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Kontrola podatkowa

Zasadniczym i niezmienionym celem kontroli podatkowej jest
sprawdzenie czy kontrolowani wywigzujg sie z obowigzkéw wy-
nikajacych z przepiséw prawa podatkowego. W przypadku ptatni-
kéw i inkasentéw, jako podmiotéw podlegajacych kontroli podat-
kowej, ich obcigzenia dotycza w zasadzie obowigzkéw procedu-
ralnych zwigzanych z ustaleniem i realizacja zobowigzaniowego
stosunku prawnego (ptatnik), badz tez tylko jego realizacjg (inka-
sent). Przy czym w sytuacjach nie wypetniania tych obowigzkéw
lub tez wypetniania ich w spos6b nieprawidtowy, podmioty te
moga by¢ rowniez obcigzone obowigzkiem §wiadczen pienieznych
w miejsce podatnika, co sprawia, Ze stajg sie one podmiotami
w materialno-prawnych stosunkach zobowigzaniowych. Nato-
miast obowigzki podatnika majg swe Zrdédto zar6wno w przepi-
sach poszczegélnych ustaw podatkowych, regulujacych podatko-
wo-prawny stan faktyczny danego rodzaju podatku, jak i w prze-
pisach proceduralnych, wystepujacych w tych ustawach, a takze
w 0.p.1

Ustalenie dokonane w trakcie kontroli podatkowej przez orga-
ny podatkowe, co do stanu faktycznego i jego poréwnanie z tym,
co przyjat kontrolowany, jest punktem wyjscia kontroli w zakresie
prawidtowosci zastosowania przez niego przepisOw prawa po-
datkowego. Kontrola podatkowa dokonywana jest pod katem le-
galnosci, a wiec zgodnoSci dziatania podmiotéw kontrolowanych
z prawem podatkowym. W tej sytuacji wzorcem wtasciwego za-
chowania, por6wnywanego z dzialaniami kontrolowanego beda

1 Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, Dz. U. z 2012 r., poz.
1529.

86



Kontrola podatkowa

odpowiednie normy prawne w stosunku do danego stanu faktycz-
negoZ.

Kontrola podatkowa jest traktowana, jako typ procedury od-
rebnej od pozostatych, wystepujacych na gruncie prawa podat-
kowego. Da sie jednak zauwazy¢ opinie traktujgce kontrole po-
datkowg jako element konstrukcyjny postepowania podatkowego.
Z pewnoScig jest to zwigzane z jednym z zadan kontroli podatko-
wej, jakim jest oprocz dokonania ustalen kontrolnych, gromadze-
nie materiatu dowodowego, mozliwego do wykorzystania w toku
jurysdykcyjnego postepowania podatkowego. W trakcie kontroli
podatkowej nie przewidziano mozliwosci wiadczego rozstrzy-
gniecia przez organ podatkowy o prawach i obowigzkach kontrol-
nego, w formie decyzji podatkowej. Do rozstrzygniecia takiego
moze dopiero doj$¢ podczas jurysdykcyjnego postepowania po-
datkowego3. Wyniki przeprowadzonej kontroli podatkowej, o ile
stwierdzono nieprawidtowo$¢, moga oczywiscie by¢ przestankg
wszczecia postepowania podatkowego. Mozliwa jest rowniez sy-
tuacja, w ktérej kontrola podatkowa bedzie sie toczy¢ rownolegle
w stosunku do postepowania podatkowego, jako procedury od-
rebnej*.

