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STRESZCZENIE

Tres¢ artykutu dotyka wazkiego problemu instytucjonalnej bariery dla
rozwoju przedsiebiorczosci w Polsce jaka sg dla autoréw relacje zachodzace
pomiedzy przedsigbiorca a urzedem kontroli skarbowej. Poprzez nakre-
slenie zakresu oddzialywania kontroli podatkowej prowadzonej w ramach
postepowania kontrolnego oraz poprzez przeanalizowanie konstrukcji praw
i obowiazkéw kontrolowanych i kontrolujacych na podstawie przepisow
ustawy o kontroli skarbowej, ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodar-
czej, a takze ustawy Ordynacja podatkowa, zostata dokonana szczegotowa
analiza w kwestiach ocenionych przez autoréw za nadmiernie sprzyjajace
powstawaniu ograniczen w rozwoju przedsigbiorczosci. Nadto podkres-
lono wysoki stopien zawitosci przenikajacych sie przepiséw wykorzysty-
wanych przy stosowaniu procedury kontrolnej, ktore to zawitosci moga
wplywac negatywnie na funkcjonowanie podmiotéw gospodarczych na
rynku. Rozwazania w tej materii sktonily do wywiedzenia postulatéw
idacych w kierunku generalnego uproszczenia procedury kontrolnej, w szcze-
golnosci w aspekcie przepisow prawnych stanowiacych gldwna wskazowke
dla przedsigbiorcow.
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ABSTRACT

The article deals with an important problem of an institutional barrier for
entrepreneurial development in Poland. The authors define this as the
relationship between entrepreneurs and the Tax Audit Office. A detailed
analysis of issues, which in the authors” opinion, restrict entrepreneurial
development was conducted. The scope of the impact of a tax audit carried
out within audit proceedings is described. The Tax Audit Act, The Freedom
of Economic Activity Act and The Tax Ordinance Act define the rights and
obligations of the entities subject to an audit and those conducting the audit.
The authors analyse the resulting structure of these rights and obligations
and emphasise the high degree of complexity of intertwining regulations
governing the audit procedure. They infer that such complexities may inhibit
the entry new entrepreneurs into the market. Considerations of this issue
lead to the conclusion which calls for the general simplification of the audit
procedure and in particular the body of legal regulations which are the main
guideline for the entrepreneurs.
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Rozwdj przedsigbiorczosci wymaga stworzenia dogodnych warunkéw
zachecajacych do podejmowania tego typu aktywnosci przez potencjalnych
przedsigbiorcow. Dotychczasowe doswiadczenia Polski w tym zakresie nie
sa najlepsze. Poczawszy jednak od wejScia w zycie przepisdw ustawy z dnia
23 grudnia 1988 r. o dziatalnosci gospodarczej', pdzniejszych regulacji ustawy
z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospodarczej? i ustawy
z dnia 28 wrzesénia 1991 r. o kontroli skarbowej® (dalej: ustawa), dostrzec
nalezy dazenie ustawodawcy do wypracowania takich uwarunkowan praw-
nych prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, ktore przynajmniej teoretycz-
nie powinny sprzyjac takiej aktywnosci. Wniosek ten nie obejmuje jednak
catego obszaru uregulowan prawnych. Negatywnym przykifadem w tym
wzgledzie sa regulacje wyznaczajace relacje pomiedzy przedsigbiorcami-
podatnikami i organami podatkowymi oraz organami kontroli skarbowe;j.
W zwiazku z tym autorzy wysuneli tezg, Ze jedna z instytucjonalnych barier
dla rozwoju przedsigbiorczosci w Polsce sa ,, uciazliwe relacje przedsiebior-
cow z urzedami skarbowymi — odpowiednio urzedami kontroli skarbowej”.
Negatywne relacje, o ktérych mowa, stanowia rezultat szeregu obowiaz-
kow spoczywajacych na kontrolowanym (przedsigbiorcy) oraz odpowiednio
wachlarzu uprawnien kontrolujacego organu badZ upowaznionego przez
niego pracownika, ale rowniez stanowig konsekwencje braku czytelnosci
przepisdéw, na gruncie ktérych zbudowano czynnosci kontroli skarbowe;j.
Ocenie tego zagadnienia zostanie poswigcone niniejsze opracowanie.
Stanowisko wspolczesnej doktryny w zakresie pojecia , kontrola skar-
bowa” reprezentuje najpetniej definicja C. Kosikowskiego, ktéry rozumie
przez nig ogol organdw i jednostek organizacyjnych powotanych w celu
ochrony intereséw i praw majatkowych Skarbu Panstwa, wraz z przypisa-
nymi im uprawnieniami: kontrolnymi, orzeczniczymi, dochodzeniowymi
i sledczymi®. Wedlug W. Woéjtowicz natomiast kontrola skarbowa to

1 Ustawa zdnia 23 grudnia 1988 . o dziatalnosci gospodarczej (tekst jedn. Dz. U. z 1988 r. Nr 41, poz. 324
z p6zn. zm.).

2 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (tekst jedn. Dz. Uz 2010 . Nr 220,
poz. 1447 z p6zn. zm.).

3 Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej (tekst jedn. Dz. U. z 2011 r. Nr 41, poz. 214
zp6zn.zm.).

4 ). Kantorowicz, Jak uwolnic przedsiebiorczos¢ w Polsce?, Warszawa 2008, s. 7; 33% ankietowanych
(2 pozycja w rankingu) podato jako potencjalne bariery przedsiebiorczosci w Polsce uciazliwe relacje
z organami administracji publicznych.

5 C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2008, s. 784.
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wyspecjalizowany pion kontroli podatnikéw, ptatnikéw i inkasentéw
w wykonywaniu ich obowigzkow®.

Czynnosci kontrolne organow kontroli skarbowej (dalej: 0.k.s.) reguluje
powolana ustawa, natomiast realizacje zadan w ramach postepowania kon-
trolnego umozliwia odpowiednie stosowanie przepiséw Ordynacji podat-
kowej’ (dalej: 0.p.), poniewaz zgodnie z art. 31 ust. 2 pkt 3 ustawy do po-
stepowania kontrolnego stosuje si¢, w zakresie nieuregulowanym, przepisy
dziatu IV o.p. Organ kontroli skarbowej moze w ramach prowadzonego
postepowania kontrolnego przeprowadzi¢ kontrole podatkowa?®, do ktorej
rowniez stosuje si¢ odpowiednio przepisy o.p. (unormowania dziatu VI).

Z kolei zgodnie z odestaniem zawartym w art. 291c o.p. odpowiednie
zastosowania znajduja przepisy rozdziatu piatego ustawy z dnia 2 lipca
2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospodarczej. Odestanie to jednak nie do-
tyczy postepowania kontrolnego, lecz kontroli podatkowe;j.

Kontrole skarbowa w zakresie i trybie okreslonym w ustawie sprawuja
o.k.s. Art. 6 ust. 1. ustawy podkresla wylacznos¢ prowadzenia kontroli
skarbowej przez te organy, a takze odrebnos¢ tychze organow, stanowia-
cych samodzielny element administracji rzadowej podlegtej Ministrowi
Finansow.

Na kontrole skarbowg skiada si¢ postepowanie kontrolne i kontrola po-
datkowa. Wszczecie postepowania kontrolnego przez o.k.s. nie oznacza
jednoczesnego wszczecia kontroli podatkowej’, natomiast sama kontrola
podatkowa jest wytacznie fakultatywnga czescig kontroli skarbowe;.

