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1. Akty prawne

dyrektywa 2011/16/UE

k.c.

kk.

kk.s.
Konstytucja RP
k.p.

k.p.a.
k.p.c.
kpk.
KPP
k.s.h.
k.w.

0.p.
p.p.s.a.
pr. przed.
p-w.KAS
TFUE

TWE

WYKAZ SKROTOW

dyrektywa Rady 2011/16/UE z 15.02.2011 r. w sprawie wspol-
pracy administracyjnej w dziedzinie opodatkowania i uchylajaca
dyrektywe 77/799/EWG (Dz.Urz. UE L 64, s. 1)

ustawa z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny (Dz.U. 2 2024 r. poz. 1061
ze zm.)

ustawa z 6.06.1997 r. — Kodeks karny (Dz.U. z 2024 r. poz. 2417
ze zm.)

ustawa z 10.09.1999 r. - Kodeks karny skarbowy (Dz.U. z 2024 r.
poz. 628 ze zm.)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U.
poz. 483 ze zm.)

ustawa z 26.06.1974 r. - Kodeks pracy (Dz.U. z 2023 r. poz. 1465
ze zm.)

ustawa z 14.06.1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz.U. 2 2024 1. poz. 1572 ze zm.)

ustawa z 17.11.1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego (Dz.U.
22024 r. poz. 1568 ze zm.)

ustawa z 6.06.1997 r. - Kodeks postepowania karnego (Dz.U.
22025 1. poz. 46 ze zm.)

Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 303
22007 r.,s.1)

ustawa z 15.09.2000 r. - Kodeks spotek handlowych (Dz.U.
22024 1. poz. 18 ze zm.)

ustawa z 20.05.1971 r. - Kodeks wykroczen (Dz.U. z 2023 r.
poz. 2119 ze zm.)

ustawa z 29.08.1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2025 .
poz. 111 ze zm.)

ustawa z 30.08.2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami ad-
ministracyjnymi (Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm.)

ustawa z 6.03.2018 r. — Prawo przedsigbiorcow (Dz.U. z 2024 r.
poz. 236 ze zm.)

ustawa z 16.11.2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajo-
wej Administracji Skarbowej (Dz.U. poz. 1948)

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolido-
wana: Dz.Urz. UE C 202 z 2016 1., s. 47)

Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska (wersja skonsolido-
wana: Dz.Urz. UE C 321 z 2006 1., s. 37)
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Wykaz skrétéw

u.KAS, ustawa o KAS
uks.
u.o.i.n.

u.r.

u.p.d.o.f.
u.p.d.o.p.
u.p.tu

us.d.g.

ustawa z 16.11.2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U.
22023 r. poz. 615 ze zm.)

ustawa z 28.09.1991 r. o kontroli skarbowej (Dz.U. z 2016 r.
poz. 720 ze zm.); akt utracil moc

ustawa z 5.08.2010 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz.U.
22024 r. poz. 632 zm.)

ustawa z 29.09.1994 r. o rachunkowosci (Dz.U. z 2023 r. poz. 120)
ustawa z 26.07.1991 r. o podatku dochodowym od oséb fizycz-
nych (Dz.U. z 2025 r. poz. 163 ze zm.)

ustawa z 15.02.1992 r. o podatku dochodowym od 0séb praw-
nych (Dz.U. z 2023 r. poz. 2805 ze zm.)

ustawa z 11.03.2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz.U.
22024 r. poz. 361 ze zm.)

ustawa z 2.07.2004 r. o swobodzie dzialalnoéci gospodarczej
(Dz.U. 2 2017 r. poz. 2168 ze zm.); akt utracil moc

2. Czasopisma i publikatory

CBOSA
Mon. Pod.
OSNC
OSP
OTK-A
PiP

PPH

Prz. Pod.
PUG
ZNSA

3. Inne skroty

NSA
NUCS

SN
TSUEiTS
WSA

Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych
Monitor Podatkowy

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna
Orzecznictwo Sgdéw Polskich

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, seria A
Panstwo i Prawo

Przeglad Prawa Handlowego

Przeglad Podatkowy

Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego

Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego

Naczelny Sad Administracyjny

naczelnik urz¢du celno-skarbowego

Sad Najwyzszy

Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej
wojewodzki sad administracyjny



WSTEP

Elementem nieodlgcznie wpisanym w Zycie jest konieczno$¢ placenia podatkdw. Sg one
konieczne i powinni$my placi¢ je w naleznej wysokosci. Nie oznacza to jednak, ze nie
mamy prawa broni¢ si¢ przed daninami zbyt wysokimi, ktére nakladane sg decyzjami
organdéw podatkowych podjetymi w wyniku postepowania podatkowego prowadzonego
w sposOb naruszajacy przepisy, obarczonego licznymi bledami, co prowadzi do wyda-
nia decyzji, ktora nie odpowiada prawu, a podatek okresla badz ustala w niewtasciwej
wysokosci.

Podatnicy, platnicy i inkasenci, wobec ktérych wszczynane sg kontrole podatkowe
i prowadzone postepowania, nie s jednak bezbronni. Przed ,,ztymi” decyzjami organow
mozna si¢ broni¢. Ochrona bedzie tym bardziej skuteczna, im wieksza wiedze bedziemy
posiada¢ w zakresie tego, jakie bledy organy popelniaja najczeéciej i jak im przeciwdzia-
ta¢. Im wigcej podatnicy wiedzg o tym, w jaki sposdb organy probuja narzucic¢ im swoja,
jednostronng wizje rozstrzygniecia sprawy, tym latwiej jest takim sytuacjom zapobiegac.

W tym miejscu nasuwa si¢ pytanie, czy w licznych obowiazujacych w Polsce procedurach
podatkowych (czynnosci sprawdzajace, kontrola podatkowa, kontrola celno-skarbowa,
postepowanie podatkowe) obywatel ma w ogole jakie§ prawa i moze si¢ skutecznie
broni¢. Otz tak, posiada je, btedom organdéw mozna si¢ przeciwstawia¢ i skutecznie
je zwalczac i o tym wladnie jest ta ksigzka.

Rozdziat I poswigcony jest wyjasnieniu, jakie organy, w jakich procedurach moga spraw-
dza¢, kontrolowac i prowadzi¢ postepowanie wobec podatnikéow, platnikéw i inkasentow
podatkéw. Zdefiniowano w nim pojecia, ktore odgrywaja znaczaca role w kontekscie
rozwazan zwigzanych z ochrona praw kontrolowanych, takie m.in. jak: kontrola, kontrola
podatkowa, kontrola celno-skarbowa, kontrola podatkowa przedsiebiorcow, postepo-
wanie podatkowe. W rozdziale IT wskazano, jakie $srodki ochrony prawnej przystuguja
kontrolowanym w Ordynacji podatkowej i innych ustawach do obrony ich praw. W
rozdziale ITI wyjasniono szczegdlowo istotng, a czgsto pomijang kwestie zwigzang z do-
stepem do akt sprawy przez strone postepowania. Wskazano sytuacje, w ktorych organ
odmawia tego dostepu, i pokazano, jak walczy¢ o swoje prawa w tym zakresie. Dostep
do akt jest kluczowym uprawnieniem strony i na nim wsparta jest cala wiedza o tym,
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na jakich dowodach organ opiera swoje twierdzenia, jak skutecznie z nimi polemizowa¢
i jak stworzy¢ wlasng strategie obrony.

Gromadzenie materiatu dowodowego w trakcie kontroli podatkowej zostalo opisane
w rozdziale IV. Rozwazono zagadnienia zwigzane z postepowaniem dowodowym.
Wskazano, jaka jest rola procesowa wnioskéw dowodowych, jak je formutowac i sku-
tecznie skfada¢. Opisano, jakie wnioski dowodowe sa najwazniejsze, by skutecznie si¢
broni¢ i jak unikna¢ niebezpieczenstw zwiazanych z bezrefleksyjnym oparciem przez
organ ustalen w zakresie stanu faktycznego sprawy na materiale dowodowym niemal
w calosci wlaczonym z innych postepowan podatkowych i karnych. Opisano bledy
organdw w zakresie analizy materialu dowodowego oraz zjawisko karuzeli skarbowe;
ijej konsekwencje dla podatnika. Rozdzial V to dopetnienie cz¢$ci dowodowej ksigzki,
gdyz opisuje konsekwencje dla spraw podatkowych jednoczesnego wszczynania i pro-
wadzenia postepowan karnych i karnych skarbowych.

Rozdzial VI wyjasnia, jakie $rodki stuzg skutecznej obronie praw kontrolowanych na
etapie czynnosci sprawdzajacych i kontroli podatkowej. W rozdziale VII autorzy omoéwili
kwestie zwigzane z odwolaniem od decyzji podatkowej. Wyjasniono niuanse zwiaza-
ne z formulowaniem zarzutéw odwolania w zakresie naruszenia prawa materialnego
i przepiséw procesowych. Autorzy opisujg, jak uzasadni¢ zarzuty, formutowac istote
i zakres Zagdania odwotania oraz wskazywa¢ dowody uzasadniajace zadanie podatnika.

Rozdzial VIII wreszcie to kompleksowe omdwienie kwestii zaskarzania ostatecznych
decyzji podatkowych, w sytuacji gdy mimo ztozonego odwotania organ drugiej instan-
cji utrzymuje niekorzystng dla strony postepowania decyzje. Dowiemy si¢ z niego, jak
formulowac skargi nie tylko na bledne decyzje podatkowe, lecz takze na postanowienia
wydawane w jego trakcie, akty i czynnosci organéw oraz indywidualne interpretacje
podatkowe, opinie zabezpieczajace i odmowy ich wydania oraz na bezczynno$¢ organow
i przewleklo§¢ prowadzonego przez nie postepowania. Autorzy wyjasniaja procedure
wnoszenia skarg sadowych, wymogi formalne skargi, sposéb formulowania zarzutow
i ich uzasadniania, i to zaréwno przed wojewddzkimi sagdami administracyjnymi, jak
i — w przypadku skargi kasacyjnej — przed NSA.