W wiekszosci przypadkdéw podkresla sie jednak stuzebny cha-
rakter kontroli podatkowej w stosunku do postepowania podat-
kowego, szczegoOlnie przez pryzmat dostarczania dowodow
w sprawie. Gromadzenie materiatu dowodowego moze mie¢ miej-
sce przy przeprowadzaniu kontroli, ogledzin i lustracji czyli wy-
konywania czynnos$ci kontrolnych w $cistym tego stowa znacze-
niu, badzZ tez dokonywania kontroli w szerokim jej ujeciu, poprzez
przeprowadzenie postepowania wyjasniajacego, przestuchiwanie
Swiadkow i biegtych, czy tez dokonywanie kontroli ksigg prowa-

2 R. Mastalski, ]. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa - komentarz, Wroctaw
1999, 2001, s. 318.

3 M. Roszczyc, Kontrola podatkowa w twojej firmie, Biatystok 2003, s. 9-15.

4]. Wowra, Kontrola podatkowa i kontrola skarbowa, Warszawa 2003, s. 15-16.
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dzonych przez podatnikéw>. Podatkowo-prawne stany faktyczne,
odtwarzane sg przede wszystkim, w oparciu o okreslone przez
prawo dokumenty, w wyniku czego ten rodzaj srodkéw dowodo-
wych odgrywa zasadnicza role. Wobec wielu czynnoSci zmierzaja-
cych do zgromadzenia materiatu dowodowego, duze znaczenie ma
uzyskanie danych w wyniku bezposredniego poznania dziatalno-
$ci podatnika. Dziatania takie beda polega¢ gtéwnie na zabezpie-
czeniu dokumentdéw, wszelkich akt oraz innych dowodéw znajdu-
jacych sie u podatnika, jak rowniez stwierdzeniu stanu faktyczne-
g0 w momencie rozpoczynania kontroli.

Kontrola podatkowa ze wzgledu na swdj charakter jest przede
wszystkim okre$lana, jako kontrola kameralna, poniewaz w wiek-
szosci przypadkow do jej realizacji dochodzi w miejscu wykony-
wania dziatalnosci objetej opodatkowaniem. Kontroli podatkowe;j
przypisywany jest tez przymiot kontroli dokumentalnej z powodu
konfrontowania z rzeczywisto$cia, gospodarczych danych, wyni-
kajacych w przewazajacej mierze z zapisOw ksiegowych oraz
z innych dokumentéw?®. Przedstawiany typ procedury kontrolnej,
w postaci kontroli podatkowej jest silnie powigzany z zagadnie-
niem powstawania zobowigzan podatkowych. Zobowigzanie po-
datkowe powstaje z mocy samego prawa, lub w wyniku decyzji
organu podatkowego, ustalajacej wysoko$¢ tego zobowiazania.
Kontroli podatkowej przypisuje sie szczeg6lng role, zwtaszcza co
do tej pierwszej metody powstawania zobowigzan podatkowych,
zatem z mocy samego prawa. Ma to Scisty zwigzek z wystepowa-
niem w granicach tej metody tzw. samoobliczenia podatkowego,
w ramach ktorego, np. podatnik jest sam zobowigzany do wyli-
czenia i wplacenia podatku na rachunek organu podatkowego.
W przypadku tego rodzaju obowiagzkdw cigzacych na podatnikach,
doniosta role spetniajg rowniez czynnos$ci sprawdzajace, dlatego
sg one traktowane jako wstepny etap kontroli podatkowej”.

5 M. Szczypidr, Kontrola podatkowa przedsiebiorcéw. Leksykon, Wroctaw
2009, s. 21-23.

6 R. Mastalski, Ordynacja..., s. 319.

7 R. Mastalski, Prawo podatkowe I, I, Warszawa 1998, s. 326.
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Wielokrotnie zaznacza sie, ze podstawowym celem kontroli
podatkowej jest ustalenie, czy podmioty zobowigzane dokonujg
wptat naleznosci podatkowych w terminie i w petnej wysokosci.
Zakres omawianej procedury kontrolnej obejmuje ustalenie, czy
podmioty zobowigzane dokonujg wptat naleznosci podatkowych
w terminie i w pelnej wysokosci. Zakres omawianej procedury
kontrolnej obejmuje, zaréwno stan faktyczny, przyjety dla okre-
Slenia zobowigzania podatkowego jak i zastosowanie do tego sta-
nu okreslonych norm prawnych. W przypadku nieprawidtowego
uksztaltowania zobowigzaniowego stosunku prawnego organy
podatkowe s3g obowigzane doprowadzi¢ do skorygowania tego
stosunku. Dziatalno$¢ kontrolna ma bowiem na celu, nie tylko
stwierdzenie wykonan, lecz doprowadzenie do wykonan zgod-
nych z ustalonym wzorcem, czyli spowodowanie, aby obcigzenia
podmiotu zobowigzanego byty zgodne ze stanem faktycznym oraz
obowigzujacym prawem®.

