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Streszczenie. Przedmiotem artykulu jest préba wykazania, ze unormowane w ustawie Ordynacja
podatkowa czynnosci sprawdzajace oraz kontrola podatkowa stanowia odrebne procedury o cha-
rakterze kontrolnym, jakie mogg by¢ podejmowane przez organy podatkowe (w réznym zakresie)
w celu dokonania wstepnej weryfikacji poprawnosci wywiazywania si¢ podatnikéw z natozonych na
nich przez przepisy prawa podatkowego obowigzkéw. W rezultacie ich przeprowadzenia powinno
dochodzi¢ (co do zasady) do ztozenia korekty deklaracji podatkowej przez podatnika, w zakresie
wskazanym w ustaleniach kontrolnych organu podatkowego, bez koniecznosci wszczynania poste-
powania podatkowego.

Inspection activities and tax audit

Keywords: inspection activities, tax audit, tax return, corrected tax return

Summary. The study aims to demonstrate that the Inspection Activities and Tax Audit, regulated in
the Tax Ordinance Act, constitute separate control procedures. These procedures may be undertaken
to a different extent by tax authorities in order to verify the correctness of taxpayers’ compliance with
the obligations imposed on them by the provisions of tax law obligations. As a result, the taxpayer
should (as a rule) submit a corrected tax return to the extent indicated in the tax authority’s control
findings without initiating tax proceedings.

1. Wprowadzenie

W polskim prawie podatkowym przyjely si¢ dwie zasadnicze metody przeksztal-
cania si¢ obowigzku podatkowego w zobowigzanie podatkowe — z mocy prawa
oraz poprzez wymiar podatku, czego formalnym wyrazem sg przepisy art. 21 § 1
i 2 ordynacji podatkowej! (o.p.). Pierwsza z metod wiaze si¢ z przyjeta i domi-
nujgcg w polskim systemie podatkowym metoda samoobliczenia podatku przez
podatnika oraz obliczenia platniczego. Konkretyzacja tej zasady znajduje miejsce

! Ustawa z dnia 29.08.1997 r. Ordynacja podatkowa (t.j. Dz.U. 2 2022 r., poz. 2651 z pézn. zm.).
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w réznych ustawach podatkowych, ktére nakiadaja na podatnikéw (platnikéw)
obowigzek samodzielnego obliczenia podatku na deklaracji podatkowej wedlug
ustalonego wzoru i zaplaty tak obliczonego podatku w $cisle okreslonych termi-
nach. Druga metoda prowadzi do powstania zobowigzania podatkowego poprzez
doreczenie podatnikowi decyzji wymiarowej. Wydanie takiej decyzji poprzedzone
jest obowiazkiem zlozenia przez podatnika stosownych informacji czy zeznan sta-
nowigcych wylaezne Zrédlo danych na potrzeby wymiaru podatku (np. w podatku
od nieruchomosci, podatku lesnym czy podatku od spadkéw i darowizn). Z uwagi
na przedmiot niniejszego opracowania dalsze rozwazania b¢dg koncentrowac si¢
na pierwszej z wymienionych metod.

Samoobliczenie podatku nakiada na jednostke skomplikowane i ryzykowne
obowiazki?, z realizacja ktérych wiaze si¢ zagrozenie jej bezpieczeristwa prawne-
go3, bowiem to jednostka ponosi ryzyko i konsekwencje ewentualnych pomytek
czy bledéw powstalych przy obliczaniu podatku. Realizacji tych obowigzkéw nie
ulatwia jakos¢ polskiego prawa podatkowego. Prawidlowe wypelnianie obowiaz-
kéw wynikajacych z samoobliczenia podatku wymaga bowiem jasnego, przejrzy-
stego i stabilnego stanu prawnego, zrozumialego i niebudzacego watpliwosci in-
terpretacyjnych dla jego adresatéw*. Od wielu lat w literaturze, jak i orzecznictwie
sadowym podnosi sig, ze polskie prawo podatkowe w tym wzgledzie pozostawia
wiele do Zyczenia. W takich okolicznosciach szczegdlnego znaczenia nabiera pra-
wo podatnika (ptatnika) do korekty zlozonej uprzednio deklaracji podatkowej (art.
81-81b o.p.). Prawo to stanowi integralny element mechanizmu samoobliczania
zobowigzania podatkowego®. Skorygowanie deklaracji polega na ztozeniu deklara-
¢ji tego samego rodzaju co deklaracja korygowana, ale o innej tresci. Co do zasady
korekta deklaracji w podatkach powstajacych z mocy prawa prowadzi do zmia-
ny wysokosci kwoty powstalego juz zobowigzania podatkowego — jego zmniej-
szenia lub zwigkszenia ze skutkiem wstecznym. Istotg korekty jest zatem odtwo-
rzenie podatkowoprawnego stanu faktycznego majacego na celu doprowadzenie
do zgodnosci niewlasciwie poprzednio deklarowanej sytuacji z sytuacja nakazang
przez ustawy podatkowe®. Korekta deklaracji moze nastgpowaé z inicjatywy sa-

2 D. Antonéw, Prawo do zwrotu nadplaty powstalej w wyniku orzeczenia Trybunatu Sprawiedli-
wosti jako gwarancja pozyci podatnika w procesie stosowania prawa podatkowego, [w:] Prawo finanso-
we po transformacji ustrojowey. Migdzynarodowe i europejskie prawo podatkowe, red. 1. Mirek, T. No-
wak, £.6dz 2013, s. 311.

8 Z. Kmiecik, Procesowe gwarancje ochrony interesu podatnika, ,Kwartalnik Prawa Podatkowe-
g0”2000, nr 1,s. 21.

4 A. Marianiski, Rodzaje postgpowari w ordynacji podatkowes: czynnosci sprawdzajqce, kontrola
oraz spoxt;powanie podatkowe, ,Przeglad Podatkowy” 2010, nr 4, s. 36.

Wyrok NSA z23.01.2015 r., IT FSK 1927/13, LEX nr 1769523.
¢ Wyrok WSA w Bydgoszczy z 12.10.2009 r., sygn. akt I SA/Bd 560/09, LEX nr 534574.
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mego podatnika (platnika), ale moze tez stanowi¢ rezultat procedur kontrolnych
podjetych przez organ podatkowy.

Powstawanie zobowigzan podatkowych z mocy prawa (samoobliczenie podat-
ku) nastepuje bez udzialu organu podatkowego. W proces ten organy wiacza si¢
dopiero wtedy, gdy w ramach procedur kontrolnych stwierdzi si¢ w dzialaniach
podatnika (ptatnika, inkasenta) uchybienia. W uj¢ciu normatywnym procedury te
przybieraja posta¢ czynnosci sprawdzajacych i kontroli podatkowej (badz kontro-
li celno-skarbowej).

Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, ze przedmiotem czynnosci sprawdzajacych
sa przede wszystkim deklaracje podatkowe sensu stricto, czyli sktadane w ramach
samoobliczenia podatku i na ktérych wykazana jest kwota podatku. Odwolujac sie
jednak do definicji legalnej terminu ,deklaracje” zawartej w art. 3 pkt 5 o.p., dekla-
racjami podatkowymi sezsu largo s takze zeznania, wykazy, zestawienia, sprawoz-
dania oraz informacje, do ktérych skladania obowiazani sg, na podstawie przepi-
séw prawa podatkowego, podatnicy, platnicy i inkasenci. Nie mozna zatem wyklu-
czy¢ zastosowania czynnosci sprawdzajacych do wskazanych informacji i zeznan’.
Kontrola podatkowa za$ ma szerszy wymiar i moze obejmowac wszelkie doku-
menty i informacje niezbedne do jej prawidlowego przeprowadzenia.

Czynnosci sprawdzajace stanowia odrebny od kontroli podatkowej rodzaj pro-
cedury o charakterze kontrolnym?®. Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, ze rézne sa
procedury i cele przeprowadzenia czynnosci sprawdzajacych oraz kontroli podat-
kowej, jednakze obie te procedury moga prowadzi¢ do wszczecia postepowania po-
datkowego’. Zaréwno w pismiennictwie, jak i orzecznictwie sadowym podnosi si¢
takze, Ze czynnosci sprawdzajace powinny poprzedzaé kontrole podatkows badz
postepowanie podatkowe!®. Uprzedni charakter procedury czynnosci sprawdzaja-
cych wzgledem kontroli podatkowej i postgpowania podatkowego wyraza si¢ m.in.
w tym, Ze zasadniczo czynnosci sprawdzajace — w przeciwienstwie do kontroli po-
datkowej i postepowania podatkowego — nie koniczg si¢ zadnym formalnym aktem
decydujacym o prawach i obowigzkach strony!.

Dodatkowo postgpowania w ramach czynnosci sprawdzajacych, kontroli po-
datkowej oraz postgpowania podatkowego nie moga by¢ prowadzone réwnolegle

7 R.Dowgier, [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz. Tom II: Procedury podatkowe. Art. 120-344,
red. L. Etel, Warszawa 2022, art. 272, https://sip.lex.pl [dostep: 25.09.2022].