Nasze wysilki i zamierzenia zwigzane z ksigzka mialy na celu pomoc w praktycznym
rozwigzywaniu problemoéw zwiazanych z bledami organéw popelnianymi w procedu-
rach podatkowych od czynnosci sprawdzajacych, poprzez kontrole podatkowa i celno-
-skarbowa, postepowania i decyzje podatkowe, odwotania od nich az po skargi na
decyzje ostateczne. Z kolei pracownikom chcieli$my podpowiedzie¢, jak tych bledow
moga unikng¢. Staralismy sie w sposdb klarowny i usystematyzowany opisaé wszystkie
sporne zagadnienia, a jednocze$nie pomdc w ich rozwigzaniu. Rezultat naszej pracy
pozostawiamy Panstwa ocenie.

Autorzy
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RODZAIJE POSTEPQWAN KONTROLNYCH,
BLEDY ORGANOW, ICH SPECYFIKA
I ICH KONSEKWENCIJE

1. Charakter i zakres czynnosci sprawdzajacych

Czynnosci sprawdzajace stanowia odrebny rodzaj procedury podatkowej, inny niz
kontrola podatkowa i postgpowanie podatkowe czy tez kontrola celno-skarbowa,
i maja najmniej sformalizowany charakter. Stanowia one réwniez forme sprawowania
przez podmioty administracji skarbowej nadzoru w zakresie wywiazywania si¢ przez
podatnikéw z ich obowigzkéw zwigzanych z samoobliczeniem, zadeklarowaniem
i odprowadzeniem podatku na rachunek organu podatkowego oraz sa metoda wery-
fikacji przez wyzej wymienione podmioty wykonania przez platnikéw i inkasentéw
cigzacych na nich obowigzkéw. Uregulowane sg w dziale V Ordynacji podatkowej
(art. 272-280 o.p.).

Czynno$ci sprawdzajace moga polega¢ rdwniez na weryfikacji terminowo$ci oraz po-
prawnosci zeznan i informacji dotyczacych zobowigzan podatkowych powstatych nie
z mocy prawa, ale na podstawie decyzji wymiarowej organu podatkowego'.

Czynnosci te w duzej mierze majg charakter techniczno-kontrolny. Polegaja przeciez
gltownie na sprawdzeniu formalnej poprawnosci deklaracji, zeznan, wykazow, infor-
macji podatkowych oraz wyjasnieniu ewentualnych btedéw rachunkowych, pomytek
pisarskich i innych tego rodzaju brakéw tych dokumentdw, a nie na weryfikacji majacej
na celu wykrycie ich wadliwosci natury merytorycznej. Organ sprawdza wigc niejako
to, czy podatnik wypelniajac dokumenty podatkowe, nie popetnit drobnych pomytek
rachunkowych czy tez innego rodzaju btedéw. Uprawnienie organu prowadzacego
czynnosci sprawdzajace do czynienia ustalen wobec podatnika istnieje wiec w duzo
wezszym zakresie niz ma to miejsce w postepowaniu podatkowym czy kontrolnym. Fakt

' Zob. D. Zalewski, A. Melezini (red.), Postepowanie podatkowe. 810 wyjasniet i interpretacji, Warszawa
2013, s. 33.
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ten nie moze budzi¢ watpliwo$ci i w tym zakresie nie majg ich réwniez sady orzekajace
w sprawach podatkowych (por. wyrok NSA z 28.05.2024 r., ITI FSK 364/22, CBOSA).

W ramach czynnosci sprawdzajacych nie jest przez prawo wymagane wydanie jakiego-
kolwiek aktu czynno$ci te wszczynajacego; czynnosci sprawdzajace rozpoczynaja sie od
pierwszej czynnosci sprawdzajacej unormowanej w dziale V Ordynacji podatkowej (por.
wyrok NSA z24.10.2016 ., I FSK 985/15, CBOSA). Ustalenia poczynione przez organ
podatkowy w trakcie tych czynno$ci moga w efekcie spowodowac wszczecie kontroli
podatkowej albo postepowania podatkowego i rozstrzygniecie sprawy w formie decy-
zji podatkowej. W tym sensie czynnos$ci sprawdzajace czesto maja charakter wstepny
(przygotowawczy), poprzedzajacy rozpoczecie kolejnych procedur podatkowych.

W wielu orzeczeniach sadéw administracyjnych zwrdcono réowniez uwage na konse-
kwencje odrebnego charakteru czynnosci sprawdzajacych, w poréwnaniu ze specyfika
kontroli podatkowej.

W wyroku WSA w Gliwicach 29.02.2010 ., I SA/G1 1026/09, CBOSA, sad ten stwierdzit,
ze: ,czynnosci sprawdzajace uregulowane zostalty w Dziale V, a kontrola podatkowa
w Dziale VI Ordynacji podatkowej jako odrebne instytucje prawa odnoszace si¢ do
»roznych« standw faktycznych i prawnych, z wlasng procedura i odmiennymi celami”.

W wyroku WSA w Lodzi z 13.04.2004 r., I SA/Ld 620/03, CBOSA, sad stwierdzil, ze
czynnosci sprawdzajace prowadzone sg w trybie przepiséw zawartych w dziale V Or-
dynacji podatkowej (art. 272-280 o.p.) i nie s3 tozsame z kontrolg podatkows, o ktorej
mowa w dziale VI Ordynacji podatkowej (art. 281-292 0.p.). Na tej podstawie sad uznat,
ze czynnosci sprawdzajace nie sg przeszkoda do dokonania korekty deklaracji w podatku
od towardw i ustug dotyczacej zobowigzania podatkowego za niektore miesigce 2000 r.
na podstawie art. 81 § 1 o.p.

W uchwale NSA z24.10.2016 ., I FPS 3/16, CBOSA, sad podkreslif charakter czynno-
$ci sprawdzajacych: ,,Czynnosci sprawdzajace sa porownywane do kontroli wstepnej,
ktodrej istota polega na weryfikowaniu oraz konfrontowaniu informacji pochodzacych
z roznych zrodet (...). Czynnosci sprawdzajace dotycza zatem trzech okolicznosci:
terminowosci, formalnej poprawnos$ci dokumentow oraz ustalenia stanu faktycznego
w zakresie niezbednym do stwierdzenia zgodnosci z przedstawionymi dokumentami.
To znaczy, ze w stosunku do potrzeb zwigzanych z platnoscig podatkéw i jej kontrola,
czynnos$ci sprawdzajace majg charakter formalny i wstepny. Czynnosci sprawdzajace
pozwalajg ograniczy¢ ryzyko zwigzane z samoobliczeniem podatku oraz obliczaniem
zobowigzan podatkowych przez podatnikéw. Dajg mozliwo$¢ skorygowania deklaracji
podatkowej i zapobiezenia stosowaniu sankcji karnych skarbowych”.

Cel kontroli podatkowej jest wigc niewatpliwie szerszy od czynnosci sprawdzajacych.
Niemniej niekiedy, co powinno wynika¢ z okolicznosci przedmiotowej sprawy, bez zba-
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dania wcze$niejszych i pdzniejszych etapow transakcji zwigzanych z jej przedmiotem,
wladnie poprzez czynnosci sprawdzajace, nie ma mozliwosci oceny zgodnosci dziatan
kontrolowanego z prawem podatkowym. Ma to odniesienie szczegodlnie do transakcji
tym samym towarem pomiedzy wieloma podmiotami, np. w zakresie transakcji ,tan-
cuchowych” zwigzanych z podatkiem VAT i oszustwami w tym zakresie (por. wyrok
NSA 7 20.09.2017 r.,  FSK 1993/15, CBOSA).

Czynno$ci sprawdzajace nie moga dotyczy¢ wszystkich elementéw zwigzanych z oceng
prawidlowosci rozliczen podatkowych kontrolowanego. Ich zakres ograniczony jest
przez ustawodawce do sprawdzenia trzech podstawowych okolicznosci.

Po pierwsze, zgodnie z art. 272 pkt 1 0.p., czynnosci sprawdzajace stuza dokonaniu oceny,
czy podatnicy, platnicy i inkasenci terminowo wywiazuja sie ze swoich podstawowych
obowiazkdw, takich jak: sktadanie dokumentoéw, przede wszystkim deklaracji, wplacanie
zadeklarowanych podatkéw, w tym pobieranych przez platnikéw i inkasentow.

Po drugie, celem czynnosci sprawdzajacych, stosownie do art. 272 pkt 2 0.p., jest zbadanie
formalnej poprawno$ci deklaracji, jak rowniez dokumentéw niezbednych do sprawdze-
nia terminowego wplacania podatkéw przez podatnikéw, platnikow i inkasentow. Ocena
ta ma na celu sprawdzenie, czy dokument nie zawiera btedéw lub oczywistych omytek
i czy zostal sporzadzony zgodnie z wymaganiami, jakie wynikaja z przepisow prawa.

Wreszcie, po trzecie, celem czynnosci sprawdzajacych bedzie rowniez ustalenie stanu
faktycznego w zakresie niezbednym do stwierdzenia zgodnosci z przedstawionymi
dokumentami. Do jego realizacji stuzg srodki dowodowe okreslone w art. 2751276 o.p.
(prawo organu do zazadania od podatnika okazania dokumentéw lub sktadania ich
fotokopii, jesli podmiot skorzystat z ulg podatkowych, ponadto uzyskiwanie informacji
z bankdw, zakltadow ubezpieczen i funduszy inwestycyjnych w zakresie prowadzonych
indywidualnych kont emerytalnych oraz doméw maklerskich, bankéw prowadzacych
dziatalno$¢ maklerska i towarzystw funduszy inwestycyjnych, rowniez w zakresie ulg
wykazanych przez podatnika, wreszcie prawo do ogledzin lokalu mieszkalnego lub
obiektu, z ktérym zwigzane byly ulgi inwestycyjne)?.

