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Podjecie czynnosci kontrolnych bez udziatu
kontrolowanego w swietle prawa podatkowego

STRESZCZENIE

Jednym z warunkéw wszczecia kontroli podatkowej jest doreczenie upo-
waznienia do jej przeprowadzenia. Ustawodawca unormowat dziatania
kontrolujacego w razie braku mozliwosci doreczenia upowaznienia z uwagi
na nieobecno$c¢ kontrolowanego lub 0sob, ktére go reprezentuja. W takiej
sytuacji kontrolujacy zgodnie z art. 284 § 3 o.p., wzywa kontrolowanego
lub osobe upowazniona do reprezentowania go do stawienia si¢ w miejscu,
w ktorym mozna bedzie prowadzi¢ czynnosci kontrolne w okreslonym usta-
wowo terminie.

Rozwazania zawarte w niniejszym opracowaniu skoncentrowane beda
w gléwnej mierze na konsekwencjach niestawienia si¢ wzywanej osoby,
w rezultacie czego wszczecie kontroli podatkowej nastepuje w dniu uptywu
okreslonego terminu.

Dotychczas nie podjeto kwestii braku uregulowan dotyczacych skutecz-
nego doreczenia protokotu kontroli podatkowej wszczetej w analizowanym
trybie, w sytuagji, kiedy wezwany nie stawi si¢ w miejscu prowadzenia kon-
troli, jednak kontrola byta mozliwa do przeprowadzenia, na podstawie zgro-
madzonych dowodow.

Celem pracy jest analiza prawnych mozliwosci rozwigzan tego problemu
oraz ocena stosowanych praktyk w konfrontacji z istniejacymi zasadami
prowadzenia czynnosci kontrolnych, jako wytycznymi w sposobie poste-
powania oraz krytyczna ocena przepisow ustawy Ordynacja podatkowa
w zakresie uregulowan dotyczacych skutecznego zakonczenia kontroli po-
datkowej wszczetej w trybie art. 284 § 4 o.p. przeprowadzonej bez udziatu
kontrolowanego w kontekscie jego ustawowych praw.
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ABSTRACT

One of the conditions needed to initiate the tax inspection is to deliver the
authorization for tax inspection to the controlled entity or to the person who
was authorized to represent the controlled entity in the field of tax inspection,
in accordance with Art. 281a of Tax Ordinance Act. In practice sometimes
delivery of authorization is not possible due to the absence of controlled
entity.

According to the regulations in such a case, the tax authorities calls the
controlled entity to personal appearance in the place in which it will be pos-
sible to proceed the inspection. Such a regulation leads to some doubts in
the context of the effective initiation of the tax inspection. Moreover, the
consequences of lack of personal appearance of the controlled entity or its
representative called under Art. 284 § 3 in the place in which inspection
can be proceeded are not specified. As a result the initiation of the inspection
take place after the expiry of the period specified in regulations. However,
the possibility of effective proceeding and finalization of the audit is ques-
tionable in the case if controlled entity or its representative will not be
present during the whole audit. Conducting of an audit in such situation
is possible basing on the available documentation and evidences, but it is
not regulated how to effectively deliver the protocol of the audit and so
far this issue was not discussed.

In this elaboration more detailed description of this issue will be included,
but also analysis of the legal possibilities of solving that issue and evaluation
of the practice of the tax authorities.
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WPROWADZENIE

Przedmiotem zainteresowania w niniejszym opracowaniu uczyniono prze-
pisy ustawy Ordynacja podatkowa' w zakresie uregulowan dotyczacych
inicjowania dzialan kontrolnych oraz skutecznego zakoniczenia kontroli
podatkowej wszczetej w trybie art. 284 § 4 o.p. bez udzialu kontrolowanego.

Rozwazania ukierunkowane zostaly na praktyke organéw podatkowych,
ktore co do zasady kontrole przeprowadzaja przed postgpowaniem po-
datkowym. Wszczecie kontroli podatkowej nastepuje poprzez doreczone
kontrolowanemu upowaznienia do jej przeprowadzenia. Wyjatkiem od tej
zasady bedzie sytuacja, w ktdrej przed rozpoczeciem kontroli wyznaczona
zostala osoba do reprezentowania kontrolowanego w zakresie kontroli po-
datkowej zgodnie z art. 281a o.p. Wéwczas upowaznienie musi zosta¢ do-
reczone tej osobie, nie zas$ kontrolowanemu. Wymog ten jest akcentowany
w orzecznictwie. Jak podnosi NSA w wyroku z dnia 1 pazdziernika 2009 r.:
»W sytuacji, gdy ustanowiono pelnomocnika do reprezentowania kontro-
lowanego, upowaznienie do przeprowadzenia kontroli musi by¢ (...) do-
reczone wlasnie jemu, a nie kontrolowanemu. W przeciwnym wypadku
istnienie umocowania do reprezentowania kontrolowanego tracitoby sens
(stawaloby si¢ odmiang zwyklego, uzasadnionego wzgledami czysto prag-
matycznymi, »zastepowania« kontrolowanego)”2.

Ustawodawca unormowat dziatania kontrolujacego w razie braku moz-
liwosci doreczenia upowaznienia z uwagi na nieobecnosc kontrolowanego
lub osob, ktdére go reprezentuja. W takiej sytuacji kontrolujacy zgodnie
z art. 284 § 3 0.p. wzywa kontrolowanego lub osobe upowazniona do repre-
zentowania go w zakresie kontroli do stawienia si¢ w miejscu, w ktérym
mozna bedzie prowadzi¢ czynnosci kontrolne nastepnego dnia po uptywie
7 dni od dnia doreczenia wezwania.

