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CHARAKTER PRAWNY KONTROLI PODATKOWE]
W UJECIU FUNKCJONALNYM

Trzeba zawsze pamigtad, ze kontrola jest srodkiem, a nie celem.
Jezeli wiec mozina mowic o zbytecznosci lub zmniejszeniu
kontroli, to tylko rozumiejgc pod tym jej niepotrzebny nadmiar,
nigdy zas samq zasade kontroli.

[za: Kurowski i Sochacka-Krysiak 1990:50-51]

Streszczenie

Artykut poddaje analizie charakter prawny instytucji kontroli podatkowej z uwzglednieniem
koncepcji funkcji prawa. Tekst podejmuje problematyke miejsca kontroli podatkowej w ramach
innych procedur podatkowych przewidzianych w Ordynacji podatkowej. Tekst odnosi si¢ tez do
funkcjonalnej koncepcji budowy Ordynacji podatkowej rozwazajac miejsce kontroli podatkowe;j
w zaproponowanym ukladzie. Autorka uzasadnia potrzebg odrgbnosci kontroli podatkowej jako
autonomicznej procedury oraz proponuje niektére kierunki zmian w ramach tej instytucji.

Stowa kluczowe: kontrola podatkowa, funkcje, rezultat kontroli, cel kontroli.

WPROWADZENIE

Procedura kontroli podatkowej uregulowana jest w dziale VI (art. 281-292)
Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (dalej o.p.). U podstaw
badania charakteru prawego kontroli podatkowej lezy ustalenie funkcji jakie
petnia jej poszczegdlne regulacje na tle innych instytucji i procedur, ktérych
przedmiotem sg sprawy podatkowe.

W teorii prawa o funkcjach méwi si¢ kontek$cie zaréwno pojedynczych
norm, ale i grup norm prawnych, czy tez instytucji prawnych. Teoria funkcjo-
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nalna wymienia 3 typy funkcji, ktére w rozwazaniach o prawie znajduja najszer-
sze zastosowanie, a mianowicie [Bogucka 2000: 67-93]:

- funkcja roli (sposobu dziatania),

- funkcja celu,

— funkcja skutku (rezultatu).

W literaturze podkresla si¢ jednak, ze funkcja roli sprowadza si¢ do okre-
$lonego sposobu dziatania, pewnej catosci stosownie do swojej natury i przezna-
czenia. W nauce prawa pojecie funkcji sposobu dziatania (funkcji roli) pojawia
si¢ rzadko, gdyz funkcja w rozwazaniach o prawie najczesciej daje si¢ analizo-
wac¢ z punktu wiedzenia kategorii celu (funkcji zatozonych) lub kategorii na-
stepstw dziatania, tj.: skutkéw [Bogucka 2000: 47].

1. KONTROLA PODATKOWA W UJECIU FUNKCJONALNYM

Podejmujac rozwazania nad funkcjg kontroli podatkowej nalezy w pierw-
szej kolejnosci umiejscowi¢ ja wzgledem réwnowaznej plaszczyzny badawcze;j.
Wzgledem nauk prawnych w ogdle (wedtug kryterium zewnetrznego) kon-
trola podatkowa to model kontroli finansowej. O charakterze tej instytucji prze-
sadzaja w szczegdlnosci:
= przedmiot kontroli podatkowej determinowany przez charakter stosunku
prawnego zobowigzania podatkowego,
= okres$lony schemat dziatania, na ktéry sktadajg sig:
1. ustalenie stanu obowigzujacego, tzw. wyznaczen, tj.: stwierdzenie co
w danym wypadku konkretnie obowigzuje,
2. ustalenie stanu faktycznego (rzeczywistego), tzw. wykonan,
3. poréwnanie wykonan z wyznaczeniami w celu ustalenia ich zgodnosci
lub niezgodno$ci — istota kazdego procesu kontroli,
4. wyjasnienie przyczyn stwierdzonej zgodnosci lub niezgodnos$ci migdzy
wykonaniami a wyznaczeniami [Kurowski i Sochacka-Krysiak 1990:
24-25].
Wzgledem innych postgpowan w sprawach zobowigzan podatkowych
(w oparciu o kryterium wewnetrzne) o charakterze kontroli podatkowej przesa-
dzaja gtéwnie 2 czynniki:
- cel
- rezultat'.

"W tym kontekscie mozna tez méwié o analizie przez pryzmat funkcji jako skutku: Bogucka
[2000: 67-93].
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1.1. Cel kontroli

Normatywne okreslenie celu kontroli jest zadaniem trudnym, nie sposéb pre-
cyzyjnie wyartykutowac celu instytucji o tak niejednoznacznym wykorzystaniu.