Kontrola podatkowa jest instytucja prawna pozwalajaca organom po-
datkowym pierwszej instancji na ustalenie stanu faktycznego oraz wery-
fikacje danych zamieszczonych w deklaracjach podatkowych i ksiggach
podatkowych'. Mozliwos¢ przeprowadzenia kontroli podatkowej istnieje
jednak wylacznie w ramach postepowania kontrolnego, koniecznym wiec
jest wszczecie tego postepowania. Z uwagi na fakt, ze kontrola podatkowa
nie jest elementem obligatoryjnym kazdego postepowania kontrolnego
o.k.s. same decyduja na jakim etapie postepowania kontrolnego i czy

¢ W. Wojtowicz (red.), Prawo podatkowe, Bydgoszcz—Lublin 2002, s. 340.

7 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz. U. 22012 r. Nr 749 z pézn. zm.).
& Art. 13 ust. 3 ustawy o kontroli skarbowej.

° Por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 19 marca 2008 r., | SA/Wr 28/08, Lex nr 451207.

10 Zob. A. Gomutowicz, Podatki i prawo podatkowe, Wyd. 4, Warszawa 2008, s. 456.
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w ogole nalezy wszczac¢ kontrole podatkowa, przy czym mimo braku usta-
wowej definicji ,kontroli”, przyja¢ nalezy. iz oznacza ona dziatalnos¢, na
ktora sktadaja sie cztery rodzaje czynnosci: ustalenie stanu obowiazujacego
tzw. wyznaczen, ustalenie stanu rzeczywistego tzw. wykonan, porownanie
wykonan z wyznaczeniami w celu ustalenia ich zgodnosci lub tez niezgod-
nosci oraz wyjasnienie przyczyn wyniku tego poréwnania''. Definicja ta
znajduje zastosowanie takze w odniesieniu do kontroli podatkowe;.

Podstawa prawna do wszczecia kontroli podatkowej jest art. 13 ust. 3
ustawy. Oprdcz wskazanego przepisu do kontroli podatkowej stosuje sie
rowniez art. 14c ustawy oraz — zgodnie z odestaniem zawartym w art. 31 tejze
ustawy — przepisy dziatu VI o.p.

W przypadku, gdy przeprowadzana kontrola dotyczy dziatalnosci go-
spodarczej podatnika bedacego przedsigbiorca w rozumieniu ustawy z dnia
2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej'?, a wigc osoby fizycz-
nej, osoby prawnej lub jednostki organizacyjnej niebedacej osoba prawna,
ktérej odrebna ustawa przyznaje zdolnos$¢ prawna, wykonujacej we wias-
nym imieniu dziatalnos¢ gospodarcza, a takze wspolnikow spoétki cywilnej
w zakresie wykonywanej przez nich dziatalnosci gospodarczej, znajduja
zastosowanie przepisy rozdziatu 5 przywotanej ustawy?®.

Pomimo obowiazku stosowania przepiséw odrebnego dziatu o.p. do
czynnosci kontroli podatkowej nie ulegaja wytaczeniu przepisy dziatu IV o.p.
dotyczace postepowania kontrolnego', z uwagi na fakt, iz kontrola podat-
kowa prowadzona jest w ramach postepowania kontrolnego.

Celem kontroli podatkowej jest sprawdzenie, czy kontrolowani wywia-
zuja sie¢ z obowiazkow wynikajacych z prawa podatkowego'. Kontrola
podatkowa jest zatem badaniem zgodnosci stanu faktycznego z prawem.

Najistotniejsza roznica pomiedzy postepowaniem kontrolnym a kon-
trola podatkowa z punktu widzenia organoéw kontroli skarbowej jest
szerszy zakres srodkow pozostajacych w dyspozycji organéw w toku
kontroli podatkowej. W celu dokonania poréwnania stanu faktycznego
z prawem’®, tj. przeprowadzenia czynnosci w ramach tej kontroli, srodki

" Por. L. Etel, Prawo podatkowe, Wyd. 2, Warszawa 2008, s. 268—269.

12 Art. 4 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarcze;.

3 Art. 31 ust. 2 pkt 4 u.k.s. w zw. z art. 291¢ Ordynacji podatkowej.

™ Por. A. Gomutowicz, Podatki..., s. 457.

> Art. 28182 0.p.

16 Por. S. Babiarz, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Wyd. 5, Warszawa 2009, s. 924.
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te pozwalajq uzyskac wnikliwa wiedze na temat prowadzonej dziatalnosci
gospodarczej przez podatnika'”

Wskazane ustalenia sklaniaja do podjecia rozwazan w kilku szczegdlnych
kwestiach, ktore w ocenie autoréw powinny by¢ traktowane jako przy-
czyny sprzyjajace powstawaniu barier w rozwoju przedsiebiorczosci
w Polsce.

ODSTEPSTWO OD OBOWIAZKU ZAWIADOMIENIA
O WSZCZECIU POSTEPOWANIA KONTROLNEGO

Jak wskazano wczesniej, czynnosc¢ polegajaca na wszczeciu postepowania
kontrolnego zostata zasadniczo uregulowana w art. 13 ustawy. Kwestie
nieuregulowane w ustawie poddane zostaly unormowaniom rozdziatu 8
dziatu IV o.p. Wszczecie postepowania kontrolnego nastepuje zatem wy-
facznie z urzedu na podstawie postanowienia’®. Nie jest mozliwe wigc
wszczecie postepowania na wniosek strony™.

Kontrole wszczyna si¢ nie wczesniej niz po uptywie 7 dni i nie pozniej
niz przed uptywem 30 dni od dnia doreczenia zawiadomienia o zamiarze
wszczecia kontroli. Wyjatki od przedstawionej zasady okresla przepis art. 282c
§ 1 o.p. Do najczestszych naleza sytuacje, w ktdrych kontrola:

X dotyczy zasadnosci zwrotu réznicy podatku lub zwrotu podatku
naliczonego w rozumieniu przepiséw o podatku od towarow
i ustug,

X ma byc¢ wszczeta na zadanie organu prowadzacego postepowanie
przygotowawcze o przestepstwo lub przestepstwo skarbowe,

& dotyczy opodatkowania przychodow nieznajdujacych pokrycia
w ujawnionych zrédtach lub pochodzacych ze zrédet nieujawnio-
nych,

[XI zostaje wszczeta po okazaniu legitymadji stuzbowej kontrolowanemu
lub osobie przez niego upowaznionej, albo gdy kontrolowanym

7 Por. M. Szczypiér, Kontrola podatkowa przedsiebiorcow w 2009 r., Wroctaw 2009, s. 15—16.
8 Art. 13 ust. 1 ustawy.
19 Zob. D. Malinowski (red.), Postepowanie przed organami skarbowymi, Difin, Warszawa 2007, s. 39.
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jest osoba prawna lub jednostka organizacyjna niemajaca osobo-
wosci prawnej — cztonkowi zarzadu, wspdlnikowi lub osobie upo-
waznionej, jezeli czynnosci kontrolne sa niezbedne dla przeciw-
dziatania popetnieniu przestepstwa skarbowego lub wykroczenia
skarbowego lub zabezpieczenia dowoddw jego popelnienia®,

& ma charakter dorazny dotyczacy ewidencjonowania obrotu za
pomoca kasy rejestrujacej, uzytkowania kasy rejestrujacej lub
sporzadzania spisu z natury — dotyczy podatku od wydobycia
niektorych kopalin oraz w przypadkach, gdy organ podatkowy
posiada informacje, z ktdrych wynika, Ze kontrolowany:

1) jest zobowigzanym w postepowaniu egzekucyjnym w admi-
nistracji,

2) nie ma miejsca zamieszkania lub adresu siedziby albo dore-
czanie pism na podane adresy bylo bezskuteczne lub utrud-
nione?,

a takze sytuacja koniecznosci rozszerzenia zakresu kontroli na inne okresy
rozliczeniowe, z uwagi na nieprawidlowosci stwierdzone w wyniku do-
konanych juz czynnosci kontrolnych. Kontrolowany zostaje tylko poinfor-
mowany o przyczynie braku zawiadomienia o zamiarze wszczecia kontroli.
Data wszczecia postegpowania kontrolnego jest dzien doreczenia kontro-
lowanemu postanowienia o wszczeciu postegpowania kontrolnego?, wy-
danego przez organ kontroli skarbowej.