Wobec takiego brzmienia przepisu powstaje szereg watpliwosci. Proble-
matyczna jest kwestia, czy wezwanie do stawienia si¢ kontrolowanego w sie-
dzibie organu podatkowego celem doreczenia upowaznienia, w kontekscie

! Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz. U.z2012r., poz. 749 z pézn. zm.);
dalej: o.p.
2 Wyrok NSA z dnia 1 pazdziernika 2009 r., Il FSK 670/08, LEX nr 518682.
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unormowan dotyczacych miejsca prowadzenia czynnosci kontrolnych, bedzie
umozliwiato skuteczne wszczecie kontroli podatkowe;.

Ponadto ustawodawca nie wyjasnia, jakie konsekwencje rodzi¢ bedzie
niestawienie si¢ osoby wzywanej na podstawie art. 284 § 3 o.p. w miejscu,
w ktorym mozna prowadzic¢ czynnosci kontrolne, w rezultacie czego wszcze-
cie kontroli podatkowej nastepuje w dniu uptywu ustawowo okreslonego
terminu. Pomimo wskazania w przepisie art. 284 § 4 0.p., ze w przypadku
zaistnienia opisanej wyzej sytuacji upowaznienie dorecza si¢ kontrolowa-
nemu lub osobie przez niego upowaznionej, gdy stawi si¢ w miejscu pro-
wadzenia kontroli, to watpliwosci rodzi mozliwos¢ skutecznego przepro-
wadzenia i zakoniczenia kontroli w przypadku niestawienia si¢ zadnej
z tych osob w czasie trwania kontroli.

Wprawdzie w literaturze wielokrotnie omawiano warunki prawidtowo
przeprowadzonej kontroli, jednak dotychczas nie podjeto zagadnienia braku
uregulowan dotyczacych skutecznego doreczenia protokotu kontroli po-
datkowej wszczetej w analizowanym trybie, w sytuacji gdy kontrolowany lub
osoba przez niego wyznaczona nie stawi si¢ w miejscu prowadzenia kon-
troli, jednak kontrola byta mozliwa do przeprowadzenia na podstawie
zgromadzonych dowodow.

Celowe stalo si¢ zatem dokonanie analizy prawnych mozliwosci rozwia-
zan tego problemu oraz oceny stosowanych praktyk przez organy kontroli
w konfrontadji z istniejacymi zasadami prowadzenia czynnosci kontrolnych
jako wytycznymi w sposobie postepowania oraz ustawowymi prawami
podatnika jako kontrolowanego.

MOZLIWOSCI I SKUTKI OGRANICZENIA ZASADY
ZAWIADAMIANIA O PLANOWANE] KONTROLI

Co do zasady kontrola podatkowa poprzedzona jest zawiadomieniem
o zamiarze jej wszczecia. Etap ten, zwany literaturze faza wstepna lub
przygotowawcza’, ma na celu wyeliminowanie zaskoczenia, umozliwienie

3 W. Wéjtowicz (red.), Prawo podatkowe — czes¢ ogdina i szczegotowa, Warszawa 2009, s. 180. L. Etel
etapem przygotowawczym lub wstepnej selekcji nazywat czynnosci wyboru podmiotéw, ktére beda
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przygotowania si¢ do kontroli oraz skorygowania ewentualnych bledow.
Z tego wzgledu jednym z obligatoryjnych elementéw zawartych w zawia-
domieniu jest pouczenie o prawie do zlozenia korekty deklaracji*. W tej
kwestii wypowiedziat si¢ NSA w wyroku z dnia 15 lipca 2011 r.>: ,prze-
prowadzanie kontroli, ktére zawsze odbywa sie u przedsigbiorcy, ma nie-
watpliwie wptyw na funkcjonowanie kontrolowanego podmiotu. Stad tez
(...) z dniem 1 stycznia 2009 r. wprowadzono na podstawie art. 1 pkt 42
ustawy z 7 listopada 2008 r. 0 zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 209, poz. 1318) art. 282b § 1 Ordynagji
podatkowej, ktory zobowiazuje organ do wczesniejszego powiadomienia
o zamiarze wszczecia kontroli podatkowej poprzez doreczenie zawiado-
mienia. Pozwala to przedsigbiorcy na przygotowanie si¢ organizacyjnie
do prowadzenia tego postepowania, uporzadkowania dokumentdw, biorac
pod uwage zakres kontroli wskazany w zawiadomieniu, jak tez ewentual-
nego skorzystania z prawa dokonania korekt deklaracji podatkowych”.

Ochronie uprawnien kontrolowanego stuzy nie tylko uprzedzenie go
o zamierzonej kontroli, ale rowniez wskazanie jej zakresu z precyzyjnym
okresleniem rodzaju podatku, ktory bedzie przedmiotem kontroli oraz okresu
objetego kontrolg. Okreslenie zakresu kontroli powinno by¢ identyczne
rowniez w pozniejszym upowaznieniu do przeprowadzenia kontroli i nie
moze wykraczac poza zakres wskazany w zawiadomieniu®.

Jednakze w okreslonych ustawowo sytuacjach” organ kontroli nie zawia-
damia o zamiarze wszczecia kontroli. Ograniczenia zasady zawiadamiania
o planowanej kontroli moga wynikac¢ ze specyfiki materii, ktéra ma by¢
przedmiotem kontroli lub przestanek podmiotowych.

Jednym z przypadkow zwigzanych z przedmiotem kontroli, w ktorym
nie wymaga si¢ zawiadomienia, jest kontrola wszczynana na zadanie organu
prowadzacego postepowanie przygotowawcze o przestepstwo lub prze-
stepstwo skarbowe. Organy uprawnione do wystapienia z takim zadaniem
to m.in. urzad skarbowy, inspektor kontroli skarbowej, urzad celny, Straz

poddane kontroli podatkowej. Etap ten stuzy okresleniu konkretnego kregu podmiotéw podlegajacych
kontroli podatkowej. Zob. wiecej na ten temat: L. Etel (red.), Prawo podatkowe, Warszawa 2008, s. 269.

