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Czas trwania kontroli podatkowej
— glosa do wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego
z dnia 19 lutego 2020 roku, I FSK 2243/19'

Streszczenie

Naczelny Sad Administracyjny w glosowanym wyroku poruszyt istotng kwesti¢ czasu trwa-
nia kontroli podatkowej u mikroprzedsiebiorcy. Wskazano w nim jednoznacznie, zZe organy
podatkowe nie moga prowadzi¢ kontroli u przedsiebiorcéw, przekraczajac ustawowo wska-
zane limity czasu. Tym samym czas trwania kontroli u podatnika bedacego mikroprzedsie-
biorcg nie moze przekroczy¢ kolejno nastepujacych po sobie 12 dni roboczych. Czynnosci
kontrolne winny by¢ prowadzone w systemie ciggltym. Do czasu trwania kontroli nalezy
wlicza¢ réwniez czas, gdy kontrolerzy faktycznie nie przebywali w miejscu kontroli. Przy
sporzadzaniu glosy autor wykorzystal metode prawnodogmatyczna.

Stowa kluczowe: dzialalno$¢ gospodarcza, kontrola podatkowa, podatek od towardw
i ustug, ordynacja podatkowa, Naczelny Sagd Administracyjny

1 Wyrok NSA z dnia 19 lutego 2020 r., I FSK 2243/19, Legalis nr 2305119.
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Tezy

1. Czas trwania kontroli u podatnika bedacego mikroprzedsiebiorca nie moze
przekroczy¢ nastepujacych po sobie 12 dni roboczych.

2. Czynnosci kontrolne winny by¢ prowadzone w systemie ciagglym. Do czasu
trwania kontroli nalezy wlicza¢ réwniez czas, gdy kontrolerzy faktycznie nie
przebywali w miejscu kontroli.

Wprowadzenie. Stan faktyczny i prawny

Komentowany wyrok wydano po rozpoznaniu w dniu 13 lutego 2020 roku na roz-
prawie w Izbie Finansowej skargi kasacyjnej spotki od wyroku Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 15 maja 2019 roku, sygn. akt IIT SA/
Wa 139/19% w sprawie skargi na postanowienie Dyrektora Izby Skarbowej w War-
szawie z dnia 30 grudnia 2013 roku w przedmiocie stwierdzenia niedopuszczalno-
$ci §rodka zaskarzenia w postaci sprzeciwu.

Naczelnik Urzedu Skarbowego 12 listopada 2013 roku dorgczyl stronie upo-
waznienie z dnia 6 listopada 2013 roku. W dniu 12 listopada 2013 roku wszczat
u niej kontrole podatkowa w zakresie prawidlowosci rozliczen z tytulu podatku od
towardw i ustug za okres od stycznia do grudnia 2008 roku. Kontrola zwigzana byta
z wykazaniem kwot zwrotu podatku w wymienionym okresie. W upowaznieniu
wskazano, ze przewidywany termin zakonczenia kontroli przypada na 29 listopada
2013 roku. Natomiast protokét kontroli doreczony zostal 29 listopada 2013 roku.
Spotka w dniu 28 listopada 2013 roku wniosta sprzeciw dotyczacy przekroczenia
czasu trwania kontroli, to jest 12 dni roboczych. Czynnosci kontrolne prowadzone
byly w spotce w dniach: 12, 13, 15, 19, 20, 25, 26, 27 i 28 listopada 2013 roku. Czas
na kontrole wedlug sp6tki minat w 12 dniu roboczym. Na mocy postanowienia
Naczelnika Urzedu Skarbowego czynnosci kontrolne byty kontynuowane. Po roz-
patrzeniu zazalenia spotki Dyrektor Izby Skarbowej w wydanym postanowieniu
stwierdzil niedopuszczalnos$¢ §rodka zaskarzenia w postaci sprzeciwu, gdyz Naczel-
nik Urzedu Skarbowego nie mial podstaw prawnych do wydania postanowienia
o kontynuowaniu kontroli. Wskazal réwniez, ze do okresu faktycznego trwania
czynnosci kontrolnych nie powinny by¢ wliczane okresy oczekiwania na dokona-
nie okreslonych czynnosci, okresy zawieszenia postepowania czy okresy opdznien
spowodowanych z winy strony lub z przyczyn niezaleznych od organu. Nastep-
nie strona wniosta do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie

2 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 maja 2019 r., IIT SA/Wa 139/19, Legalis nr 2294921.