Podjecie postepowania kontrolnego oraz zakres podmiotowy podejmo-
wanych w jego ramach czynno$ci uzalezniony jest od woli organu kontroli,
gdyz znajduje si¢ w granicach uznania organu administracyjnego®.
Zasadnos¢ przeprowadzenia kontroli nie podlega ocenie nawet sadu
administracyjnego, poniewaz przepisy nie reguluja w jakich przypadkach
organ moze przeprowadzi¢ kontrole*.

Podobnie szeroki jest katalog sytuacji, w ktorych odstepuje sie od zawia-
domienia o wszczeciu kontroli podatkowej. I tutaj jednak zasada jest, ze

2 Art. 282c &2 pkt 1fw zw. zart. 284a § 1 o.p.

21 Art. 282¢§ 2 0.p.

22 Art. 13 ust. 2 ustawy.

3 Por. D. Malinowski (red.), Postepowanie..., s. 39.

2 Wyrok NSA z dnia 11 pazdziernika 1995 r., Ill SA 124/95 — Monitor Podatkowy 1996/1/23.
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wszczecia kontroli podatkowej dokonuje organ kontroli skarbowej w drodze
postanowienia wylacznie po wszczeciu postepowania kontrolnego®.

Upowaznienie dorecza si¢ kontrolowanemu lub osobie przez niego upo-
waznionej. Organy kontroli skarbowej nie maja wigc obowigzku zawiadamiac
kontrolowanego o zamiarze wszczecia kontroli podatkowej*, wystarczy
doreczenie upowaznienia do jej przeprowadzenia.

Istnieje rowniez mozliwos$¢é wszczecia kontroli podatkowej po okazaniu
legitymagji stuzbowych i znakoéw identyfikacyjnych oraz doreczeniu po-
stanowienia o wszczeciu postepowania kontrolnego, jednak w takim przy-
padku upowaznienie do przeprowadzenia kontroli podatkowej powinno
by¢ doreczone bez zbednej zwloki, jednak nie pozniej niz w terminie 3 dni
od dnia wszczecia kontroli¥”. W razie uchybienia temu terminowi doku-
menty z dokonanych w tym czasie czynnosci nie moga stanowi¢ dowodu
w postepowaniu kontrolnym?. Opisany tryb postepowania moze miec
miejsce zgodnie z odestaniem do uregulowan o.p., jezeli czynnosci kontrolne
sa niezbedne dla przeciwdzialania popetnieniu przestepstwa skarbowego lub
wykroczenia skarbowego albo zabezpieczenia dowodow jego popetnienia.

Odmienne uregulowania dotycza przeprowadzania kontroli dziatalno-
$ci gospodarczej podatnika bedacego przedsigbiorca w rozumieniu ustawy
o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Obowiazek zawiadomienia przed-
siebiorcy o zamiarze wszczecia kontroli®, ulega wylaczeniu w Scisle
okreslonych sytuacjach, tj. gdy:

1. kontrola ma zosta¢ przeprowadzona na podstawie bezposrednio
stosowanych przepisow powszechnie obowigzujacego prawa
wspolnotowego albo na podstawie ratyfikowanej umowy miedzy-
narodowej,

2. przeprowadzenie kontroli jest niezbedne dla przeciwdziatania
popelnieniu przestepstwa lub wykroczenia, przeciwdziatania po-
pelnieniu przestepstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego
albo zabezpieczenia dowoddw jego popetnienia,

% Zob. M. Szczypiér, Kontrola podatkowa przedsiebiorcow w 2009 r., Leksykon, Wroctaw 2009, s. 26.
26 Art. 13 ust. 5 zd. 2 ustawy.

77 Art. 13 ust. 9 ustawy.

% Art. 284a § 3 0.p. w zw. z art. 13 ust. 9 ustawy.

2 Art. 79 ust. 1 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej w zw. z art. 291c o.p.
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3. kontrola jest przeprowadzana na podstawie przepisow ustawy
z dnia 25 sierpnia 2006 1. o systemie monitorowania i kontrolo-
wania jakosci paliw™,

4. kontrola jest prowadzona w toku postepowania prowadzonego
na podstawie przepisow ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie
konkurengji i konsumentéw?,

5. przeprowadzenie kontroli jest uzasadnione bezposrednim zagro-
zeniem zycia, zdrowia lub srodowiska naturalnego,

6. przedsigbiorca nie ma adresu zamieszkania lub adresu siedziby
lub doreczanie pism na podane adresy bylo bezskuteczne lub
utrudnione?®,

a takze w sytuacjach wskazanych jako wyjatki od zawiadomienia kontro-
lowanego przy wszczeciu postepowania kontrolnego®.

Po wszczeciu kontroli informuje si¢ kontrolowanego o przyczynie braku
zawiadomienia o zamiarze wszczecia kontroli.

Wylaczenie obowigzku zawiadomienia przedsigbiorcy o zamiarze
wszczecia kontroli w przypadkach wyzej okreslonych wymaga jednak przed
podjeciem czynnosci kontrolnych, przez upowaznionych pracownikow
urzeddw kontroli skarbowej okazania kontrolowanemu przedsigbiorcy lub
osobie przez niego wskazanej legitymacji stuzbowej wskazujacej na pra-
cownika upowaznionego do danej kontroli oraz doreczenia upowaznienia
do przeprowadzenia kontroli*.

Ustawodawca stwarza jednak dodatkowo mozliwo$¢ podjecia kontroli
za wylacznym okazaniem legitymacji stuzbowej upowazniajacej do wyko-
nania takich czynnosci. Dotyczy to przypadku, gdy czynnosci kontrolne sa
niezbedne dla przeciwdziatania popelnieniu przestepstwa lub wykroczenia,
przeciwdziatania popetnieniu przestepstwa skarbowego lub wykroczenia
skarbowego albo zabezpieczenia dowodow jego popelnienia, a takze gdy
przeprowadzenie kontroli jest uzasadnione bezposrednim zagrozeniem

30 Ustawa z dnia 25 sierpnia 2006 r. o systemie monitorowania i kontrolowania jakosci paliw (Dz. U. z 2006 r.
Nr 169, poz. 1200 z p6zn. zm., art. 16in.).

31 Ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurengji i konsumentéw (Dz. U. z 2007 r. Nr 50, poz. 331
zp6zn.zm., art. 105ain.).