Kontrola podatkowa moze zosta¢ przeprowadzona jedynie na
podstawie imiennego upowaznienia®. Na upowaznieniu do prze-
prowadzenia kontroli, bez wzgledu na organ podatkowy, ktéry
przeprowadza kontrole podatkowg, powinno sie znaleZ¢: ozna-
czenie organu przeprowadzajacego kontrole, data i miejsce wy-
stawienia upowaznienia, wskazanie imienia i nazwiska kontrolu-
jacego (kontrolujacych) jak réwniez numer jego legitymacji stuz-
bowej lub dowodu osobistego, jezeli kontrolujacy nie ma obo-
wigzku posiadania legitymacji, oznaczenie podmiotu kontrolowa-
nego; okreslenie zakresu kontroli; przewidywany termin zakon-
czenia kontroli; podpis osoby udzielajacej upowaznienia; oraz
pouczenie o prawach i obowigzkach kontrolowanego, wynikaja-
cych z przepiséw o kontroli podatkowej10.

Poruszajac sie w zakresie instytucji wszczecia kontroli podat-
kowej, nalezy zauwazy¢, ze O.p. reguluje dwa rodzaje wszczecia

8 R. Dowgier, L. Etel, C. Kosikowski, P. Pietrasz, S. Presnarowicz, Ordynacja
podatkowa - komentarz, Warszawa 2007, s. 268.

9]. Zubrzycki, Ordynacja..., s. 891.

10 M. Roszczyc, Kontrola ..., s. 28.
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kontroli podatkowej: tryb zwyczajny oraz tryb szczegdlny.
Wszczecie kontroli podatkowej w tzw. trybie zwyczajnym naste-
puje poprzez doreczanie kontrolowanemu upowaznienia oraz
okazanie legitymacji stuzbowej lub dowodu osobistego, jezeli kon-
trolujacy nie ma obowigzku posiadania legitymacjill.

W sytuacji doreczenia upowaznienia osobie nieuprawnionej do
reprezentowania kontrolowanego, czynno$¢ wszczecia kontroli
podatkowej staje sie bezskuteczng, wobec czego nie wywotuja
skutku prawnego, takze kolejne czynnos$ci dokonywane podczas
takiej kontroli. Jednakze w sytuacji, w ktérej ma miejsce nieobec-
no$¢ kontrolowanego bedacego osobg fizyczna, albo cztonka za-
rzadu, wspoélnika lub innej osoby upowaznionej do reprezento-
wania kontrolowanego lub prowadzenia jego spraw, kiedy kontro-
la dotyczy osoby prawnej lub jednostki organizacyjnej, nie majacej
osobowosci prawnej, dorecza sie upowaznienie oraz okazuje legi-
tymacje stuzbowa lub dowéd osobisty pracownikowi lub innej
osobie wykonujacej czynnosci na rzecz kontrolowanego w miejscu
wszczecia kontroli. Przez ,inng osobe wykonujaca czynno$ci na
rzecz kontrolowanego”, o ktérej mowa powyzej, nalezy w szcze-
gblnosci rozumie¢ osobe inng niz pracownik, a wiec zatrudniong
np. na umowe o dzieto, czy tez osobe prowadzaca dziatalnos¢ na
rzecz kontrolowanego, np. w postaci kontraktu menedzerskiego12.

