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22024 1. poz. 37 ze zm.)

ustawa z 29.08.1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2023 r.
poz. 2383 ze zm.)

ustawa z 29.10.2021 r. o zmianie ustawy o podatku dochodo-
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WSTEP

Ostatnie lata przyniosly zmiany zaréwno w zakresie samej organizacji administracji
odpowiedzialnej za pobdr podatkéw!, jak i procedur kontrolnych w sprawach podat-
kowych. Reformie panstwowych organéw podatkowych towarzyszylo pojawienie si¢
nowych procedur kontrolnych, tj. kontroli celno-skarbowej, a po kilku latach nabycia
sprawdzajacego. Pewng analize tych regulacji przedstawiono we wcze$niejszym opraco-
waniu®. W publikacji tej skoncentrowano si¢ na genezie oraz wskazaniu przyczyn reformy
administracji skarbowej, przedstawiono strukture nowych organéw oraz zasygnalizo-
wano niedoskonato$ci rozwigzan prawnych, ktore zaczety obowigzywac od 1.03.2017 1.
Tyle tylko, ze monografia ta ukazala si¢ w chwili wejscia w zycie ustawy przewidujacej
rewolucje w ksztalcie administracji podatkowej, tj. w 2017 r. Zatem - z oczywistych
wzgledow - przy jej przygotowywaniu nie mozna byto bazowac na jakichkolwiek do-
$wiadczeniach zwigzanych ze stosowaniem przepiséw ustawy o Krajowej Administracji
Skarbowej. Jednocze$nie — niezaleznie od wprowadzenia nowych przepiséw - regulacje
dotyczace kontroli przestrzegania przepiséw prawa podatkowego od tamtego momentu
ulegly dalszym modyfikacjom. Niektére z dokonywanych zmian - jak wskazywano -
mialy stuzy¢ doskonaleniu procedur. Inne z kolei - jak zastapienie ustawy o swobodzie
dziatalnos$ci gospodarczej jedng z ustaw wchodzacych w sklad pakietu okreslanego
mianem ,,Konstytucja Biznesu” — mialy stanowi¢ dostosowanie regulacji do nowych
realiow gospodarczych. Aktualnie zatem wydaje si¢, ze zachodzi potrzeba podjecia
problematyki procedur kontrolnych w sprawach podatkowych, a przyczyn ku temu
mozna wskaza¢ przynajmniej kilka.

Zasadniczo problematyka procedur kontrolnych w sprawach podatkowych to zagad-
nienie, ktére w §wietle ostatnich przeobrazen systemu podatkowego zostalo nieco
zmarginalizowane, a znacznie wiecej uwagi po$wig¢cano kolejnym przeobrazeniom
w ksztalcie opodatkowania dochodéw. Dzialo si¢ tak, cho¢ po wejsciu w zycie ustawy
o KAS w dalszym ciggu mamy do czynienia nie tylko z dualizmem organéw prowa-
dzacych kontrole (naczelnicy urzgdéw skarbowych oraz naczelnicy urzgdéw celno-

! Ustawaz 16.11.2016 1. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. 22023 r. poz. 615 ze zm.) oraz ustawa
2 16.11.2016 r. - Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. poz. 1948 ze
Zm.).

> M. Loboda, D. Strzelec, Kontrola przestrzegania przepiséw prawa podatkowego, Warszawa 2017.
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-skarbowych), ale takze zréznicowaniem zasad podejmowania i prowadzenia czynnosci
kontrolnych. Jednoczes$nie w zakresie nowej procedury, tj. kontroli celno-skarbowej
dotyczacej przestrzegania przepiséw prawa podatkowego, mimo odestania do odpo-
wiedniego stosowania przepiséw Ordynacji podatkowej, dostrzezemy sporo istotnych
odmiennosci wzgledem kontroli podatkowej prowadzonej przez naczelnikdw urzedow
skarbowych.

Z kolei, cho¢ instytucja kontroli podatkowej normowanej przepisami Ordynacji podat-
kowej, a wezesniej szczatkowa regulacja zawarta w Kodeksie postepowania administra-
cyjnego — w przeciwienstwie do kontroli celno-skarbowej — ma juz dtuga tradycje funk-
cjonowania, to na przestrzeni ostatnich lat réwniez na gruncie tych regulacji ujawnito
sie wiele watpliwosci praktycznych. Niektore wynikaja ze wspdlstosowania przepisow
ustawy — Prawo przedsigbiorcéw, inne dotykajg kwestii wrecz fundamentalnych, tj. obli-
gatoryjnosci przeprowadzenia kontroli, mozliwosci rownolegtego prowadzenia kontroli
i postepowania podatkowego o tozsamym zakresie przedmiotowym, czy uprawnien
zwigzanych z samym zakonczeniem kontroli, w tym dopuszczalno$ci czg$ciowej korekty
i cze$ciowych zastrzezen do ustalen kontroli.