Procedura kontroli podatkowej w aktualnym stanie prawnym identyfikowa-
na jest jako zespo6t czynnosci podejmowanych przez organy podatkowe pierw-
szej instancji majace na celu sprawdzenie czy okreslone w przepisach podmioty
prawa podatkowego wywigzuja si¢ z obowigzkéw wynikajacych z przepisow
prawa podatkowego [Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r., art. 281, §2]. W litera-
turze funkcjonuje réwniez poglad, Zze przedmiotem kontroli podatkowej moze
by¢ réwniez sprawdzenie czy kontrolowany prawidtowo korzysta z uprawnien
podatkowych przyznawanych w oparciu o okreslone w przepisach prawa prze-
stanki [Poptawki 2009: 1069].

Cel kontroli w Ordynacji podatkowej zostat okreslony wasko i oddzielony
przez ustawodawce od wiadczych rozstrzygnie¢ w sprawach podatkowych. Tak
okreslony cel odpowiada klasycznemu zatozeniu modelowemu kontroli koncza-
cej si¢ stwierdzeniem i wyjasnieniem stosunku miedzy rzeczywistoscig a wy-
znaczeniami, w odréznieniu od mniej popularnej rozszerzonej koncepcji, wedlug
ktérej kontrola obejmuje rowniez dziatalno$¢ pokontrolng doprowadzajaca do
zgodno$ci wykonan i wyznaczen poprzez wydanie decyzji (w sensie prakseolo-
gicznym) [Kurowski i Sochacka-Krysiak 1990: 28-29].

Fiskalne kryterium okre$lenia celu czynnosci kontrolnych w sprawach zo-
bowigzan podatkowych odnajdujemy réwniez w uzasadnieniu do projektu usta-
wy Ordynacja podatkowa, w ktérym to ustawodawca sygnalizuje koniecznos¢
wyposazenia organéw podatkowych w takie instrumenty kontroli, ktére pozwola
im na tatwe i szybkie dochodzenie nalezno$ci przystugujacych Skarbowi Pan-
stwa lub gminie.

1.2. Rezultat kontroli — nastepstwa kontroli

Bezposrednim, materialnym rezultatem przeprowadzonej kontroli podatko-
wej jest zgromadzony w jej trakcie material dowodowy. Dowody zebrane pod-
czas kontroli podatkowej stanowig podstawe¢ ustalenia stanu faktycznego spra-
wy. Dopiero bowiem ustalenie podatkowego stanu faktycznego sprawy umozli-
wia sformulowanie tresci rezultatu kontroli tj.: potwierdzenia przez organ pra-
widtowego badz nieprawidlowego sposobu postgpowania podmiotu w zakresie
realizacji obowigzkéw nalozonych na niego przepisami prawa podatkowego.
Potwierdzenie takie przybiera urzedowa form¢ protokotu kontroli.
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Nie jest to jednak jedyne nastgpstwo przeprowadzonych w trakcie kontroli
czynnos$ci. Tre$¢ rezultatu kontroli rodzi bowiem kolejne nastepstwa jakimi
moga by¢:

- korekta (art. 81, §1-81b, §1 o.p., tez art. 14c—14c ust. 2 u.k.s.z), w tym
zwigzana z przedmiotem kontroli np.: zobowigzanie w konkretnym podatku za
dany okres rozliczeniowy’. Kontrola podatkowa moze mie¢ tez skutek szerszy,
dzieje si¢ tak w sytuacji kiedy np. jedna korekta bedaca konsekwencja kontroli
w podatku od towaréw i ustug wplynie na konieczno$¢ skorygowania zobowig-
zania w podatku dochodowym (w takiej sytuacji mozna tez méwi¢ o prewencyj-
nej roli kontroli podatkowej);

— wszczgcie postgpowania podatkowego prowadzacego najczgsciej do wy-
dania decyzji selektywnej w sytuacji kiedy w toku kontroli stwierdzono niepra-
widlowosci oraz nie doszto do ich usunig¢cia w drodze korekty lub zlozenia ze-
znania w ogdle. Podstawy dla wszczecia takiego postgpowania odnajdujemy
wart. 165b §1 o.p.* oraz art. 21 §3-3a o.p. W literaturze wskazuje sie, ze
z art. 165b §1 o.p. wynika wrgcz obowiazek wszczecia postgpowania podatko-
wego przez organy podatkowe w sprawie, ktéra byta przedmiotem kontroli [Ka-
czynski 1 Charkiewicz 2012: 232];

— utrwalenie samowymiaru — w sytuacji kiedy w nastepstwie przeprowa-
dzenia kontroli organ podatkowy nie stwierdzi nieprawidlowosci lub uwzgledni
w catosci zastrzezenia® podmiotu, mozna wéwczas méwi¢ o pewnego rodzaju
LHutrwaleniu” samowymiaru, jako aktu przestrzegania i stosowania prawa przez
ten podmiot’.