Podsumowujac rozwazania o charakterze prawnym, nalezy wskaza¢, iz zart. 272 in. o.p.
wynika, ze czynnosci sprawdzajace organéw podatkowych sa traktowane jako osobna
instytucja, majgca charakter formalny i wstepny. Z drugiej strony, nie ulega watpliwosci,
iz czynno$ci sprawdzajace sg elementem procedury podatkowej i rodzajem czynnosci
kontrolnych organu podatkowego. Pod wzgledem formalnym nie utozsamia si¢ ich
jednak ani z kontrolg podatkows, ani z czynnosciami dowodowymi w postepowaniu
podatkowym. Konsekwencja czynnosci sprawdzajacych moze by¢ wszczecie postepo-

> D. Zalewski, A. Melezini, Kontrola podatkowa przedsiebiorcow, Warszawa 2012, s. 39.
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wania podatkowego lub postepowania egzekucyjnego (zob. wyrok WSA w Rzeszowie
221.10.2008 r., I SA/Rz 557/08, CBOSA).

W wyroku z 31.03.2009 r., IIT SA/Wa 2001/08, CBOSA, WSA w Warszawie orzekl, ze:
»Cel czynnoéci sprawdzajacych okreslony zostal w art. 272 o.p. Generalnie rzecz ujmu-
jac, czynno$ci te stuzg korekcie formalnych (np. rachunkowych), a nie merytorycznych
(np. zwigzanych ze zwolnieniami podatkowymi) wad deklaracji. Eliminacja tych ostat-
nich wymaga przeprowadzenia stosownego postepowania podatkowego. Dlatego tez
wadliwos¢ informacji PIT-11 stwierdzona zostala dopiero w toku postepowania podat-
kowego wszczgtego wnioskiem o stwierdzenie nadptaty, w ktérym Skarzacy powolal si¢
na przystugujace mu zwolnienie podatkowe. Przepisy o czynnosciach sprawdzajacych
nie okreslaja przy tym terminéw przeprowadzenia tych czynnosci”.

Nalezy jednak doda¢, ze do czynno$ci sprawdzajacych maja odpowiednie zastosowanie
niektdre przepisy dziatu IV Ordynacji podatkowej, zawierajace regulacje dotyczace
postepowania podatkowego. Chodzi mianowicie o: art. 143 o.p. (dotyczacy upowaz-
nienia pracownika organu podatkowego do zalatwiania spraw w imieniu tego organu)
oraz przepisy rozdzialéw 1-3 (dotyczace odpowiednio: zasad ogdlnych, wylaczenia
pracownika organu podatkowego/samego organu, strony); rozdzialu 5 (dorgczenia);
rozdzialu 6 (wezwania); rozdziatu 9 (metryki, protokoly i adnotacje), z wylaczeniem
art. 171a (dotyczacego metryki sprawy); rozdziatu 10 (udostepnianie akt); rozdziatu 14
(postanowienia); rozdziatu 16 (zazalenia); rozdziatu 23 (koszty postepowania).

Co do zasady, powyzsze czynnosci sprawdzajace podejmuja zawsze organy skarbowe
pierwszej instancji. Przeprowadzeniem czynnosci sprawdzajacych dotyczacych doku-
mentowania przez podatnikéw wywozu towardéw bedacych przedmiotem wewnatrz-
wspolnotowej dostawy towardw oraz weryfikacji potwierdzen numerdw identyfikacyj-
nych kontrahentéw zagranicznych w zwigzku z wykonaniem transakcji wewnatrzwspol-
notowych na terytorium innego panstwa czlonkowskiego UE niz Polska - zajmuje si¢
jednak szef Krajowej Administracji Skarbowej lub organ podatkowy upowazniony przez
Ministra Finanséw (biura wymiany informacji o VAT; art. 272 w zw. z art. 272a o.p.).

Nalezy tez zauwazy¢, ze organy kontroli skarbowej, funkcjonujace w poprzednim po-
rzadku prawnym (przed wejsciem w zycie ustawy o KAS, a wiec przed 1.03.2017 r.),
mogly prowadzi¢ zaréwno kontrole podatkows, jak i postegpowanie kontrolne, ktore
byto odpowiednikiem postepowania podatkowego, przy czym z woli ustawodawcy
w swoich dzialaniach wobec podatnikéow w ogodle nie stosowaly typowych czynnosci
sprawdzajacych, rozumianych jako sprawdzenie formalno-terminowe sktadanych de-
klaracji podatkowych.

Jedynym wyjatkiem byta tzw. kontrola krzyzowa, odrebnie uregulowana wart. 13b u.k.s.,
a oddzielnie w art. 274c o.p. Miala ona jednak inny, bardziej kontrolny charakter, gdyz
wigzala si¢ z prowadzeniem wobec podatnika kontroli podatkowej lub postepowania
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podatkowego, a wowczas organ niejako przy okazji w ramach czynnosci sprawdzajacych
(kontroli krzyzowej) mogt sprawdzi¢ i zweryfikowa¢ rzetelnos$¢ transakeji pomiedzy
kontrolowanym a jego kontrahentem. Po wejsciu w zycie ustawy o KAS powyzsza zasada
zostala utrzymana. Od 1.03.2017 r. organy administracji skarbowej (naczelnicy urze-
dow celno-skarbowych) moga prowadzi¢ czynnosci kontroli krzyzowej, na podstawie
art. 79 u.KAS. Przepis art. 13b u.k.s. przestal obowigzywac.

Prowadzenie kontroli podatkowej lub czynnosci sprawdzajacych w odniesieniu do
danego podatku za okreslony rok podatkowy nie wylacza mozliwosci jednoczesnego
podjecia przez organ podatkowy czynnoéci sprawdzajacych w odniesieniu do podatku za
inne lata podatkowe (zob. wyrok NSA - Osrodek Zamiejscowy w Lodzi z 30.01.2002 r.,
I SA/Ed 693/00, CBOSA).

Ograniczenia co do zakresu czynnosci sprawdzajacych przejawiaja sie w tym, ze tego
rodzaju czynnosci zasadniczo mogg dotyczy¢ badania takich dokumentow, jak deklara-
cje, zeznania, wykazy oraz informacje, do ktérych skladania obowiazani sg podatnicy,
platnicy i inkasenci. Kontrolujacy — w toku czynnosci sprawdzajacych — moga tez zada¢
okazania innej dokumentacji, przykladowo: faktur, uméw zwigzanych z dziatalnoscig
gospodarcza kontrolowanego, dowodow zaplaty. Co do zasady, w swoich dziataniach
kontrolujacy nie mogg jednak wykraczac poza powyzszy zakres czynnosci faktycznych
i nie s3 upowaznieni do przeprowadzenia oraz badania innych dowodéw, takich jak
zeznania $wiadkéw, zeznania stron, opinie biegtych, materialy zgromadzone w trakcie
innych postepowan, tj. postepowania karnego, postepowania w sprawach o przestepstwa
skarbowe lub wykroczenia skarbowe.

Przeprowadzenie czynnosci sprawdzajacych u innych podmiotéw niz podatnik jest
mozliwe tylko w §cisle okreslonych przypadkach, ktdre okresla Ordynacja podatkowa.
Ma to miejsce przy weryfikacji prawa podatnika do ulg podatkowych. Wtedy urzad
moze np. wystapi¢ do banku czy innych instytucji finansowych o konieczne dokumenty
(zob. wyrok NSA z 18.10.2023 r., ] FSK 1479/12, CBOSA).

Przepis art. 274b § 1 o.p. stanowi specyficzny zakres czynnosci sprawdzajacych, wska-
zujacy, ze jezeli weryfikacja zasadnosci zwrotu podatku wymaga przedluzenia terminu
zwrotu podatku wynikajgcego z odrebnych przepiséw, organ podatkowy moze posta-
nowi¢ o przedtuzeniu tego terminu do czasu zakonczenia czynnosci sprawdzajacych.

Przepis Ordynacji podatkowej nie stanowi samodzielnej podstawy do przediuzenia
terminu zwrotu podatku. Odsyta on bowiem do odrebnych przepiséw przewidujacych
przedtuzenie terminu zwrotu. Co do zasady, to z tych odrebnych przepisoéw wynika¢é
powinna mozIliwos¢ przedluzenia terminu zwrotu podatku. Takim za$ przepisem,
majacym najszerszy zakres zastosowania w praktyce i charakter materialnoprawny,
jest art. 87 ust. 2 zdanie drugie u.p.t.u., stosowany réwniez odpowiednio do sytuacji
tzw. przyspieszonego zwrotu podatku, o ktérym mowa w ust. 6 tego artykulu. Przepisy
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ustawy o podatku od towarow i ustug umozliwiajace przeprowadzenie postepowania
sprawdzajacego (wyjasniajacego) sa wiec zgodne z zasadg nieograniczonego (co do
terminu i wysokosci) zwrotu nadwyzki podatku, ktérg mozna wywies¢ z regulacji
unijnych.