Dos$wiadczenia ostatnich lat to nie tylko duza dynamika zmian normatywnych, ale tez
dostrzegalna zmiana w podej$ciu administracji skarbowej do sposobu weryfikowania
tego, czy podatnicy prawidlowo wywiazujg sie ze swoich obowigzkéw oraz doboru
procedur kontrolnych w tym celu. Jednoczesnie od jakiegos czasu przy okazji réznych
wypowiedzi prasowych przedstawicieli Ministerstwa Finanséw padaly glosy o plano-
wanej likwidacji kontroli podatkowej. Tym samym relatywnie niedlugo po reformie
KAS pojawila si¢ - cho¢ przez krétki czas — perspektywa bardzo powaznych zmian w
modelu procedur pozwalajacych na weryfikacje, czy podatnicy prawidlowo wywiazuja
sie ze swoich obowigzkow.

Zasadniczym zalozeniem kolejnych zmian byta che¢ udoskonalania regulacji dotycza-
cych procedur kontrolnych oraz dostarczenia administracji podatkowej skutecznych
instrumentéw prawnych w zakresie kontroli rozliczen podatkowych pozwalajacych na
zwiekszenie efektywnosci dziatan. Niektore z nich byly wymuszone potrzebami chwili
i stanowily reakcje na okreslone ujawnione w praktyce problemy. Inne niefortunne
i kompletnie nieprzemyslane - jak projekt zawierajacy m.in. pomyst wprowadzenia
prekluzji w toku kontroli® - szcze$liwie nie wyszly poza sfere konceptu. Wlasnie ko-
lejne zmiany w zakresie procedur kontrolnych, dyskusje oraz doswiadczenia zwigzane
ze stosowaniem tych przepisow sklaniajg do analizy, jak przedstawia si¢ efekt reformy
w zakresie procedur kontrolnych w sprawach podatkowych i czy ustawodawca z ujaw-
nionymi w tym obszarze problemami sobie poradzit. Przy tej okazji jednoczes$nie nasuwa
sie przynajmniej kilka zagadnien problematycznych.

* Projekt ustawy z 5.10.2020 r. o zmianie ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej i niektérych
innych ustaw.
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Czy zwazywszy na deklarowane cele, jakie stawiano przed reforma administracji skarbo-
wej w zakresie procedur kontrolnych, zabiegi unifikujgce te procedury w formule zawar-
tej w jednym akcie prawnym przyniosly pozytywne skutki w kwestii ich przejrzysto$ci?

Czy regulacje prawne przewidziane w ustawie — Prawo przedsiebiorcow rozwigzuja
problemy, z jakimi w trakcie kontroli podatkowych borykaja si¢ przedsiebiorcy? Nie
od dzis bowiem wybrzmiewa pytanie o iluzorycznos¢ gwarancji dla podmiotu kontro-
lowanego przewidzianych poczatkowo przez przepisy ustawy o swobodzie dzialalnosci
gospodarczej, a aktualnie ustawy — Prawo przedsiebiorcow. Stad pytanie, czy te regulacje
w sposob efektywniejszy niz zawarte w ustawie o swobodzie dziatalnosci gospodarczej
przewiduja mechanizmy ochronne w toku podejmowanych czynnosci kontrolnych.

Warto jednoczesnie rozwazy¢, w jaki sposob rezygnacja z instytucji kontroli podatkowej
w obszarze podatkéw stanowiacych dochody budzetu panstwa i wykorzystywanie w tym
zakresie procedury kontroli celno-skarbowej mogtaby wptyna¢ na sytuacje podmio-
tow kontrolowanych. Czy model kontroli celno-skarbowej, w ktérym zrezygnowano
z wielu rozwigzan o gwarancyjnym dla kontrolowanego znaczeniu, realizuje zamyst
sprawiedliwosci proceduralne;j? Jak ocenia¢ sam pomyst likwidacji kontroli podatko-
wej? Czy czynno$ci sprawdzajace w aktualnym ksztalcie moglyby stac sie ta procedurs,
ktora bedzie stanowita glowne narzedzie do weryfikowania tego, czy przepisy prawa
podatkowego w prawidlowy sposob sg przestrzegane?