4 Zob. art. 282b 8 4 0.p.
> Wyrok NSA z dnia 15 lipca 2012 r., | FSK 849/11, http://www.nsa.gov.pl.

¢ D. Zalewski, Kontrowersje wokét instytucji zawiadomienia o zamiarze wszczecia kontroli podatkowej
przedsiebiorcy, Przeglad Podatkowy 2011, nr 7, s. 32.

7 Zob. art. 282¢§ 1 o.p.
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Graniczna, Policja, Agencja Bezpieczeristwa Wewnetrznego, Zandarmeria
Wojskowa, Centralne Biuro Antykorupcyjne oraz organy nadrzedne®, jak
rowniez prokurator, gdy postepowanie przygotowawcze ujawni istnienie
okolicznosci sprzyjajacych popetieniu przestepstwa lub utrudniajacych
ich ujawnienie’.

Bez zawiadomienia wszczeta zostanie takze kontrola dotyczaca niezgto-
szonej dziatalnosci gospodarczej oraz przychoddéw nieznajdujacych pokry-
cia w ujawnionych zrédtach lub pochodzacych ze zrédet nieujawnionych.
Jak zauwazyl WSA w Lodzi w wyroku z dnia 18 kwietnia 2013 r.'%: ,w takiej
sytuadji (...) na organie podejmujacym czynnosci kontrolne cigzy obowiazek
oceny, w kazdym przypadku indywidualnie, czy spelnione sa przestanki
podjecia tej kontroli. Charakterystyczne jest to, ze przestanki te (uzasadnia-
jace wszczecie kontroli) moga by¢ potwierdzone lub wykluczone dopiero
w ramach kontroli podatkowej. Ustalenia pokontrolne maja w tym przypadku
szczegodlne znaczenie. Jesli przypuszczenia organu kontroli nie zostana po-
twierdzone, powstaje pytanie o mozliwos¢ wykorzystania zebranego mate-
riatu dowodowego w innej sprawie podatkowej, ktéra moze dotyczy¢ kon-
trolowanego podatnika. Innej sprawie podatkowej, traktowanej poza ta, na
ktora ukierunkowana jest kontrola za wskazana przestanka z art. 282¢ Op.”.

Podkresli¢ nalezy istniejace ryzyko, ze podatnik, ktory jest podejrzewany
np. o ponoszenie wydatkow niewspdtmiernych do osiagnietych dochodow,
uprzedzony o planowanej kontroli, méglby niszczy¢ lub fatszowac doku-
menty w celu wytlumaczenia sie ze swojej sytuacji finansowej, dlatego w tym
przypadku szczegolne istotne jest nieinformowanie o zamiarze wszczecia
kontroli. Réwnie uzasadnione jest wszczecie kontroli podatkowej bez
zawiadomienia wobec 0sob, ktore ukrywaja faktyczne prowadzenie dzia-
falnosci gospodarczej, nie rejestrujac jej. Dotyczy to zwlaszcza 0sob, ktore
sprzedaja na duza skale towar w Internecie, nie podejmujac oficjalnie takiej
dziatalnosci i nie rozliczajac podatkéw naleznych z tego tytutu'’.

Jezeli podejrzenia wobec podatnika nie zostana potwierdzone, powstaje
pytanie o legalnos¢ wykorzystania dowoddéw zgromadzonych w tak podjetej

8 Zob. art. 53 § 37—39a ustawy z dnia 10 wrze$nia 1999 r. Kodeks karny skarbowy (tekst jedn. Dz. U.
22007 r. Nr 111, poz. 765), dalej k.k.s.

° Zob. art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze (tekst jedn. Dz. U. z 2011 r. Nr 270,
poz. 1599 z p6zn.zm.)

10 Wyrok WSA z dnia 18 kwietnia 2013 r., | SA/kd 624/12, http://www.nsa.gov.pl, wyrok nieprawomocny.
' D. Zalewski, Kontrowersje wokét instytucji zawiadomienia..., s. 36.
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kontroli w ramach prowadzonego w nastepstwie postepowania podatko-
wego. WSA w Lodzi wypowiedzial si¢ rowniez w tej kwestii: ,,(...) z regu-
lacji prawnych majacych zastosowanie w sprawie nie wynika, azeby brak
zawiadomienia o zamiarze kontroli podatkowej skutkowat swego rodzaju
wykluczeniem tak zgromadzonych materialéw jako dowodow w pozniej-
szym postepowaniu podatkowym nawet wowczas, gdy nie potwierdzity
sie przestanki wywotujace wszczecie kontroli. Za stusznoscia tego stanowiska
przemawia to, ze tam gdzie nalezy pomina¢ takie dowody, ustawodawca
wyraznie do tego si¢ odwotuje, i to w ramach regulacji dotyczacych kontroli
podatkowej. Spektakularnym przykladem tego rozwiazania jest przepis
art. 284 a § 11 1 Op. przewidujacy wszczecie kontroli po okazaniu legity-
magdji stuzbowej kontrolowanemu i nakazujacy bez zbednej zwloki, jednak
nie pézniej niz w terminie 3 dni od dnia wszczecia, doreczy¢ upowaznienie
do przeprowadzenia kontroli”*.

Przestanki uzasadniajace wszczecie kontroli bez zawiadomienia nie za-
wsze musza by¢ zwigzane z przedmiotem kontroli, lecz moga mie¢ réwniez
charakter podmiotowy. Dotycza one osob, ktore nie wywiazywaty lub nie
wywiazuja si¢ ze zobowigzan wobec Skarbu Panstwa, a zatem istnieje
prawdopodobienistwo, ze osoby te, chcac uniknac¢ odpowiedzialnosci, moga
uchylad sie od kontroli lub utrudniac jej przeprowadzenie.