Czas trwania kontroli podatkowe;j... 161

o uchylenie postanowienia Dyrektora Izby Skarbowej w czesci stwierdzajacej nie-
dopuszczalnos$¢ nieistnienia sprzeciwu. Zarzucono ponadto niewlasciwe zastoso-
wanie przepiséw prawa i ich bledng wykladnie. W uzasadnieniu spétka wskazala,
ze literalne brzmienie przepisu wprost wskazuje na okres czynnosci kontrolnych,
to jest na liczbe 12 dni roboczych u kontrolowanego. Ponadto czas trwania kon-
troli dotyczy wszystkich dni od rozpoczecia do dnia doreczenia protokotu, jako
ostatniego dnia kontroli, a nie dni, kiedy wykonywane s3 poszczegolne czynnosci
kontrolne.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie postanowieniem z dnia 9 paz-
dziernika 2014 roku, sygn. akt III SA/Wa 800/14°, uznal skarge spétki za niedo-
puszczalng i jg odrzucil. Nastepnie Naczelny Sad Administracyjny postanowieniem
z dnia 27 stycznia 2015 roku, sygn. akt I FSK 2068/14*, oddalil skarge kasacyjna.
Spolka pismem z dnia 26 stycznia 2018 roku wniosta skarge o wznowienie poste-
powania, wskazujagc na wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 20 grudnia
2017 roku, sygn. akt SK 37/15°. Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem z dnia
11 wrzeénia 2018 roku, sygn. akt I FSK 158/18¢, wznowit postepowanie sagdowoad-
ministracyjne, uchylil postanowienie Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia
27 stycznia 2015 roku, uchylil postanowienie Wojewddzkiego Sagdu Administracyj-
nego z dnia 9 pazdziernika 2014 roku oraz przekazal sprawe do ponownego roz-
poznania. Z kolei Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie wyrokiem z dnia
15 maja 2019 roku, ponownie rozpoznajac sprawe, uznal, ze skarga nie zastuguje na
uwzglednienie. Wskazal rowniez, ze zaden z przepiséw nie obliguje organu podat-
kowego do prowadzenia czynnosci kontrolnych w systemie ciaglym, czyli przez
nastepujace po sobie 12 dni roboczych. Naczelny Sad Administracyjny po rozpo-
znaniu skargi kasacyjnej wyrokiem z dnia 19 lutego 2020 roku uchylil zaskarzony
wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 15 maja 2019
roku i przekazal sprawe do ponownego rozpoznania.

Komentarz

Glosowany wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego, cho¢ wydany w 2020 roku,
dotyczy juz nieobowiazujacego art. 83 ust. 1 pkt 1 ustawy o swobodzie dziatalnosci

3 Postanowienie WSA w Warszawie z dnia 9 pazdziernika 2014 r., III SA/Wa 800/14, Legalis
nr 1158047.

4 Postanowienie NSA z dnia 27 stycznia 2015 r., I FSK 2068/14, Legalis nr 1181354.
5 Wyrok TK z dnia 20 grudnia 2017 r., SK 37/15, Legalis nr 1695970.
6  Wyrok NSA z dnia 11 wrze$nia 2018 r., I FSK 158/18, Legalis nr 1891052.
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gospodarczej’ (ustawa zostala uchylona z dniem 30 kwietnia 2018 r.). Obecnie
natomiast analogiczne uregulowanie znajduje si¢ w art. 55 ustawy Prawo przed-
siebiorcow®. Zgodnie z treécig przepisu czas trwania wszystkich kontroli organu
u przedsiebiorcy w jednym roku kalendarzowym nie moze przekracza¢ w odniesie-
niu do mikroprzedsiebiorcéw 12 dni roboczych. W tresci uzasadnienia komento-
wanego wyroku wskazano, ze dyspozycja ww. przepisu upowazniala wylacznie do
sformulowania wniosku, wedle ktérego

okreslal on maksymalny czas trwania wszystkich kontroli danego organu kontroli
u przedsigbiorcy w jednym roku kalendarzowym. Mogta to by¢ zatem jedna kontrola
podatkowa, w czasie ktorej zostal wyczerpany ten limit, jak réwniez mogto ich by¢
wiecej, pod warunkiem, Ze w sumie nie przekroczyly 12 dni roboczych. Przepis ten
nie wskazywat od kiedy do kiedy nalezato liczy¢ czas trwania poszczegdlnych kontroli,
kiedy nastepowal jej poczatek, a kiedy koniec.

Nalezy rowniez wskaza¢, ze kontrola przeprowadzona w spdlce opierala si¢ na
przepisach ordynacji podatkowej®, zgodnie z ktérymi celem kontroli podatkowej
jest sprawdzenie, czy kontrolowani wywiazuja sie z obowiazkéw wynikajacych
z przepisow prawa podatkowego (art. 281 § 2). Przepisy ordynacji podatkowej
w zakresie kontroli podatkowej musialy by¢ jednak oceniane przez pryzmat USDG,
ktore mialy charakter szczegotowy wobec przepisow stricte podatkowych!.