Czy ustawodawca jest konsekwentny w swoich dziataniach, z jednej strony sygnalizujac
potrzebe rezygnacji z kontroli podatkowej, a rownoczesnie wprowadzajac nowa proce-
dure kontrolng, ktéra ma by¢ wykorzystywana w obszarach, w ktérych inne procedury
spelniaja swoje zadania? Czy multiplikowanie procedur kontrolnych w sprawach podat-
kowych to zabieg pozyteczny i potrzebny z prakseologicznego punktu widzenia? Jaki
sens mialo stworzenie procedury nabycia sprawdzajacego, skoro unifikujac w ustawie
0 KAS procedury w ramach jednej, tj. kontroli celno-skarbowej, celowo zdecydowano sie
na odejscie od formalizmu m.in. w odniesieniu do kontroli dotyczacych przestrzegania
przepisow o ewidencjonowaniu obrotu przy zastosowaniu kas fiskalnych? Wszystko to
sklania jednoczesnie do rozwazenia szerszego problemu, a mianowicie: czy w chwili
obecnej istnieje wizja, jak powinien wyglada¢ docelowy model procedur kontrolnych
w sprawach podatkowych, czy tworzeniu systemu procedur towarzyszy mysl przewodnia,
czy kolejne nowelizacje sa dokonywane ad hoc w zwiagzku ze stwierdzanymi potrzebami
administracji skarbowe;.

Chcac odnies¢ si¢ do tak przedstawionych watpliwosci, w pierwszej kolejnosci nalezy
przeanalizowac ksztalt prawny procedur kontrolnych i to, jak w praktyce te regulacje sg
stosowane i jak do watpliwo$ci zwigzanych z ich wykorzystywaniem odnoszg si¢ sady
administracyjne. Jednocze$nie w sposob bardziej poglebiony niz dotychczas nalezy
podej$¢ do procedury czynnosci sprawdzajacych, szczegdlnie zwazywszy na wzmozone
zainteresowanie tg procedurg w ostatnim czasie.
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W zakresie problemu, ktoremu po$wigcone jest niniejsze opracowanie, nalezy poczyni¢
trzy zastrzezenia porzadkujace i jednoczesnie wyznaczajace obszar prowadzonych badan
oraz przyjetych metod badawczych.

Po pierwsze, my$lac o kontroli w administracji, mozemy rozwazaé to pojecie, jak stusznie
sygnalizuje si¢ w literaturze, na dwoch plaszczyznach, tj. kontroli w administracji i kon-
troli dziatania administracji jako takiej*. Znaczenie zgodnosci z prawem podejmowania
procedur kontrolnych z uwagi na zakres kontroli, ktéra obejmuje szeroki krag podmio-
tow znajdujacych sie poza strukturg administracji publicznej, czyli przedsiebiorcow,
ale takze podatnikow, niebedacych przedsiebiorcami, jest bardzo istotne. Tym samym
w pracy skoncentrowano sie na kwestiach zwigzanych z procedurami kontrolnymi po-
dejmowanymi przez organy administracji — i to bardzo specjalistycznej, bo skarbowej,
w wycinkowym zakresie kontrolowania, tj. w zakresie przestrzegania przepisow prawa
podatkowego. Przy czym juz w tym miejscu nalezy zastrzec, ze celem opracowania
nie jest kompleksowa analiza kontroli celno-skarbowej. Z uwagi na dos¢ szeroki jej
przedmiot, rozwazania zostang ograniczone do wybranych regulacji majacych zna-
czenie w obszarze prawa podatkowego i ujawnionych watpliwosci w zakresie kontroli
rzetelno$ci wywiagzywania si¢ przez podatnikéw z obowigzkéw publicznoprawnych.
Kwestie zwigzane z kontrola administracji jako takiej, czy, jak to jest uyjmowane w lite-
raturze, ,kontroli nad administracjg™, beda podejmowane o tyle, o ile ma to znaczenie
przy okazji zasadniczego przedmiotu rozwazan, czy to w formie wnioskéw wynikajacych
z orzecznictwa sadow administracyjnych, ktére kontroluja legalnos¢ dziatania admini-
stracji podatkowej, przy okazji rozstrzygania sporéw podatkowych w trybie sagdowo-
administracyjnym, czy tez wnioskéw wynikajacych z raportéw NIK, ktére dotyczyly
materii zwigzanej z funkcjonowaniem administracji podatkowe;j.