W przypadku wszczecia kontroli podatkowej w trybie szcze-
gélnym (tzw. kontrola na legitymacje), kontrole podatkowa
wszczyna sie w przypadku, gdy okolicznoSci faktyczne uzasadnia-
ja niezwloczne podjecie kontroli, kontrola podatkowa moze byc¢
wszczeta jedynie po okazaniu legitymacji stuzbowej kontrolowa-
nemu lub osobom reprezentujagcym kontrolowanego, bedacego
osobg prawng lub jednostka organizacyjng niemajgcga osobowosci
prawnej, a pod nieobecno$¢ kontrolowanego i tych oséb - takze
pracownikowi lub innej osobie wykonujacej czynnosci na rzecz
kontrolowanego w miejscu wszczecia kontroli. Okolicznosci fak-
tyczne, uzasadniajace niezwtoczne podjecie kontroli, nie zostaty

11 M. Szczypior, Kontrola..., s. 57 1 95.
12 R. Dowgier, Komentarz..., s. 467.
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do konica sprecyzowane. Przy czym mozna przyjac, ze okoliczno-
Sciami, ktére uzasadniajg wszczecie kontroli podatkowej w trybie
szczeg6lnym moze by¢, np. stwierdzenie faktu popetniania prze-
stepstwa, czy tez niszczenia dokumentacji podatkowej13. Wszcze-
cie kontroli podatkowej w opisywanym trybie nie daje kontroluja-
cemu petnej swobody. Kontrolowanemu lub osobom uprawnio-
nym do jego reprezentowania jako osoby prawnej lub jednostki
organizacyjnej nie majacej osobowo$ci prawnej, nalezy
bez zbednej zwloki, jednak nie pdzniej niz w terminie 3 dni od
dnia wszczecia kontroli, doreczy¢ upowaznienie do jej przepro-
wadzenial4.

Naruszenie obowigzku doreczenia upowaznienia do przepro-
wadzenia kontroli kontrolowanemu lub osobie go reprezentujacej
w terminie 3 dni od dnia wszczecia kontroli, skutkuje tym, ze do-
kumenty z takich czynnos$ci kontrolnych nie moga by¢ dowodem
w postepowaniu podatkowym. Zasady tej jednak nie stosuje sie
w sytuacji, gdy na kontrolujacym nie cigzy obowigzek doreczenia
upowaznienia w tym terminie, ze wzgledu na brak mozliwosci
ustalenia danych identyfikujacych kontrolowanego. W takim
przypadku upowaznienie doreczane jest po ich ustaleniu, a doku-
menty z czynnoSci kontrolnych mogg wowczas by¢ dowodem
w postepowaniu podatkowym?5,

Jesli w okresie 30 dni od dnia wszczecia kontroli podatkowe;j
bez doreczenia upowaznienia do jej przeprowadzenia, nie zostang
ustalone dane identyfikujgce kontrolowanego, organ podatkowy
ma mozliwo$¢ umorzenia kontroli podatkowej, poprzez wydanie
w tej sprawie postanowienia. Umorzona kontrola podatkowa mo-
ze by¢ w kazdym czasie wznowiona, kiedy ustalony zostanie pod-
miot, wobec ktérego moze by¢ ona prowadzona.

Kontrolujagcemu w trakcie kontroli podatkowej przystuguje
szereg uprawnien, a takze obcigzajg go okreslone obowigzki. Kon-

13 R. Dowgier, Komentarz..., s. 467-468.
14 M. Roszczyc, Kontrola..., s. 30-31.
15 S. Presnarowicz [w:] L. Etel, Prawo..., s. 271.
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trolujacy, w zakresie wynikajagcym z upowaznienia, sg w szczegdél-
nosci uprawnieni miedzy innymi do:

— wstepu na grunt oraz do budynkoéw, lokali lub innych po-
mieszczen kontrolowanego;

— wstepu do lokali mieszkalnych jezeli jest to niezbedne do
zweryfikowania zgodno$ci stanu faktycznego z danymi
wynikajacymi ze ztozonej przez podatnika deklaracji oraz
z innych dokumentéw potwierdzajacych poniesienie wy-
datkow na cele mieszkaniowe;

— z3dania okazania majatku podlegajacego kontroli oraz do
dokonania jego ogledzin;