32 Art. 79 ust. 2 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej w zw. z art. 291c o.p.
33 Art. 282c 0.p. zw. z art. 79 ust. 3 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej.
3% Art. 79a ust. 1 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej.
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zycia, zdrowia lub srodowiska naturalnego®. W takich stanach przed
podjeciem pierwszej czynnosci, upowazniony do kontroli pracownik wy-
Iacznie informuje przedsiebiorce lub osobe przez niego wskazana o jego
prawach i obowiazkach przystugujacych mu w toku kontroli*, zas kontrola
rozpoczynana jest natychmiast po rozpoczeciu pierwszej czynnosci.
Przytoczona regulacja prawna prowadzi¢ musi do wniosku, ze z jednej
strony ustawodawca zapewnia potencjalnemu kontrolowanemu dostep do
informacji o planowanym wobec niego wszczeciu postepowania kontrol-
nego (kontroli podatkowej) poprzez instytucje zawiadomienia o wszczeciu,
lecz jednoczesnie w tej samej regulacji wskazuje szereg wyjatkéw od tej
zasady. W szczegolnosci przepisy ustawy o swobodzie dziatalnosci gospo-
darczej, ktore zgodnie z intencjg ustawodawcy miaty chronic przedsigbiorce
przy podejmowanych przez niego czynnosciach w ramach dziatalnosci
gospodarczej, w poréwnaniu z przepisami ustawy, zgodnie z ktora organ
kontroli skarbowej nie ma obowiazku zawiadamiania kontrolowanego
o zamiarze wszczecia kontroli (wystarczajacym jest doreczenie upowaz-
nienia do jej przeprowadzenia), nie usuwaja bariery wynikajacej z ustawy.
Tylko analiza art. 79 i 79a ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej
prowadzi do wniosku, Ze pojawiajace si¢ w nich pojecia jak chociazby: ,nie-
zbednos¢” dla zabezpieczenia dowoddw popelnienia przestepstwa, wykro-
czenia, przestepstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego® sprzyjaja
wysokiemu stopniu uznaniowosci organéw wszczynajacych kontrole, przy
braku $srodkow umozliwiajacych weryfikacje stusznosci tak podjetej decyzji.
Nietrudno sobie wyobrazi¢, ze nagle (natychmiastowe) wszczecie kon-
troli zaledwie po przedlozeniu legitymacji oraz upowaznienia do jej prze-
prowadzenia moze spowodowac swoisty paraliz w prowadzonej przez
kontrolowanego dziatalnosci oraz znaczna strate finansowa spowodowana
np. przestojem dziatalnosci gospodarczej, zaniechaniem podejmowania
wymaganych, czy zaplanowanych decyzji gospodarczych, inwestycji,
rozmow i negocjacji majacych przynies¢ przychody. Przedsigebiorca zmu-
szony jest zaniechac¢ wszelkich czynnosci zaplanowanych, a nawet koniecz-
nych, aby umozliwi¢ pracownikom organéw kontroli jej przeprowadze-
nie. Wynika to z koniecznosci przedstawiania na zadanie kontrolujacego

35 Art. 79a ust. 1-2 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej.
36 Art. 79b ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej.
37 Art. 79 ust. 2 pkt 2 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej.

DOI: 10.7206/kp.2080-1084.20 376



Bariery rozwoju przedsigbiorczosci w Polsce w aspekcie czynnosci kontrolnych
realizowanych przez organy kontroli skarbowej

ttumaczenia na jezyk polski sporzadzonej w jezyku obcym dokumentacji
dotyczacej spraw bedacych przedmiotem kontroli, ktéry to obowiazek mozna
wyprowadzic juz z przepisOw prawa konstytucyjnego®, sporzadzenia
spisu z natury, umozliwienia zabezpieczenia zebranych dokumentow,
wydania probek towaréw®, akt, ksiag, i innych dokumentéw zwiazanych
z przedmiotem kontroli oraz sporzadzenia odpiséw i kopii dokumentow
zwiazanych z przedmiotem kontroli %, zapewnienia dostepu do dokumen-
tacji podatkowej, udostepnienia akt, ksiag i wszelkiego rodzaju dokumentow
zwiazanych z przedmiotem kontroli*, umozliwienia wstepu na grunt oraz
do budynkoéw lokali lub innych pomieszczen®, okazanie majatku podle-
gajacego kontroli oraz umozliwienie dokonania jego ogledzin®.

W przypadku zawiadomienia o wszczeciu kontroli przedsigbiorca ma
mozliwos¢ przygotowania wszelkich potrzebnych akt, dokumentow po-
datkowych czy probek towardéw przy jednoczesnym zachowaniu ciagltosci
prowadzonej dziatalnosci.

PROWADZENIE CZYNNOSCI KONTROLNYCH
W SIEDZIBIE KONTROLOWANEGO

Kolejng trudnoscia, z jaka musi sie zmierzy¢ kontrolowany, jest miejsce
prowadzenia kontroli. Co do zasady kontrole podatkowa mozna przepro-
wadzaé w siedzibie kontrolowanego, a takze w innym miejscu przecho-
wywania dokumentacji oraz w miejscach zwigzanych z prowadzona przez
niego dzialalnoscia, co nie wyklucza przeprowadzenia kontroli w lokalu
mieszkalnym, o ile kontrolowany prowadzi w tym lokalu dziatalnos¢.
Kontrola moze by¢ prowadzona w godzinach prowadzenia dziatalnosci,

38 Art. 41 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z dnia 16 lipca
1997 r. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.).

3 Art. 286 § 2 o.p.

40 Art. 286 o.p.

41 Por. D. Malinowski (red.), Postepowanie..., s. 74.
42 Por. ibidem, s. 73.

4 S, Babiarz, Ordynaga..., s. 955.
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chyba ze kontrolowany bez wzgledu na przyczyny* skroci czas pracy, wtedy
to kontrola moze by¢ prowadzona przez 8 godzin dziennie®. Ustawodawca
normuje takze sytuacje, gdy ksiegi podatkowe sa prowadzone lub prze-
chowywane poza siedziba kontrolowanego, obligujac go do zapewnienia
dostepu do tych ksiag w swojej siedzibie*. Istotna zmiana w tym zakresie
jest mozliwo$¢ przeprowadzenia kontroli podatkowej, lub poszczegdlnych
jej czynnosci w siedzibie organu kontroli, jezeli zostat spelniony warunek
mozliwosci usprawnienia kontroli badz tez kontrolowany zrezygnowat
z uczestnictwa w czynnosciach kontrolnych®”. W tym przypadku konieczne
jest jednak uzyskanie zgody kontrolowanego i jest to uzasadnione np. tym,
ze kontrolowany nie udostepnia kontrolujagcemu samodzielnego pomiesz-
czenia i miejsca do przechowywania dokumentéw, co moze stanowic
powazne utrudnienie do prawidtowego wykonywania czynnosci kontroli*.

Poza uprawnieniami dla kontrolujacego, a jednoczesnie ograniczeniami
dla kontrolowanego w formie wstepu na grunt, do budynkow, lokali, po-
mieszczen kontrolowanego, a w szczegolnych sytuacjach — takze do lokali
mieszkalnych, pracownicy organéw skarbowych dysponujg uprawnieniem
do zadania: udostepnienia akt, ksigg i innych dokumentéw zwigzanych
z przedmiotem kontroli. Na kontrolowanym ciazy takze obowiazek prowa-
dzenia ksiag® (w tym ksigzki kontroli®).

Z obowigzkiem prowadzenia wskazanej ksiazki kontroli wiaze si¢ obo-
wiagzek niezwlocznego okazania kontrolujacemu tej ksiazki, z chwila wszcze-
cia kontroli. Wglad do ksiazki kontroli jest uprawnieniem kontrolujacego,
ktoére nie powinno by¢ wykonywane poprzez wyniesienie poza siedzibe
przedsiebiorcy®. D. Zalewski slusznie zauwaza, ze uprawnienie zadania
wgladu do w/w ksiazki spoczywa w rekach wytgcznie organu uprawnio-
nego do kontroli przedsigbiorcy, pomimo iz ustawodawca tej kwestii

4 Por. H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa, Warszawa 2008, s. 1143.
* Art.285a§1zd. 10.p.

4 Art. 285a§ 1zd. 2 0.p.; jezeli jednak udostepnienie ich w siedzibie moze w znacznym stopniu utrudni¢
prowadzenie przez kontrolowanego biezacej dziatalnosci, kontrolowany moze udostepni¢ je w miejscu
ich prowadzenia lub przechowywania.

47 Art. 285b o.p.
“ Por. B. Brzezinski (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, Toruri 2007, s. 706—707.

4 Art. 3 pkt 4 0.p. w zw. z rozdz. 2 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci (tekst jedn. Dz. U.
22013 1r.Nr330z p6ézn. zm.).

0 Art. 81 ust. 1 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej.
51 C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 2008, s. 373.
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wyraznie nie precyzuje, wskazujac wytacznie na nakaz udostepnienia przez
przedsigbiorce ksiazki kontroli** (odmiennie C. Kosikowski®).