8 'W. Stachurski, Realizacja zobowigzan podatkowych w ramach procedur kontrolnych, [w:] System
prawa finansowego. Tom I1I: Prawo daninowe, red. L. Etel, Warszawa 2010, s. 675.

? B. Brzezinski, M. Kalinowski, M. Masternak, A. Olesisiska, Ordynacja podatkowa, Torun
2002, s. 868.

10 Wyrok WSA we Wroctawiu z 26.05.2015 r., I SA/Wr 268/15, LEX nr 1952905; A. Mariari-
ski, Rodzaje postgpowari w ordynacji podatkowej: czynnosci sprawdzajqce, kontrola oraz postgpowanie
podatkowe, ,Przeglad Podatkowy” 2010, nr 4, 5. 40.

I Wyrok WSA we Wroctawiu z 26.05.2015 r., I SA/Wr 268/15, LEX nr 1952905.
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ani tez zamiennie z tym postgpowaniem. Sg to bowiem postgpowania konkuren-
cyjne wobec siebie. Oznacza to, ze z chwilg wszczgcia kontroli podatkowej lub po-
stepowania podatkowego koriczy si¢ mozliwos¢ stosowania regulacji dotyczacych
czynnosci sprawdzajacych'?.

Rézny cel i zakres opisywanych postepowani wplywaja takze na odmienny
zakres uprawnieri organéw podatkowych oraz obowiazkéw podatnikéw. O od-
miennosci tych procedur §wiadczy takze odrgbne ich uregulowanie w przepisach
Ordynacji podatkowe;.

Celem niniejszego artykulu jest préba wykazania, ze unormowane w ustawie
Ordynacja podatkowa czynnosci sprawdzajace oraz kontrola podatkowa stanowia
odrebne procedury o charakterze kontrolnym, jakie moga by¢ podejmowane przez
organy podatkowe (w réznym zakresie) w celu dokonania wstepnej weryfikacji
poprawnosci wywigzywania si¢ podatnikéw z nalozonych na nich przez przepisy
prawa podatkowego obowiazkéw. W artykule zostanie takze podjeta préba odpo-
wiedzi na pytanie: jakie sg zasadnicze réznice miedzy czynnosciami sprawdzaja-
cymi a kontrolg podatkows?

W opracowaniu zastosowano metodg obserwacyjng oraz dogmatyczno-prawna.

2. Czynnosci sprawdzajace

Czynnosci sprawdzajgce zostaty uregulowane w Dziale V o.p. (art. 272-280), co
przynajmniej z formalnoprawnego punktu widzenia $wiadczy o tym, ze stanowig
one odrebna instytucje prawng, a przy tym jedna z kategorii procedur podatko-
wych?B. Jednoczesnie ustawodawca mocg art. 280 o.p. nakazal, aby w zakresie nie-
uregulowanym w Dziale V o.p. do czynnosci sprawdzajacych stosowa¢ odpowied-
nio przepisy Dziatu IV dotyczace postgpowania podatkowego, a w szczegdlnosci:
zasady ogdlne postgpowania (rozdziat 1), wylaczenie pracownika organu podatko-
wego oraz organu podatkowego (rozdzial 2), strona (rozdzial 3), petnomocnictwo
(rozdzial 3a), dorgczenia (rozdziat 5), wezwania (rozdzial 6), metryki, protokoty
i adnotacje (rozdzial 9), udost¢pnianie akt (rozdziat 10), postanowienia (rozdziat
14), zazalenia (rozdzial 16), kary porzadkowe (rozdziat 22) oraz koszty postepo-
wania (rozdzial 23), a ponadto art. 143 (upowaznienie) oraz art. 193a (przekazanie
ksiag podatkowych i dowodéw ksiegowych w formie elektroniczne;).

2 Por. Wyrok NSA z 14122006 r, I FSK 315/06, LEX nr 285315 wyrok NSA
z 14.12.2006 r., I FSK 315/06, LEX nr 285315; wyrok WSA w Szczecinie z 10.05.2019, I SA/Sz
975/18, LEX nr 2678716.

B K. Teszner, Czynnosci sprawdzajgce jako forma nadzoru podmiotéw administragi podatkowej
w zakresie realizacji zobowigzari podatkowych, [w:] Ordynacja podatkowa. Kontrola realizaci zobowig-

zarni podatkowych, red. R. Dowgier, Bialystok 2012, s. 90.
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W poréwnaniu z kontrolg podatkows i postepowaniem podatkowym czynnosci
sprawdzajace to najprostsza i najmniej ucigzliwa forma kontaktu organu podat-
kowego z podatnikiem (platnikiem, inkasentem)™, stanowigca wstepna kontro-
le o charakterze formalnym®. W doktrynie réznie ocenia si¢ charakter czynnosci
sprawdzajacych, co wynika gléwnie z braku definicji legalnej tego pojecia. Wsréd
cech czynnosci sprawdzajacych wymienia si¢ m.in. to, Ze podejmowane w jej ra-
mach czynnosci nie prowadza bezposrednio do wywolania skutkéw prawnych’®.
Okresla sie¢ je tez jako czes¢ kontroli podatkowej réznigca si¢ od niej technika po-
stepowania prowadzonego przez organy podatkowe badz tez jako wstepng kontro-
le podatkowg o charakterze formalnym lub tez jako typ postepowania quasi-kon-
trolnego!”. Wskazuje si¢ takze, ze czynnosci sprawdzajace sg dziataniami gléwnie
o charakterze materialno-technicznym majacymi na celu ustalenie okreslonych
taktow, a nie zalatwienie sprawy podatkowej w drodze czynnosci prawnych. Inni
wskazuja, Ze czynnosci sprawdzajace sa tylko na pozdr czynno$ciami materialno-
-technicznymi, wystepuja w nich bowiem elementy postepowania jurysdykcyjne-
go, polegajace na ustalaniu stanu faktycznego, w zakresie niezbednym do stwier-
dzenia zgodnosci z przedstawionymi dokumentami'®. Nie zmienia to faktu, ze
istota czynnosci sprawdzajacych jest ustalenie i konfrontacja wykonari z wyzna-
czeniami'® oraz wyjasnienie przyczyn ewentualnej niezgodnosci migdzy nimi, bez
mozliwosci wiadczego ksztaltowania pozycji prawnej podatnika, ptatnika lub in-
kasenta. Istota czynnosci sprawdzajacych sprowadza si¢ zatem do dobrowolnego
wyeliminowania uchybien zwigzanych z rozliczeniem podatku, bez wszczynania
postgpowania podatkowego?.

1 B. Brzeziniski, M. Kalinowski, M. Masternak, A. Olesiniska, Ordynacja..., s. 868.

5 C. Kosikowski, H. Dzwonkowski, A. Huchla, Komentarz. Ustawa Ordynacja podatkowa,
Warszawa 2004, s. 4; R. Kubacki, Ordynacja podatkowa. Kontrola podatkowa, ,Przeglad Podatkowy”
1998, nr 5, s. 3.

16 Wydaje si¢ jednak, ze od tej zasady istnieja wyjatki (np. dokonana przez organ podatko-
wy korekta deklaracji podatkowej, co do ktérej podatnik nie wnidst sprzeciwu niwelujacego skutki
prawne takiej korekty). Por. takze: W. Stachurski, Realizacja..., s. 679-683.

17 B. Brzezinski, M. Kalinowski, M. Masternak, A. Olesiriska, Ordynagja...,s. 867.

8 H. Dzwonkowski, Zakres i struktura postgpowania podatkowego, ,Patistwo i Prawo” 2000, z. 7,
s.18-34.

9 Pojecia ,wyznaczenia” i ;wykonania” wigzane s3 z etapami kontroli. Wyznaczenia polegaja na
ustaleniu i ujeciu stanu obowigzujacego. Wykonania zas$ polegaja na ustaleniu i ujeciu stanu rzeczy-
wistego. Kolejne etapy kontroli to konfrontacja wyznaczen z wykonanymi oraz wyjasnienie przy-
czyn stwierdzonej zgodnosci lub niezgodnosci miedzy wykonaniami a wyznaczeniami. W dorobku
teorii podatku przyjmuje si¢, ze wymienione cztery grupy czynnosci sg statymi cechami kontroli fi-
nansowej. Szerzej na ten temat: W. Stachurski, Realizacja. .., s. 674-678; L. Kurowski, Wistgp do nauki
prawa finansowego, Warszawa 1982, s. 303; E. Ruskowski, Kontrola finansowa, [w:] Finanse publiczne
i prawo finansowe, red. C. Kosikowski, E. Ruskowski, Warszawa 2003, s. 735.