Po drugie, nie jest rolg niniejszego opracowania drobiazgowe relacjonowanie rozwoju
historycznego administracji podatkowej, skarbowej i celnej. Aktualnie w obszarze pro-
cedur tym, co wydaje si¢ bardziej potrzebne i uzyteczne niz opisywanie historii - czemu
zreszta sporo juz miejsca po$wiecono wliteraturze® — jest wskazanie ich ztozono$ci oraz
problemodw, ktdére obecnie powstaja. Pozwoli to na zidentyfikowanie obszarow, celem
rozwazenia poprawy obowigzujacych regulacji.

Po trzecie, nie kwestionujac potrzeby badan prawnoporéwnawczych w obszarze prawa
podatkowego’, wydaje sie, Ze dynamika zmian przepiséw, ujawnione w toku analiz
problemy oraz pojawiajace sie pomysty co do kierunku przeobrazen procedur kontrol-

* A. Gronkiewicz, A. Ziotkowska, Przedmowa [w:] Administracyjne procedury kontrolne: wybrane
zagadnienia, red. A. Gronkiewicz, A. Ziétkowska, Katowice 2016, s. 5.

* . Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2005, s. 10.

¢ J. Kulicki, Kontrola skarbowa w systemie kontroli paristwa, Warszawa 2014; K. Teszner, Administracja
podatkowa i kontrola skarbowa w Polsce, Warszawa 2012.

7 D. Strzelec, O potrzebie bada# prawnoporéwnawczych w obszarze procedury podatkowej, ,Przeglad
Podatkowy” 2015/8, s. 37-41.
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nych same w sobie sg wystarczajacym przyczynkiem, aby przedmiot analiz ograniczy¢
do regulacji krajowych i ujawnionych na tym tle probleméw. Wydaje si¢ zreszta, ze
ksztalt procedur kontrolnych zawsze musi by¢ pochodng mechanizmu konkretyzacji
zobowigzania podatkowego, w tym sensie, ze jak garnitur skrojony na miar¢ powinien
kazdorazowo by¢ dostosowany do ciata, czyli substancji w postaci regulacji material-
nego prawa podatkowego. Nie kazde, nawet wydajace sie pociagajace z intelektualnego
punktu widzenia, rozwigzanie w zakresie procedur kontrolnych obowigzujace w innym
panstwie bedzie adekwatne do polskich realiow.

Tak zakreslonemu obszarowi badawczemu podporzadkowana zostala struktura pracy.
Przedmiotem analizy podzielonej na wyodrebnione rozdzialy sg cztery procedury
o kontrolnym charakterze, ktére majg znaczenie z punktu widzenia kontroli prawidto-
wosci rozliczen podatkowych, tj. przewidziane przez przepisy Ordynacji podatkowe;:
kontrola podatkowa i czynnosci sprawdzajace, oraz zawarte w ustawie o KAS: kontrola
celno-skarbowa i nabycie sprawdzajace. Na potrzeby opracowania przedmiotem analizy
nie beda procedury inne niz stuzace celom podatkowym. Kazdy z rozdzialéw koncza
uwagi podsumowujace. Rozwazania te zostaly poprzedzone rozdziatem wprowadzaja-
cym, w ktérym zawarto kilka spostrzezen ogdlnych zwigzanych z miejscem i funkcjami
procedur kontrolnych w sprawach podatkowych, z punktu widzenia modelu stosowania
prawa oraz kwestiami pozyskiwania przez administracje informacji majacych ulatwi¢
typowanie podmiotéw do kontroli.
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PROCEDURY KONTROLNE W REALIZACJI
ZOBOWIAZAN PODATKOWYCH - ISTOTA,
FUNKCIJE, SYSTEMATYKA