Powyzej opisane rezultaty przeprowadzenia kontroli podatkowej przesadza-
ja o niejednoznacznym charakterze tej instytucji. Fakt, iz organ podatkowy
w nastepstwie kontroli moze wszczaé postgpowanie doprowadzajac do skory-
gowania zobowigzania powoduje, ze trudne wydaje si¢ wyznaczenie granicy
pomiedzy dziataniami kontrolnymi a postgpowaniem podatkowym. Tym bar-

2 Art. 14c. 1. Uprawnienie do skorygowania deklaracji, okreslone w art. 81 Ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, ulega zawieszeniu na czas trwania postgpowania
kontrolnego w zakresie objgtym tym postgpowaniem, z zastrzeZeniem ust. 2.

2. Kontrolowany moze, w terminie wyznaczonym zgodnie z art. 24 ust. 4 (przed wydaniem
decyzji lub wyniku kontroli organ kontroli skarbowej wyznacza kontrolowanemu 7-dniowy termin
do wypowiedzenia si¢ w sprawie zebranego materiatu dowodowego), skorygowa¢ w zakresie
objetym postgpowaniem kontrolnym uprzednio ztozong deklaracje podatkowa.

3 O korekcie w toku kontroli skarbowej jako swoistym porozumieniu miedzy podmiotem kon-
trolowanym a organem skarbowym w postgpowaniu podatkowym pisze Pietrasz [2007: §9-93],
oraz w uwagach do tego referatu Malezini [2007: 93-100]. Por. tez: o mozliwych kierunkach
korygowania po kontroli podatkowej: Kosinska i Wolatnowski [2007: 58-60].

* Art. 165b dodany przez art. 1, pkt 32 Ustawy z dnia 7 listopada 2008 r.

> W trybie art. 291 o.p. Szerzej na temat charakteru prawnego tej instytucji i terminu do jej
whiesienia: Malezini i Zalewski [2010: 40-45]; Kubacki i Bartosiewicz [2007: 48-51].

®Szeroko na temat istoty samowymiaru: Dzwonkowski [2004: 40-51]; Dzwonkowski
[2003]; Dgbowska-Romanowska [1998: 23-24].
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dziej utrudnia to fakt, iz wystepuje tozsamo$¢ podmiotu czynnego zaréwno
w jednym, jak i drugim post¢powaniu.

Z drugiej strony kontrola moze zakonczy¢ si¢ calkowitym brakiem ustalen
wymagajacych skorygowania, wéwczas brak nastepstw kontroli i rezultat kon-
troli zawiera si¢ w jej celu.

1.3. Miejsce kontroli podatkowej w ramach procedur podatkowych

Whioski ptynace z tak przeprowadzonej analizy funkcji celu i rezultatu
kontroli podatkowej pozwalajg na potwierdzenie, iz wyodrebnienie jej jako pro-
cedury byto prawidtowe’. Co wiecej, za rozwigzaniem takim przemawia réwniez
argument ekonomiki procesowej. Przejaw tego stanowi¢ moze niedopuszczenie
do wszczynania postgpowan w sytuacji gdy podmioty w prawidtowy sposéb
realizuja swoje prawa i obowigzki wyznaczone przepisami prawa podatkowego.
Ponadto, ustalenia stanu faktycznego i zebrane w toku kontroli podatkowej do-
wody stanowig material stuzacy postepowaniu jurysdykcyjnemu.

Autonomiczny charakter kontroli podatkowej daje mozliwos$¢ jej prowadze-
nia w sposéb:

1) samoistny jako niezalezny rodzaj postgpowania w sprawach zobowigzan
podatkowych,

2) na potrzeby postgpowania podatkowego i kontrolnego.

Pierwszy ze sposobéw nie wymaga komentarza, drugi natomiast wigzac si¢
moze w praktyce:

- z kontrolg dokonywana przez organy kontroli skarbowej (art. 13 ust. 3
wk.s.®),

- z wystgpieniem koniecznosci sprawdzenia prawidtowosci i rzetelnosci
dokumentéw u kontrahenta kontrolowanego podatnika (art. 274¢ 0.p.”),

- z rozwigzaniem wynikajagcym posrednio z art. 282a §2 pkt 2 o.p.'’ doty-
czacym wszczecia kontroli, jezeli jest to niezbedne do przeprowadzenia posteg-

"W opozycji do koncepcji rozszerzenia postepowania podatkowego o pozostate procedury
z Ordynacji podatkowej, w tym o kontrole podatkowa, patrz: Niezgédka-Medek [2007: 814-815];
kontrola jako element postepowania podatkowego: Mastalski i Zubrzycki [2000: 14—15]. Z kolei
o kontroli jako definitywnie odrgbnej procedurze: Masternak [1998: 101]; Zdanowicz [1998:
315-318].