— z3dania udostepniania akt, ksigg i wszelkiego rodzaju do-
kumentéw zwigzanych z przedmiotem Kkontroli oraz do
sporzadzania z nich odpiséw, kopii, wyciaggdw, notatek, wy-
drukéw i udokumentowanego pobierania danych w formie
elektronicznej;

— zbierania innych niezbednych materiatéw w zakresie obje-
tym kontrolg;

— zabezpieczania zebranych dowodoéw;

— legitymowania os6b w celu ustalenia ich tozsamosci, jezeli
jest to niezbedne dla potrzeb kontroli;

— z3adania przeprowadzenia spisu z natury;

— przestuchiwania Swiadkéw, kontrolowanego oraz innych
0sOb;

— zasiegania opinii biegtych.

Kontrolujgcy moze zazada¢ wydania, na czas trwania kontroli,
za pokwitowaniem prébek towarow, akt, ksigg i dokumentow
zwigzanych z przedmiotem kontroli: w razie powziecia uzasad-
nionego podejrzenia, Ze s3 one nierzetelne lub gdy podatnik nie
zapewnia kontrolujgcym warunkéw umozliwiajacych wykonywa-
nie czynnos$ci kontrolnych zwigzanych z badaniem tej dokumen-
tacji, a w szczeg6lnosci nie udostepnia kontrolujagcym samodziel-
nego pomieszczenia i miejsca do przechowywania dokumentow.
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Kontrolujacy moze w razie uzasadnionej potrzeby wezwac,
w pilnych przypadkach takze ustnie, pomocy organu Policji, Agen-
cji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Strazy Granicznej lub Strazy
Miejskiej, jezeli trafi na opor uniemozliwiajgcy lub utrudniajacy
przeprowadzenie czynno$ci kontrolnych.

Na kontrolujgcego zostat natoZzony obowigzek zakonczenia
czynnosci kontrolnych w trakcie kontroli podatkowej bez zbednej
zwtoki, jednak nie p6zniej niz w przewidywanym terminie zakon-
czenia kontroli, okreslonym w upowaznieniu do jej przeprowa-
dzenia.

Kontrolujagcy ma obowigzek zawiadomienia kontrolowanego
o kazdym przypadku nie zakonczenia kontroli w terminie wska-
zanym w upowaznieniu do jej przeprowadzenia, z jednoczesnym
podaniem przyczyny przedtuzenia terminu zakonczenia kontroli
oraz wskazaniem nowego terminu.

Obowigzkiem kontrolujgcego jest takze dokonywanie czynno-
$ci kontrolnych w obecnosci kontrolowanego lub osoby przez nie-
go wskazanej, chyba ze kontrolowany zrezygnuje z prawa uczest-
niczenia w czynnosciach kontrolnych. O.p., zobowigzuje kontrolu-
jacego do prowadzenia czynnosci kontrolnych w siedzibie kontro-
lowanego, w innym miejscu przechowywania dokumentacji oraz
w miejscach zwigzanych z prowadzong przez niego dziatalnoscia
i w godzinach jej prowadzenia. Kontrolujagcy ma obowigzek udo-
kumentowania przebiegu kontroli w protokole kontroli. Przy
czym moze on réwniez utrwali¢ stan faktyczny za pomoca apara-
tury rejestrujacej obraz i dZwiek oraz magnetycznych, optycznych
lub elektronicznych no$nikéw informacjile.

Obowiagzkiem kontrolujacego jest takze rozpatrzenie zastrze-
zen wniesionych przez kontrolowanego do protokotu kontroli,
oraz zawiadomienie kontrolowanego o sposobie ich zatatwienia
w terminie 14 dni od dnia ich otrzymania.