Wobec powyzszego oraz majac na wzgledzie redakcje przepisu art. 282c
§1 0.p., zasadny jest poglad, iz w zamysle ustawodawcy bylto celowe wy-
korzystanie elementu zaskoczenia podczas rozpoczecia kontroli podatnika,
na co wskazuje Sciste okredlenie przypadkéw wylaczajacych obowigzek
zawiadomienia o planowanej kontroli, ustanowionych z uwagi na prakseolo-
gie postepowania oraz interes fiskalny®. Ponadto wykorzystane w art. 282c
§ 1 o.p. stormowanie: ,nie zawiadamia si¢ o zamiarze wszczecia kontroli
podatkowej”, nie pozostawia watpliwosci, iz nie byto zamiarem normodawcy
nadanie uznaniowego charakteru analizowanego przepisu lecz obligato-
ryjne, $cisle okreslone zachowanie organu kontroli w sytuacji zaistnienia
konkretnych zdarzen. Nieprawidtowe wydaje sie zatem podjecie czynnosci
kontrolnych w razie uprzedniego wystosowania przez organ zawiadomienia
o planowanym jej wszczeciu pomimo wystapienia ktoregokolwiek z przy-
padkéw wymienionych w art. 282c§ 1 pkt 112 o.p.

12 Wyrok WSA z dnia 18 kwietnia 2013 r., | SA/kd 624/12, http://www.nsa.gov.pl, wyrok nieprawomocny.
3 A. Marianski, D. Strzelec, Aspekty prawne kontroli podatkowej przedsiebiorcow, Warszawa 2012, s. 36.
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Istotg kontroli podatkowej, poza zarejestrowaniem stanu faktycznego
dotyczacego przedmiotu kontroli oraz poréwnania go ze stanem wyzna-
czonym przez prawo i plany oraz organizacje przyjeta dla podmiotu kon-
trolowanego'*, jest rowniez dostarczenie materiatu, na podstawie ktorego
mozliwe jest zapobiezenie powstawaniu niekorzystnych zjawisk, a takze
zweryfikowanie nieprawidlowych zachowan kontrolowanych podmiotéw™.
Ostatni z wymienionych celéw kontroli najbardziej uzasadnia nieuprze-
dzanie w okreslonych przypadkach o planowanej kontroli podatkowej, a tym
samym stworzenie okolicznosci, w ktdrych nastepuje wszczecie kontroli
bez uprzedniej wiedzy kontrolowanego niejako z zaskoczenia.

ROZPOCZECIE KONTROLI PODATKOWE]
POD NIEOBECNOSCKONTROLOWANEGO

Ordynacja podatkowa wyrdznia dwa tryby wszczecia kontroli podatkowej:
tryb zwykly, ktérego ramy zdefiniowane zostaty w art. 284 o.p., oraz tryb
nadzwyczajny, zdefiniowany w art. 284a o.p.'® zwany réwniez uproszczo-
nym' lub na legitymacje'®. W obu przypadkach formalnym wymogiem jest
doreczenie upowaznienia do przeprowadzenia kontroli podatkowej (reali-
zowanym w réznym momencie'’) oraz okazanie legitymacji stuzbowej osoby
lub 0s6b przeprowadzajacych kontrole. Oznacza to, ze w przyjetym roz-
wigzaniu zaklada sie, iz doreczenie nastapi w sposdb bezposredni przez
osobe upowazniong do przeprowadzenia kontroli. Wyklucza to mozliwos¢
doreczenia w inny sposob i przez kogo innego (np. droga pocztowa lub

* C. Kosikowski, Ustawa o swobodZzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2011, komentarz
doart. 77.

15 D. Zalewski, A. Melezini, Kontrola podatkowa przedsiebiorcow, Warszawa 2012, s. 26.

' H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2006, komentarz do art. 284 oprac.
J. Kulicki.

7 W. Wéjtowicz (red.), Prawo podatkowe..., s. 180.

8 H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, Procedury podatkowe, Warszawa 2006, s. 189 i in.; A. Marianski, D. Strzelec,
Aspekty prawne kontroli podatkowey..., s. 39.

9 A. Marianski, D. Strzelec, Aspekty prawne kontroli podatkowey..., s. 39.
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przez gonica organu podatkowego)®, co jest mozliwe natomiast w przypadku
zawiadomienia o zamiarze wszczecia kontroli. Zaznaczy¢ nalezy, ze do-
reczenie upowaznienia i okazanie legitymacji stuzbowej nastgpic¢ moze wobec
petlnomocnika kontrolowanego, ustanowionego w trybie art. 284a o.p, badz
osoby upowaznionej do reprezentowania kontrolowanego bedacego osoba
prawna lub jednostka organizacyjna niemajacq osobowosci prawnej?.
Sytuacja zmienia si¢ jednak w razie nieobecnosci kontrolowanego lub os6b
go reprezentujacych oraz w razie nieustanowienia pelnomocnika. Mozliwe
jest wowczas wszczecie kontroli podatkowej podczas nieobecnosci tych
0s0b, a nawet bez ich wiedzy, jezeli zaistniala uprzednio ktérakolwiek prze-
stanka wylaczajaca obowiazek zawiadomienia o planowanej kontroli. W celu
wszczecia kontroli podatkowej organ wzywa kontrolowanego lub petno-
mocnika do stawienia si¢ w miejscu, w ktdrym mozna prowadzi¢ czynnosci
kontrolne nastepnego dnia po uptywie siedmiu dni od dnia doreczenia we-
zwania?. Jezeli jednak kontrolowany lub osoba go reprezentujaca nie stawia
sie na wezwanie, wowczas wszczecie kontroli nastepuje w trybie art. 284
§ 4 0.p., to jest w dniu uptywu wyznaczonego terminu. W takiej sytuacji
upowaznienie dorecza sie, gdy osoby te stawia si¢ w miejscu, w ktérym
mozna prowadzi¢ czynnosci kontrolne.