8 W art. 13 ust. 3 uk.s. dano organowi kontroli skarbowej mozliwosé przeprowadzenia kon-
troli podatkowej w trakcie postgpowania kontrolnego, jesli uzna, ze zachodzi taka potrzeba.

° Tres¢ przepisu wskazuje na mozliwosé przeprowadzenia tej czynnosci w ramach kontroli
podatkowej. Nalezy jednak podda¢ rozwadze mozliwo$¢ sprawdzenia kontrahenta podatnika
w ramach samoistnego postgpowania podatkowego.

10'Na mozliwo$é prowadzenia kontroli podatkowej ale niezaleznie od toczacego si¢ postepo-
wania wskazywata Niezgédka-Medek [2007: 815], positkujac si¢ regulacja art. 282a o.p., nalezy
jednak zauwazy¢, ze kontrola prowadzona réwnolegle do postgpowania stawia te procedury
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powania podatkowego w zwigzku z sagdowym wyeliminowaniem z obrotu praw-
nego decyzji wadliwej''. W literaturze spotka¢ mozna stanowisko, iz kontrole
podatkowa prowadzi¢ mozna obok réwnolegle toczacego si¢ postepowania
[Niezgédka-Medek 2007: 815]. Ten przypadek wymaga jednak rozwazenia
i komentarza, czy dopuszczalne i uzasadnione jest prowadzenie kontroli podat-
kowej celem ustalenia stanu faktycznego obok réwnolegle toczacego si¢ poste-
powania podatkowego w tej sprawie. Warto w tym miejscu podkresli¢, ze kon-
trola podatkowa moze, ale nie musi poprzedza¢ postgpowania podatkowego,
organ podatkowy prowadzac postgpowanie podatkowe (np. wszczete w oparciu
o informacje przekazane przez organy $cigania, czy pochodzace z innych poste-
powan) prowadzi postepowanie dowodowe: w jego trakcie wzywa do okazania
ksiag, faktur, deklaracji, dowodéw zaptaty i wéwczas kontrola u podatnika sta-
nowitaby zbedne powielenie postgpowan [Wyrok NSA z 15 lipca 2011 r.].
Wszczecie kontroli podatkowej w trakcie postgpowania podatkowego powinno
by¢ poparte wykazaniem mozliwos$ci przeprowadzenia takich czynno$ci, ktérych
np. nie mozna przeprowadzi¢ w postegpowaniu podatkowym, w przeciwnym
razie nie znajduje to uzasadnienia. Z tego punktu widzenia konieczne wydaje si¢
ustalenie zakresu postgpowania dowodowego prowadzonego w toku kontroli
podatkowej oraz w trakcie postgpowania podatkowego. Pomocny w tym zadaniu
moze okazac si¢ ponizszy schemat (zob. tab. 1).

Analizujac przepisy zawarte w Dziale VI charakterystyczne w trakcie kon-
troli podatkowej sa czynnos$ci, podejmowane w oparciu o element zaskoczenia
(bez zawiadomienia art. 282c o.p., w tym na tzw.: legitymacj¢ — art. 284a o.p.).
Ich gtéwnym celem jest przede wszystkim zabezpieczenie materiatu dowodo-
wego czy przeciwdzialanie popetnieniu przestgpstwa. Poza tym z przepisOw
dzialu nie wynika wprost, by sposéb prowadzenia takich kontroli (poza aspek-
tem zawiadomienia i wszczecia na legitymacje — art. 284a §1-1a) r6znit si¢ od
sposobu prowadzenia kontroli wszczetej w sposéb przewidziany w art. 284 o.p.
i poprzedzonej zawiadomieniem o planowanym podjeciu kontroli. Biorac jednak
pod uwage funkcj¢ tego typu kontroli, zastosowanie tu znajdag w szczegdlnosci
przepisy dotyczace m. in.: legitymowania os6b, zabezpieczenia materialu dowo-
dowego, ogledzin, w tym ogledzin z przeszukaniem. Kontrole podejmowane bez
zawiadomienia w praktyce wigza si¢ jednak z konieczno$cig posiadania infor-
macji lub wrecz dowoddéw, ktdére uzasadniajg ich podjecie.

w relacji konkurencji w zakresie ustalenia stanu faktycznego sprawy. Wskazywal na to réwniez
Dzwonkowski i1 Zgierski [2006: 171].