W przypadku gdy bezposrednio po czynnos$ciach sprawdzajacych wdrozone zostanie
postepowanie podatkowe dotyczace zasadnosci zwrotu, organ podatkowy moze wy-
diuzy¢ termin zwrotu nadwyzki podatku do czasu zakonczenia tego postepowania.
NSA w wyroku z 18.10.2013 r., I FSK 1480/12, CBOSA, stusznie zauwazyl: ,,Kontrola
tzw. «krzyzowa» dopuszczalna jest w ramach prowadzonego wobec podatnika poste-
powania podatkowego lub kontroli podatkowej, ale nie poza nimi. Nie ma wi¢c pod-
staw prawnych w ramach jedynie czynnosci sprawdzajacych okreslonych w dziale V
Ordynacji podatkowej w art. 272 pkt 3, bez wszczgcia postepowania podatkowego lub
kontroli podatkowej, zadania od kontrahentéw podatnika dokumentéw w celu spraw-
dzenia zasadno$ci zwrotu VAT. Kontrola krzyzowa dokonana poza postepowaniem lub
kontrola podatkowa jest wiec niezgodna z prawem, a uzyskane w niej dokumenty nie
beda miaty waloru dowodu w rozumieniu art. 180 o.p””.

Zakres czynno$ci sprawdzajacych, jaki moga stosowaé organy podatkowe w ramach
weryfikacji zasadnosci zwrotu VAT, okreslita uchwala NSA (7) z 24.10.2016 r., I FPS
3/16, CBOSA. Zgodnie z nig w przypadku przedluzenia terminu zwrotu VAT w zwigzku
z weryfikacja jego zasadnos$ci dokonywang w ramach czynnosci sprawdzajacych fiskus
nie moze wszczaé kontroli krzyzowej u kontrahentéw podatnika.

Przyklad. Zakaz prowadzenia czynnosci sprawdzajacych u kontrahenta

Zgodnie ze stanem faktycznym bedacym podstawg rozstrzygniecia NSA z224.10.2016 1.,
I FPS 3/16, podatnik w 2013 r. ztozyt deklaracje VAT-7, wykazujac nadwyzke podatku
VAT naliczonego nad naleznym i wnoszac o zwrot jej czeéci na rachunek bankowry,
a pozostalej kwoty o przeniesienie na nastepny okres rozliczeniowy. Jednak organy
podatkowe nie dokonaly zwrotu, kilkakrotnie przediuzajac jego termin i powotujac
sie na konieczno$¢ weryfikacji jego zasadno$ci w ramach czynnosci sprawdzajacych.

W zwigzku ze wskazanymi czynnosciami sprawdzajacymi organy zwrdcity si¢ m.in.
do niemieckiej oraz czeskiej administracji podatkowej w celu otrzymania informacji
dotyczacych transakeji zawartych przez podatnika z kontrahentami z tych panstw
(tzw. kontrola krzyzowa). Rdwnocze$nie wobec podatnika nie zostala wszczeta kontrola
ani postepowanie podatkowe za sporny okres.

Takie dziatanie organow wzbudzito watpliwosci podatnika, ktéry uznal, Ze w ramach
czynnosci sprawdzajacych dokonywanych w zwiazku z prowadzonym postepowaniem
wyjasniajacym w przedmiocie zasadno$ci wniosku o zwrot VAT nie jest dopuszczalne
analizowanie dokumentacji jego kontrahentéw.
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W ww. uchwale NSA jednoznacznie potwierdzil, Ze w przypadku sprawdzania zasadnosci
zwrotu VAT ustawodawca dopuscil mozliwo$¢ prowadzenia kontroli krzyzowych jedy-
nie w zwigzku z prowadzonym u podatnika postepowaniem podatkowym lub kontrolg
podatkowa. Nie jest to natomiast mozliwe w trakcie samych czynnosci sprawdzaja-
cych. Uchwata ma znaczenie nie tylko w kontekécie zwrotu VAT. Jak wynika bowiem
z uzasadnienia sadu, kontrole krzyzowe sa niedopuszczalne w kazdym przypadku, gdy
organ prowadzi wobec podatnika czynnosci sprawdzajace i nie wszczyna kontroli ani
postepowania podatkowego.

Organ podatkowy moze weryfikowa¢ zasadnos¢ zwrotu w rdznych formach. W zwigzku
z tym postanowienie o przedtuzeniu terminu zwrotu moze by¢ wydane odpowiednio
w toku czynno$ci sprawdzajacych, w toku postepowania kontrolnego, postepowania
podatkowego badz kontroli podatkowej. W tym pierwszym przypadku postanowienie
wydawane jest na podstawie art. 274b § 1 o.p. Podlega ono zaskarzeniu zazaleniem,
w mysl § 2 powyzszego artykulu. W pozostatych przypadkach (trybach) wydawania
postanowienia o przedtuzeniu terminu zwrotu podatku zazalenie na to postanowienie
nie stuzy. Samo przedtuzenie terminu zwrotu podlega wowczas zaskarzeniu do sadu ad-
ministracyjnego. W odniesieniu do przediuzenia terminu zwrotu nastepujacego w toku
postepowania kontrolnego badz kontroli podatkowej potwierdzil to NSA w postanowie-
niach z: 23.07.2013 r., I FSK 1228/13, CBOSA, 110.07.2013 r., I FSK 1133/13, CBOSA.

Nalezy przy tym uznad¢, iz decydujace znaczenie co do charakteru postanowienia,
o ktérym mowa, ma podstawa prawna wskazana przez organ wydajacy postanowienie
i zwigzana z nig tre§¢ pouczenia®.

Spory w tym zakresie ostatecznie rozstrzygnat NSA. Naczelny Sad Administracyjny
w skladzie 7 sedzidéw podjal uchwate z 24.10.2016 r., I FPS 2/16, CBOSA, w ktorej
stwierdzit, iz ,,przedluzenie terminu zwrotu réznicy podatku, o ktérym mowa w art. 87
ust. 2 zd. 2 VAT, w przypadku, gdy weryfikacja rozliczenia podatnika dokonywana jest
w ramach kontroli podatkowej (lub postepowania podatkowego lub postepowania
kontrolnego) nastepuje w formie zaskarzalnego zazaleniem postanowienia naczelnika
urzedu skarbowego, przewidzianego w art. 274b w zw. zart. 277 o.p., na ktore przystuguje
skarga do sadu administracyjnego na podstawie art. 3 § 2 pkt 2 p.p.s.a’”

Konsekwencje przeprowadzenia czynnosci sprawdzajacych moga by¢ rozne. Organ
podatkowy moze nie podejmowac¢ dalszych dzialan z uwagi na brak stwierdzenia nie-
prawidtowosci w trakcie przeprowadzonych czynnosci sprawdzajacych. W przeciwnym
razie, gdy takie nieprawidlowosci sie pojawia badz nie mozna przesadzic¢ o ich wystapie-
niu przy wykorzystaniu jedynie instrumentéw prawnych dostepnych w trakcie czynnosci
sprawdzajacych, organ podatkowy moze wszczaé kontrole podatkows, postepowanie
podatkowe albo postepowanie egzekucyjne.

* A. Bartosiewicz, Komentarz do art. 87 ustawy o podatku od towaréw i ustug, LEX 2016.
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W praktyce czynnosci sprawdzajace dotycza przede wszystkim podatnikéw dokonuja-
cych samoobliczenia podatku oraz ptatnikow przeprowadzajacych obliczenie ptatnicze
i odprowadzajagcych pobrang od podatnika kwote na rachunek organu podatkowego.
Samoobliczenie podatku $cisle wigze sie z jednym ze sposobéw powstawania zobo-
wigzan podatkowych, a mianowicie ich powstawaniem z mocy prawa. Zdecydowana
wigkszos¢ zobowigzan podatkowych powstaje bowiem w taki sposéb (a nie na podsta-
wie decyzji organu podatkowego ustalajacej wysokos¢ tego zobowigzania). W takiej
sytuacji podatnik musi samodzielnie, tj. ,,z wlasnej inicjatywy”, obliczy¢ i odprowadzi¢
- w terminie wskazanym w ustawie — nalezno$¢ podatkowa na rachunek organu po-
datkowego. Przepisy ustaw podatkowych okreslajg zdarzenia powodujace powstanie
zobowigzania podatkowego. W przypadku podatkéw dochodowych takim zdarzeniem
jest uzyskanie przez podatnika dochodu (o ile nie jest to dochéd neutralny podatkowo
albo zwolniony z podatku).

Osobie, wobec ktorej prowadzone sa czynnosci sprawdzajace, przysluguja naste-
pujace prawa*:

1) podatnik moze wnie$¢ sprzeciw do organu podatkowego, ktory dokonal korekty
deklaracji, przy czym taki sprzeciw anuluje korekte (znosi skutki prawne korekty);

2) osoba, ktéra na wezwanie organu podatkowego dokonata korekty deklaracji
zgodnie ze wskazaniami tego organu, nie poniesie z tego tytulu (i w tym zakre-
sie) odpowiedzialno$ci karnej skarbowej (co do zasady taka korekta nie zamyka
jednak definitywnie organowi podatkowemu drogi do przeprowadzenia w tej
samej sprawie w pdzniejszym terminie postepowania podatkowego lub kontroli
podatkowej w celu weryfikacji wysokosci podstawy opodatkowania);

3) osoba, ktora zlozyta deklaracje budzacg watpliwosci po stronie organu podat-
kowego, ma prawo (i obowiazek) do osobistego stawiennictwa na wezwanie tego
organu do skorygowania deklaracji i ztozenia niezbednych wyjasnien - tylko na
terenie wojewddztwa, w ktorym ta osoba ma miejsce zamieszkania;

4) jesli osoba wezwana do zlozenia wyjasnien dotyczacych deklaracji nie moze sta-
wi¢ sie w siedzibie organu podatkowego z powodu choroby, niepetnosprawnosci
lub innej waznej przyczyny, organ podatkowy moze przyjaé wyjasnienia albo do-
kona¢ innej niezbednej czynnosci w miejscu pobytu tej osoby;

5) jesli korekta deklaracji doprowadzita do powstania nadptaty podatku, podatni-
kowi - w terminie 3 miesiecy - przystuguje jej zwrot;