Kontrola przedsigbiorcy podobnie jak wyzej opisano powinna by¢ doko-
nywana w jego siedzibie lub w miejscu wykonywania dziatalnosci gospodar-
czej. Przeprowadzenie catej kontroli lub niektdrych jej czynnosci w siedzibie
organu kontrolnego jest mozliwe — w celu usprawnienia kontroli oraz za
zgoda kontrolowanego™.

Konkludujac przedstawione regulacje prawne, uznac nalezy, ze mimo iz
ustawodawca podkresla znaczenie sprawnosci kontroli, ktéra powinna zosta¢
przeprowadzona w sposdb mozliwie niezakldcajacy funkcjonowania kon-
trolowanego przedsigbiorcy™, to fakt, iz na kontrolowanym ciazy obowiazek
odstapienia pomieszczenia do dokonywania czynnosci kontrolnych w celu
prowadzenia nieprzerwanej kontroli w miejscu dziatalnosci, stanowi w isto-
cie powazne ograniczenie dla nieskrepowanej, swobodnej dziatalnosci
gospodarczej oraz naraza kontrolowanego na dodatkowe koszty zwigzane
z dostarczeniem (przewozem) dokumentow, zastojem przy wykorzysty-
waniu pomieszczen itp.

OBOWIAZEK STAWIANIA SIENA PRZESLUCHANIA,
ROWNIEZW CHARAKTERZE SWIADKA
W INNEJ TOCZACE]J SIE SPRAWIE

Prowadzenie postepowania dowodowego podobnie jak czynnosci technicz-
no-organizacyjne (udostepnienie pomieszczen, akt, ksiag, lokalu, gruntu)
moze wywierac takze bezposredni negatywny wptyw na dziatalnos¢
przedsiebiorcy.

Do dyspozycji organdow podatkowych oraz u.k.s. pozostawiono bowiem
instytucje wezwan w celu wyjasnienia stanu faktycznego lub rozstrzygniecia

52 Por. D. Zalewski, A. Melezini, Kontrola podatkowa przedsiebiorcow, wyd. 2, Warszawa 2012, s. 136—137.

53 Por. C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, Komentarz do art. 81, za: D. Zalewski,
A. Melezini, Kontrola podatkowa przedsiebiorcow..., s. 136—137.

% Art. 80a ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej.
55 Art. 80b ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej.
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sprawy®. Zgodnie z art. 155 o.p. organ kontroli ma prawo wezwac strone
lub inne osoby do ztozenia wyjasnien, zeznan lub dokonania okreslonej
czynnosci osobiscie, przez pelnomocnika lub na pismie, a jezeli osoba
wezwana nie moze stawic sie z powodu choroby, kalectwa lub innej waznej
przyczyny, organ kontroli moze przyjac¢ wyjasnienie lub zeznanie albo do-
konac¢ czynnoéci w miejscu pobytu tej osoby, mimo ze wyjasnienia strony
nie sg srodkiem dowodowym. W literaturze przedmiotu podkresla sie
jednak, Ze ich przedstawienie moze przyczynic si¢ do wlasciwego ustale-
nia stanu faktycznego sprawy”, jednoczesnie wskazujac, iz z uwagina ich
sktadanie poza rygorem odpowiedzialnosci karnej za ztozenie fatszywych
zeznan nie maja charakteru srodka dowodowego®™.

Obowiazkiem wezwanego jest osobiste stawienie si¢ w miejscu wskaza-
nym przez organ kontroli. W sytuacji, gdy wlasciwym miejscowo do roz-
patrzenia sprawy jest organ podatkowy majacy siedzibe na obszarze innego
wojewddztwa, a osoba obowigzana do osobistego stawienia sie nie skorzy-
stala z mozliwosci zastrzezenia, iz chce stawic si¢ przed organem wiasciwym
do rozpatrzenia sprawy, wlasciwy organ zwraca si¢ do organu podatko-
wego wlasciwego ze wzgledu na miejsce zamieszkania lub pobytu tej osoby
o wezwanie jej w celu zlozenia wyjasnien lub zeznan albo dokonania innych
czynnosci, zwiazanych z prowadzonym postepowaniem™. Skorzystanie
Z pomocy prawnej przez organ wiasciwy nie ma jednak zastosowania
w przypadkach, w ktdrych charakter sprawy lub czynno$ci wymaga oso-
bistego stawienia si¢ przed organem podatkowym prowadzacym poste-
powanie®. Oznacza to, ze wowczas obcigza sie wezwanego obowigzkiem
stawiennictwa w innym miejscu niz miejsce zamieszkania (siedziby).

Omawiajac przedstawione regulacje, zauwazy¢ nalezy, ze poza dowodem
z zeznan $wiadkoéw obejmujacym oswiadczenie wiedzy osoby fizycznej,
ktora w postepowaniu dotyczacym praw i obowiazkdéw innego podmiotu
skfada zeznania o faktach spostrzezonych przez siebie, lub o ktérych uzyskata
wiadomosci od innych 0séb®!, dostepny jest dowdd z przestuchania stron.
Organ kontroli decyduje jednak o wykorzystaniu tego sSrodka dowodowego,

% Por. Z. Ofiarski, Prawo podatkowe, Warszawa 2008, s. 334.

57 Por. K. Dworniak, Ordynacja podatkowa. Dowody w postepowaniu podatkowym, Biul. Skarb. 2000, nr 3,s. 1.
%8 Por. D. Zalewski, A. Melezini, Kontrola podatkowa przedsiebiorcow..., s. 280—281.

% Art. 156 i 157 o.p.

% Art. 158 o.p.

1 Por. W. Wéjtowicz (red.), Prawo finansowe, Wyd. 3, Warszawa 2000, s. 306.
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o ile uzyska zgode strony na to przestuchanie i gdy jego zdaniem moze to
miec znaczenie dla rozstrzygniecia®. Dominuje jednak znikome zaufanie
do zeznan strony, co znalazto odzwierciedlenie w tezie wyroku WSA z dnia
10 lutego 2009 r. stanowiacej, ze organ podatkowy nie moze bezkrytycznie
opierac ustalen w sprawie jedynie na twierdzeniach podatnika, ktérych
zgodnosci z rzeczywisto$cia nie mozna stwierdzi¢, opierajac si¢ na innym
zebranym materiale dowodowym®.

Podobne skutki jak oméwione wyzej wywoluja czynnosci kontroli miesz-
czace si¢ w granicach tzw. kontroli krzyzowej — stanowigcej poréwnanie
dokonanych transakcji pomiedzy kontrahentami, tj. sprawdzenia, czy
dokumenty kontrolowanego maja potwierdzenie u jego kontrahentow.
Brzmienie art. 13b ustawy zezwala organom kontroli na prowadzenie poza
zasadnicza kontrola skarbowa takze kontroli krzyzowej.