""'M. Rusinek [2002] zauwaza, ze ,(...) nie wydaje si¢ shusznym przyznawanie kompetencji
do ponownego przeprowadzenia kontroli w kazdej takiej sprawie. W nastgpnym postgpowaniu
organ winien by¢ zwigzany ustaleniami dokonanej raz kontroli, chyba ze sad administracyjny
wskazal na potrzebe usunigcia uchybien popetnionych w jej toku. I wlasnie w ten sposéb nalezy
interpretowac przestanke¢ niezbednosci przeprowadzenia ponownej kontroli”.
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Dowody

bezposrednie

Tabela 1.

Ogledziny:

art. 286 §1 pkt 3, art. 198
w zw. z art. 292 o.p. i art. 288
§1i2o.p.

art. 1901 198 o.p.

Przeszukanie:

art. 288 §1 pkt 2 o.p. oraz
rozdziat 25 k.p.k . w szcze-
gblnosci: art. 217 §1-3,

art. 219-220 §1-3, art. 222,
art. 224 §1-3, art. 227,

art. 228 §1-3 oraz art. 148
k.p.k.

Ksiggi podatkowe
Deklaracje podatkowe,

art. 180, art. 181, art. 193
w zw. Z art. 292 o.p.

art. 180, art. 181,
art. 193 o.p.

Dokumenty urzgdowe

art. 194 o.p. w zw. z art. 292
0.p.

art. 194 o.p.

Dowody
posrednie

Powotanie bieglego

art. 286 §1 pkt 10 o.p.,
art. 197 §1, art. 180 §11 181
0.p. W zw. z art. 292 o.p.

art. 197 §1 o.p.,
art. 180 §11i 181 o.p.

Przestuchanie $wiadka

art. 286 §1 pkt 9 o.p., art. 195
1196 o.p., art. 180 §11i 181
0.p. W zw. z art. 292 o.p.

art. 180 §11i 181 o.p.,
art. 1951196 o.p.

Przestuchanie kontrolowane-
go/strony

art. 286 §1 pkt 9 o.p.,
art. 199, art. 180 §11 181
0.p., W Zw. z art. 292 o.p.

art. 199 o.p., art. 180
§11i181 o.p.

Przestuchanie innych oséb:
(pracownicy, upowaznieni
do reprezentowania w trakcie
kontroli, osoby wspdtdziata-

jace)

art. 286 §1 pkt 9 o.p.

art. 180 §11i 181 o.p.
oraz art. 1951 196

0.p.

Oswiadczenie o stanie ma-
jatkowym na konkretny
dzien

art. 285a §3 o.p.

Informacje podatkowe,
dokumenty zgromadzone

w toku czynno$ci sprawdza-
jacych lub kontroli podatko-
wej (np.: prowadzonej przez
inny organ), z zastrzezeniem
art. 284a §3, art. 284b §3
iart. 288 §2, oraz materiaty
zgromadzone w toku postg-
powania karnego albo poste-
powania w sprawach

o przestgpstwa skarbowe lub
wykroczenia skarbowe

art. 180, art. 181 w zw.
z art. 292 o.p.

art. 180, art. 181 o.p.

Informacje dotyczace kontro-
lowanego pochodzace od
instytucji finansowych

art. 182-185 o.p., art. 180
§1, w zw. z art. 292 o.p.

art. 182-185 o.p.,
art. 180 §1 o.p.
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Czynnosci sprawdzajace art. 274c 0.p.* -
wobec kontrahentéw podatni-
ka wykonujacych dziatalno$¢
gospodarcza
Wyjasnienia art. 287 §3—4 o.p. art. 1801 181 o.p.,
art. 155 §1
Dowody Inne niezbgdne materiaty art. 286 §1 pkt 51 §2 o.p., art. 180 §1 o.p.
nienazwane (dowody nienazwane) art 180 §1 w zw. z art. 292
0.p.
Zabezpiecze- |Wydanie prébek, akt, ksiag |art. 286 §1 pkt 6, -
nie materiatu  |i dokumentdéw, fotografowa- |art. 286 §2 pkt 1-2 o.p.
dowodowego |nie, utrwalanie zapisu
Spis z natury art. 286 §1 pkt 8 o.p. —
Zasady postgpowania dowodowego art. 122-123, art. 187, art.190 |art. 122-123,
§2, art. 191-192 w zw. art. 187, art. 190 §2,
z art. 292 o.p. art. 191-192 o.p.

&) Przepis art. 274c o.p. zastapit dotychczasowy przepis art. 288a, ktory byt zawarty

w dziale VI odnoszacy si¢ do kontroli kontrahentéw podatnika.

Art. 274c. §1. Organ podatkowy, w zwiazku z prowadzonym postegpowaniem podatkowym
Iub kontrola podatkowa, moze zazada¢ od kontrahentéw podatnika wykonujacych dziatalnosé
gospodarcza przedstawienia dokumentéw, w zakresie objetym kontrola u podatnika, w celu
sprawdzenia ich prawidlowosci i rzetelnosci. Z czynnosci tych sporzadza si¢ protokét.