Przepis ten wzbudza jednak wiele kontrowersji. Warto zauwazy¢, ze usta-
wodawca zobowiazat kontrolowanego do wskazania osoby, ktora bedzie
go reprezentowala w trakcie kontroli, w razie jego nieobecnosci, jezeli nie
ustanowit wczesniej pelnomocnika w trybie art. 284a 0.p., nie przewidujac
zadnych wyjatkéw od tej zasady. Nikt poza kontrolowanym nie moze zatem
wykonac tego obowigzku w jego imieniu. Nie jest rowniez mozliwe dorecze-
nie upowaznienia osobie wskazanej do reprezentowania w trakcie kontroli
(na podstawie art. 284 § 1 0.p.), gdyz wskazanie to nastepuje wtasnie w ob-
liczu jej wszczecia.

Analizujac tres¢ przepisu art. 284 § 3 o.p., pojawiaja si¢ watpliwosci
w dwoch zasadniczych kwestiach:

1) w jakim miejscu winien stawic¢ si¢ kontrolowany lub osoba wska-
zana w trybie art. 281a celem odbioru upowaznienia,

2 (. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, S. Presnarowicz, P. Piertasz, Ordynacja podatkowa. Komentarz, War-
szawa 2006, komentarz do art. 284 opracowat C. Kosikowski.

21 7ob. art. 284§ 2 o.p.
22 7ob. art. 284§ 3 o.p.
2 7ob. art. 284§ 1 o.p.
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2) czy wezwany moze stawic si¢ w miejscu, w ktorym mozna prowa-
dzi¢ czynnosci kontrolne w terminie wczesniejszym niz 7 dni?

Jak wskazuje C. Kosikowski, w wezwaniu do stawienia si¢ nie mozna
wyznaczy¢ innego miejsca niz to, w ktéorym mozliwe jest prowadzenie czyn-
nosci kontrolnych. Nie jest w szczegdlnosci takim miejscem siedziba organu
kontroli podatkowej*. Za stuszno$cia takiego stanowiska przemawia wska-
zane przez ustawodawce w art. 285a § 11 2 o.p. mozliwe miejsca prowa-
dzenia czynnosci kontrolnych, tj.:

¥ siedziba kontrolowanego,

¢ miejsce przechowywania dokumentacji,

miejsce zwigzanie z prowadzona przez niego dziatalnoscia, w tym
rowniez w lokalu mieszkalnym.

Wprawdzie normodawca dopuszcza mozliwo$é prowadzenia czynnosci
kontrolnych w siedzibie organu podatkowego, jednak uzaleznia ja od zgody
kontrolowanego®, ktéra winna miec postac pisemna. W swietle przepisow
ordynacji podatkowej czynnosci kontrolnych, co do zasady, dokonuje si¢
w obecnosci kontrolowanego lub osoby przez niego wskazanej, chyba ze
kontrolowany zrezygnuje z prawa uczestniczenia w czynnosciach kontro-
Inych. Oswiadczenie o rezygnacji z prawa uczestniczenia w czynnosciach
kontrolnych skiadane jest na piSmie. W razie odmowy ztozenia o$wiad-
czenia kontrolujacy dokonuje odpowiedniej adnotacji, dotaczajacja do akt
sprawy*.

W $wietle braku rezygnacji kontrolowanego z prawa uczestniczenia
w czynnosciach kontrolnych oraz zgody na prowadzenie czynnosci kon-
trolnych w siedzibie organu kontroli, nieprawidlowe zdaje si¢ wskazanie
w wezwaniu do odbioru upowaznienia siedziby organu podatkowego, jako
miejsca, w ktdrym mozna prowadzi¢ czynnosci kontrolne. Moze zostac
bowiem naruszona zasada czynnego udzialu kontrolowanego w postepo-
waniu?. Realizacja tej zasady jest obowiazek przeprowadzenia czynnosci
kontrolnych w obecnosci kontrolowanego, osoby przez niego wskazanej

2+ (. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, S. Presnarowicz, P. Piertasz, Ordynagja podatkowa..., komentarz do art. 284.
% Zob. art. 285b o.p.

% E. Ruskowski (red.), Przewodnik po orzecznictwie sqdowym w sprawach podatkowych, Warszawa 1999,
s.213-214.

77 Zob. art. 123 8 1 w zw. z art. 292 o.p.
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lub upowaznionego przedstawiciela jednostki kontrolowanej przewidziany
w art. 285§ 1 o.p., ktory jak podkresla sie w literaturze, jest bardzo waznym
uprawnieniem kontrolowanego®.