20 R. Dowgier, Ordynaga..., art. 272, www.sip.lex.pl [dostep: 25.09.2022].
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Czynnosci sprawdzajace moga dotyczy¢ jedynie enumeratywnie wymienionych
okolicznosci okreslonych w art. 272 o.p. Po pierwsze, czynnosci te stuza spraw-
dzeniu, czy podatnicy (platnicy, inkasenci) realizujg w terminie swoje podstawowe
obowigzki zwigzane ze skladaniem deklaracji i wplacaniem podatkéw, w tym po-
bieranych przez platnikéw oraz inkasentéw (art. 272 pkt 1 o.p.). Po drugie, stuza
one stwierdzeniu formalnej poprawnosci deklaracji podatkowych (zbadaniu, czy
deklaracje zlozono na wymaganym formularzu, czy nie zawiera ona bledéw lub
oczywistych omylek i czy zostala sporzadzona zgodnie z wymaganiami, jakie wyni-
kaja z przepiséw prawa) — art. 272 pkt 2 o.p. Nalezy zauwazy¢, ze opisane powyzej
czynnosci nie ograniczaja w zaden sposéb prawa podatnika do zlozenia korekty
deklaracji w sytuacji popelnienia pomyltki. Zgodnie bowiem z trescig art. 81b. § 1
pkt 1 o.p. uprawnienie podatnika (platnika) do skorygowania deklaracji ulega za-
wieszeniu, ale tylko na czas trwania postgpowania podatkowego lub kontroli po-
datkowej — w zakresie objetym tym postgpowaniem lub kontrolg. Oznacza to, ze
podatnik, ktérego dziatania objete sa czynno$ciami sprawdzajacymi, moze z wla-
snej inicjatywy dokona¢ korekty deklaracji az do czasu, gdy organ podatkowy nie
wezwie go do jej skorygowania badz do czasu skorygowania deklaracji z urz¢du. Po
trzecie, celem czynnosci sprawdzajacych jest ustalenie stanu faktycznego w zakre-
sie niezbednym do stwierdzenia zgodnosci z przedstawionymi dokumentami (272
pkt 3 0.p.). Zasadniczo dotyczy to dokumentéw zwigzanych ze zlozonymi dekla-
racjami. Do realizacji tego celu stuza uprawnienia organu podatkowego okreslo-
ne w art. 275 i 276 o.p. Stosowanie art. 275 § 1 o.p. ograniczone jest wytacznie do
przypadkéw, w ktérych podatnik skorzystat z ulgi podatkowej, a z przepiséw pra-
wa wynika wprost obowiazek posiadania przez niego, w okreslonym czasie, doku-
mentéw potwierdzajacych prawo do skorzystania z niej. W tym zakresie do dzialan
organu podatkowego bedzie nalezalo prawo do zazadania od podatnika okazania
dokumentéw lub zlozenia ich fotokopii. Zgodnie za$ z art. 275 § 2 1 3 do dzia-
tan tych naleza: Zadanie przekazania informacji z bankéw, zaktadéw ubezpieczen
i funduszy inwestycyjnych w zakresie prowadzonych indywidualnych kont eme-
rytalnych oraz doméw maklerskich, bankéw prowadzacych dzialalnosé¢ maklerska
i towarzystw funduszy inwestycyjnych, réwniez w zakresie ulg wykazanych przez
podatnika. Natomiast art. 276 o.p. umozliwia organowi podatkowemu dokonanie
ogledzin lokalu mieszkalnego lub jego czesci, z ktérym zwigzane byly zastosowane
przez podatnika ulgi (gtéwnie ulgi inwestycyjne). Nalezy jednak zwréci¢ uwagg,
ze przeprowadzenie ogledzin bedzie stanowilo wyjatek od zasady stanowiacej, ze
w ramach czynnosci sprawdzajacych nie przeprowadza si¢ dowodéw. Wydaje si¢
jednak, ze dopuszczenie przeprowadzenia ogledzin lokalu (badz jego czeéci) poza
procedurg kontroli podatkowej lub postepowania podatkowego ma swoje uzasad-
nienie. Czynno$¢ ta pozwoli bowiem na potwierdzenie prawidlowosci zlozonej
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deklaracji, a w konsekwencji na uniknigcie niepotrzebnego wszczynania innych
niz czynnosci sprawdzajace procedur podatkowych. Przeprowadzenie ogledzin od-
bywa si¢ w terminie ustalonym w porozumieniu z podatnikiem, co nalezy udoku-
mentowaé w podpisanej przez podatnika adnotacji o ustaleniu terminu ogledzin.
Z przeprowadzonych ogledzin sporzadza si¢ protokél. W zwigzku z odestaniem
z art. 280 o.p. do przepiséw art. 172-176 o.p. protokél powinien czyni¢ zados¢ wy-
maganiom w nich okreslonych. Protokét z ogledzin dolacza si¢ do akt sprawy. Po
czwarte, czynnosci sprawdzajace obejmuja weryfikacje poniesionych przez podat-
nika wydatkéw i uzyskanych przychodéw (dochodéw) opodatkowanych lub przy-
chodéw (dochodéw) niecopodatkowanych — w zakresie niezb¢dnym do ujawnienia
podstawy opodatkowania z tytutu przychodéw nieznajdujacych pokrycia w ujaw-
nionych zrédtach lub pochodzacych ze Zrédel nieujawnionych (272 pkt 4 o.p.). Po
piate, zgodnie z art. 272 pkt 5 o.p., czynnosci sprawdzajace stuza weryfikacji danych
i dokumentéw przedstawionych przez podatnikéw dokonujacych rejestracji podat-
kowej, w szczegdlnosci podatnikéw podatku VAT (art. 272 pkt 5 o.p.). Po szoste,
czynnosci sprawdzajace stuza weryfikacji danych i dokumentéw przedstawionych
przez podmioty dokonujace zgloszenia rejestracyjnego oraz zgloszenia rejestracyj-
nego uproszczonego zgodnie z ustawg o podatku akcyzowym (art. 272 pkt 6 o.p.).
I'w konicu po siédme, na mocy art. 272 pkt 7 o.p. celem czynnosci sprawdzajacych
jest mozliwo$¢ sprawdzania spelnienia przez podatnikéw warunkéw uprawniaja-
cych do opodatkowania ryczattem od dochodéw spétek oraz rzetelnosci i termino-
wosci skfadania o$wiadczenia podatnikowi przez jej udzialowca albo akcjonariusza,
o ktérych mowa w rozdziale 6b ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku docho-
dowym od oséb prawnych. Wskazane uprawnienie obejmuje nie tylko formalna
weryfikacje skladanych o$wiadczer, ale takze ma na celu sprawdzenie samego pra-
wa do korzystania z ryczattu?. Wyzej wymieniony zakres czynnosci sprawdzaja-
cych uzupelnia uprawnienie Szefa Krajowej Administracji Skarbowej lub organu
podatkowego upowaznionego przez ministra wlasciwego do spraw finanséw pu-
blicznych o badanie dokumentéw sktadanych w zakresie wymiany z panistwami
czlonkowskimi Unii Europejskiej informacji o podatku od towaréw i ustug.

W ujeciu podmiotowym czynnosci sprawdzajace obejmuja podatnikéw, plat-
nikéw i inkasentéw (art. 272 o.p.). Wyjatek w tym zakresie wprowadza art. 274c
§ 1 0.p., zgodnie z ktérym czynno$ciami sprawdzajacymi moga zosta¢ objeci tak-
ze kontrahenci podatnika, wobec ktérego toczy si¢ postepowanie podatkowe lub
kontrola podatkowa. Warunkiem przeprowadzenia tych czynnosci jest prowa-
dzenie przez kontrahenta podatnika dzialalnosci gospodarczej. Organ podatkowy
moze zazada¢ od kontrahentéw podatnika przedstawienia dokumentéw, w zakresie

A Ibidem oraz D. Zalewski, A. Melezini, Kontrola podathowa przedsighiorcow, Warszawa 2012,
s. 39.
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objetym postgpowaniem lub kontrola podatkowa u podatnika, w celu sprawdze-
nia ich prawidiowosci i rzetelnosci, czyli zgodnosci ze stanem faktycznym doku-
mentéw odzwierciedlajacych zwigzki miedzy podatnikiem a jego kontrahentami.
Uzyte w przepisie art. 274c § 1 pkt 1 pojecie dokumentéw nalezy rozumie¢ szeroko,
obejmuje ono nie tylko faktury, ale takze wszelkie inne dokumenty, w tym wycia-
gi z ksiag podatkowych oraz dowodéw ksiegowych, o ile majg one znaczenie dla
ustalenia faktéw istotnych w sprawie w zwiazku z prowadzong kontrolg podatkowsa
lub postgpowaniem podatkowym. Ponadto organ podatkowy, zgodnie z art. 274c
§ 1 pkt 2, moze zada¢ od kontrahenta podatnika nie tylko przedstawienia doku-
mentéw, lecz takze w okreslonych przypadkach ich przekazania za pomocg $rod-
kéw komunikacji elektronicznej lub na informatycznym nosniku danych. Dotyczy
to wyciagéw z ksiag podatkowych i dowodéw ksiegowych zapisanych w postaci
elektronicznej odpowiadajacej strukturze wlasciwej dla jednolitego pliku kontrol-
nego, o ile kontrahent podatnika prowadzi ksiggi podatkowe przy uzyciu progra-
méw komputerowych. Z czynnosci sprawdzajacych u kontrahenta podatnika or-
gan podatkowy sporzadza protokoét, ktéry wiacza sie do akt prowadzonego wobec
podatnika postepowania podatkowego lub do protokolu prowadzonej wobec niego
kontroli podatkowej (jako zatacznik). Stanowi on dowéd w postgpowaniu podat-
kowym lub kontroli podatkowej?2.

