze zasada prawdy obiektywnej i jej realizacja poprzez obowia-
zek organu poszukiwania dowodéw w celu ustalenia stanu faktycznego sprawy,
a takze prawo strony do zglaszania wnioskow dowodowych, cho¢ sa niezbywal-
nymi gwarancjami procesowymi podatnika, to nie moga sta¢ si¢ instrumentem pro-
wadzacym do paralizu czy dezorganizacji kontroli, a w konsekwencji przedawnie-
nia zobowiazania podatkowego (zob. D. Zalewski, A. Melezini, Kontrola podatkowa
przedsigbiorcow, Warszawa 2012, s. 48).
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