Przedmiotowa kontrola nie jest objeta zakazem ne bis in idem®, co stusznie
zauwaza A. Bartosiewicz. Podatnicy moga zosta¢ poddani kontroli za-
réowno przez organy podatkowe, jak i przez organy kontroli skarbowe;.
Inne sa jednak w tym zakresie uprawnienia wtasciwych organéw kontro-
lujacych. Wage omawianego zagadnienia podkresla fakt, ze zgodnie z prze-
pisami za kontrahentow kontrolowanego uznano wszystkie podmioty
prowadzace dziatalnos¢ gospodarcza uczestniczace w dostawie tego samego
towaru lub ustugi bedace zaréwno dostawcami, jak i nabywcami bioracymi
udziat posrednio lub bezposrednio w dostawie towaru lub ustugi®. Wszyscy
kontrahenci kontrolowanego uznawani sa za podmioty spelniajace kryteria
umozliwiajace weryfikacje ich dokumentéw za pomoca kontroli krzyzowej,
o ile podmioty te dokonywaty obrotu tym samym towarem co kontrolo-
wany. Kontrola ta odbywa si¢ z pominigciem wydania upowaznienia do
jej przeprowadzenia. Jako uzasadnienie wprowadzenia omawianego roz-
wigzania przedstawiono wymadg zwigkszenia skutecznosci organdéw kon-
troli skarbowej w zwalczaniu wyltudzen zwrotu podatku VAT. Regulacje
te poszerzono zatem o uprawnienia kontrolujacych, czym zezwolono na
swobodniejsza kontrole innych podmiotow, co stwarza kolejna mozliwosé
skutecznego lub nieskutecznego hamowania rozwoju przedsigebiorczosci,

62 Art. 199 o.p.

63 Zob. wyrok WSA w todzi z dnia 10 lutego 2009 r., | SA/kd 1031/08, Lex nr 491866.

6 Por. A. Bartosiewicz, R. Kubacki, Komentarz do ustawy o kontroli skarbowej, (Komentarz do art.13b), Lex 2010.
6 Art. 13b ust. 2 ustawy.
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nieuzasadnione kontrole krzyzowe u kontrahentow kontrolowanego moga
bowiem doprowadzi¢ do zwielokrotnienia prowadzonych kontroli u danego
przedsiebiorcy, powielania czynnosci kontroli w tym zakresie, a w efekcie
mnozenia kosztow u kontrolowanego.

Za dyskusyjne takze nalezy uznac, ze dopuszczalne jest wszczecie kontroli
krzyzowej podczas kazdego etapu prowadzonego postepowania kontro-
Inego, bez wzgledu na to, czy wszczeto kontrole podatkowa, czy tez zostala
juz ona zakoniczona. Nie bez znaczenia dla wskazanej oceny omawianych
rozwigzan jest takze fakt, ze ,,ustawodawca nie wprowadzil ograniczenia
co do rodzaju dokumentéw, ktore nie moga by¢ objete czynnosciami spraw-
dzajacymi, co stanowi¢ moze podstawe do naduzy¢. Zastrzezenie, Ze organ
moze zadac¢ od kontrahentéw podatnika wykonujacych dziatalnos¢ gospo-
darcza dokumentdéw w zakresie objetym kontrolg u podatnika, wskazujac
na cel tego postepowania (postepowania sprawdzajacego), tj. sprawdzenie
prawidiowosci i rzetelnosci dokumentow, jest niewystarczajace. Kryterium
wytyczajacym zakres czynnosci sprawdzajacych jest bowiem zwigzek
zadanych dokumentow z kontrolg u podatnika (...) i cel postepowania,
a nie rodzaj dokumentow, jakich organ moze zada¢ w ramach czynnosci
sprawdzajacych”®.

CZASTRWANIAKONTROLIORAZZAKAZPROWADZENIA
WIECEJ NIZ1 KONTROLIWTYM SAMYM CZASIE

Negatywna ocena rozwiazan prawnych przyjetych przez ustawodawce
dotyczy takze sposobu oznaczenia czasu trwania kontroli, w szczegdlnosci
dlatego, ze brzmienie powotanych przepiséw nie jest na tyle jednoznaczne,
aby uniemozliwiato bezzasadne przedtuzanie kontroli”’ i generowanie kosz-
tow przedsigbiorcy. Pomimo wynikajacej z przepisu art. 125 o.p. zasady
szybkosci i prostoty postepowania polegajacej na tym, aby organy dziataty
w sprawie wnikliwie i szybko, postugujac si¢ mozliwie najprostszymi $rod-
kami prowadzacymi do jej zalatwienia (aby w sprawach, ktore nie wymagaja

% Wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 wrze$nia 2009 r., |1l SA/Wa 542/09, LEX nr 589861.
¢ Art. 13 o.p. i art. 83 ust. 2 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej.
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zbierania dowodow, informacji lub wyjasnien, zatatwialy sprawe niezwtocz-
nie), umozliwia si¢ pozostawienie kontroli w toku bez definitywnych
okresow jej zakonczenia.

Kwestia termindéw nie zostata uregulowana w ustawie, z tego wzgledu
zgodnie z art. 31 tej ustawy do postepowania kontrolnego stosuje sie odpo-
wiednio przepisy o terminach z o.p. Celem tych ostatnich jest zapewnienie
zatatwienia spraw podatkowych sprawnie i szybko, ale takze wymuszenie
efektywnosci organdw kontroli poprzez zapewnienie mozliwie szybkich
wplywow finansowych do budzetu®. Rzetelnie funkcjonujace organy kontroli
powinny zapewnic sprawne wykonanie zobowigzania podatkowego przez
strone, a wigc poniesienie przez nig okreslonego uszczerbku w osiagnietych
przychodach, dochodach lub majatku®. Przytaczane wyliczenie dotyczace
ograniczen rozwoju przedsigbiorczosci uzasadnia postawienie tezy, ze
realizujac przedstawione przepisy, kazdy kontrolowany traktowany jest
jako potencjalnie niespelniajacy swoich zobowiazan podatkowych.

Czasookres trwania postepowania kontrolnego w zalozeniu zalezy od
tego, czy istnieje konieczno$¢ przeprowadzenia postepowania dowodowego.
Nawet jednak w sprawach, ktére moga by¢ rozpatrzone na podstawie
dowodoéw przedstawianych przez strone, facznie z Zadaniem wszczecia
postepowania, lub na podstawie faktéw powszechnie znanych i dowodow
znanych z urzedu organowi prowadzacemu postepowanie, termin ten nie
jest jednoznacznie okreslony. Sprawy te bowiem powinny zostac zatatwione
,hiezwlocznie””. Sprawy wymagajace przeprowadzenia postepowania
dowodowego powinny by¢ zatatwiane , bez zbednej zwloki”, jednak nie
pdzniej niz w ciggu miesigca, a sprawy szczegdlnie skomplikowane do dwdch
miesiecy od dnia wszczecia postepowania’. Uzyte przez ustawodawce
wyrazenie , bez zbednej zwtoki” stanowi generalna wskazowke dotyczaca
zatatwiania wszystkich spraw w postepowaniu kontrolnym i oznacza, by
w miare mozliwosci zatatwiac sprawy w terminach krétszych niz wyzna-
czone”. Natomiast okreslenie ,nie pdzniej niz w ciaggu miesigca” odnosi
sie do kwestii organizacji pracy w organie, poniewaz sprawy, niezaleznie

¢ Por. S. Babiarz, Ordynagja..., s. 605.

% Por. Z. Ofiarski, Prawo podatkowe..., s. 321.
7 Art. 13982 0.p.

T Art. 13981 o.p.

72 S. Babiarz, Ordynagja..., s. 606.
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od potrzeb czasowych zwigzanych z postepowaniem, nie powinny czekac
na rozstrzygniecie dfuzej niz miesiac”?. W tym miejscu nalezy zaznaczy¢,
iz przy obliczaniu terminéw zatatwienia spraw nie bierze si¢ pod uwage
terminéw przewidzianych w przepisach prawa podatkowego dla dokona-
nia okreslonych czynnosci, okresow zawieszenia postepowania oraz okreséw
opdznien spowodowanych z winy strony albo z przyczyn niezaleznych
od organu™.

Brak zatem przejrzystych uregulowan dotyczacych sposobu wyznaczania
maksymalnego czasu trwania kontroli przy jednoczesnym braku mozli-
wosci weryfikacji zasadnosci przedtuzania prowadzonej kontroli i uzalez-
niania podejmowanych przez kontrolowanego decyzji gospodarczych od
rezultatu kontroli (z uwagi na czesto wielomiesieczna niepewnosc co do
wyniku kontroli), rodzi ryzyko utrudniania dziatalno$ci kontrolowanemu
przedsiebiorcy. Sytuacja tym bardziej si¢ komplikuje, gdy zwrdci sie uwage
na fakt, iz to zakres kontroli wyznaczany dla kazdej kontroli indywidual-
nie wplywa bezposrednio na diugosc jej trwania. W konsekwengji szerszy
zakres kontroli pozwala przypuszcza¢, ze postepowanie kontrolne ulegnie
wydluzeniu”™.