Czynnosci sprawdzajace, obok kontrahentéw podatnika, moga by¢ dokonywa-
ne takze u innych podmiotéw prowadzacych dzialalnos¢ gospodarczg i uczestni-
czacych w dostawie tego samego towaru lub $wiadczeniu tej samej ustugi, beda-
cych zaréwno dostawcami, jak i nabywcami bioracymi udzial posrednio lub bez-
posrednio w dostawie towaru lub §wiadczeniu ustugi. W opisywanym przypadku
czynnosci sprawdzajace moga dotyczy¢ wylacznie dokumentéw zwigzanych z ta
dostawg lub $wiadczeniem ustugi (art. 274c § 1c o.p.). Do tej grupy podmiotéw
stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace kontrahentéw odnoszace si¢ do spo-
rzadzenia protokolu.

Kompetencje do dokonywania czynnosci sprawdzajacych maja organy podat-
kowe pierwszej instangji (art. 272 o.p.) z wyjatkiem czynnosci, ktére odnoszg si¢ do
dokumentéw w zakresie wymiany z pafstwami czlonkowskimi Unii Europejskiej
informacji o podatku od towaréw i ustug (zastrzezenie z art. 272a o.p.), ktérych
dokonuje Szef KAS lub organ podatkowy upowazniony przez ministra wlasciwego
do spraw finanséw publicznych. Wymienione organy dokonuja czynnosci spraw-

2 Por. R. Dowgier, Ordynaga..., art. 274(c), www.sip.lex.pl [dostep: 25.09.2022]; M. Nie-
zg6dka-Medek, [w:] S. Babiarz, B. Dauter, R. Hauser, A. Kabat, J. Rudowski, M. Niezgédka-Me-
dek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, wyd. 11, Warszawa 2019, art. 274(c), www.sip.lex.pl [dostep:
30.09.2022].
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dzajacych w takim zakresie, w jakim jest to zbiezne z ich uprawnieniami do pro-
wadzenia postgpowania jako organy podatkowe pierwszej instancji.

Podjecie czynnosci sprawdzajacych nastepuje z urzgdu (nigdy na wniosek po-
datnika, platnika, inkasenta) i bez obowiazku odnoszenia ich do kazdego podatnika
(platnika lub inkasenta) oraz bez potrzeby wydawania w tym zakresie formalne-
go aktu o wszczgciu tego rodzaju procedury, a wige bez poinformowania podatni-
ka o ich podjgciu. Dotyczy to w szczegdlnosci tych czynnosci, ktére dokonywane
sa w celu oceny dzialari podatnikéw, platnikéw i inkasentéw od strony formalnej,
tj. terminowosci skfadania deklaracji i wplacania podatkéw, a takze stwierdzania
formalnej poprawnosci tych dokumentéw. Najczesciej czynnosci te odbywaja sie
bez udziatu sprawdzanego. Dopiero w przypadku stwierdzenia w jego dzialaniach
uchybien organ wzywa do dokonania okreslonych czynnosci.

W przypadku zlozenia przez podatnika deklaracji organ podatkowy moze
stwierdzi¢, ze zawiera ona bledy rachunkowe (tj. bledy w obliczeniach) lub inne
oczywiste omylki (tj. omytki, ktére wprost wynikaja z deklaracji, bez potrzeby
konfrontacji z dokumentami Zrédlowymi bedacymi podstawg danych wykazanych
w deklaracji?*, np. bledy literowe, omytkowe wypelnienie innych niz wlasciwe ru-
bryk w formularzach) badz ze wypelniono ja niezgodnie z ustalonymi wymaga-
niami (np. na niewlasciwym formularzu deklaracji).

W zaleznosci od charakteru i zakresu uchybieri stwierdzonych podczas badania
poprawnosci formalnej deklaracji organ podatkowy podejmuje jedno z dzialan —
samodzielnie koryguje deklaracje (korekta deklaracji z urz¢du) albo wzywa skta-
dajacego deklaracje do zlozenia niezb¢dnych wyjasnieri i skorygowania wadliwej
deklaracji (art. 274 § 1 o0.p.). Co istotne, podjecie przez organ podatkowy dzialar,
o ktérych mowa w art. 274 § 1 o.p., jest jego obowiazkiem, a nie uprawnieniem?.
Brak realizacji jednego z tych dziatait moze prowadzi¢ bowiem do zwolnienia po-
datnika z obowigzku uiszczania odsetek za zwloke, o ile korekta deklaracji wigze
si¢ z wykazaniem zaleglosci podatkowej. Zgodnie bowiem z art. 54 § 1 pkt 7a o.p.
od zaleglosci zwigzanych z popelnionymi w deklaracji bledami rachunkowymi lub
oczywistymi omylkami, jezeli w tym okresie nie zostaly one ujawnione przez or-
gan podatkowy, nie nalicza si¢ odsetek za zwloke za okres od dnia nastepnego po
uplywie dwoch lat od dnia zlozenia deklaracji.

Korekta deklaracji z urzedu bedzie miala miejsce wylacznie w sytuacji, gdy w wy-
niku korekty wysoko$¢ zobowigzania podatkowego, kwoty nadplaty, kwoty zwrotu
podatku albo kwoty nadwyzki podatku do przeniesienia lub wysokosci straty nie

2 M. Niezgédka-Medek, Ordynagja ..., art. 272, www.sip.lex.pl [dostep: 30.09.2022].

2 Wyrok WSA w Olsztynie z 12.04.2007 r., I SA/O1 21/07, LEX nr 247987.

% R. Dowgier, Korekta deklaraci z urzgdu w ramach czynnosci sprawdzajgcych, ,Procedury Ad-
ministracyjne i Podatkowe” 2017, nr 1, s. 29.
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przekracza kwoty 5000 zI. Nalezy zwréci¢ uwagg, ze przepisy o.p. nie okreslaja,
jak technicznie ma by¢ wykonana ta korekta. W literaturze podnosi si¢, ze moze
ona polega¢ na wykonaniu jednej z trzech czynnosci: dokonaniu przez organ po-
datkowy skresleri bezposrednio na oryginale deklaracji, na wypelnieniu deklaracji
w sposob, ktéry bedzie eliminowal biedy stwierdzone przez organ podatkowy lub
na skopiowaniu oryginalnej, wadliwej deklaracji, a nastgpnie dokonaniu poprawek
na kopii tej deklaracji?®. Nalezy zgodzi¢ si¢ z Rafalem Dowgierem, ze ,Ze wzgle-
du na tres¢ art. 81 § 1 o.p., do ktérego odsyta 280 o.p., ktéry nie przewiduje po-
prawiania deklaracji, ale przede wszystkim ze wzgledu na skutki zlozonego przez
podatnika ewentualnego sprzeciwu wobec dokonanej korekty, [ ...], nalezy odrzu-
ci¢ pierwszy ze wskazanych sposobéw”?. Skutek wniesienia sprzeciwu (anulowa-
nie korekty) uzasadnia, aby korekta z urzedu polegata na wypelnieniu deklaracji
w sposob, ktéry bedzie eliminowal biedy stwierdzone przez organ podatkowy lub
na skopiowaniu oryginalnej, wadliwej deklaracji, a nastgpnie dokonaniu poprawek
na kopii tej deklaracji. Przy czym Autor przychyla si¢ do ostatniego z rozwigzan. Jak
podkresla ,[...] z informacji dofaczonej do przestanej podatnikowi uwierzytelnio-
nej kopii skorygowanej deklaracji bedzie wynikalo, na czym ta korekta polegala™®.
Przepisy o.p. jednoznacznie okreslaja natomiast katalog czynnosci, jakie powinien
podja¢ organ podatkowy po skorygowaniu deklaracji z urzedu — uwierzytelnié¢ ko-
pi¢ skorygowanej deklaracji i dorgczy¢ ja podatnikowi wraz z informacja o zwia-
zanej z korekta deklaracji zmianie wysokosci zobowigzania podatkowego, kwoty
nadplaty lub zwrotu podatku albo kwoty nadwyzki podatku do przeniesienia lub
wysokosci straty, albo informacja o braku takich zmian, oraz pouczeniem o pra-
wie wniesienia sprzeciwu (art. 274 § 2 o.p.). Podatnik, w terminie 14 dni od dnia
doreczenia uwierzytelnionej kopii skorygowanej deklaracji, moze wnies¢ sprzeciw,
ktéry anuluje korekte. Organem wlasciwym do jego rozpatrzenia jest organ, ktéry
dokonat korekty z urzedu. W razie niewniesienia sprzeciwu w terminie korekta
deklaracji wywoluje skutki prawne jak korekta deklaracji ztozona przez podatni-
ka.Tryb ten ma zastosowanie takze do deklaracji sktadanych przez platnikéw lub
inkasentéw oraz do zalacznikéw do deklaracji. Nalezy zwréci¢ uwagg, ze dokona-
nie korekty deklaracji z urz¢du nie pozbawia podatnika (ptatnika, inkasenta) pra-
wa do Zadania wszczecia postgpowania na jego wniosek, w szczegdlnosci w celu
stwierdzenia w drodze decyzji istnienia nadplaty podatkowej lub zwrotu podatku?.