§2. Jezeli miejsce zamieszkania, siedziba lub miejsce wykonywania dziatalnos$ci kontrahenta
kontrolowanego znajduja si¢ poza obszarem dziatania organu przeprowadzajacego kontrole, czyn-
nosci, o ktérych mowa w §1, na zlecenie tego organu moze takze dokona¢ organ wlasciwy miej-
SCOWO.

2. KONTROLA PODATKOWA A KONCEPCJA FUNKCJONALNA
MODELU ORDYNACJI PODATKOWE]"

Zaprezentowana w Sejmie na poczatku 2013 r. koncepcja przebudowy Or-
dynacji podatkowej przewidywata takie ulozenie regulacji, aby poszczegdlne
instytucje prawne znajdowaty si¢ w miejscach odpowiadajacych ich charaktero-
wi prawnemu. Zgodnie z zaprezentowanymi zatozeniami przebudowa Ordynacji
podatkowej powinna uwzglednia¢ relacje migdzy prawem materialnym i proce-
dura postepowania. Wedlug koncepcji w systemie prawa podatkowego i w samej
zreszta Ordynacji podatkowej poszczegdlne normy prawne mozna pogrupowac
wedlug nastepujacych funkcji: powstawania stosunku podatkowo-prawnego

12 Koncepcja budowy ordynacji podatkowej w uktadzie funkcjonalnym — H. Dzwonkowski,
zaprezentowana 8 stycznia 2013 r. w Sejmie podczas konferencji ,,Zmiany w ordynacji podatko-
wej. Poprawa jako$ci i uproszczenia”, zorganizowanej przez sejmowa Komisje Finanséw Publicz-
nych oraz Biuro Analiz Sejmowych. Wigcej na temat: http://www.poltax.pl/przebudowa_ordyna-
cji_podatkowej/.
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obowigzku podatkowego, wymiaru zobowigzania i wykonywania zobowigzania.
Poszczeg6lne te funkcje odpowiadaja zreszta etapom realizacji stosunku podat-
kowo-prawnego. Co za tym idzie, elementy uktadu Ordynacji podatkowej winny
by¢ wyznaczone wlasnie przez porzadek realizacji zobowigzania, przez ktéry
nalezy rozumie¢ jego powstawanie, wymiar, wykonywanie. Do takich tez kate-
gorii powinny zosta¢ w mozliwie najwickszym stopniu przyporzadkowane po-
szczegblne przepisy Ordynacji.

W odniesieniu do zaprezentowanego uktadu, kontrola podatkowa moze
w mojej ocenie realizowaé si¢ poprzez czynnos$ci, ktére ex post pozwalaja na
stwierdzenie prawidlowosci realizacji stosunku podatkowo-prawnego przez
podmioty prawa na poszczegdlnych jego etapach.

1. CzynnoSci kontroli zglaszania obowigzku podatkowego i rejestrowa-

nia zdarzen zwigzanych z obowigzkiem podatkowym:

- ustalenie czy dokonano ogdlnego obowigzku rejestracyjnego (NIP)
i obowigzkéw rejestracyjnych na potrzeby konkretnych podatkéw, zdarzen po-
datkowych (np.: VAT UE, VAT-R etc.), ustalenie czy dochodzi do przejecia
praw i obowiazkéw podmiotéw przeksztalconych (np. prawa do zaliczek
uproszczonych, kontynuacji amortyzacji etc.),

— zebranie materialu dowodowego i jego zabezpieczenie.

2. Czynnosci kontroli wymiaru zobowiazan:

— ustalenie prawidlowo$ci wykonania decyzji o charakterze wspomagaja-
cym wymiar — porozumienia w sprawie ustalania cen transakcyjnych,

- weryfikacja prawidlowosci ustalenia wysokosci zobowigzania podatko-
wego, wykonywania obowiazkéw o charakterze dokumentacyjno-ewiden-
cyjnym, sprawozdawczo-informacyjnym (sprawdzenie wszystkich elementéw
wplywajacych na wysokos$¢ zobowigzania),

- zebranie materialu dowodowego oraz jego zabezpieczenie.

3. Czynnosci kontroli wykonywania zobowigzan moga mie¢ na celu:

- zbadanie przyczyn niewykonania zobowigzania,

- zebranie materialu dowodowego na potrzebe zabezpieczenia wykonania
zobowigzania podatkowego (art. 39 §1 — wezwanie kontrolowanego do zlozenia
os$wiadczenia o: nieruchomos$ciach oraz prawach majatkowych, ktére moga by¢
przedmiotem hipoteki przymusowej; rzeczach ruchomych oraz zbywalnych
prawach majatkowych, ktére moga by¢ przedmiotem zastawu skarbowego),

- weryfikacja korzystania z ulg, przyczyn powstania nadptaty podatku,
straty,

- zebranie materialu dowodowego oraz jego zabezpieczenie.