1. Uwagi wstepne

Przed przystapieniem do analizy poszczegdlnych procedur kontrolnych warto zwréci¢
uwage na kilka kwestii ogélnych. W pierwszej kolejnosci nalezy zastanowic si¢ nad
miejscem procedur kontrolnych w sprawach podatkowych, w szczegdlno$ci tym, w jaki
sposob wpisuja sie one w model stosowania oraz przestrzegania prawa. Prawo podat-
kowe wykazuje swoje daleko idgce zwigzki z prawem administracyjnym - tak w ujeciu
prawa administracyjnego ustrojowego, jak i formalnego. W zakresie tego ostatniego
model stosowania prawa podatkowego zaklada nieréwnorzednosé¢ podmiotow sto-
sunkéw proceduralnych, w ktérych pojawia si¢ wladcze dziatanie organu decydujace
o uksztaltowaniu jego tresci'. Powstaje na tym tle pytanie, czy element wladztwa ad-
ministracyjnego charakterystyczny jest rowniez dla procedur kontrolnych w sprawach
podatkowych. Kwestig wymagajaca komentarza jest funkcja, jaka spelniajg te procedury
oraz przepisy je normujace na gruncie prawa podatkowego. Ponadto, chcac stworzy¢ pole
do analizy regulacji normujacych poszczegélne procedury kontrolne, nieco uwagi warto
poswieci¢ dualistycznemu modelowi kontroli w sprawach podatkowych. Stosownie do
poczynionych we wstepie zastrzezen nie jest zamystem niniejszego opracowania doko-
nywanie analizy historycznej rozwoju administracji skarbowej w Polsce. Na potrzeby
celu publikacji warto jedynie pokusi¢ si¢ o pewne spostrzezenia dotyczace przemian
w procedurach kontrolnych w okresie po transformacji ustrojowej — i to jedynie w zakre-
sie, w jakim jest to niezbedne dla lepszego zrozumienia regulacji dotyczacych procedur
kontrolnych w sprawach podatkowych oraz sformutowania pewnych wnioskéw co do
oceny aktualnie obowigzujacych regulacji oraz ewentualnie przyszlego ich ksztattu.
Ponadto tylko w pewnym sporym zarysie — bowiem temu zagadnieniu po$wigcono
juz sporo miejsca w literaturze — warto nieco uwagi poswieci¢ kwestii typowania pod-

! R. Mastalski, Stosowanie prawa podatkowego, Warszawa 2008, s. 25.
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miotéw do kontroli oraz zrédlom informacji, ktore w tym zakresie moze wykorzystaé
administracja skarbowa. Warto jednoczes$nie odnotowa¢d, w jaki sposob zmienia sig¢
metodologia korzystania z poszczegolnych przewidzianych przez przepisy procedur.

2. Stosowanie i przestrzeganie prawa podatkowego
a miejsce procedur kontrolnych

Pojecie ,,stosowanie prawa” na ogot w teorii prawa przeciwstawiane jest pojeciu ,,tworze-
nia (stanowienia) prawa’. Jednocze$nie samo to pojecie w teorii jest rdznie rozumiane?.
Jest pojeciem umownym, uzywanym obok lub w opozycji do takich poje¢, jak prze-
strzeganie lub stosowanie si¢ do prawa, np. podatkowego®. Nadawany jest mu wezszy
badz szerszy zakres znaczeniowy. Dotyczy to zardwno zakresu podmiotowego — czyli
podmiotdw, jakie zalicza si¢ do kregu podmiotéw stosujacych prawo?, jak i przedmio-
towego — tj. dzialan, ktdre kwalifikuje si¢ jako stosowanie prawa’.

W ujeciu szerokim przez stosowanie prawa rozumie si¢ czynienie przez jakis podmiot
uzytku z kompetencji przyznanej mu przez norme prawng, okre§lang mianem normy
kompetencyjnej®. W takim ujeciu podmiotami stosujgcymi prawo sg zaréwno organy
panstwowe, jak i osoby fizyczne oraz organy os6b prawnych o charakterze prywatnym’.
Przyjecie tej koncepcji skutkuje uznaniem takze prawotworstwa jako przejawu stosowa-
nia prawa®. Zwigzek z takim pojmowaniem zakresu pojecia ,,stosowanie prawa” ma pro-
pozycja, jaka pojawita si¢ w literaturze, zakwalifikowania jako norm kompetencyjnych
nie tylko tych, ktdre przyznaja organom panstwa okreslone kompetencje, ale réwniez
tych wszystkich, ktore przyznaja wszelkim podmiotom jakiekolwiek uprawnienia’.
Prowadzi to do objecia pojeciem norm kompetencyjnych podstawowej i bardzo licznej
grupy norm o charakterze materialnym. W literaturze wskazywano na watpliwy walor
i przydatno$¢ takiej zbiorczej kategorii norm w zakresie badan naukowych dotyczacych
réznych gatezi prawa', i — co za tym idzie — na watpliwy charakter samej koncepcji.
Argumentowano tez, ze ta konstrukcja jest mato przydatna do badania dziedziny okre-

% J. Nowacki, Z. Tabor, Wstep do prawoznawstwa, Krakéw 2000, s. 200; R. Mastalski, Stosowanie prawa
podatkowego — pojecie, zakres i najwazniejsze zasady, ,Jurysdykcja Podatkowa” 2007/5, s. 29-37.

* L. Etel, C. Kosikowski, E. Ruskowski, Kontrola tworzenia i stosowania prawa podatkowego pod rzgdami
konstytucji RP, Warszawa 2006, s. 85.

* L. Leszczynski, Zagadnienia teorii stosowania prawa. Doktryna i tezy orzecznictwa, Krakéw 2004, s. 19.