6) podatnik moze wnie$¢ zazalenie na postanowienie organu o przediuzeniu termi-
nu do zwrotu podatku - do czasu zakonczenia czynnosci sprawdzajacych;

7) osoba, ktdra zlozyla deklaracje rodzacg po stronie organu podatkowego watpli-
wosci natury formalnej (a takze kontrahent podatnika), ma prawo do dzialania
- w toku czynnosci sprawdzajacych - przez pelnomocnika, chyba ze charakter
danej czynnosci wymaga osobistego dzialania tej osoby (kontrahenta podatnika);

* Zob. D. Zalewski, A. Melezini (red.), Postepowanie podatkowe..., s. 46 i n.
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8) jesli przedluzenie przez organ podatkowy terminu do zwrotu podatku okaze sie
bezzasadne, za okres opdznienia w stosunku do ustawowego terminu zwrotu po-
datku podatnikowi przystuguje oplata prolongacyjna stosowana w przypadku
odroczenia platnosci podatku lub jego roztozenia na raty;

9) podatnik wspdétdecyduje z organem podatkowym w sprawie wyznaczenia termi-
nu ogledzin lokalu mieszkalnego; podatnik moze réwniez odmdwié przeprowa-
dzenia ogledzin albo podpisania protokotu ogledzin (co moze jednak w efekcie
doprowadzi¢ do wszczecia postepowania podatkowego lub kontroli podatkowe;);

10) osoba, ktdra zlozyta deklaracje budzaca watpliwosci organu podatkowego, ma
prawo wystapi¢ do przelozonego pracownika organu o wylaczenie tego pracow-
nika, jezeli zachodzg okolicznosci, ktére moga wywoltywaé watpliwosci co do
jego bezstronno$ci.

2. Kontrola krzyzowa

Czynnosci organu skarbowego opisane w art. 274c o.p. (oraz w art. 79 u.KAS) powszech-
nie okreslane sag mianem kontroli krzyzowej. Nazwa ta jest powszechnie stosowana
nie tylko przez samych pracownikéw organoéw skarbowych, ale takze w doktrynie
i orzecznictwie, mimo iz nie sg to czynnosci kontrolne sensu stricto. Kontrola krzyzo-
wa w rozumieniu przepiséw ustawy o KAS, jak réwniez art. 274c o.p. jest zaliczana do
czynnosci sprawdzajacych. Stosowanie okreélenia , kontrola krzyzowa” wynika z tego,
iz przed 21.08.2004 r. tzw. kontrola krzyzowa unormowana byla w dziale regulujacym
kontrole podatkowa (w juz nieobowiazujacym art. 288a o.p.).

Zgodnie z éwczesnym brzmieniem przepisu, stanowita ona kontrole kontrahenta pod-
miotu kontrolowanego i jej istotg byto sprawdzenie prawidtowosci i rzetelno$ci badanych
dokumentdw u kontrahentéw kontrolowanego. W praktyce kontrola ta polegala na
ustaleniu, czy dokumenty znajdujace si¢ w dokumentacji ksiegowej kontrolowanego
(z reguly faktury VAT) znajduja odzwierciedlenie w dokumentacji i ksiegach podatko-
wych jego kontrahenta. Instytucja ta miata dwojaki charakter. Posiadata zaréwno cechy
czynnosci sprawdzajacych, jak i kontroli podatkowej sensu stricto.

Przedsiebiorcy postulowali koniecznos¢ zapewnienia podmiotom gospodarczym ochro-
ny prawnej przed zbednymi kontrolami. W ich opinii znaczna liczba organéw kontro-
lujacych, ich szerokie kompetencje, czgsty zbieg kilku niezaleznych kontroli w jednym
czasie nie sprzyjal rozwojowi przedsigbiorczosci i postulowali zmiang takiego stanu
rzeczy. Skutkiem owych zadan bylo uchwalenie nowej ustawy o swobodzie dzialalnosci
gospodarczej’. Uchylono nig art. 288a o.p. (dziat VI, Kontrola podatkowa”), a do dzia-
tu V o.p. (,Czynnosci sprawdzajace”) dodano art. 274c o.p. Przepis reguluje podobna
materie, jak uchylony art. 288a o.p., a brzmienie obu artykuléw jest zblizone.

* Dz.U.z2004 r. Nr 173, poz. 1808 ze zm.
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Organ podatkowy w ramach nowej regulacji nie jest uprawniony do przestuchiwania
kontrahenta podatnika czy tez zadania od niego wyjasnien dotyczacych zobowigzan
podatkowych kontrolowanego podatnika. Z drugiej strony, jesli w trakcie przeprowa-
dzanych czynnosci sprawdzajacych kontrahent wypowiada si¢ w kwestiach zwigzanych
z tymi czynno$ciami, organ powinien wypowiedzi te utrwali¢ w protokole z tych czyn-
nosci. Z czynnosci sprawdzajacych, okreslonych w art. 274c o.p., kazdorazowo musi
bowiem by¢ sporzadzony protokdt.

Organ podatkowy moze przeprowadzi¢ wobec kontrahenta podatnika czynnosci spraw-
dzajace przewidziane w art. 274c o.p. tylko w toku czy tez w zwigzku z podjetym juz
wczesniej wobec podatnika postepowaniem podatkowym lub kontrolg podatkows.
Czynnodci te polegajg na tym, ze organ podatkowy moze zazada¢ od kontrahentéw
podatnika, wykonujacych dziatalno$¢ gospodarczg, przedstawienia dokumentow w za-
kresie objetym kontrolg u podatnika, w celu sprawdzenia ich prawidlowosci i rzetelnosci
(§ 1 pkt 1) lub tez zadaé przekazania informacji, tj. za pomocg $rodkéw komunikacji
elektronicznej lub na informatycznym noéniku danych, wyciagu z ksiagg podatkowych
i dowoddéw ksiegowych zapisanego w postaci elektronicznej, jezeli kontrahent podat-
nika prowadzi ksiegi podatkowe przy uzyciu programéw komputerowych (§ 1 pkt 2).

Uprawnienia do przeprowadzenia kontroli krzyzowej przystuguja takze organom KAS
w trakcie kontroli celno-skarbowej (art. 79 u.KAS). Celem tej instytucji jest zweryfiko-
wanie prawidtowosci zaewidencjonowania tozsamych towaru lub ustugi u kontrahenta
kontrolowanego, ktére kupil badz sprzedal kontrolowany, co w konsekwencji daje
kontrolujacym podstawowe narzedzie stuzace do zwalczania przestepstwa wytudzania
podatku od towaréw i ustug. Tego typu czynno$ci majg niewatpliwie charakter kon-
trolny, a potrzeba ich przeprowadzenia wigze si¢ z brakiem konieczno$ci wszczynania
autonomicznej kontroli celno-skarbowej lub podatkowej u kontrahenta kontrolowanego
w przypadku pojawienia sie watpliwosci co do historii sprzedazy badz nabycia towaru
lub ustugi. Zaleta dla kontrahenta kontrolowanego jest brak wszczynania uciazliwej
i najcze$ciej dlugotrwalej procedury kontroli celno-skarbowej, pod warunkiem ze
kontrola krzyzowa nie zrodzi watpliwoséci co do rzetelnosci dzialania kontrahenta
kontrolowanego®.

Moze sie zdarzy¢, ze w chwili wszczecia kontroli krzyzowej byly kontrahent kontro-
lowanego podatnika nie prowadzi juz dzialalno$ci gospodarczej. Dla skuteczno$ci
przedmiotowego wezwania (a zarazem mozliwosci weryfikacji rozliczenia transakeji
gospodarczych pomigdzy nimi) nie jest to jednak istotne. Wazne jest natomiast to, aby
kontrahent prowadzil t¢ dziatalno$¢ w tym okresie, w ktérym mialy miejsce badane
przez organ transakcje.

¢ A.Melezini [w:] Krajowa Administracja Skarbowa. Komentarz, red. A. Melezini, K. Teszner, Warszawa
2018, art. 79.
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Pracownicy organu KAS, ktérzy badaja poprawnos¢ rozliczen podatkowych kontra-
henta, moga w ramach czynnosci sprawdzajacych wystapi¢ do kontrahenta podatnika
o udostepnienie nie tylko umoéw i faktur, lecz takze deklaracji VAT, rejestrow (ewiden-
cji), dowodow zaplaty podatku i innych tego rodzaju dokumentéw. Chodzi bowiem
o potwierdzenie po stronie kontrahenta, ze badane transakcje handlowe rzeczywiscie
mialy miejsce, a zwigzane z tymi transakcjami warto$ci obrotu i wysokosci podatku,
ktore wykazal ,,u siebie” podatnik, odpowiadaja prawdzie (zaistniatemu stanowi fak-
tycznemu).