Kluczowa kwestig jest to, Ze ustalenia Naczelnego Sadu Administracyjnego
posiadajg istotne, a wrecz fundamentalne znaczenie w zakresie stosowania prawa.
Nalezy zauwazyt¢, ze jest to szczegolnie wazne w ramach prawa podatkowego, ktdre
silnie ingeruje w majatek podatnika. Istnieje poglad, ze prawo podatkowe mozna
poréwnywac nawet do prawa karnego, gdyz prawo karne ingeruje w sfere wolnosci
czlowieka, a prawo podatkowe ogranicza wlasnoé¢!!. W tym miejscu trzeba wska-
za¢ rowniez, ze wyrok ten nalezy uzna¢ nie tylko za przelomowy, ale nowatorski
i podwazajacy dotychczasowe stanowiska organdéw podatkowych w tym zakre-
sie. Do tej pory organy podatkowe, jak réwniez Wojewddzkie Sady Administra-
cyjne i Naczelny Sad Administracyjny, uznawaly, ze do limitu czasowego kontroli
wlicza si¢ wylacznie dni, w ktérych kontroler faktycznie przebywa w siedzibie

7 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalnoéci gospodarczej (Dz.U. z 2013 r., poz. 672 ze
zm.) (akt utracit moc), dalej: USDG.

8  Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo przedsiebiorcow (Dz.U. z 2021 r., poz. 162).

9  Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2020 r., poz. 1325 ze zm.), dalej:
OP.

10 'Wyrok NSA z dnia 5 pazdziernika 2010 r., I GSK 971/09, Legalis nr 343505.

11 Zob. B. Brzezinski, Szkice z wykltadni prawa podatkowego, Gdansk 2002, s. 10; B. Rakoczy, Cigzar
dowodu w polskim prawie ochrony srodowiska, Warszawa 2010, s. 237.
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przedsiebiorcy lub wykonuje czynnos$ci we wskazanym przez niego miejscu'?.
Natomiast, zgodnie z uzasadnieniem glosowanego wyroku, limit czasowy kontroli
podatkowej prowadzonej u mikroprzedsigbiorcy to 12 dni, ale kolejno nastepuja-
cych po sobie. Ponadto podkreslono, ze w innym rozumieniu przepisu prawnego
kontrola u mikroprzedsiebiorcy moglaby ciagnac¢ si¢ nawet przez 12 miesiecy.
Wystarczyloby zatem, aby kontrolujacy przebywal u przedsiebiorcy jeden dzien
roboczy kazdego miesigca. W konsekwencji przepis ten nalezy czyta¢ w sposéb
literalny. W komentowanym wyroku wskazano, ze:

w sumie przepis art. 83 ust. 1 pkt 1 u.s.d.g nalezy rozumie¢ w ten sposoéb, ze miedzy
dniem rozpoczecia kontroli podatkowej a dniem jej zakonczenia nie moglo uplyna¢
wiecej niz 12 dni roboczych. Skoro tak ten przepis zostal sformufowany, to trzeba
przyjaé, ze chodzito w nim o 12 kolejno po sobie nastepujacych dni roboczych. Z czasu
trwania kontroli ustawodawca wykluczyt jedynie dni inne niz robocze (...).

Ponadto jednoznacznie wskazano w wyroku, ze poczatkiem kontroli jest dore-
czenie podatnikowi upowaznienia'®, a koricem wreczenie protokotu. Czynnosci te
powinny by¢ zawarte w okresie 12 dni roboczych. Jest to oczywiscie rewolucyjny
poglad, gdyz w praktyce organéw podatkowych do dni kontroli nie wliczano tych,
w ktorych kontrolujacy faktycznie nie byli w siedzibie przedsigbiorcy. Tym samym
od momentu wszczecia kontroli podatkowej do jej zakonczenia mogto uptynac od
kilku do nawet kilkunastu miesiecy. Naczelny Sad Administracyjny za stuszne uznat
réwniez to, ze zgodnie z art. 83a ust. 2 ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodar-
czej doreczenie protokotu poza czasem kontroli moze nastapi¢ wylacznie w drodze
wyjatku. Tym samym potwierdza to, ze doreczenie protokotu kontroli to czynnosc¢,
ktéra konczy kontrole i powinna by¢ wykonana w czasie jej trwania.

Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego, jak juz powyzej wspomniano, jest
z jednej strony w $wietle dotychczasowego orzecznictwa rewolucyjny i podwaza-
jacy poglady organéw podatkowych. Z drugiej strony jest bardzo korzystny dla
przedsigbiorcow. Jego ustalenia sa istotne z uwagi na sam charakter kontroli podat-
kowej, ktora jest okreslona przepisami procedurg prawna'4, stanowigca niewatpli-
wie wazne ogniwo procesowe poprzedzajace wlasciwe jurysdykcyjne postepowanie

12 Przyktadowo: wyrok NSA z dnia 7 czerwca 2017 r., IT FSK 1418/15, Legalis nr 1652214; wyrok
NSA z dnia 6 wrze$nia 2018 r., II FSK 385/18, Legalis nr 1869269; wyrok WSA w Gliwicach z dnia
14 pazdziernika 2020 r., I SA/Gl 657/20, LEX nr 3083648.

13 Moment rozpoczecia kontroli dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorcy byt uregulowany wart. 79a
§ 1 USDG tak samo, jak regulowat to art. 284 § 1 OP w odniesieniu do kontroli podatkowe;.

14 Zob. S. Presnarowicz, Kontrola podatkowa prowadzona przez wojta, burmistrza (prezydenta) -
wybrane problemy praktyczne, w: R. Dowgier (red.), Ordynacja podatkowa. Kontrola realizacji
zobowigzat podatkowych, Bialystok 2012, s. 247.
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podatkowe. Zasadnos¢ jej przeprowadzenia uwidacznia sie w sprawdzeniu oko-
liczno$ci, w ktdrych przeksztalcenie obowigzku podatkowego w zobowigzanie
podatkowe nastepuje poprzez samoobliczenie lub obliczenie kwoty podatku przez
platnika'®. Pojecie kontroli mozna okresli¢ jako ogot czynnoéci zmierzajacych do
ustalenia stanu faktycznego i poréwnania go ze stanem wymaganym przepisami
prawa, ustalenia ewentualnych przyczyn rozbieznosci oraz przekazanie jej wyni-
kow do wlasciwych podmiotéw!®. Inaczej mowiac, kontrola to poréwnanie tego, co
jest, z tym, co by¢ powinno. Natomiast jej celem jest sprawdzenie, czy przewidziany
stan zostal urzeczywistniony'’. Tym samym mozna wyodrebni¢ trzy stadia kon-
troli, czyli stadium informacyjno-rozpoznawcze, stadium analityczno-oceniajace
i diagnostyczne oraz stadium oddzialywania w zakresie naprawczym'®. Kontrola
podatkowa stanowi jeden z charakterystycznych elementéw procesu stosowania
prawa podatkowego. Jest ona zewnetrzna, funkcjonalna, nastepcza, zapowiedziana,
merytoryczna oraz prowadzona w siedzibie kontrolowanego. Co wigcej, wykony-
wana jest na podstawie prawa powszechnie obowigzujacego, odnosi sie do sfery
procesowej, materialnej i ustrojowej, realizowana jest w zakresie stosowania, prze-
strzegania prawa, a takze zgodnie z literg prawa, urzeczywistniajac zasade legalno-
$ci'® Funkcja kontroli podatkowej sprowadza sie do zabezpieczenia dokumentéw,
ustalenia stanu faktycznego w momencie rozpoczynania kontroli oraz uzyskania
niezbednych na tym etapie wyjasnien. W konsekwencji ma ona stuzy¢ wlasciwemu
przeprowadzeniu ewentualnego postepowania podatkowego poprzez dostarczenie
koniecznych materiatéw do wydania stosownego rozstrzygniecia®.

W tym kontekscie nie mozna pomina¢ tego, ze limit czasowy kontroli jest istotny
przede wszystkim z tego wzgledu, iz czynnosci kontrolne utrudniaja prowadzong
dzialalno$¢. W élad za treécig glosowanego wyroku, nalezy wskaza¢, ze dominacja

15 Zob. S. Presnarowicz, Postgpowanie podatkowe w systemie polskiego prawa podatkowego, Warszawa
2003, s. 28.

16 Zob. D. Dominik-Oginska, Kontrola w procesowym prawie podatkowym, w: B. Kucia-Guéciora,
M. Miinnich, A. Zdunek (red.), Stanowienie i stosowanie prawa podatkowego w Polsce. Procesowe
prawo podatkowe, Lublin 2013, s. 107; M. Miinnich Miejsce prowadzenia kontroli podatkowej,
w: B. Kolosowska, P. Prewysz-Kwinto (red.), W swiecie finanséw i prawa finansowego. Dziatalnos¢
dydaktyczna profesora Jana Gluchowskiego, Torun 2010, s. 104.