2 Ibidem, s. 30, za: M. Poptawski, Korekta deklaracji — problemy praktyczne, [w:] Ordynacja po-
datkowa w praktyce, red. L. Etel, Bialystok 2007, s. 54.

27 R. Dowgier, [w:] Ordynagja..., art. 274, www.sip.lex.pl [dostep: 25.09.2022].

28 Ihidem.

2 T. D¢bowska-Romanowska, Obliczanie podathku a gwarancje praw obywatelskich, ,Panstwo
i Prawo” 1998, nr 7, s. 38-39.



Czynnosci sprawdzajace a kontrola podatkowa 127

W przypadku, gdy organ podatkowy nie dokonal korekty deklaracji z urzedu,
a stwierdzil, ze deklaracja zawiera bledy rachunkowe lub oczywiste omytki badz
ze wypelniono ja niezgodnie z ustalonymi wymaganiami — zobligowany jest we-
zwa¢ skladajacego deklaracje do zlozenia niezbednych wyjasnien i skorygowania
wadliwej deklaracji. Jednoczesnie organ podatkowy powinien w wezwaniu wska-
zaé przyczyny, z powodu ktérych deklaracja zostala uznana za wadliwg. Zgodnie
z odestaniem z art. 280 op. w wezwaniu do zlozenia niezbednych wyjasnien i sko-
rygowania deklaracji nalezy wskazywa¢ termin, w ktérym zadanie organu powin-
no zostaé speltnione (art.159 § 1 pkt 5 o.p.). Odmowa zlozenia zadanych wyjasnient
i dokonania korekty wadliwej deklaracji albo bezczynnos$¢ wezwanego mogg sta-
nowié¢ przyczyne do wszczecia przez organ podatkowy kontroli podatkowej lub
postepowania podatkowego zmierzajacego do wydania jednej z decyzji, o ktérych
mowa w art. 21 § 3, 3a badz 4, tj. majacych na celu usuniecie stwierdzonych nie-
prawidtowosci. Dodatkowo, zgodnie z art. 262 o.p., ignorowanie wezwan organu
podatkowego, moze by¢ powodem nalozenia na wezwanego kary porzadkowe;j,
ktéra obecnie wynosi 3300 z1.

Dokonanie korekty powinno nastgpic zgodnie z art. 81 § 2 o.p. (odeslanie z art.
280 o.p.). Oznacza to, ze korekta deklaracji powinna nastapi¢ przez zlozenie dekla-
racji korygujacej, ktéra zast¢puje dotychczasows deklaracje. Skorygowanie dekla-
racji zgodnie ze stanowiskiem organu podatkowego przedstawionym w wezwaniu
powoduje zakoriczenie czynnosci sprawdzajacych.

W ramach czynnosci sprawdzajacych organ podatkowy moze takze stwierdzié,
ze podatnik pomimo cigzacego na nim obowigzku w ogdle nie zlozyl deklaracji
podatkowej lub sprawozdania finansowego. W takim wypadku, na mocy art. 274a
§ 1 o.p., moze on zazada¢ od podatnika zlozenia wyjasnieri w sprawie przyczyn
niezlozenia deklaracji lub sprawozdania finansowego lub wezwac¢ do ich zlozenia.
Czynnodci te beda stuzyly przede wszystkim weryfikacji terminowosci ztozenia
deklaracji. Wezwanie do dokonania czynnosci okreslonych w 274a § 1 o.p. powin-
no okresla¢ termin wykonania wezwania oraz skutki prawne niezastosowania si¢
do niego (w tym wynikajace z art. 262 o.p. — kary porzadkowe). Nalezy jednak
zwrécié uwage, Ze na tym etapie organ podatkowy moze zrezygnowacé z wyjasniert
w sprawie przyczyn niezlozenia deklaracji i rozpoczaé z tego powodu kontrole po-
datkowg badz postgpowanie podatkowe®.

Innym przypadkiem jest sytuacja, gdy podatnik wprawdzie ztozyt deklaracje
podatkows, jednak organ podatkowy w trakcie dokonywania czynnosci spraw-
dzajacych powzial watpliwosci co do jej poprawnosci (art. 274a § 2 o.p.). Analiza
przywolywanego przepisu prowadzi do wniosku, ze chodzi tu o watpliwosci co do
rzetelnosci ztozonej deklaracji. Wydaje sig, ze na mocy wskazanego przepisu or-

30 Por. A. Mariariski, Rodzaje postgpowari. .., s. 38.
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gan podatkowy moze jedynie dokona¢ wstepnej weryfikacji rzetelnosci deklaracji.
Whynika to przede wszystkim z gléwnego celu czynnosci sprawdzajacych, jakim
jest badanie poprawnosci formalnej skladanych deklaracji. Poza tym podwazenie
rzetelnos$ci deklaracji podatkowej moze nastapic jedynie w toku postepowania po-
datkowego. W celu zweryfikowania wst¢pnej rzetelnosci ztozonej deklaracji organ
podatkowy moze wezwac¢ podatnika do udzielenia, w wyznaczonym terminie, nie-
zbe¢dnych wyjasnien lub uzupelnienia deklaracji. Nie moze natomiast wezwaé go
do zlozenia korekty deklaracji.

Uprawnienia organu podatkowego wynikajace z art. 274a § 2 o.p. moga mieé
takze odpowiednie zastosowanie w przypadku nieskorzystania przez podatnika
lub platnika z przystugujacych mu uprawnieri okreslonych w art. 119 zfma § 1 o.p.
Dotyczy to sytuacji, w ktérych podatnik (platnik) moze poprzez ztozenie deklaracji
oraz korekte deklaracji lub informacji zastepczej cofnac skutki unikania opodatko-
wania w kolejnych okresach rozliczeniowych, ktérych nie obejmowata uprzednio
wydana decyzja okreslajaca warunki cofniecia skutkéw unikania opodatkowania.

Dotkliwa dla podatnika forma czynnosci sprawdzajacych jest przedluzenie ter-
minu zwrotu podatku wynikajacego z odrebnych ustaw (art. 274b o.p.), np. zwrotu
nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym w podatku od towaréw i ustug. Organ
podatkowy moze postanowi¢ o przediuzeniu takiego terminu do czasu zakoriczenia
czynnosci sprawdzajacych. Wydanie takiego postanowienia oznacza dla podatni-
ka zwloke w otrzymaniu zwrotu podatku wykazanego w deklaracji. Jednoczesnie
przepisy o.p. nie zakreslaja maksymalnego przedtuzenia terminu zwrotu podatku,
wskazujac jedynie, ze przedluzenie to moze trwac do czasu zakoriczenia czynnosci
sprawdzajacych, ktérych czas trwania réwniez nie zostal uregulowany.

W pismiennictwie zwraca si¢ uwage, ze przedluzenie terminu zwrotu podatku,
o ktérym mowa w art. 274b o.p., w istocie wykracza poza zakres czynnosci spraw-
dzajacych, okreslony w art. 272 o.p. Przepis ten reguluje bowiem ,[...] nie same
czynnosci sprawdzajace, ale konsekwencje ich prowadzenia w zakresie zasadnosci
zwrotu, zasadniczo podatku od towaréw i ustug, chociaz pojecie zwrotu podat-
ku nie moze by¢ ograniczone wylacznie do tej daniny”™!. Dodatkowo regulacja ta
stanowi wyjatek od zasady stanowiacej, Ze czynnosci sprawdzajace maja charakter
czynnosci faktycznych, a wige takich, ktére nie wywoluja bezposrednich skutkéw
prawnych. W opisywanym przypadku skutek taki jest okreslony w postanowieniu
o przedluzeniu terminu zwrotu podatku, na ktére stuzy zazalenie.

Poza opisanymi wczesniej celami i cechami czynnosci sprawdzajacych nalezy
zwréci¢ uwage, ze:

1) wzwiazku z odestaniem z art. 280 o.p. do przepiséw art. 130-132a o.p. do czyn-
nosci sprawdzajacych stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace wylaczenia

3t R. Dowgier, Ordynaga. .., art. 274(b), www.sip.lex.pl [dostep: 25.09.2022].
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pracownika organu podatkowego oraz organu podatkowego od dokonywania
czynnosci sprawdzajacych (co ma zapewnic¢ bezstronnos¢ ich dokonywania);

2) do czynnosci sprawdzajacych nie odnoszg si¢ przepisy o.p. okreslajace wprost
ograniczenie czasowe ich dokonywania. Moze to doprowadzi¢ do sytuacii,
w ktorej podatnik nie bedzie uiszczal odsetek od zaleglosci (por. art. 54 § 1 pkt
7a 0.p.);

3) czynnosci sprawdzajace moga by¢ dokonywane wielokrotnie, nawet w tym sa-
mym zakresie.