W uzasadnieniu wyroku z 25.06.2008 r., I SA/GI 97/08, CBOSA, WSA w Gliwicach
podnidst, ze: ,,odnoszac si¢ do tresci skargi, wyjasnic¢ nalezy, iz interpretacjg art. 274c o.p.
przedstawiona przez skarzacego (Ze organ podatkowy moze zadac jedynie od kontra-
henta okazania samej kopii faktury VAT) - nie jest prawidlowa. Z przepisu tego jasno
wynika, Ze organ podatkowy, w zwigzku z prowadzonym postepowaniem podatkowym
lub kontrolg podatkowg, moze zazada¢ od kontrahentéw podatnika wykonujacych
dzialalnos$¢ gospodarczg przedstawienia dokumentéw, w zakresie objetym kontrolg u po-
datnika, w celu sprawdzenia ich prawidlowo$ci i rzetelno$ci. Juz sama tre$¢ art. 274c o.p.
wskazuje na uprawnienie organéw podatkowych do zadania od kontrahentéw podat-
nika wykonujacych dziatalno$¢ gospodarcza przedstawienia «dokumentow» w zakresie
objetym kontrola, a nie jedynie «faktur VAT». Tak wiec, samo sprawdzenie istnienia
kopii faktury VAT u wystawcy, bez weryfikacji, czy podatek VAT nalezny wynikajacy
z tej faktury zostal rozliczony przez kontrahenta (i ewentualnie dokonania innych
niezbednych czynnosci), jest niewystarczajace do ustalenia niebudzacego watpliwo$ci
stanu faktycznego w kwestii rzetelnosci faktury — czyli tego, czy faktura ta dokumentuje
rzeczywistg transakcje”

Nalezy zgodzi¢ sie z tre$cig wyroku z 27.04.2010 r., IT FSK 1916/08, CBOSA, w ktérym
NSA zauwaza, ze: ,Wyprowadzenie z tresci art. 274c § 1 o.p. wniosku, ze zadanie orga-
nu odnosnie do przedlozenia dokumentéw moze dotyczy¢ tylko faktur, a nie innych
dokumentéw bedacych w posiadaniu podatnika nie jest uzasadnione, bowiem z tresci
powolanego przepisu wynika, ze organ moze zada¢ od kontrahentéw podatnika wy-
konujacych dziatalno$¢ gospodarcza przedstawienia dokumentéw w zakresie objetym
kontrolg u podatnika w celu sprawdzenia ich prawidlowosci i rzetelnosci. Mogg to by¢
zatem wszelkie dokumenty majgce znaczenie dla ustalenia faktoéw istotnych w sprawie
w zwigzku z kontrola podatkowa lub postepowaniem podatkowym, prowadzonym
wobec kontrahenta przedsigbiorcy, a nie tylko faktury”.

Tak wiec kryterium wytyczajacym zakres czynnosci sprawdzajacych jest zwiagzek zada-
nych dokumentéw z kontrolg u podatnika (trzeba tez przyjaé, ze rdbwniez zwigzek z po-
stepowaniem podatkowym) i cel postepowania, a nie rodzaj dokumentow, jakich organ
moze zada¢ w ramach czynnosci sprawdzajacych, a zazadanie przez organ przedlozenia
danych dokumentdw nie jest réwnoznaczne z przeprowadzeniem kontroli podatkowe;
(zob. szerzej wyrok WSA w Warszawie z 4.09.2009 r., III SA/Wa 542/09, CBOSA).
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Czynnosci kontroli krzyzowej, ktére wykonywane sa u danego podmiotu, pozostaja —
formalnie rzecz biorgc - czynno$ciami sprawdzajacymi, ktore wykonywane sg w zakresie
objetym kontrolg celno-skarbowg u podatnika. Czynnosci kontroli krzyzowej nie sa
kontrola u tego podmiotu, u ktérego sa prowadzone.

Kontrola krzyzowa, mimo swojej nazwy, ma w istocie charakter czynnosci sprawdzaja-
cych, dzigki czemu mozliwe jest sprawdzenie kontrahentéw podatnikéw bez koniecz-
nos$ci wszczynania u nich kontroli i wliczania okresu tego sprawdzania do czasu kon-
troli u podatnika. Jest to zasadne ze wzgledu na ekonomike kontroli lub postepowania
i ich szybkos¢. Jednoczes$nie wazne jest to, ze nie sg naruszane gwarancje procesowe
kontrolowanego podatnika. Wszystkie czynnosci organu podatkowego dotycza wtedy
wylacznie dokumentéw. Kontrolowany podatnik nie musi by¢ wczesniej powiadamia-
ny o kontroli krzyzowej u jego kontrahenta i nie bierze w niej udziatu. Analizowane
dokumenty zostang wiaczone do akt sprawy i wtedy podatnik bedzie mial mozliwosé¢
ustosunkowania sie do ich tresci.

W zwigzku z takim uksztaltowaniem czynnosci kontroli krzyzowej nie dotyczy ich
obowigzujgca zasada prowadzenia u przedsigbiorcy jednej kontroli (art. 54 pr. przed.),
a czynnos$ci dokonywane w jej trakcie nie liczg sie do limitu maksymalnego czasu
trwania kontroli u przedsiebiorcy (art. 55 pr. przed.). Oznacza to rdwniez, ze kontro-
lujacy nie sg ograniczeni zadnymi limitami co do czasu trwania kontroli krzyzowych.
Z reguly jednak, z uwagi na nieskomplikowany charakter tych czynnosci, trwaja one
1-2 dni.

Wojewddzki Sagd Administracyjny w Warszawie wyrokiem z 18.04.2011 r., IIT SA/
Wa 472/10, CBOSA, uznal, ze: ,W ocenie Sadu, nie wykraczalo to poza dopuszczalne
ramy czynnosci sprawdzajacych, nie dyskwalifikowato sporzadzonych na tej podstawie
protokotéw i w zadnym przypadku nie czynilo niewiarygodnymi wynikéw, dokona-
nych na poszczegolnych stacjach paliw ogledzin. Wyniki te w niektdrych przypadkach
znajdowaly dodatkowe potwierdzenie w postaci wyjasnien pracownikéw Spotki. Tak
wigc, ogledziny w bezsprzeczny sposob wykazaty, ze zakupione przez Spoétke towary nie
byly wykorzystywane na nalezacych do niej stacjach paliw. W materiale dowodowym
mowa byla o prowadzonych w owym czasie prywatnych budowach wspélnikéw Spotki,
ale udowodnienie, iz zakupione towary tam wlasnie zostaty skierowane i wykorzystane,
nie bylo ze strony organéw podatkowych niezbedne”.

W ocenie autora, jesli w toku kontroli krzyzowej kontrolowany lub jego pracownicy
udzielaja dobrowolnych wypowiedzi na temat dokumentéw bedacych przedmiotem
kontroli, a takze jesli wypowiedzi te sa przedmiotowe, zwigzane z kontrola krzyzowa
i zakresem postepowania kontrolnego prowadzonego u podatnika, to nie ma prze-
szkod, aby odnotowa¢ te wypowiedzi jako o$wiadczenia w protokole sporzadzonym
z czynnosci kontroli krzyzowej na podstawie art. 172 o.p. Powyzsza teza i prawidio-
wos¢ orzeczenia sadu I instancji zostata potwierdzona prawomocnym wyrokiem NSA
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2 21.09.2012 r., I FSK 1434/11, CBOSA, oraz postanowieniem NSA (7) z 3.03.2014 r.,
II FPS 7/13, CBOSA.

Podobnie w doktrynie przyjmuje sig, ze regulacja ,,kontroli krzyzowej” nie uprawnia
organu do dokonywania innych czynnoéci w ramach kontroli kontrahenta, np. prze-
stuchiwania $wiadkéw czy dokonywania ogledzin. Jednak w sytuacji, gdy w trakcie
czynnosci kontroli krzyzowej kontrahent wypowiada sie w kwestiach zwigzanych z tymi
czynnosciami, np. gdy dotycza one prowadzonej przez kontrahenta dokumentacji —
sposobu dokumentowania transakeji dokonywanych z kontrolowanym, organ powinien
odnotowac te wypowiedzi w protokole z kontroli krzyzowej. Wyjasnienia te nie beda
jednak tozsame z dowodem w postaci protokolu z przestuchania $wiadka’.

W trzech wyrokach NSA z 18.04.2012 r.: I FSK 546/11, I FSK 547/11 i I FSK 548/11,
CBOSA, wskazano jednoznacznie, ze ,wypowiedz kontrahenta podatnika, stanowig-
ca w istocie jego przestuchanie w charakterze $wiadka, ztozona w trakcie czynnosci
sprawdzajacych nie moze stanowi¢ samodzielnego dowodu. W uzasadnieniach tych
wyrokéw podniesiono mianowicie, ze przedmiotem kontroli krzyzowej jest sprawdzenie
pod katem ich prawidlowosci i rzetelnosci — a zatem zgodnosci ze stanem faktycznym
- dokumentéw u kontrahenta kontrolowanego. W tym celu organy kontroli skarbowej
[obecnie: organy skarbowe] moga zazada¢ od kontrahentéw kontrolowanego przed-
stawienia wyltacznie dokumentéw w zakresie objetym postepowaniem kontrolnym lub
kontrolg podatkowa, dotyczacych wylacznie konkretnej dostawy towaru lub ustugi,
w ktorej braly udzial. Rozrdéznienie statusu kontrahenta bedzie mozliwe przede wszyst-
kim na podstawie rodzaju dokumentacji, ktorg zostata potwierdzona dana transakcja
(paragon fiskalny albo faktura). Moga to by¢ wigc nie tylko faktury i rachunki, ale tez
inne pisma stwierdzajace okreslone okolicznosci i zdarzenia.

W realiach tamtej sprawy z tresci protokotu z 13.07.2009 r. przeprowadzonego w firmie
K. s.c. w zakresie wypowiedzi W. K. odbiega od wypowiedzi zwigzanej z kontrolowang
dokumentacjg (ktora dotyczy jedynie naprawy samochodu w firmie skarzacego i jak
stwierdza Sad I instancji, jest tylko pos$rednio zwigzana ze skarzacym) i wskazuje raczej
na kompleksowe przestuchanie osoby kontrolowanej. W takiej za$ sytuacji wypowiedz
W. K. jako przekraczajgca ramy, o ktérych mowa w art. 13b ustawy o kontroli skarbo-
wej, nie moze stanowi¢ dowodu w sprawie na okoliczno$ci nie zwigzane z prowadzong
u kontrolowanego kontrahenta dokumentacjg”.