Odmienne stanowisko zaprezentowat WSA w Warszawie w uzasadnie-
niu wyroku z dnia 20 grudnia 2012 r.”. Sad odnosit si¢ wéwczas m.in. do
zarzutu naruszenia art. 284 § 31 §4 o.p. w zw. z art. 284 § 1, art. 285b o.p.
W analizowanym przypadku upowaznieni pracownicy organu I instancji
udali si¢ pod adres zamieszkania skarzacych oraz do siedziby spdtki. Z uwagi
na fakt, ze pod ww. adresami nie zastano skarzacych, organ kontroli we-
zwal skarzacych do osobistego stawiennictwa w siedzibie organu, w celu
doreczenia im upowaznienia do przeprowadzenia kontroli podatkowe;j.
Poniewaz nie stawili si¢ oni w wyznaczonym terminie, organ wszczat kon-
trole podatkowgq nastepnego dnia po uptywie siddmego dnia od dnia do-
reczenia kontrolowanej wezwania — w trybie przewidzianym w art. 284
§4 o.p. W takim przypadku, zgodnie z § 31 § 4 art. 284 o0.p., moment wszcze-
cia kontroli zostaje przesunigety w czasie. Najpierw bowiem kontrolujacy,
co zostalo przez organ I instancji dokonane, zobowigzani byli do wezwa-
nia kontrolowanych do stawienia si¢ w miejscu przeprowadzenia kontroli
nastepnego dnia po uptywie 7 dni od dnia doreczenia wezwania. W roz-
patrywanej sprawie wezwanie okazato si¢ nieskuteczne i skarzacy nie stawili
sig, stad data wszczecia kontroli stat si¢ dzien, w ktorym uptynat termin
siedmiodniowy okre$lony w § 3 art. 284 o.p.

W sprawie zarzucono naruszenie art. 284 § 314 w zw. z art. 284 § 1, art.
285b, poprzez oparcie istotnych dla sprawy ustalen faktycznych na doku-
mentach zgromadzonych w wyniku czynnosci kontrolnych przeprowa-
dzonych pomimo braku skutecznego wszczecia kontroli podatkowej.

Sad nie podzielit podnoszonego przez skarzacych zarzutu dotyczacego
braku skutecznego wszczecia kontroli podatkowej, podkreslajac, Ze miej-
scem, w ktdrym mozna prowadzi¢ czynnosci kontrolne jest rowniez stosow-
nie do art. 285b o.p. siedziba organu podatkowego i w ocenie sadu, mimo
ze sama kontrola lub poszczegolne czynnosci kontrolne moga by¢ prze-
prowadzane za zgoda kontrolowanego, nie zmienia to oceny, iz zgoda ta
nie jest konieczna dla wszczecia postepowania kontrolnego w trybie art. 284
§3i§4o.p., szczegolnie w sytuacji, gdy skarzacy byli dla kontrolujacych

2 H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, Procedury podatkowe..., s. 194.
» Wyrok WSA z dnia 20 grudnia 2012 r., [l SA/Wa 1416/12, http://www.nsa.gov.pl, wyrok nieprawomocny.
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niedostepni (nieobecni) zarowno w miejscu zamieszkania jak i prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej, a takze w siedzibie organu podatkowego (nie
stawili si¢ na wezwania organu).

W literaturze przedmiotu prezentowane sa jednak odmienne interpre-
tacje omawianego zagadnienia. Wedtug J. Kulickiego w konstrukgji art. 284
0.p. brak jest mozliwosci wszczecia kontroli podatkowej pod nieobecnos¢
kontrolowanego lub 0sob go zastepujacych®, natomiast C. Kosikowski za-
uwaza, ze kontrolowany moze nie stawic si¢ na wezwanie kontrolujacego,
ani tez nie wyznaczy¢ osoby reprezentujacej go w trakcie kontroli. W tej
sytuacji, w mysl art. 284 § 4, niestusznie przyjmuje sig, ze wszczecie kontroli
podatkowej nastepuje w dniu uptywu terminu do stawienia si¢ w miejscu
wyznaczonym przez organ kontroli. Postanowienie to jest sprzeczne z za-
sada przyjeta w art. 284 § 1, gdzie takie zastrzezenie ma miejsce. Nie jest
mozliwe doreczenie upowaznienia, jesli kontrolowany nie stawia si¢ w wy-
znaczonym miejscu, a nie zostata rowniez wyznaczona, w trybie art. 281a,
osoba pelnomocnika. Nie dochodzi zatem do wszczecia kontroli podatkowej
— i tak, zdaniem autora, nalezalo przyjac¢ w art. 284 § 4°..

Doreczenie wezwania do stawienia si¢ w miejscu, w ktorym mozna pro-
wadzi¢ czynnosci kontrolne nastepuje z reguly za posrednictwem poczty,
zatem niemozliwe staje si¢ wskazanie w nim dnia, w ktérym winien stawic
si¢ kontrolowany celem odbioru upowaznienia. Bedzie to nastepny dzieni
po uptywie siedmiu dni od dnia doreczenia wezwania. Jest to bardzo istotne,
poniewaz w przypadku niestawienia sie wtasnie w tym dniu, nastepuje
skutek w postaci wszczecia kontroli podatkowej. Moze sie takze zdarzy¢,
jak w przypadku doreczenia zastepczego (tzw. fikcji doreczenia)®, ze kon-
trolujacy powezma wiadomos¢ o tym dniu w momencie, gdy on juz upty-
nat. Potwierdzenie doreczenia wezwania, z ktdrego bedzie wynikac dzien
doreczenia umozliwiajacy okreslenie dnia stawienia si¢ kontrolowanego
w miejscu prowadzenia kontroli dotrze bowiem do nich po jego uptywie®.

30 H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa..., komentarz do art. 284 opracowat J. Kulicki.

31 C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, S. Presnarowicz, P. Piertasz, Ordynacja podatkowa..., komentarz
do art. 284.

32 Zob. art. 150 § 1 w zw. z art. 292 o.p.
33 ). Wowra, Kontrola podatkowa i skarbowa przedsiebiorcow, Wroctaw 2005, s. 101.
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Warto zauwazy¢, ze w razie zaistnienia okolicznos$ci uzasadniajacych
brak zawiadomienia kontrolowanego o planowanej kontroli oraz gdy miato
miejsce zastepcze doreczenie wezwania do stawienia si¢ w miejscu kontroli
nastepuje wszczecie kontroli podatkowej bez wiedzy kontrolowanego. Wo-
bec tego moze zdarzy¢ sie sytuacja, w ktdrej kontrolujacy zgodnie z pra-
wem podejmuja czynnosci kontrolne bez swiadomosci kontrolowanego
lub osoby go reprezentujacej, gdyz nieobecnosc¢ tych osdb nie uniemozliwi
przeprowadzenie czynnosci kontrolnych, jak na przyklad wowczas, gdy
kontrola oparta zostanie na dowodach w postaci dokumentéw sktadanych
przez podatnika do organu podatkowego oraz dokumentoéw zgromadzo-
nych w wyniku uprzednio przeprowadzonych kontroli u kontrahentéw
podatnika.