W przypadku kontroli podatkowej ustawodawca nakazuje organom
kontroli zakonczenie jej , bez zbednej zwloki”, a wiec w mozliwie najkrot-
szym terminie, przy czym czynnosci kontrolne nie moga by¢ prowadzone
po terminie wskazanym w upowaznieniu do przeprowadzenia kontroli.
Uregulowanie to ma na celu zdyscyplinowac organy kontroli, a takze za-
pewnic stronie kontrolowanej realne spetnienie zasady szybkosci postepo-
wania’®. Jednoczesnie jednak ustawodawca daje mozliwo$¢ przedtuzenia
terminu okreslonego w upowaznieniu, gdy wiaze si¢ ono z podaniem przez
organ nowego terminu oraz przyczyn, ktore spowodowaty niemoznos¢ za-
konczenia czynnosci kontrolnych.

Ustawa o swobodzie dzialalnosci gospodarczej zdaje si¢ wskazywac
bardziej restrykcyjnie terminy zakonczenia kontroli. W obowiazujacym sta-
nie prawnym czas trwania kontroli podany w ustawie nadal liczony jest

73 Por. H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa, s. 715.
" Art. 13984 0.p.

7> Por. D. Zalewski, A. Melezini, Ustawa o kontroli skarbowej. Komentarz praktyczny, Warszawa 2011,
s.294—-296.

76 Zob. S. Babiarz, Ordynadja..., s. 947.
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jako suma wszystkich przeprowadzonych kontroli w jednym roku kalen-
darzowym, przy rozrdznieniu mikro, matych i srednich przedsiebiorcow”.

Nie dotyczy to jednak licznych sytuacji enumeratywnie wymienionych
w ustawie, tzn. gdy:

3]

ratyfikowane umowy miedzynarodowe stanowig inaczej,
przeprowadzenie kontroli jest niezbedne dla przeciwdziatania
popetnieniu przestepstwa lub wykroczenia, przeciwdziatania popet-
nieniu przestepstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego lub
zabezpieczenia dowodow jego popelnienia,

kontrola jest prowadzona w toku postepowania prowadzonego
na podstawie przepisow ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie
konkurengji i konsumentéw,

przeprowadzenie kontroli jest uzasadnione bezposrednim zagro-
zeniem zycia, zdrowia lub srodowiska naturalnego,

kontrola dotyczy zasadnosci dokonania zwrotu podatku od towa-
row i ustug przed dokonaniem tego zwrotu,

przeprowadzenie kontroli jest realizacja obowiazkow wynikaja-
cych z przepiséw prawa wspolnotowego o ochronie konkurencji
lub przepisdw prawa wspolnotowego w zakresie ochrony interesow
finansowych Wspdlnoty Europejskiej,

kontrola dotyczy podmiotow, ktérym na mocy odrebnych prze-
piséw wilasciwy organ wydatl decyzje o uznaniu prawidtowosci
wyboru i stosowania metody ustalania ceny transakcyjnej miedzy
podmiotami powigzanymi — w zakresie zwigzanym z wykona-
niem tej decyzji,

kontrola dotyczy zasadno$ci dokonania zwrotu podatku od towarow
i ustug na podstawie przepisdéw o zwrocie osobom fizycznym nie-
ktérych wydatkoéw zwiazanych z budownictwem mieszkaniowym?.

Przepis art. 83 ust. 2—4 ustawy o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej
daja podobna mozliwos¢ przedtuzenia terminu zakonczenia kontroli jak

7 Mianowicie: u mikroprzedsiebiorcy (Art. 104 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej) czas
kontroli nie moze przekracza¢ 12 dni roboczych, nastepnie u matego przedsiebiorcy (Art. 105 ustawy
o swobodzie dziatalnosci gospodarczej) kontrola moze trwac do 18 dni roboczych, u sredniego przedsie-
biorcy (Art. 106 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej) — do 24 dni roboczych, natomiast
w przypadku pozostatych przedsiebiorcéw — do 48 dni roboczych (Art. 83 ust. 1 ustawy o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej).

78 Art. 83 ust. 2 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej.
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przepisy ordynacji podatkowej. Przy czym kontrola prowadzona wzgledem
przedsiebiorcy moze zosta¢ przedtuzona wytacznie z przyczyn niezalez-
nych od organu, a nowy termin nie moze przekraczac ustawowych terminéw
trwania kontroli u przedsigbiorcy w jednym roku kalendarzowym?.

Podkreslenia wymaga fakt, iz okreslony czas trwania kontroli w jednym
roku kalendarzowym dotyczy tego samego organu®, a nie wszystkich kon-
troli facznie wszelkich organéw kontroli, gdyz prowadzitoby to do ,za-
blokowania mozliwo$ci przeprowadzania kontroli przez inne uprawnione
organy”®..

Za rozwiazanie nieczyniace kontroli mniej ucigzliwg dla przedsigbiorcy,
nie mozna takze uznac¢ zakazu podejmowania oraz prowadzania w tym
samym czasie wigcej niz jednej kontroli, chyba, Ze przedsigbiorca prowadzi
dziatalno$¢ w wiecej niz w jednym zaktadzie lub innej czesci przedsiebior-
stwa, ktora zostala wyodrebniona, poniewaz wtedy to ograniczenie ma za-
stosowanie tylko do danego zaktadu lub wyodrebnionej czesci®.

Art. 82 ust. 1 ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej stwarza wy-
jatki od przedstawionej zasady. Naleza do nich sytuacje, w ktorych:

ratyfikowane umowy miedzynarodowe stanowia inaczej,

X przeprowadzenie kontroli jest niezbedne dla przeciwdziatania
popelnieniu przestepstwa lub wykroczenia, przeciwdzialania popet-
nieniu przestepstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego
lub zabezpieczenia dowodow jego popelnienia,

& przeprowadzenie kontroli jest uzasadnione bezposrednim zagro-
zeniem zycia, zdrowia lub srodowiska naturalnego,

kontrola dotyczy zasadnosci dokonania zwrotu podatku od towa-
row i ustug przed dokonaniem tego zwrotu,

Dodatkowo zauwazy¢ nalezy, ze ustawami szczegdlnymi ustawodawca
wprowadza obok wskazanych takze inne wytaczenia ograniczen dotyczacych
czasu trwania kontroli oraz nieprzeprowadzania réwnoczes$nie wiecej niz

7 Szczegdtowo uregulowana zostata kwestia ujawnienia przez organ kontroli zanizenia zobowigzania
podatkowego lub zawyzenia straty w wysokosci 10% kwoty zobowigzania podatkowego lub straty,
ktére zostato zadeklarowane, a takze kwestia nieztozenia wymaganej deklaracji. Ujawnienie tych oko-
licznosci jest wystarczajacag podstawa do przedtuzenia kontroli.

80 Por. C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie..., s. 377.
& Wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 maja 2007 r., VI SA/Wa 2230/06, Lex nr 342075.
82 Art. 82 ust. 1a ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarcze;j.
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jednej kontroli. Zakazdw tych nie stosuje sig, na przyktad, gdy kontrola
obejmuje dziatalnosc¢ przedsigbiorcy w zakresie:

nadzoru nad rynkiem finansowym®,

nadzoru sanitarnego®.

Uzasadnieniem tych wylaczen jest specyfika funkcjonowania rynku w za-
kresie jego kontroli oraz nadzor, a takze szczegdlne zainteresowanie pan-
stwa bezpieczenstwem w tym aspekcie®.

Przedstawione regulacje prowadza do wniosku, ze przedsigbiorca mimo
istniejacego generalnego zakazu prowadzenia wiecej niz jednej kontroli
w danym roku kalendarzowym oraz zakazu przekraczania maksymalnego
terminu jej trwania, moze zosta¢ wielokrotnie w jednym roku kalendarzowym
poddany kontroli, co niewatpliwie wywiera negatywny wplyw na sposob
i zakres prowadzonej przez niego dziatalnosci.