Powyzsze uwagi dotycza przede wszystkim art. 274c o.p. i art. 13b u.k.s. (w sprawach
juz zakonczonych, a prowadzonych jeszcze na podstawie przepisow ustawy o kontroli
skarbowej). W nowym stanie prawnym, w art. 79 u.KAS wprost zapisano, ze w trakcie
kontroli krzyzowej kontrahenci s3 zobowigzani do udzielenia wyja$nien zwigzanych
z dostawg towaru lub ustugi, w zakresie objetym kontrolg celno-skarbowa.

7 D. Zalewski, A. Melezini, Ustawa o kontroli skarbowej. Komentarz praktyczny, Warszawa 2014, s.2701in.
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W przypadku kiedy dochodzi do odmowy wydania stosownych dokumentéw w ramach
kontroli krzyzowej (organ podatkowy w zwigzku z prowadzonym postepowaniem
podatkowym lub kontrolg podatkowg moze zazagda¢ od kontrahentéw podatnika wy-
konujacych dziatalno$¢ gospodarczg przedstawienia dokumentdw, w zakresie objetym
kontrola u podatnika w celu sprawdzenia ich prawidtowosci i rzetelno$ci) na osobe/
podmiot, ktéra odmawia ich wydania, moze by¢ nalozona kara porzadkowa do kwoty
3700 zi (art. 262 o.p.). Powyzsze potwierdza wyrok WSA w Rzeszowie z 23.11.2021 r.,
I SA/Rz 165/21, CBOSA: ,W ramach czynnosci sprawdzajacych organ nie dokonuje
jedynie kontroli formalnej poprawnosci dokumentdw, stanowiacych podstawe rozliczen
podatnika, ale takze, w okreslonym zakresie, dokonuje ich weryfikacji, pod katem zgod-
noéci ze stanem faktycznym. Tak wi¢c prowadzi niezbedne do tego ustalenia, w ramach
ktérych musi siegna¢ do odpowiednich dokumentéw. Wobec tego zostal wyposazony
w mozliwo$¢ wzywania o nie podatnikoéw”.

W ramach czynno$ci sprawdzajacych organ nie dokonuje jedynie kontroli formalne;j
poprawnosci dokumentdw, stanowigcych podstawe rozliczen podatnika, ale takze,
w okreslonym zakresie, dokonuje ich weryfikacji pod katem zgodnosci ze stanem fak-
tycznym. Tak wiec prowadzi niezbedne do tego ustalenia, w ramach ktérych musi
siegna¢ do odpowiednich dokumentéw. Wobec tego zostal wyposazony w mozliwos¢
wzywania o nie podatnikow.

Prawo do stosowania art. 79 u.KAS maja naczelnicy urzedéw celno-skarbowych
w ramach kontroli celno-skarbowych. Specyfika art. 79 u.KAS jako formy czynnosci
sprawdzajacych jest to, Ze nie moze on by¢ stosowany samodzielnie, ale jego uzycie
zawsze powinno mie¢ zwigzek z kontrolg celno-skarbowg prowadzong u kontrolo-
wanego. Dopiero w takiej sytuacji istnieje mozliwos¢ przeprowadzenia czynnosci
sprawdzajacych (nazywane s3 one potocznie ,kontrolg krzyzowa” lub , krzyzéwka”)
u jego kontrahentow.

Zaznaczy¢ nalezy, ze przepis art. 79 u.KAS okresla obecnie szerszy niz poprzednio zakres
podmiotowy kontroli krzyzowej. Stanowi on, ze naczelnik urzedu celno-skarbowego
mozne wystapi¢ do kontrahentéw kontrolowanego o:

1) udostepnienie dokumentéw zwigzanych z dostawg towaru lub ustugi, w zakresie
objetym kontrolg celno-skarbowg u kontrolowanego, w celu sprawdzenia ich pra-
widlowosci i rzetelnoéci;

2) przekazanie, za pomocg $rodkéw komunikacji elektronicznej lub na informa-
tycznym no$niku danych, wyciagu z ksiag podatkowych i dowodéw ksiegowych
zapisanego w postaci elektronicznej odpowiadajacej strukturze logicznej, o ktorej
mowa wart. 193a § 2 o.p., jezeli kontrahent podatnika prowadzi ksiegi podatkowe
przy uzyciu programéw komputerowych;

3) udzielenie wyjasnien zwiagzanych z dostawa towaru lub ustugi, w zakresie obje-
tym kontrolg celno-skarbowa.
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W poprzednim brzmieniu przepisu (a takze w aktualnym brzmieniu art. 274c o.p.)
sprawdzeniu podlegaly wylacznie podmioty, ktore dziatalnos$¢ gospodarcza prowadzi-
ty w chwili rozpoczecia kontroli krzyzowej. Zakres podmiotowy kontroli krzyzowej
w ustawie o KAS rozszerzono réwniez o tych kontrahentéw kontrolowanego, ktérzy nie
s3 osobami fizycznymi i nie prowadzg dzialalnosci gospodarczej, ale dokonuja nabycia
towardw i ustug w zwigzku z realizacjg swoich zadan, a wiec np. fundacje, stowarzysze-
nia, jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, szkoty wyzsze czy tez
zaktady opieki zdrowotnej.

Dodatkowo zgodnie z art. 79 ust. 2 u.KAS kontrahentami kontrolowanego, ktdrzy moga
podlega¢ sprawdzeniu w ramach kontroli krzyzowej, sg takze:

1) podmioty prowadzgce dzialalno$¢ gospodarczga w okresie objetym kontrola cel-
no-skarbowg, uczestniczace w dostawie tego samego towaru lub tej samej ustugi,
bedace zaréwno dostawcami, jak i nabywcami bioragcymi udzial posrednio lub
bezposrednio w dostawie towaru lub ustugi;

2) przewoznicy drogowi w rozumieniu art. 4 pkt 15 ustawy z 6.09.2001 r. o transpor-
cie drogowym (Dz.U. z 2024 r. poz. 1539 ze zm.) realizujacy przewdz towaréw na
rzecz kontrolowanego lub dostawcow i nabywcow bioracych udziat posrednio lub
bezposrednio w dostawie tego samego towaru;

3) podmioty prowadzace dziatalnos¢ gospodarcza w okresie objetym kontrolg cel-
no-skarbowg, uczestniczace w magazynowaniu, przepakowywaniu, przetadunku
lub przesytaniu tego samego towaru, dzialajace zaréwno w imieniu dostawcow,
jak i nabywcow biorgcych udzial posrednio lub bezposrednio w dostawie towaru.

Celem poszerzenia zakresu prowadzenia czynnosci sprawdzajacych w ramach kon-
troli krzyzowej na podstawie ustawy o KAS w stosunku do rozwiazan przyjetych
w art. 274c¢ o.p. stosowania przepiséw o kontroli krzyzowej byto zwigkszenie skutecz-
nosci organéw skarbowych w postepowaniach i kontrolach w zakresie prawidtowosci
rozliczania VAT. Mozliwo$¢ otrzymania zwrotu VAT i sama konstrukeja tego podatku
jest czynnikiem sprzyjajacym popelnianiu oszustw podatkowych typu karuzelowego,
firmanctwa czy tez znikajacego podatnika, w ktorych wykorzystywany jest tancuch
dostaw tego samego towaru i wielo$¢ uczestniczacych w nim podatnikéw VAT.

3. Problemy praktyczne w stosowaniu przepisow
o czynnosciach sprawdzajacych

Obowigzki podmiotéw uznanych za kontrahentéw na podstawie art. 79 u.KAS czy
art. 274c o.p. w zakresie przekazywania dokumentéw, po uchyleniu art. 13b u.k.s.,,
jak juz wskazywano, nie sg ograniczone w stosunku do obowigzkéw bezposrednich
kontrahentéw kontrolowanego. Zgodnie z tymi przepisami za kontrahentéw kontro-
lowanego uwaza si¢ takze podmioty prowadzace dzialalno$¢ gospodarczg w okresie
objetym kontrolg celno-skarbowa (kontrola podatkows, postepowaniem podatkowym),
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uczestniczace w dostawie tego samego towaru lub tej samej ustugi, bedace zaréwno
dostawcami, jak i nabywcami biorgcymi udziat posrednio lub bezposrednio w dostawie
towaru lub ustugi.

Powyzsza wykladnia przepisu, wbrew twierdzeniom niektérych pelnomocnikéw stron,
jest potwierdzona w orzecznictwie sagdéw administracyjnych. WSA w Lodzi w wyroku
2 6.03.2018 r., I SAB/Ld 3/18, LEX nr 2473510, uznal: ,,Zatem nie jest zasadne stano-
wisko strony skarzacej ze na jej prawo do odliczenia podatku VAT i w konsekwencji na
wysokos¢ naleznego podatku wplywaja jedynie faktury otrzymane od jej bezposrednich
kontrahentéw. Organ stusznie wyjasnit, ze dla przesadzenia o rzetelnosci obrotu paliwem
konieczna jest weryfikacja prawidtowosci dziatan wszystkich podmiotéw uczestnicza-
cych w obrocie paliwem lotniczym. Stanowisko to uzasadnia wskazany przez organ
rozbudowany fancuch podmiotéw uczestniczacych w zakupie i sprzedazy paliwa, jak
tez to, ze podmioty krajowe maja siedzibe pod tym samym adresem”.

W $wietle przepiséw kontrahentem podmiotu kontrolowanego jest nie tylko ten pod-
miot, ktory bezposrednio zawarl umowe (transakcj¢) z podmiotem kontrolowanym,
ale kazdy podmiot, ktéry uczestniczyl w dostawie tego samego towaru lub ustugi.
O uznaniu konkretnego podmiotu za kontrahenta podmiotu kontrolowanego decyduje
wiec tozsamo$¢ towaru bedacego przedmiotem transakeji. Zaznaczy¢ tylko nalezy, ze
w przypadku podmiotéw, ktérych z podmiotem kontrolowanym nie taczy bezposrednia
wiez (bezposrednia umowa lub bezposrednio zawarta transakcja), prawo do zgdania
przedstawienia dokumentdw, o ktérym mowa w tym przepisie, obejmuje jedynie do-
kumenty zwigzane z dostawg tego konkretnego towaru lub wykonanej ustugi (wyrok
WSA w Krakowie z 18.02.2016 r., I SAB/Kr 1/16, CBOSA).