Whioski ptyngce z powyzszych rozwazan, réwniez wskazuja na koniecz-
nos$¢ wyodrebnienia procedury kontroli podatkowej ze wzgledu na jej szerokie
zastosowanie.
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3. POSTULATY

Z uwagi na réznorodno$¢ rezultatow i przestanek zastosowania procedury
kontroli podatkowej, autonomiczny sposéb jej regulacji znajduje swoje uzasad-
nienie. Nie oznacza to jednak, iz wszystkie rozwigzania przewidziane w dziale
VI sg bezdyskusyjne. Poddajac analizie funkcjonalnej chociazby regulacje odno-
szace si¢ do czynno$ci dowodowych mozna doj$¢ do wniosku, ze niektérym
sposréd nich powinno si¢ nada¢ jednolity charakter. Nie znajduje bowiem uza-
sadnienia odmienne uregulowanie czynnos$ci polegajacej na przeprowadzeniu
ogledzin (art. 286 §1 pkt. 3, art. 288 §1 pkt. 1) w trakcie kontroli podatkowej
iich ogdélna podstawa zawarta w dziale IV o.p. Uprawnienia wigzace si¢
z ewentualng mozliwo$cig naruszenia miru domowego (jak w przypadku art. 288
§1 pkt.1 o.p.) powinny by¢ wyraznie okreslone w ustawie — tymczasem nie ma
takiej regulacji w dziale IV. Niektére sposrod dowoddw przewidzianych
w ramach kontroli podatkowej — nie znajdujacych odzwierciedlenia explicite
w ramach dziatu IV sg mozliwe do przeprowadzenia w ramach postgpowania
podatkowego, ktérego zakres jest z samego zatozenia najszerszy (np. wyjasnie-
nia). Doprecyzowaniu powinien ulec art. 274c o.p. ktérego §2 zaprzecza idei tej
regulacji i moze by¢ dyskusyjny.

Ponadto, z uwagi na Scisle relacje kontroli podatkowej i postgpowania po-
datkowego, najwazniejszym postulatem jest, by w ramach kontroli podatkowej
zagwarantowana byta realizacja wszystkich zasad postepowania, do czego odsy-
ta art. 292 Ordynacji podatkowej. W zwiazku z powyzszym analizie powinny
zosta¢ poddane m. in. nast¢pujgce regulacje:

— art. 282c¢ Ordynacji podatkowej jako realizacja zasady informowania
w zakresie negatywnych przestanek zawiadomienia o planowanym podjeciu
kontroli,

— wyjatki od realizacji zasady trwato$ci decyzji ostatecznych w zakresie
mozliwoéci podejmowania ponownej kontroli”® w zwigzku z postepowaniem
w sprawie stwierdzenia niewazno$ci decyzji,

- realizacja zasady zaufania i szybkosci postgpowania w odniesieniu do
braku precyzyjnego okreslenia czasu trwania kontroli,

- realizacja czynnego udziatu strony/kontrolowanego w postgpowaniu
w odniesieniu do mozliwo$ci rezygnacji kontrolowanego z uczestnictwa
w kontroli.

'3 Chodzi o tozsamos¢ spraw co do przedmiotu, podmiotu, stanu faktycznego i prawnego.
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TABELE POROWNAWCZE

Tabela 2. Ogledziny

Podstawa Art. 276 §1 pkt. 3 |Art. 286 §1 Art. 288 §1 o.p. Art. 198 §1 o.p.
prawna 0.p. pkt. 3
Przedmiot lokal mieszkalny |majatek podle- |teren, budynek, lokal szeroki zakres:
lub czesci tego gajacy kontroli |mieszkalny osoba, dokumen-
lokalu ty, nierucho-
mos¢, miejsce,
rzecz ruchoma;
granice wyzna-
czone przez
zasad¢ prawdy
materialnej
Przestanki zweryfikowanie  [pomoc samoistnie (pkt. 1): pomoc w ustale-
zgodnodci stanu  |w ustaleniu jezeli ww. nieruchomosci |niu stanu fak-
faktycznego stanu faktycz- |zostaly wskazane tycznego — jesli
z danymi wynika- |[nego —w za- |- jako miejsce wykony- |ma to istotne
jacymi z deklaracji |kresie kontroli |wania dzialalnosci go-  |znaczenie dla
oraz z innych okreslonym na |spodarczej lub sprawy
dokumentow upowaznieniu |- jako siedziba kontrolo-
potwierdzajacych wanego,
poniesienie wy- —jesli jest to niezbedne
datkéw na cele dla ustalenia lub okre$le-
mieszkaniowe nia wysokosci zobowia-
zania podatkowego
z przeszukaniem (pkt. 2):
— jesli powzigto informa-
cj¢ o prowadzeniu nie-
zgloszonej do opodatko-
wania dziatalnosci go-
spodarczej albo
— gdy sa tam przecho-
wywane przedmioty,
ksiggi podatkowe, akta
lub inne dokumenty
mogace mie¢ wpltyw na
ustalenie istnienia obo-
wiazku podatkowego lub
okreslenie wysokosci
zobowigzania podatko-
wego
Charakter Zgoda podatnika - Zgoda kontrolowane- -
positkowy go/prokuratora