Zakonczenie kontroli podatkowej wykazuje powigzanie z za-
sada szybkosci kontroli, zgodnie z ktéra kontrola podatkowa po-

16 M. Szczypior, Kontrola..., s. 117.
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winna zosta¢ zakonczona bez zbednej zwtoki, jednak nie pézniej
niz w terminie wskazanym w samym upowaznieniu do jej prze-
prowadzenia. Oznacza to tym samym, Ze termin zakonczenia kon-
troli powinien by¢ okreslony juz na samym poczatku kontroli po-
datkowej, czyli przy jej wszczeciul’. W sytuacji nie zakonczenia
kontroli podatkowej, w terminie wskazanym w upowaznieniu do
jej przeprowadzenia, skutkuje to tym, ze dokumenty wynikajace
z czynnosci kontrolnych, dokonanych po uptywie tego terminu,
nie moga stanowi¢ dowodu w postepowaniu podatkowym, o ile
terminu kontroli nie przedtuzono i nie wskazano nowego terminu
jej zakonczenials,

Moment zakonczenia kontroli jest réwniez $cisle zwigzany
z podstawowym dokumentem ujmujgcym przebieg kontroli - pro-
tokotem kontroli. Poza protokotem kontroli, stanowigcym pod-
stawowy dokument, kontrolujacy w toku kontroli podatkowej
moze sporzadza¢ z czynnoSci kontrolnych takze inne protokoty
i adnotacje. Protokot kontroli, jak wiadomo, nie rozstrzyga wtad-
czo o prawach i obowigzkach kontrolowanego. Wtadcze rozstrzy-
gniecia organu podatkowego, odnosnie praw i obowigzkéw kon-
trolowanego, moga zapas¢ dopiero na gruncie postepowania po-
datkowego, wszczetego z powodu np. stwierdzonych w trakcie
kontroli podatkowej uchybien i nieprawidtowosci po stronie kon-
trolowanego. W takiej sytuacji okolicznosci faktyczne kontroli
beda mogtly by¢ uznane za dowdéd w postepowaniu podatkowym
jedynie wéwczas, gdy zostang one utrwalone w ramach protokotu
z przebiegu tej kontrolil®.

Protokot kontroli powinien zawiera¢ w szczegdlnosci: wskaza-
nie kontrolowanego, wskazanie os6b kontrolujacych, okreslenie
przedmiotu i zakresu kontroli, okreSlenie miejsca i czasu prze-
prowadzenia kontroli, opis dokonanych ustalen faktycznych, do-
kumentacje dotyczaca przeprowadzonych dowodéw, oraz po-
uczenie o prawie ztozZenia zastrzezen lub wyjasnien. Do protokotu

17 7. Ofiarski, Prawo..., s. 462.
18 Art. 284b O.p.
19 7. Ofiarski, Prawo..., s. 463.
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kontroli dotacza sie takze zalaczniki w postaci protokotéw
z przeprowadzonych dowodoéw z zeznan $wiadkéw, opinii bie-
glych czy tez ogledzin. Protokét kontroli jest sporzadzany w dwéch
jednobrzmigcych egzemplarzach, gdzie jeden z egzemplarzy pro-
tokotu, kontrolujacy jest zobowigzany doreczy¢ kontrolowanemu.

Kontrolowany, ktéry nie zgadza sie z ustaleniami protokotu,
ma prawo w terminie 14 dni od dnia jego doreczenia, przedstawic
zastrzezenia lub wyjasnienia, wskazujac réwnocze$nie stosowne
wnioski dowodowe. Obowigzkiem kontrolujacego jest rozpatrze-
nie zastrzezen, oraz zawiadomienie kontrolowanego w terminie
14 dni od dnia ich otrzymania, o sposobie ich zatatwienia.

Kontrola podatkowa zostaje zakonczona na podstawie dwoch
mozliwosci. Po pierwsze moze zosta¢ zakonczona w dniu dore-
czenia kontrolowanemu przez kontrolujacego zawiadomienia
0 sposobie zalatwienia zgtoszonych przez niego zastrzezen do
protokotu kontroli. Po drugie kontrola podatkowa moze by¢ za-
konczona w sytuacji gdy kontrolowany nie ztozy zastrzezen do
protokotu kontroli, po uptywie 14 dni od dnia doreczenia mu tego
protokotu.
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