Przyklad. Kontrole krzyzowe kontrahentéw na wczeéniejszym etapie obrotu

Na podstawie art. 79 u.KAS weryfikacji podlega¢ majg nie tylko rozliczenie kontrolo-
wanego, ale takze rozliczenia wszystkich innych podmiotéw bioracych udzial w obrocie
towarami lub ustugami, bedacych przedmiotem rozliczenia kontrolowanego.

W przypadku gdy przedsiebiorca wystapi o zwrot podatku VAT naliczonego wynika-
jacego z faktur zakupionych przez niego towardw, ktdre nastepnie byly przedmiotem
wewnatrzwspolnotowej dostawy towaréw (dalej: WDT), w zainteresowaniu organu po-
datkowego znajda si¢ transakcje, jakie zawart on z podmiotem, od ktdrego zakupit towar,
jak tez transakcje, jakie zawarl z kontrahentem, ktory nabyl towar od niego w ramach
WDT. Mozliwe bylo zatem przeprowadzenie kontroli podmiotdw, ktére dokonywaty
obrotu takim towarem zaréwno na wcze$niejszych, jak i pézniejszych etapach obrotu.

Sprawdzenie takie ma istotne znaczenie dla rozstrzygniecia kwestii zwrotu podatku od
towardw i ustug. Tylko bowiem w sytuacji, gdy nie dochodzi do naduzycia w fancuchu
dostaw przy poszczegélnych dostawach, a wigc podatnik posiada nie tylko faktury, ale
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tez doszlo do rzeczywistych, majacych gospodarcze uzasadnienie dostaw (zrealizowanie
elementu formalnego i materialnego dostawy), jest on uprawniony do otrzymania zwrotu
podatku od towarow i ustug. Organy zatem maja obowiazek zbada¢, czy przediozone
faktury spelniaja warunki formalne przewidziane dla tego typu dokumentéw, a takze czy
transakcje w nich wskazane mialy rzeczywiscie miejsce (por. wyrok WSA w Gliwicach
27.01.2021 r., CBOSA).

Od podmiotéw, o ktérych mowa w art. 79 u.KAS i 274c¢ o.p. (kontrahentéw), organy
moga zadal przekazania wylacznie dokumentéw dotyczacych konkretnej dostawy to-
waru lub ustugi, w ktdrej braly udzial, oraz udzielenia wyjasnien zwiazanych z dostawa
towaru lub ustugi, w zakresie objetym kontrolg celno-skarbowa u kontrolowanego
podatnika. Organy skarbowe nie sg uprawnione do Zadania od kontrahentéw innych
dokument6w niezwigzanych z przedmiotows transakcja, okreslong w zadaniu.

Po przeprowadzeniu czynnosci sprawdzajacych u kontrahenta kontrolowanego organ ma
obowiazek sporzadzi¢ protokél, stosujac odpowiednio przepisy dotyczace protokotdéw
w postepowaniu podatkowym - tj. art. 172, 173 i 176 o.p. (rozdzial 9 dzialu IV w zw.
z art. 280 o.p.). Protokdt sporzadzony z czynno$ci sprawdzajacych przeprowadzonych
u kontrahenta, zgodnie z art. 181 o.p., stanowi dowdd w postepowaniu podatkowym
i kontroli podatkowej (por. art. 292 o.p.) prowadzonym u podatnika.

Protokdt wraz z zalgcznikiem w postaci dokumentéw zgromadzonych w ramach czyn-
nosci sprawdzajacych moga stanowi¢ odpowiednio zalgcznik do protokotu kontroli
podatkowej lub wyniku kontroli celno-skarbowej lub jeden z dowodéw w postepowa-
niu podatkowym, odrebny od dowoddéw zgromadzonych w toku kontroli podatkowej,
w zalezno$ci do tego, czy czynnosci te zostang przeprowadzone w trakcie kontroli
podatkowej, czy tez po jej zakonczeniu, ale w ramach postepowania podatkowego.

Uregulowana w art. 274c o.p. tzw. kontrola krzyzowa stanowi rodzaj specyficznych czyn-
nosci sprawdzajacych. Ich specyfika polega na tym, ze czynnosci te moga by¢ przeprowa-
dzone u kontrahenta podatnika jedynie w sytuacji, gdy w stosunku do podatnika organ
podatkowy prowadzi postepowanie podatkowe lub kontrole podatkowg. Tym samym
nie mozna przyjaé, ze skoro art. 274c o.p. miesci sie w dziale regulujagcym czynnosci
sprawdzajgce, to mozliwa jest kontrola krzyzowa u kontrahentéw podatnika, u ktérego
organ podatkowy prowadzi czynnosci sprawdzajace (zob. wyrok WSA w Warszawie
228.08.2018 r., IIT SA 4075/17, LEX nr 2974263). W konsekwencji takiego rozumienia
przepiséw Ordynacji podatkowej, jesli organ podatkowy uruchomit niedopuszczalng
procedure w celu sprawdzenia kontrahenta, to podjete czynnosci w celu sprawdzenia
kontrahenta nie mogg stanowi¢ podstawy do przedluzenia terminu zwrotu podatku
(zob. wyrok WSA w Warszawie z 14.03.2017 r., IIT SA/Wa 1149/16, LEX nr 2415900).

W toku czynnosci sprawdzajacych, poza sprzeciwem na urzedowg korekte deklaracji
podatkowej, kontrolowanemu nie przystuguje zadne uprawnienie dajace mozliwos¢
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bezposredniego zaskarzania czynnosci sprawdzajacych. Wszelkie zastrzezenia doty-
czace prawidtowosci czynnosci sprawdzajacych oraz konczacych je protokotow, ktdre
s3 pozniej podstawg do ustalenia faktow w postepowaniu dowodowym, skarzy¢ mozna
jedynie w odwotaniu od decyzji wydanej przez organ KAS w pierwszej instancji na
podstawie art. 180 o.p.

4. Kontrola podatkowa

Zgodnie z przepisem art. 281 § 2 o.p. celem kontroli podatkowej jest sprawdzenie, czy
kontrolowani wywigzuja si¢ z obowigzkéw wynikajacych z przepisow prawa podatkowego.
Innymi stowy, kontrola bedzie realizowana poprzez poréwnanie stanu faktycznego doty-
czacego kontrolowanego, a wiec tzw. wykonan (zlozone deklaracje podatkowe), ze stanem
zalozonym przez prawo, tzw. wyznaczen (norm materialnego prawa podatkowego, z ktd-
rych wynika m.in. wysoko$¢ zobowigzania podatkowego), w celu weryfikacji rzetelno$ci
deklarowanych podstaw opodatkowania i prawidtowosci obliczania i wplacania podatkow
stanowiacych dochdd budzetu panstwa oraz samorzadéw terytorialnych.

Powyzsza wykladnia przepisu art. 281 § 2 o.p. nie budzi watpliwosci. Pismiennictwo
zgodnie wskazuje, ze istotg kontroli jest wlasnie poréwnywanie stanu istniejacego ze sta-
nem wzorcowym wedlug okreslonych miernikdéw — kryteriéw®. Miernikiem jest tre$¢
tych przepiséw prawa podatkowego, z ktérych dla kontrolowanych wynikaja okreslone
obowiazki. Kontrola podatkowa prowadzona jest wiec wedlug kryterium legalnosci.

Kontrola moze stuzy¢ do weryfikacji spelniania obowigzkéow zawartych w ustawach
podatkowych, ale takze w aktach wykonawczych. W doktrynie zwraca si¢ uwage, ze
wbrew literalnemu brzmieniu art. 281 § 2 o.p. trzeba przyjaé, ze przedmiotem kontroli
podatkowej moze by¢ réwniez sprawdzanie, czy kontrolowany prawidlowo korzysta
z uprawnien podatkowych’. Kontrolg moze by¢ wiec objete takze to, czy podatnik
przestrzega warunkow, na ktérych otrzymat mozliwos¢ optacania podatku w formie
uproszczonej, lub czy spetnit warunki uprawniajace go do zastosowania ulgi, znizki,
zwolnienia, odliczenia, zwrotu itp.'" Powyzsze twierdzenie znajduje odzwierciedlenie
w innych przepisach Ordynacji podatkowe;j. Z art. 286 § 1 pkt 2 w zw. z art. 276 0.p. wy-
nika, ze kontrola stuzy¢ moze takze weryfikacji prawidlowosci korzystania z uprawnien
podatkowych. Z kolei przedmiotem kontroli podatkowej nie moze by¢ to, czy podatnik
skorzystal, a jesli nie, to dlaczego, z przystugujacych mu uprawnien'’.

& Zob. L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak, Kontrola finansowa w sektorze publicznym,
Warszawa 2000, s. 16-21; J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2018, s. 17 i n.; D. Zalewski
(red.), Kontrola podatkowa dziatalnosci gospodarczej przedsigbiorcéw, Warszawa 2019, rozdz. 1.2-1.4.

° M. Poptawski [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz, red. L. Etel, LEX 2019, komentarz do art. 281.

12 C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, S. Presnarowicz, Ordynacja podatkowa, Warszawa
2007, s. 902.

" Zob. J. Drosik, Glosa do wyroku NSA z 28.08.2007 r., I FSK 1119/06, GSP-Prz. Orz. 2009/3, poz. 77.
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