Okreslone watpliwosci moze nadto budzi¢ kwestia zasadnos$ci wszczecia
kontroli przed uptywem siedmiu dni od dnia doreczenia wezwania, gdyz
ustawodawca nie przewidziat mozliwosci stawienia si¢ w miejscu prowa-
dzenia kontroli w terminie wcze$niejszym. Przepisy ordynacji podatkowej
nie okreslaja konsekwengji prawnych doreczenia upowaznienia we wczesniej-
szym terminie. Zdaniem ]. Wowry> w razie stawienia si¢ kontrolowanego
w terminie wczesniejszym nalezy uzyskac potwierdzenie dorgczenia upo-
waznienia do przeprowadzenia kontroli podatkowej od takiej osoby. W ten
sposob nastepuje wszczecie kontroli podatkowej w dniu doreczenia upo-
waznienia. Nie wydaje si¢ bowiem zasadne przyjmowanie konsekwencji
prawnych wynikajacych z przepisu art. 284 § 4 0.p. i zaktadanie, ze pomimo
uprzedniego doreczenia upowaznienia kontrola podatkowa zostata jednak
wszczeta nastepnego dnia po uptywie siedmiu dni od dnia dorgczenia we-
zwania. Podobny poglad prezentuje J. Kulicki, ktorego zdaniem kontrola
bedzie wszczeta badZz w dniu doreczenia upowaznienia do kontroli, badz
— jezeli kontrolowany lub osoba go zastepujaca nie stawia sie¢ w terminie
wskazanym w zawiadomieniu — z uptywem terminu do stawienia si¢
w miejscu prowadzenia kontroli®.

3 |bidem, s. 102.
35 H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa..., komentarz do art. 284 opracowat J. Kulicki.
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KONSEKWENCJEPODJECIACZYNNOSCIKONTROLNYCH
POD NIEOBECNOSCKONTROLOWANEGO

Ustawodawca przewidziat sytuacje, w ktdrej z powodu nieobecnosci kon-
trolowanego lub osoby go reprezentujacej nie jest mozliwe przeprowadzenie
kontroli, a w szczegdlnosci nie jest zapewniony dostep do dokumentéw
zwigzanych z przedmiotem kontroli. Wowczas kontrole zawiesza si¢ do
czasu umozliwienia przeprowadzenia tych czynnosci®*. W takiej sytuacji
stosuje si¢ odpowiednio art. 139 § 4 o.p. i czasu zawieszenia nie liczy sie
do termindéw przewidzianych w przepisach prawa. Zawieszenie kontroli
nie zwalnia kontrolujacego z obowiazku zawiadamiania kontrolowanego
o przedtuzonym terminie zakoniczenia kontroli, o ktérym mowa w art. 284b
§ 2 0.p. Wowczas moggq jednak wystapic trudnosci w precyzyjnym ustale-
niu okolicznosci uniemozliwiajacych przeprowadzenie czynnosci kontrolnych,
a w konsekwengji ze wskazaniem nowego terminu zakonczenia kontroli¥,
ktéry winien odnosic sie do dnia ustania tych okolicznosci.

Poza zawieszeniem kontroli przewidziana réwniez zostata mozliwos¢
jej umorzenia®. Organ podatkowy moze zawiesi¢ kontrole podatkowsg, jezeli
w okresie 30 dni od dnia jej wszczecia nie zostang ustalone dane identyfi-
kujace kontrolowanego. Zawieszona kontrola moze by¢ podjeta w kazdym
czasie, gdy zostana ustalone dane identyfikujace kontrolowanego. Jezeli
jednak w ciggu pieciu lat od wydania postanowienia o zwieszeniu nie uda
sie ustali¢ tych danych, zawieszona kontrola podlega umorzeniu.

Kontrola podatkowa powinna zosta¢ zakoniczona bez zwloki*, a wiec
organ winien przeprowadzi¢ ja w sposob sprawny i szybki. Wszystkie pod-
jete w jej toku czynnosci merytoryczne i techniczne powinny stuzy¢ gtow-
nemu celowi kontroli — sprawdzeniu, czy kontrolowany wywiazuje sie
z obowigzkéw podatkowych w szerokim tego stowa znaczeniu. Oczywiscie
czynnosci kontrolne musza by¢ wykonywane w granicach prawnie okres-
lonych z uwzglednieniem praw kontrolowanego, a w szczegolnosci jego

36 Zob. art. 284 § 5 o.p.

37" ). Skubisz, Czas kontroli podatkowej (w:) B. Kucia-Gusciora, M. Miinnich, L. Bielecki, A. Krukowski (red.),
Ordynacja podatkowa w teorii i praktyce, Lublin 2008, s. 258.