3. Kontrola podatkowa

Ordynacja podatkowa oddzielita czynnosci sprawdzajace od kontroli podatkowej,
ktéra zostata uregulowana w dziale VI o.p. Podobnie jak w przypadku czynnosci
sprawdzajacych, w zakresie nieuregulowanym przepisami dziatu VI, do kontroli
podatkowej nalezy odpowiednio stosowa¢ dzial IV o.p., przy czym zakres odpo-
wiedniego stosowania tych przepiséw jest odmienny w poréwnaniu z czynnoscia-
mi sprawdzajacymi. Do kontroli podatkowej odnosza si¢ bowiem przepisy art. 135,
art. 138, art. 139 § 4, art. 140 § 2, art. 141 i art. 142 oraz przepiséw rozdzialéw 1, 2,
3a,5, 6,9,z wylaczeniem art. 171a, rozdzialéw 10, 11, z wylaczeniem art. 182-185,
oraz rozdzialéw 12, 14,16, 22 i 23 Dziatu IV. Ponadto do kontroli podatkowej sto-
suje si¢ art. 102 o.p. regulujacy kwesti¢ wstapienia w miejsce strony, w stosunku do
ktérej toczyta si¢ kontrola podatkowa, spadkobiercy (spadkobiercéw) w sprawach
praw i obowigzkéw wymienionych w art. 97 o.p. Ponadto, na podstawie odestania
z art. 291c. o.p. do kontroli podatkowej przedsigbiorcéw, stosuje sie réwniez prze-
pisy rozdziatu 5 (art. 45-65) ustawy Prawo przedsigbiorcéw?2. Jednoczesnie w za-
kresie nieuregulowanym w tych przepisach stosuje si¢ postanowienia dzialu VI o.p.

Uregulowana przepisami dzialu VI o.p. kontrola podatkowa stanowi odrebny
rodzaj postepowania o sformalizowanym charakterze, z wyraznie oznaczonym mo-
mentem wszczecia oraz zakonczenia, ktérego wynik zawarty jest w dokumencie
urzgdowym o $cisle okreslonej tresci — protokole kontroli®. Kontrola ta stanowi
typowa procedure kontrolng zmierzajaca do ustalenia i poréwnania wykonan z wy-
znaczeniami bez mozliwosci wiadczego wplywu na dziatalnos¢ podmiotu kontro-
lowanego®*'. W odréznieniu od czynnosci sprawdzajacych jest to rodzaj kontroli
(co do zasady) zapowiedzianej, merytorycznej (a nie jedynie formalnej), a takze
prowadzonej w siedzibie kontrolowanego na podstawie imiennego upowaznienia
i po okazaniu legitymacji stuzbowe;.

32 Ustawa z dnia 6.03.2018 r. Prawo przedsi¢biorcéw (t.j. Dz.U. z 2023 1., poz. 221).
3 W. Stachurski, Realizacja...,s. 684.
34 Ibidem,s. 684.
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Gléwnym celem kontroli podatkowej jest sprawdzenie, czy kontrolowani wy-
wigzuja si¢ z obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa podatkowego (art. 281
§ 2 0.p.). Obowigzki, o ktérych mowa, rozumie¢ nalezy szeroko zaréwno w plasz-
czyznie materialnego prawa podatkowego, jak i procedury podatkowej, zas prze-
pisy prawa podatkowego nalezy rozumie¢ zgodnie z definicja legalng tego pojecia
uzyta w art. 3 pkt 2 0.p.>> W doktrynie zwraca si¢ uwagg, ze wbrew literalnemu
brzmieniu art. 281 § 2 o.p. przedmiotem kontroli podatkowej moze by¢ réwniez
sprawdzanie, czy kontrolowany prawidlowo korzysta z uprawnieri podatkowych
(dotyczy to m.in. badania, czy podatnik przestrzega warunkéw, na ktérych otrzymat
mozliwos¢ oplacania podatku w formie uproszczonej, lub to, czy spelnit warunki
uprawniajace go do zastosowania ulgi, znizki, zwolnienia, odliczenia, zwrotu itp. ).

Przedmiot kontroli podatkowej, w poréwnaniu z czynno$ciami sprawdzajacy-
mi, jest szerszy. Jak juz sygnalizowano, czynnosci sprawdzajace naleza do wstep-
nej fazy kontroli podatkowej, a ich celem jest przede wszystkim zbadanie i usta-
lenie terminowosci i poprawnosci formalnej dokumentéw sktadanych przez po-
datnikéw. Moga one by¢ wykonywane przez organ do czasu wszczecia kontroli
podatkowej lub postgpowania podatkowego w danej sprawie. Kontrola podatkowa
przeprowadzana jest za$ z punktu widzenia zgodnosci dziatania podmiotéw kon-
trolowanych z prawem podatkowym, stad obejmuje nie tylko weryfikacje prawi-
dlowosci obliczenia podatku, ale réwniez sprawdzenie, czy dzialania podatnika sg
zgodne z prawem podatkowym. Znajduje to takze potwierdzenie w orzecznictwie
sadéw administracyjnych, np.: ,Cel kontroli podatkowej jest szerszy od czynnosci
sprawdzajacych. Niekiedy [...], bez zbadania wezeéniejszych i pézniejszych eta-
p6w transakcji zwigzanych z jej przedmiotem nie ma mozliwosci oceny zgodnosci
dziatan kontrolowanego z prawem podatkowym™’. W innym wyroku Sad stwier-
dzit: ,Celem kontroli podatkowej jest zapewnienie organom podatkowym realizacji
zasady prawdy materialnej w postepowaniu podatkowym, do czego konieczne jest
ustalenie wszystkich okolicznosci ksztaltujacych podatkowo-prawny stan faktycz-
ny. Kontrola ma zabezpieczy¢ dokumenty, zbada¢ ksiegi podatkowe, ustali¢ stan
faktyczny w momencie rozpoczynania kontroli, uzyska¢ niezbedne na tym etapie
wyjasnienia. Przebieg kontroli dokumentuje si¢ w protokole, ktéry nie moze za-
wiera¢ oceny prawnej sprawy bedacej przedmiotem kontroli, a jego najistotniejsza

% M. Niezgédka-Medek, [w:] S. Babiarz, B. Dauter, R. Hauser, A. Kabat, ]. Rudowski, M. Nie-
zgédka-Medek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, wyd. 11, Warszawa 2019, art. 281, www.sip.lex.pl
[dostep: 30.09.2022].

3% C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, S. Presnarowicz, Ordynacja podatkowa. Ko-
mentarz, Warszawa 2007, s. 902.

37 Wyrok NSA z20.09.2017 r., I FSK 1993/15, LEX nr 2377847.
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cze$¢ stanowia dokonane ustalenia faktyczne i dokumentacja dotyczaca przepro-
wadzonych dowodéw (art. 290 § 213 o.p.)™8.

Kontroli podatkowej dokonuja organy podatkowe pierwszej instancji, zas pod-
miotami kontrolowanymi sg podatnik, platnik, inkasent oraz nastgpcy prawni (art.
281 § 1 0.p.). Powolywany przepis wskazuje, ze kontrola podatkows nie moga by¢
objete osoby trzecie odpowiedzialne za zobowigzania podatkowe, co z uwagi na
tre$¢ art. 108 o.p. wydaje si¢ uzasadnione, poniewaz odpowiedzialnos¢ tych oséb
powstaje dopiero po doreczeniu decyzji o odpowiedzialnosci za zobowigzania po-
datkowe.

Kontrola podatkowa jest podejmowana z urzedu (art. 282 o.p.), a o zamiarze
jej podjecia (co do zasady) kontrolowany powinien by¢ poinformowany z odpo-
wiednim uprzedzeniem. Z tresci art. art. 282b § 2 o.p. wynika, ze uprzedzenie to
powinno wynosi¢ co najmniej 7 dni, przy czym termin ten powinno sie liczy¢ od
momentu powzi¢cia przez kontrolowanego informacji o zamiarze organu, a zatem
od dnia dorgczenia kontrolowanemu (lub osobie, ktéra go reprezentuje) przedmio-
towego zawiadomienia. Zawiadomienie to powinno czyni¢ zado§¢ wymaganiom
formalnym okreslonym w art. 282b § 4 o.p., tj. zawiera¢ oznaczenie organu oraz
kontrolowanego, dat¢ i miejsce wystawienia, wskazywac zakres kontroli, zawieraé
pouczenie o prawie zlozenia korekty deklaracji oraz by¢ podpisane przez osobg
upowazniong do zawiadomienia, a jezeli zawiadomienie zostalo wydane w formie
dokumentu elektronicznego — bezpieczny podpis elektroniczny.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze organ podatkowy w okreslonych przypadkach moze
skorzysta¢ z przywileju nadanego ustawowo i przeprowadzi¢ kontrol¢ podatko-
wa podmiotu bez wczesniejszego zawiadomienia. Zwolnienie z tego obowigzku
moze zosta¢ dokonane w $cisle okreslonych przypadkach wymienionych 282¢ § 1
o.p. W przypadku wszczgcia kontroli podatkowej bez zawiadomienia organ po-
datkowy jest jednak zobowigzany poinformowaé kontrolowanego o przyczynie
jego braku (282¢ § 3 o.p.).