WYLACZENIE MOZLIWOSCI SKORZYSTANIA
Z KOREKTY DEKLARAC]I.

Z chwila (data) doreczenia postanowienia o wszczeciu postepowania kon-
trolnego ulega zawieszeniu uprawnienie do skorygowania deklaracji —na
czas trwania postgpowania kontrolnego i w zakresie objetym tym poste-
powaniem?®.

Z}ozenie korekty deklaracji objetej toczacym sie postepowaniem, nie wy-
wotuje skutkéw prawnych. Uprawnienie do skorygowania deklaragji przy-
stuguje nadal po zakonczeniu postepowania kontrolnego w zakresie nieob-
jetym decyzja okreslajaca wysokos¢ zobowigzania podatkowego.

8 Art. Tust. 2 ustawy z 21 lipca 2006 r. 0 nadzorze nad rynkiem finansowym (Dz. U. Nr 157, poz. 1119z p6zn.zm.)
w zw. z art. 841 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej.

8 Art. 84 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej i ustawa z dnia 14 marca 1985 r. o Paristwowej
Inspekgji Sanitarnej (Dz. U. z 2006 r. Nr 122, poz. 851 z p6zn. zm.) i ustawa z dnia 25 sierpnia 2006 r.
0 bezpieczenstwie zywnosci i zywienia (Dz. U. 22010 r. Nr 136, poz. 914 z p6zn. zm.).

8 Por. C. Kosikowski, Ustawa o swobodZzie..., s. 381.
8 Art. 14c ust. 1 u.k.s.
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Wyjatkiem od wskazanej zasady, w mysl powotanego przepisu art. 14c
ust. 5 ustawy, jest mozliwosc ztozenia korekty deklaracji po wyznaczeniu
przez organ 7-dniowego terminu do wypowiedzenia si¢ w sprawie zebra-
nego materiatu dowodowego. W szczegdlnosci korekta bedzie dotyczyta
sytuacji, w ktorej z protokotu kontroli wynikaja naruszenia przez podatnika
przepisoOw prawa podatkowego, a jednoczesnie podatnik zgodzi si¢ z usta-
leniami kontroli i ztozy korekte deklaracji podatkowej. Ustawodawca przy-
znaje zatem kontrolowanemu takze mozliwos¢ skorygowania deklaracji
po zakonczeniu postepowania kontrolnego, lecz wylacznie w zakresie nie-
objetym decyzja okreslajaca wysokos¢ zobowiazania podatkowego. W stanie
prawnym obowiazujacym do dnia 30 lipca 2010 r. kontrolowany korzystat
ze swojego uprawnienia w terminie dtuzszym niz obecnie — 14 dni od dnia
doreczenia protokotu kontroli. Niewatpliwg korzyscia®” po wskazanej
zmianie jest mozliwos$¢ wielokrotnego uzyskania przez kontrolowanego
terminu do zlozenia korekty. Ztozenie bowiem nowych wnioskéw dowo-
dowych przez kontrolowanego w wyznaczonym 7-dniowym terminie
spowoduje konieczno$¢ ich rozpoznania oraz ponownego wyznaczenia
terminu do zapoznania si¢ z zebranym materialem dowodowym, a tym
samym wznowienie mozliwosci do zlozenia korekty.

GROMADZENIE NOWYCH DOWODOW W SPRAWIE
PRZEZ KONTROLOWANEGO (MIMO ZASADY,
IZTOORGANWINIENWYKAZACNIEPRAWIDEOWOSCI
U KONTROLOWANEGO)

W zwiazku z kwestig postepowania dowodowego oraz zasada czynnego
udzialu strony w postepowaniu nalezy zwréci¢ uwage na zasade wnikliwosci
polegajaca na szczegdtowym badaniu calego materiatu dowodowego przez
organy kontroli® oraz ciezaru dowodowego spoczywajacego na organach

8 Podobnie: Por. D. Zalewski, A. Melezini, Ustawa o kontroli skarbowe..., s. 358—360.
8 Art. 122 o.p.
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kontrolnych. Aby realizacja obrony kontrolowanego byta mozliwa, przy-
znano stronie prawo do zadania przeprowadzenia dowodu w kazdym sta-
dium postepowania, az do wydania decyzji przez organ kontroli skarbowej*.

Przedmiotem dowodu musi by¢ okolicznos¢ majaca znaczenie dla sprawy,
a wiec dotyczaca przedmiotu sprawy i majaca znaczenie prawne dla roz-
strzygniecia sprawy®, oraz jednoczesnie przedmiotem dowodu nie moze
by¢ okolicznos¢ stwierdzona wystarczajaco innym dowodem?.

Opisane uprawnienie kontrolowanego w praktyce sprzyja¢ moze blo-
kowaniu dziatania przedsigbiorstwa i jego rozwoju poprzez skupianie sit
na gromadzeniu materiatlu dowodowego, przygotowywaniu dokumentow,
wnioskowanie $wiadkow. Kontrolowany poswiegca czas, srodki i energie
na poszukiwanie materialu dowodowego, a nie na prowadzeniu biezacej
dziatalnosci gospodarcze;j.

PODSUMOWANIE

Analiza rozwigzan prawnych dotyczacych zagadnieni objetych tematem
niniejszego opracowania prowadzi do wniosku, ze szereg obowiazkow na-
fozonych na kontrolowanego przedsiebiorce w zwiazku z toczaca si¢ kon-
trola skarbowa, cho¢ w opracowaniu nie przedstawiono pelnej ich liczby,
stanowic¢ moze istotna bariere dla jego niezaktoconego funkcjonowania na
rynku, a co nalezy przedstawic jako jedna z barier rozwoju przedsiebior-
czosci w Polsce.

Jak wykazano w opracowaniu, skutek ten stanowi przede wszystkim
nastepstwo nieprawidlowego uregulowania postgpowania kontrolnego
wobec przedsigbiorcéw zwiazanego ze stalym (czesto niejasnym) przeni-
kaniem sie¢ tych uregulowan z przepisami postepowania podatkowego.
Postepowania te, mimo ze dotycza innych organdw kontroli oraz zawieraja
szereg elementdw odmiennych, nie zostaty dotychczas rozdzielone przez
ustawodawce, co niewatpliwie utrudnia poruszanie si¢ przedsigbiorcow

% Por. S. Babiarz, Ordynaga..., s. 705.
% Por. ibidem, s. 704—705.
1 Art. 188 0.p.
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na wybranym rynku, przy zalozeniu ich rzeczywistej checi dziatania zgodnie
z litera prawa.

Uprawnia to do podniesienia postulatu zmiany obowigzujacych prze-
pisow w kierunku bardziej przejrzystego i obiektywnego dziatania organéw
realizujacych czynnosci kontrolne, w szczegdlnosci nalezatoby ograniczy¢ liczbe
wylaczen od poszczegdlnych zasad obowiazujacych przy prowadzeniu kon-
troli wzgledem przedsiebiorcy, tj. odnosnie zniesienia obowiazku zawiado-
mienia o wszczeciu kontroli, przedtuzania termindw jej trwania, odejscia od
zasady jednej kontroli w tym samym czasie oraz w tym samym roku. Ponadto
koniecznym stalo si¢ Zadanie urealnienia zasady spoczywania cigzaru do-
wodowego po stronie organu podatkowego, aby przedsiebiorca nie byt zmu-
szony skupiac catej swojej uwagi na poszukiwaniu i przedstawianiu dowodow
potwierdzajacych prawidlowos¢ prowadzonej przez niego dziatalnosci,
nie zas na wlasciwej dziatalnosci prowadzonego przedsigbiorstwa.
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