%) Wyrok NSA z 14 pazdziernika 2011 r., Il FESK 1526/10.
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Tabela 3. Kryteria kontroli — klasyfikacja

Przedmiotowe Rodzaj podatku W zakresie podatkéw dochodowych, podatku od towa-

réw i ustug, od spadkéw i darowizn, podatku tonazowe-

go, od czynnosci cywilnoprawnych, podatkéw i optat
lokalnych

Czynnik czasu — Wiasciwa (obejmujgca caty okres rozliczeniowy)

— Dorazna (wyrywkowa), czasem tez problemowa, jak
np. dotyczaca ewidencjonowania obrotu za pomoca
kasy rejestrujacej

Obszar ryzyka Wynikajace z planéw kontroli dotyczacej np. transakcji

wewnatrzwspdlnotowych, podmiotéw $wiadczacych

ustugi budowlane, dokonujacych obrotu paliwami,
dokonujacych transakcji gospodarczych za pomoca
internetu

Podmiotowe Podmiot bierny Kontrole wobec: podatnika, platnika, inkasenta lub
nastgpcy prawnego oraz wobec przedsigbiorcy niezalez-
nie od tego czy jest jednym z wyzej wymienionych
podmiotow .

Podmiot czynny Kontrole prowadzone przez: organy podatkowe I instan-
cji (art. 281 §1 i §3) oraz inne np. organy kontroli skar-
bowej czy potencjalnie tzw. ,spec organy”**

Procedury Gwarancji — Z zawiadomieniem o planowanym podj¢ciu kontroli
— Bez zawiadomienia o planowanym podje¢ciu kontroli
— w tym kontrola na legitymacje (ad hoc)

Sposéb — Samoistna
prowadzenia — Na potrzeby postgpowania podatkowego (w trakcie
(relacji wzglgdem postgpowania podatkowego)

innych procedur)

Wyniku — Pozytywna — stwierdzajaca nieprawidtowosci, w tym tez nie wptywajace
na wysoko$¢ zobowiazania podatkowego
— Negatywna — nie stwierdzajaca nieprawidtowosci

Funkcjonalne* — Kontrola zgtaszania obowigzku podatkowego i rejestrowania zdarzen
zwigzanych z obowiagzkiem podatkowym

— Kontrola wymiaru zobowigzan

— Kontrola wykonywania zobowigzan

& Przyktadowe tematy kontroli zawarte w Krajowym Planie Dyscypliny Podatkowej na
2009 rok. Ministerstwo Finanséw realizujac zalozenia Strategii Zarzadzania Ryzykiem Zewngtrz-
nym, ktérego celem jest osiagnigcie wysokiego poziomu i jakosci wypelniania obowiazkéw po-
datkowych przekazuje co roku organom skarbowym takie plany do realizacji. Tematy jednak
ulegaja modyfikacji.

Ge#) Zgodnie z art. 13a o.p. Rada Ministréw moze, w drodze rozporzadzenia, nadaé upraw-
nienia organéw podatkowych: Szefowi Agencji Wywiadu, Szefowi Agencji Bezpieczenstwa We-
wnetrznego, Szefowi Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Szefowi Stuzby Wywiadu Wojsko-
wego, Szefowi Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, gdy jest to uzasadnione ochrona tajemnicy
panstwowej i wymogami bezpieczenstwa panstwa.
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THE LEGAL CHARACTER OF A TAX AUDIT IN FUNCTIONAL ASPECT

Article discuss the legal nature of a tax audit procedure with regard to the concept of the
function of the law. The text analyzes the position of tax audit procedure in the context of other tax
procedures provided for in the Tax Code. Article also refers to the functional concept of the
construction of the Tax Code considering the location of a tax audit in the proposed system. The
author justifies the need to extract a tax audit as a stand-alone procedure and proposes some
directions of change within the institution.

Key words: tax audit, functions, result of tax audit, the purpose of tax audit.
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