Dorgczenie zawiadomienia o zamiarze wszczgcia kontroli podatkowej nie
przesadza jeszcze o tym, ze postepowanie kontrolne zostanie przeprowadzone.
Po pierwsze, nie mozna wykluczy¢, ze po jego dorgczeniu zaistnieja okolicznosci,
ktére beda uzasadnialy odstgpienie od tych czynnosci. Po drugie, zgodnie z art.
282b § 2 o.p., uprawnie do wszczgcia kontroli wygasa na skutek uptywu 30 dni od
doreczenia zawiadomienia o zamiarze jego wszczecia. Skutkiem niepodjecia kon-
troli tym w terminie jest konieczno$¢ dokonania ponownego zawiadomienia, o ile
organ podatkowy nie odstapil od zamiaru jej przeprowadzenia, o czym nie musi
powiadamia¢ kontrolowanego. Wezesniejsze wszczecie kontroli, tj. przed uply-
wem 7 dni od zawiadomienia o zamiarze jej przeprowadzenia, jest mozliwe, ale

3% Wyrok NSA z29.05.2013 ., IT FSK 1895/11, LEX nr 1329415.



132 Elzbieta Agnieszka Ambrozej

tylko wtedy, gdy kontrolowany wyrazi na to zgode badz gdy sam o to zawnioskuje
(art. 282b § 3). W razie wyrazenia zgody lub zlozenia wniosku ustnie kontroluja-
cy sporzadza adnotacje. Wydaje si¢, Ze rozwigzanie to wigze si¢ z podstawowymi
zalozeniami ordynacji podatkowej dotyczacymi szybkosci, prostoty i wnikliwosci
przeprowadzenia postgpowania.

Wszczgcie kontroli podatkowej zasadniczo nast¢puje przez dorgczenie kon-
trolowanemu (lub osobie, ktéra go reprezentuje) imiennego upowaznienia do jej
przeprowadzenia oraz okazanie legitymacji stuzbowej (art. 284 § 1. 0.p.). W szcze-
golnych przypadkach kontrola podatkowa moze by¢ wszczgta w trybie nadzwy-
czajnym (art. 284a § 1-1a o.p.), po okazaniu kontrolowanemu lub osobie, ktéra go
reprezentuje, legitymacji stuzbowej i dopiero pézniej dorgczeniu upowaznienia
(bez zbednej zwloki, jednak nie pézniej niz w terminie 3 dni roboczych od dnia
wszczecia kontroli — art. 284a § 2 o.p.).

Zakres jednostkowej kontroli podatkowej okreslony jest w upowaznieniu do
jej przeprowadzenia i nie moze by¢ przekroczony (art. 283 § 5 o.p.). Wyznacza
on jednoczesnie zakres postepowania dowodowego, ktére moze by¢ w jej ramach
prowadzone. W postepowaniu tym beda mialy zastosowanie wszelkie reguly po-
stepowania dowodowego przewidziane dla postegpowania podatkowego (odestanie
z art. 292 o.p. do przepiséw rozdziatu 11 (dowody) dziatu IV o.p.). Nalezy jednak
podkresli¢, ze zakres mozliwych do podjecia w toku kontroli podatkowej czynno-
$ci dowodowych jest nawet szerszy niz w postepowaniu podatkowym. W ramach
kontroli podatkowej kontrolujacy sa upowaznieni m.in. do zadania udostepniania
akt, ksigg i wszelkiego rodzaju dokumentéw zwiazanych z przedmiotem kontroli
oraz do sporzadzania z nich odpiséw, kopii, wyciagéw, notatek, wydrukéw i udo-
kumentowanego pobierania danych w postaci elektronicznej, zbierania innych
niezb¢dnych materialéw w zakresie objetym kontrolg, zabezpieczania zebranych
dowodéw, zadania przeprowadzenia spisu z natury, zadania okazania majatku pod-
legajacego kontroli oraz do dokonania jego ogledzin, przestuchiwania swiadkéw,
kontrolowanego, pracownikéw oraz oséb upowaznionych do reprezentowania lub
prowadzenia spraw kontrolowanego, oraz do dokonywania innych czynnosci okre-
slonych w art. 286 o.p. Z drugiej strony przepisy o.p. nalozyty na podmioty kon-
trolowane, ale takze na inne osoby z nimi wspéldzialajace, katalog obowiazkéw
sluzacych realizacji uprawnient podmiotéw kontrolujacych. Naleza do nich m.in.
obowigzek kontrolowanego udzielania w wyznaczonym terminie wszelkich wy-
jasnien dotyczacych przedmiotu kontroli oraz dostarczania kontrolujagcemu z3-
danych dokumentéw (art. 287 § 3 o.p.). Jak podnosi si¢ w literaturze, wyjasnienia
takie nie moga jednak zastgpowaé srodka dowodowego w postaci przestuchania
strony (art. 199 o.p.). Powinny one stuzy¢ uzyskaniu podstawowych informacji
w zakresie objetym kontrola, ale nie moga stanowi¢ dowodu w toku dalszego po-



Czynnosci sprawdzajace a kontrola podatkowa 133

stepowania®’. Obowigzek udzielenia wyjasnieri dotyczacych przedmiotu kontroli
spoczywa takze na reprezentancie kontrolowanego, pracowniku oraz osobie wspét-
dzialajacej z kontrolowanym, w zakresie wynikajacym z wykonywanych czynnosci
lub zadan (art. 287 § 4 o.p.).

Poza tym do obowigzkéw kontrolowanego, jego pracownika oraz osoby wsp6t-
dzialajacej z kontrolowanym nalezy: umozliwienie — nieodplatnie — filmowania,
fotogratowania, dokonywania nagran dZzwickowych oraz utrwalania stanu faktycz-
nego za pomocg innych nosnikéw informacji, jezeli film, fotografia, nagranie lub
informacja zapisana na innym no$niku moze stanowi¢ dowéd lub przyczyni¢ sie
do utrwalenia dowodu w sprawie bedacej przedmiotem kontroli; przedstawianie,
na zadanie kontrolujacego, thumaczenie na jezyk polski sporzadzonej w jezyku ob-
cym dokumentacji dotyczacej spraw bedacych przedmiotem kontroli; przekazanie,
za pomocg srodkéw komunikacji elektronicznej lub na informatycznym no$niku
danych, wyciagu z ksiag podatkowych oraz dowodéw ksiggowych zapisany w po-
staci elektronicznej odpowiadajacej strukturze wlasciwej dla jednolitego pliku kon-
trolnego, jezeli kontrolowany prowadzi ksiggi podatkowe przy uzyciu programéw
komputerowych (art. 287 § 1 o.p.).

Kontrolowany ma obowiazek zapewnienia kontrolujacemu warunkéw do pracy,
a w tym w miare mozliwoéci udostepnienia samodzielnego pomieszczenia i miej-
sca do przechowywania dokumentéw, stad kontrola podatkowa (co do zasady) od-
bywa si¢ w siedzibie kontrolowanego. Moze by¢ ona prowadzona takze w miejscu
przechowywania dokumentacji oraz w miejscach zwigzanych z prowadzong przez
niego dziatalnoscig. W przypadku, gdy ksiegi podatkowe sa prowadzone lub prze-
chowywane poza siedzibg kontrolowanego, kontrolowany na zadanie kontroluja-
cego obowigzany jest zapewnic dostep do ksiag w swojej siedzibie albo w miejscu
ich prowadzenia lub przechowywania, jezeli udostepnienie ich w siedzibie moze
w znacznym stopniu utrudni¢ prowadzenie przez kontrolowanego biezacej dzia-
talnosci (art. 285a § 1 o.p.). Wyjatkiem od powyzszych zasad jest przeprowadze-
nie kontroli lub poszczegdlnych jej czesci w siedzibie organu podatkowego. Moze
mie¢ to miejsce tylko za zgoda kontrolowanego oraz gdy moze to usprawnié¢ pro-
wadzenie kontroli lub kontrolowany zrezygnowal z uczestniczenia w czynnosciach
kontrolnych (art. 285b o.p.).

W przeciwienstwie do czynnosci sprawdzajacych czas trwania kontroli jest $ci-
$le okreslony: powinna ona zakoniczy¢ si¢ bez zbgdnej zwloki, jednak nie pézniej
niz w terminie wskazanym w upowaznieniu. O kazdym przypadku niezakoriczenia
kontroli w terminie nalezy zawiadomi¢ kontrolowanego na pi$mie, podajac przy-
czyny przediuzenia terminu zakoriczenia kontroli i wskazujac nowy termin jej za-

3 A.Marianski, op. cit., s. 39, za: P. Pietrasz, Wyjasnienia strony a przestuchanie strony w procedu-
rze podatkowej, Monitor Podatkowy” 2005, nr 5, s. 24.
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koriczenia. Skutkiem uchybienia terminowi zakoriczenia kontroli jest pominiecie
czynnosci kontrolnych dokonanych po jego uptywie (nie beda one mogly stano-
wi¢ dowodu w postepowaniu podatkowym — art. 284b o.p.). Kontrola podatkowa
prowadzona jest takze z uwzglednieniem art. 55 ust. 1 Prawa przedsi¢biorcéw, co
powoduje, ze czas trwania wszystkich kontroli u przedsigbiorcy w jednym roku
kalendarzowym (co do zasady) nie moze przekracza¢ w odniesieniu do: mikro-
przedsigbiorcéw — 12 dni roboczych, matych przedsigbiorcéw — 18 dni roboczych,
srednich przedsigbiorcéw — 24 dni roboczych, a pozostalych przedsiebiorcéw —
48 dni roboczych.