17 Zob. J. Lang, Kontrola administracji, w: M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa
2011, s. 346.

18  Zob. ]. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 18.

19 Zob. D. Antonéw, Kontrola podatkowa w procesie stosowania prawa podatkowego, w: P. Malinow-
ski, T. Nowak, A. Sedkowska (red.), Kontrola podatkowa, skarbowa i celna, Warszawa 2013, s. 22
in.

20 Wyrok NSA z dnia 29 maja 2013 r., II FSK 1895/11, Legalis nr 763413.
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przeciwstawnego stanowiska w orzecznictwie sagdéw administracyjnych sprzed
wydania wyroku z 19 lutego 2020 roku wynikala m.in. ze stosowania wykladni
celowos$ciowej. Zgodnie z jej zalozeniami pojecie kontroli nalezalo rozumiec¢ w jego
$cistym znaczeniu, czyli wylacznie jako te dni, w ktoérych czynnosci organéw kon-
troli przeprowadzane byty u przedsigbiorcy, w jego siedzibie lub miejscu prowadze-
nia dziatalno$ci, i przez to wplywaly na biezace funkcjonowanie przedsigbiorstwa.
Tym samym mialo to chroni¢ przedsigbiorcéw przed ucigzliwosciami w biezacej
dzialalnos$ci spowodowanymi obecnoscig i czynno$ciami organu kontroli. Nato-
miast, co zostalo podkreslone przez Naczelny Sad Administracyjny, taka wykladnia
prowadzila do odwrotnego skutku, czyli znacznego wydluzenia czasu kontroli.

Whioski

Wobec powyzszych ustalen, charakteru prawa podatkowego oraz przez wzglad na
przedsiebiorcoéw mozna postulowaé, aby rozstrzygniecie to stato sie niejako kamie-
niem milowym do zharmonizowania stanowisk nie tylko judykatury, lecz takze
organéw podatkowych. Uprawnione jest zatem twierdzenie, Ze na kanwie niniej-
szego wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego zostaly poczynione ustalenia,
dzigki ktérym realizowana jest funkcja ochrony praw podatnika przy jednocze-
snym istnieniu nadrzednej pozycji silnego aparatu skarbowego.

W zwigzku z powyzszym wyrok zastuguje, co do zasady, na aprobate. Jedyne
zastrzezenie nalezy kierowac do kwestii, ktora zostala wprawdzie juz podniesiona
w literaturze przedmiotu, ale nalezaloby ja powtdrzy¢?!. Naczelny Sagd Admini-
stracyjny w wydanym rozstrzygnieciu nie odniost si¢ do wartosci regulowanych
na poziomie konstytucyjnym, to jest zasady spotecznej gospodarki rynkowej*
oraz ograniczenia wolno$ci dziatalnosci gospodarczej®. Dlatego tez, z uwagi na
kluczowy charakter tychze zasad, ich wskazanie w wyroku stanowitoby zapewne
warto$¢ dodang i nadawaloby glosowanemu wyrokowi jeszcze wieksze znaczenie
dla przedsigbiorcow i ochrony ich praw.

21 Zob. J. Roszkiewicz, Maksymalny czas trwania kontroli u przedsigbiorcy - glosa do wyroku Naczel-
nego Sqdu Administracyjnego z 19.02.2020 r., I FSK 2243/19, ,Glosa” 2021, nr 1, s. 129-135.

22 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483), art. 20,
dalej: Konstytucja RP.

23 Konstytucja RP, art. 22.
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Duration of a tax inspection - commentary to the Supreme Administrative
Court judgment of 19 February 2020, I FSK 2243/19

Abstract

The Supreme Administrative Court in the judgment discussed raised an important issue of
the duration of a tax inspection at a microenterprise. The judgment clearly states that the tax
authorities may not conduct such inspections that exceed the statutory time limits. Thus, the
duration of an inspection with a taxpayer who is a microenterprise may not go over 12 work-
ing days consecutively. The inspection activities should be carried out in a continuous sys-
tem. The duration of a tax inspection should also include the time when the inspectors are
not actually present at the inspection site. An analysis of the law in force was carried out in
preparing this commentary.

Keywords: economic activity, tax inspection, value-added tax, tax regulations, the Supreme
Administrative Court

CYTOWANIE

Brejdak P., Czas trwania kontroli podatkowej — glosa do wyroku Naczelnego Sgdu
Administracyjnego z dnia 19 lutego 2020 r., 1 FSK 2243/19, ,,Acta Iuris Stetinensis” 2022, nr 1
(vol. 37), 159-167, DOL: 10.18276/ais.2022.37-09.


http://www.tcpdf.org