° A. Pienigzek, M. Stefaniuk, Socjologia prawa. Zarys wyktadu, Krakéw 2003, s. 254.

¢ A. Pienigzek, M. Stefaniuk, Socjologia prawa..., s. 254.

7 Tak np. Z. Ziembinski, Kilka uwag o pojeciu przestrzegania i pojeciu stosowania prawa, PiP 1968/1,
s. 11

8 Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 417.

° Z. Ziembinski, Kompetencja i normy kompetencyjne, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
1969/4, s. 30.

10 J. Jodtowski, O potrzebie i kierunkach badar integracyjnych w dziedzinie prawa cywilnego materialnego
i procesowego, PiP 1973/2, s. 14.
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$lonej mianem administracji publicznej, w ktérej dominujg stosunki prawne oparte na
nieréwnorzednosci podmiotdw, wynikajacej stad, ze jeden z nich jest organem dziata-
jacym w imieniu panstwa''.

Tak w ogdlnej teorii prawa, jak i poszczegdlnych dogmatykach prawniczych pojeciami
»stosowanie prawa” i ,kompetencja” autorzy zazwyczaj postuguja sie w odniesieniu
do organéw wladzy publicznej i organéw podmiotéw uprawnionych do wykonywania
funkgji o zblizonym charakterze. Tym samym nadawany jest mu wezszy, niz powyzej
przedstawiony, zakres znaczeniowy.

Termin ,,stosowanie prawa” w waskim znaczeniu, przyjmowanym powszechnie w lite-
raturze prawniczej, odnosi sie wytacznie do pewnej kategorii dziatan wtadczych orga-
noéw panstwa'?. Zazwyczaj przez stosowanie prawa rozumie si¢ ,orzekanie przez organ
o konkretnych prawach i obowigzkach okreslonych podmiotéw, na podstawie relacji
miedzy ustalonym obiektywnie stanem faktycznym a odpowiednig normg prawa’?
czy tez ustalenie skutkéw prawnych pewnego stanu faktycznego'. Niekiedy wskazuje
sie, Ze stosowanie prawa zaczyna si¢ rownoczesnie z pierwsza przewidziang prawem
czynnoscig, jaka jest przyktadowo zawiadomienie o wszczeciu postepowania, wniesienie
do sadu pozwu czy tez wszczecie postepowania przygotowawczego przez prokuratora's.
Stosowanie prawa polega na podejmowaniu przez kompetentny organ wigzacych, in-
dywidualnych i konkretnych decyzji prawnych'®. Aktem stosowania prawa jest taki akt,
ktory na podstawie dyrektywy zawartej w normie generalnej ustala norme indywidualna
dla okre$lonego adresata'”. Przy czym to ustalenie nalezy rozumiec jako okreslong czyn-
no$¢ konwencjonalng upowaznionego do tego organu, a nie tylko czynno$¢ poznawcza %,
bowiem zeby dokona¢ aktu stosowania prawa, trzeba legitymowac si¢ kompetencja do
dokonywania aktow tego rodzaju'. Pojecie stosowania prawa, zrelatywizowane do prawa
administracyjnego, znalazto na gruncie tej dogmatyki prawniczej wyraz w konstrukcji
aktu administracyjnego jako swoistej formy orzecznictwa administracyjnego®.

Aktami stosowania prawa — oprdocz decyzji administracyjnych, w tym podatkowych
- beda réwniez wyroki sadowe. Nie powinno sie uzywac tych okreslen na oznaczenie

""" W. Goéralczyk, Zasada kompetencyjnosci w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 35; zob. M. Mat-
czak, Kompetencja organu administracji publicznej, Krakow 2004.

2 W. Lang, Teoretyczna charakterystyka pojecia przestrzegania prawa, PiP 1980/12, s. 44.

1 J. Wroblewski, Stosowanie prawa (model teoretyczny), PiP 1967/3,s. 375 i n.

4 A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii patistwa i prawa, Warszawa 1992, s. 253.

* A. Redelbach, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2002, s. 224.

¢ A. Korybski, L. Leszczynski, A. Pienigzek, Wstep do prawoznawstwa, Lublin 2003, s. 119; por. S. Wron-
kowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2005, s. 140.

17" ]. Oniszczuk, Stosowanie prawa, Warszawa 2000, s. 77.
J. Oniszczuk, Stosowanie..., s. 77.
S. Wronkowska, Podstawowe pojecia..., s. 140.