Rezultatem kontroli podatkowej jest protokét z kontroli, ktéry w sposéb zbior-
czy dokumentuje przebieg tych czynnosci kontrolnych?’. Zgodnie z art. 290 o.p.
powinien on w szczegdlnosci wskazywac uczestnikéw czynnosci kontrolnych
(kontrolujacych i kontrolowanego), przedmiot i zakres tych czynnosci, okreslenie
miejsca i czasu ich przeprowadzenia, opis dokonanych ustalen faktycznych, doku-
mentacje dotyczaca przeprowadzonych dowodéw, oceng prawng sprawy bedacej
przedmiotem kontroli, pouczenie o prawie zlozenia zastrzezen lub wyjasnien oraz
prawie zlozenia korekty deklaracji, pouczenie o obowiazku zawiadomienia organu
podatkowego przez kontrolowanego o kazdej zmianie swojego adresu dokonanej
w ciggu 6 miesigcy od dnia zakoniczenia kontroli podatkowej, jezeli w toku kon-
troli podatkowej ujawniono nieprawidlowosci, oraz skutkach niedopetnienia tego
obowigzku. W protokole kontroli moga by¢ zawarte réwniez ustalenia dotyczace
badania ksiag w zakresie ich rzetelnosci i niewadliwosci. Ustawodawca wymaga
takze, aby do protokotu byty dotaczone protokoty czastkowe dokumentujace prze-
stuchanie swiadkéw oraz dokonanie ogledzin.

Kontrola zostaje zakoriczona w dniu dorgczenia protokolu kontroli.
Kontrolowany, ktéry nie zgadza si¢ z ustaleniami protokolu, moze w terminie
14 dni od dnia jego doreczenia przedstawié zastrzezenia lub wyjasnienia, wska-
zujac réwnoczesnie stosowne wnioski dowodowe. Kontrolujacy jest obowigzany
rozpatrzy¢ zastrzezenia i w terminie 14 dni od dnia ich otrzymania zawiadomi¢
kontrolowanego o sposobie ich zalatwienia, wskazujac w szczegélnosci, ktére za-
strzezenia nie zostaly uwzglednione, wraz z uzasadnieniem faktycznym i prawnym.
W przypadku niezlozenia wyjasnien lub zastrzezen w terminie, przyjmuje sie, ze
kontrolowany nie kwestionuje ustaleri kontroli.

W przypadku ujawnienia przez kontrole podatkowa nieprawidlowosci co do
wywigzywania si¢ przez kontrolowanego z obowigzkéw wynikajacych z przepiséw
prawa podatkowego oraz nieztozenia przez podatnika deklaracji lub niedokona-

40 W. Stachurski, Realizaca. .., s. 689.
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nia przez niego korekty deklaracji w calosci uwzgledniajacej ujawnione nieprawi-
dlowosci, organ podatkowy wszczyna postepowanie podatkowe w sprawie, ktéra
byla przedmiotem kontroli podatkowej, nie pézniej niz w terminie 6 miesi¢cy od
zakonczenia kontroli (art. 165b § 1 0.p.). Wskazany termin ma charakter przedaw-
niajacy. Organ podatkowy w nastepstwie uchybienia temu terminowi nie ma praw-
nej mozliwo$ci wszczgcia postepowania podatkowego — oprécz przypadkéw prze-
widzianych w § 2 tego artykulu. Naruszenie wskazanego terminu i wszczecie po
jego uplywie postepowania podatkowego w zakresie, w ktérym przeprowadzono
kontrole podatkowa, skutkuje tym, ze decyzja podatkowa wydana w takim poste-
powaniu b¢dzie dotknigta wadg niewaznosci*. Celem tej regulacji jest zwickszenie
ochrony intereséw podatnikéw przed negatywnymi skutkami nieusprawiedliwione;j
zwloki organéw podatkowych w inicjatywie wszczecia postgpowania podatkowego
po zakoriczeniu prowadzonej wezesniej kontroli podatkowe;.

Przedawnienie prawa do wszczgcia postgpowania podatkowego po zakoncze-
niu kontroli podatkowej nie b¢dzie miato miejsca w przypadku, gdy zlozone przez
kontrolowanego wyjasnienia lub zastrzezenia do protokotu kontroli zostaty w ca-
tosci uwzglednione przez kontrolujacych (art. 165b § 2 o.p.). Natomiast w dwéch
przypadkach postgpowanie podatkowe moze by¢ wszczgte takze po uplywie 6 mie-
siecy od zakoriczenia kontroli podatkowej: jezeli podatnik dokona ponownej ko-
rekty deklaracji, w ktérej nie zostang uwzglednione nieprawidlowosci ujawnione
w kontroli podatkowej, oraz jezeli organ podatkowy otrzyma od organéw podat-
kowych lub od innych organéw informacje uzasadniajace wszczgcie postgpowania
podatkowego (art. 165b § 3 o.p.).

Nie moze umkna¢ uwadze, ze w zakresie spraw rozstrzygnietych decyzja osta-
teczng organu podatkowego kontrola podatkowa nie moze by¢ wszczeta ponownie.
Jednakze o.p. przewiduje w tym zakresie wyjatek (art. 282a § 2), zgodnie z ktérym
niezaleznie od wydanej decyzji kontrola moze by¢ ponownie wszczgta, jezeli jest
ona niezbe¢dna dla przeprowadzenia postgpowania. Ma to miejsce w nastepuja-
cych przypadkach:

1) w sprawie stwierdzenia niewaznosci, stwierdzenia wygasniecia, uchylenia lub
zmiany decyzji ostatecznej lub wznowienia postepowania w sprawie zakonczo-
nej decyzjg ostateczng;

2) w zwiazku z uchyleniem lub stwierdzeniem niewaznosci decyzji przez sad ad-
ministracyjny;

3) w sprawie stwierdzenia nadplaty.

4 P Pietrasz, [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz. Tom II: Procedury podatkowe. Art. 120-344,
red. L. Etel, Warszawa 2022, art. 165(b), www.sip.lex.pl [dostep: 10.09.2022].



136 Elzbieta Agnieszka Ambrozej

4. Whnioski

Czynnosci sprawdzajace oraz kontrola podatkowa sg odrgbnymi procedurami o cha-
rakterze kontrolnym odrebnie uregulowanymi w ordynacji podatkowej. Rézni je
w szczegdlnosci:

cel ich przeprowadzania — celem czynnosci sprawdzajacych jest w szczegélnosci
weryfikacja terminowos$ci wplat podatkéw, terminowosci zlozenia i formalnej
poprawnosci deklaracji podatkowych — w zakresie wskazanym w art. 272 o.p.,
za$ celem kontroli podatkowej jest sprawdzenie, czy kontrolowany wywiazuje
si¢ z obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa podatkowego;

sposéb podejmowania czynnosci —w przypadku czynnosci sprawdzajacych brak
doreczenia sprawdzanemu formalnego pisma (zawiadomienia, upowaznienia,
postanowienia itp.), w przypadku za$ kontroli podatkowej wszczecie procedu-
ry ma charakter formalny i nast¢puje poprzez doreczenie upowaznienia i oka-
zanie legitymacji stuzbowej, wyjatkowo kontrola moze by¢ wszczeta poprzez
okazanie legitymacji stuzbowej;

rodzaj podejmowanych w ich ramach dzialan przez organ podatkowy — co do
zasady w ramach czynnosci sprawdzajacych podejmowane s3 czynnosci o cha-
rakterze formalnym, za$ w toku kontroli podatkowej takze czynnosci dowodo-
we;

okreslenie czasu trwania —w przypadku czynnosci sprawdzajacych brak w prze-
pisach okreslenia czasu ich trwania, za$ w przypadku kontroli podatkowej jest
to czas okreslony w upowaznieniu do przeprowadzenia kontroli;

sposéb zakoniczenia — w przypadku czynnosci sprawdzajacych brak oficjalnego
dokumentu dor¢czanego podatnikowi po zakoriczeniu weryfikacji (poza nielicz-
nymi wyjatkami, gdzie sporzadza si¢ protokét, np. z czynnosci sprawdzajacych
u kontrahenta podatnika sporzadza si¢ protokét (art. 274c o.p.), w przypadku
za$ kontroli jej zakoriczenie nastepuje poprzez dor¢czenie protokotu kontroli,
a kontrolowany ma prawo wnies¢ do niego zastrzezenia lub wyjasnienia.

Co istotne, obie procedury sg wykorzystywane do badania (w przypadku czyn-

nosci sprawdzajacych w wezszym zakresie), czy obowiazki wynikajace z przepiséw
prawa podatkowego s3 realizowane przez podatnikéw. Celem opisywanych proce-
dur kontrolnych jest niedopuszczenie do wszczynania zbednych postepowan po-
datkowych w sytuacji, gdy zobowigzani prawidlowo wywiazujg si¢ ze swoich obo-
wigzkéw. Natomiast gdy obowiazki te nie sg respektowane — procedury te (co do
zasady) po ich przeprowadzeniu daja mozliwo$¢ wykorzystania ustalonego i ze-
branego po wstepnym zbadaniu sprawy materialu dowodowego w jurysdykcyjnym
postepowaniu podatkowym.
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