38 Zob. art. 284a § 5-6 o.p.
3% Zob. art. 284b § 1 o.p.
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prawa do czynnego udzialu w prowadzonym postepowaniu®. Kontrola
podatkowa nie powinna pozbawia¢ kontrolowanego prawa korzystania z jego
uprawnien procesowych*. Jak wskazat NSA w wyroku z dnia 3 listopada
2000r.: , korzystanie przez podatnika ze swych proceduralnych uprawnien
nie moze by¢ wskazywane przez organ podatkowy jako powdd usprawie-
dliwiajacy przewlektos$¢ postepowania”*. Art. 284b § 2 o.p. umozliwia
nieograniczone w zasadzie wydtuzanie okresu przeprowadzenia kontroli,
uzaleznione jedynie od wystosowania przez kontrolujacego odpowiedniego
zawiadomienia o zmianie terminu zakonczenia kontroli. Mamy zatem do
czynienia z jednej strony z proba realizacji zasady szybkosci i prostoty
postepowania wynikajacej z art. 125 o.p., z drugiej zas fikcja ograniczenia
zakresu czasowego kontroli, poprzez umozliwienie przedtuzania. Kazde
nieuzasadnione wydluzenia czasu kontroli stanowi naruszenie zasady szyb-
kos$ci postepowania, ktéra ma tu zastosowanie na zasadzie art. 292 o.p.
Wprawdzie kontrolowany ma prawo do ztozenia ponaglenia kontroluja-
cych, jednak, jak wskazuje si¢ w literaturze, w praktyce sa to zbyt stabe in-
strumenty oddziatywania na kontrolujacych, aby mogty by¢ realnie wyko-
rzystane dla ochrony pozycji podatnika w toku kontroli podatkowej*.
Ponadto z prawa ponaglenia kontrolujacych podatnik bedzie mogt skorzy-
stac tylko wowczas, jezeli faktycznie powezmie wiedzg, ze kontrola wobec
niego jest prowadzona. W sytuacji, gdy czynnosci kontrolne podjete zo-
stana pod jego nieobecnos¢ oraz w przypadku doreczenia zastepczego
zawiadomienia o niezakonczeniu kontroli w terminie, kontrolowany moze
nie mie¢ swiadomosci prowadzonej kontroli podatkowej, co wyklucza
mozliwo$¢ domagania si¢ ochrony jago ustawowych praw.

Zakonczenie kontroli podatkowej nastepuje przez wydanie protokotu
kontroli lub wydanie postanowienia o jego umorzeniu. Kontrola zostaje
zakoniczona w dniu doreczenia protokotu kontroli (art. 291 § 4 0.p.)*. Za-
sada jest, ze powinno to nastapic¢ przed uptywem limitéw czasu kontroli.
W przypadku braku mozliwosci doreczenia protokotu z przyczyn nieza-
leznych od organu (np. nieobecnos$¢ kontrolowanego po zakonczeniu

40 ). Skubisz, Czas kontroli podatkowey..., s. 258.

41 H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, Procedury podatkowe..., s. 193.

42 Wyrok NSA z dnia 3 listopada 2000 r., | SA/kd 2165/98, http://www.nsa.gov.pl.
4 H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, Procedury podatkowe..., s. 193.

“ |bidem, s. 195.
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czynnosci kontrolnych) dokumenty zgromadzone w trakcie czynnosci kon-
trolnych beda stanowity dowdd w postepowaniu podatkowym. Dorecze-
nie protokotu nie stanowi bowiem czynnosci kontrolnej*. Nie jest réwniez
wymagane, jak w przypadku upowaznienia do kontroli, osobiste doreczenie
protokotu, zatem moze miec tu zastosowanie tzw. fikcja doreczenia. Pro-
blem pojawia sie w sytuacji, gdy kontrola wszczeta zostata pod nieobecnos¢
kontrolowanego w trybie art. 284 § 4 o.p. i byla mozliwa do przeprowa-
dzenia na podstawie zgromadzonych dowodoéw. Przepisy ordynacji nie
przewiduja bowiem mozliwosci zakonczenia tak przeprowadzonej kontroli,
gdyz ustawodawca zobowiazat do doreczenia upowaznienia do kontroli
kontrolowanemu lub jego reprezentantowi, gdy stawi si¢ w miejscu pro-
wadzenia kontroli. Wobec braku uregulowan dotyczacych mozliwosci
skutecznego doreczenia protokotu kontroli podatkowej wszczetej w ana-
lizowanym trybie, w sytuacji, kiedy kontrolowany lub osoba przez niego
wyznaczona hie stawi si¢ w miejscu prowadzenia kontroli, jednak kontrola
byta mozliwa do przeprowadzenia, na podstawie zgromadzonych dowo-
dow, stwierdzic nalezy, iz w obecnym stanie prawnym czynnosci takie nie
moga zosta¢ zakoniczone do momentu stawienia sig tych oséb w miejscu
prowadzenia kontroli.

WNIOSKI

Przeprowadzona powyzej analiza prowadzi do konkluzji, Ze przepis art.
284 o.p. posiada wiele niedociaggniec o roznym charakterze i znaczeniu, ktdre
budza szereg kontrowersji, ale przede wszystkim rodza watpliwosci w za-
kresie jego stosowania. Przepis ten winien zosta¢ zmieniony tak, aby jego
tre$¢ w sposob jednoznaczny okreslata zasady postepowania w przypadku
zaistnienia okreslonych zdarzen takich jak nieobecnos$é kontrolowanego
podczas rozpoczecia oraz prowadzenia kontroli podatkowej. Skoro usta-
wodawca dopuscit takg mozliwos¢, to ze wzgledu na efektywnos¢ kontroli
zasadne wydaje sig, aby przepis art. 290 zawierat zapis precyzujacy sposob
doreczenia protokotu z kontroli wszczetej w trybie art. 284 § 4 o.p. poprzez

4 ). Skubisz, Czas kontroli podatkowej..., s. 258.
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doreczenie zastepcze. Upowaznienie do kontroli bytoby natomiast mozliwe
do przekazania podatnikowi na kazdym stadium postepowania, nie zas
tylko w toku kontroli, jak wynika z przepisu art. 284 § 4 o.p.
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