2 W. Dawidowicz, O ,realizacji” prawa administracyjnego przez organy administracji panstwowej
[w:] Studia z dziedziny prawa administracyjnego, red. L. Bar, Ossolineum 1971, s. 21.
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aktywnosci 0séb fizycznych i ich organizacji. Podmiotom tym przystuguje prawo do
dokonywania czynnosci prawnych réznego rodzaju. Owe podmioty czynia uzytek ze
swego prawa lub tez wykonuja swoje prawo?*..

Od stosowania prawa nalezy odrézni¢ jego przestrzeganie®. Takze i te pojecia réznia
sie od siebie, i to zaréwno pod wzgledem podmiotowym, jak i przedmiotowym. Prze-
strzeganie prawa odnosi si¢ do ,,relewantnych prawnie zachowan wszystkich adresa-
tow prawa’>, czyli zaréwno obywateli, podmiotéw prywatnych, jak i organéw pan-
stwa. Rozroznienie tych poje¢ nie budzi watpliwosci w literaturze, w ktorej wskazuje
sie, ze nie mozna uzywa¢ zwrotu ,,stosowanie prawa’, majac na mysl jakikolwiek akt
$wiadomego realizowania (spetniania) normy prawnej, czyli postepowanie w sposdb
przewidziany przez norme. Gdyby bowiem przyja¢ taka konwencje terminologiczna,
termin ,,stosowanie prawa’ bylby zbednym synonimem przestrzegania prawa. Nato-
miast okazaloby sie, ze brakuje nam odpowiedniego terminu na oznaczenie czegos,
co ogolnie mozna by okresli¢ jako podejmowanie przez jakis podmiot, a szczegolnie
organ panstwa, decyzji stwarzajacej czy aktualizujacej okreslone obowigzki prawne dla
innych i ewentualnie réwniez dla danego podmiotu?. Przestrzega prawa ,,ten, kto bedac
adresatem okreslonych norm prawnych, $wiadomie postepuje zgodnie z ich trescig™.
Jednoczesnie, przeciwstawiajac ten termin pojeciu stosowania prawa, wskazuje sie,
ze prawo stosuje tylko panstwo, jego organy* lub inne podmioty, ktére upowazniono
do dokonywania czynnosci wladczych (np. wojt, burmistrz, prezydent - jako organy
samorzadu terytorialnego)”. Przy czym ,akt stosowania prawa, zgodnie z przepisami
procedury oraz przepisami kompetencyjnymi, jest zarazem aktem przestrzegania norm

proceduralnych i kompetencyjnych przez organ stosujacy prawo™.

Ponadto z przestrzeganiem i stosowaniem prawa wiaze si¢ pojecie ,,praworzadnosci’.
Sposoéb rozumienia tego terminu, a w szczegdlnoéci podmiotu, ktdrego dotyczy - tj. czy
odnosi sie do przestrzegania prawa przez organy czy réwniez obywateli - takze zajmowat
teoretykéw prawa®. W potocznym rozumieniu praworzadno$¢ oznacza przestrzega-
nie prawa przez wszystkie podmioty, tj. zaréwno organy, jak i osoby fizyczne czy tez
podmioty prywatne®. W literaturze prawniczej zwolennikow zyskalo jednak wezsze
rozumienie praworzadnosci, ktore utozsamia si¢ z dziataniem organdéw na podstawie

21 A. Pieniagzek, M. Stefaniuk, Socjologia prawa..., s. 256.

22 Zob. W. Lang, Teoretyczna..., s. 44.

» W. Lang, Teoretyczna..., s. 44.
* Z.Ziembinski, Kilka uwag..., s. 3-4.

# A. Lopatka, Prawoznawstwo, Warszawa 2000, s. 189.

% A. Lopatka, Prawoznawstwo..., s. 189.

¥ S. Wronkowska, Podstawowe pojecia..., s. 140.

% W. Lang, Teoretyczna..., s. 44; zob. réwniez J. Nowacki, Dwa studia o rozumieniach praworzgdnosci,
Katowice 1980, s. 58.

¥ J. Nowacki, Praworzgdnosé. Wybrane problemy teoretyczne, Warszawa 1977; J. Nowacki, Dwa studia
o rozumieniach..., s. 58; Z. Tobor, Teoretyczne problemy legalnosci, Katowice 1998.

30 1. Oniszczuk, Stosowanie..., s. 78-79.
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przepisow prawa i w sposdb przez prawo przewidziany®'. W zwigzku z tym naruszenie
praworzadnosci w obszarze stosowania prawa moze polega¢ m.in. na ,,dzialaniu orga-
nu bez kompetencji w tym zakresie, niepodejmowaniu dzialan, do ktérych organ jest
zobowigzany™*? czy tez ,nieprzestrzeganiu procedury postepowania przez wlasciwy

organ™®,

Przenoszgc na grunt prawa podatkowego rozwazania dotyczace stosowania i przestrze-
gania prawa oraz praworzadno$ci, nalezy zwrdci¢ uwage na istotng kwestie. Podatnik,
ktory postuguje sie nawet najdoskonalszymi metodami poznawczymi i ustali, jaki stan
faktyczny mial miejsce, a nastepnie wskaze na jego kwalifikacje prawng na gruncie
obowiazujacych przepiséw prawa podatkowego, sktadajac deklaracje podatkows, nie
dokonuje przez to aktu stosowania prawa, poniewaz nie ma odpowiednich kompetencji
do wydawania decyzji**. Natomiast prawo stosuje organ, ktory nawet ,,niedbale badz
blednie ustali stan faktyczny i wyda watpliwg decyzje podatkowg™. Podatnik dokonuje
czynnosci ,,pozytywnie poréwnywalnych do stosowania prawa — w obszarze i granicach
praw i obowiazkéw przestrzegania prawa w samoobliczeniu podatku, do ktdrego jest
zobowigzany, w sposob i formach specyficznych dla samoobliczenia podatku™®. Owe
poréwnywalne czynnosci, ktérych dokonuje zaréwno organ, jak i podatnik, to usta-
lenie i ocena, jakie normy beda adekwatne do zatatwienia sprawy podatkowej. Mimo
jednak podobienstwa i ,,pozornej ekwiwalencji prawnej”¥’, nie maja one takiego samego
charakteru®.

Stosowanie prawa jest zadaniem, ktdre wyodrebnia sie wyraznie w caloksztalcie dziatania
organow administracji panstwowej, czyli rowniez administracji podatkowej. Funkcja
orzekania w indywidualnych sprawach z zakresu administracji panstwowej ksztat-
tuje sie zazwyczaj jako szczegdlna rola organu, polegajaca na bezposredniej prawnie
wigzacej regulacji okreslonych stosunkéw spotecznych®. Odnoszac te rozwazania do
zagadnien prawa podatkowego i przewidzianych przez przepisy obowigzkéw podmio-
tow stosunkoéw podatkowych oraz przystugujacych im praw, nalezy zauwazy¢, ze nie
mozna traktowac jako stosowania prawa podatkowego kazdego przejawu aktywnosci

1 Zob. M. Borucka-Arctowa, ]. Wolenski, Wstep do prawoznawstwa, Krakéw 1998, s. 111; J. Oniszczuk,
Stosowanie..., s. 78-79.

2 A. Redelbach, Wstgp..., s. 252.

¥ J. Oniszczuk, Stosowanie..., s. 80; A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii...,
s. 286-287.

** Inaczej H. Dzwonkowski, Charakter prawny deklaracji podatkowych, Pr. i Pod. 2006/3, s. 23.

* Por. A. Pienigzek, M. Stefaniuk, Socjologia prawa..., s. 256.

% J. Brolik, Wybrane zagadnienia przestrzegania prawa w procesie samoobliczania podatku [w:] Ex iniuria
non oritur ius. Ksigga ku czci Profesora Wojciecha Lgczkowskiego, Poznan 2003, s. 65.

7 B. Brzezinski, Deklaracja podatkowa - istota i charakter prawny, Pr. i Pod. 2005, nr 11, s. 16.

8 B. Brzezinski, Deklaracja podatkowa..., s. 16.

¥ W. Dawidowicz, O ,realizacji” prawa..., s. 24.



28 Rozdziat I. Procedury kontrolne w realizacji zobowigza# podatkowych...

organéw podatkowych badz skarbowych, a juz tym bardziej podatnikow™. Sg takie sfery
aktywnosci organow, w ktorych funkcja orzekania o indywidualnych sprawach zostata
wyeliminowana, a mimo to organy pelnig okreslone funkeje i dziatajg na podstawie
przepiséw prawa podatkowego. Takze w teorii prawa wskazuje sie, ze nie w kazdym
przypadku, w ktérym organ panstwowy postepuje zgodnie z prawem, mamy do czynienia
ze stosowaniem prawa*'. Organ stosuje prawo wtedy, gdy na podstawie obowiazujacej
normy prawnej ustanawia norme indywidualng dla okreslonej sytuacji czy okreslonego
przypadku.

Warto tez zauwazy¢, ze kompetencje organdéw podatkowych dotyczace stosowania
prawa podatkowego sa merytorycznie konsekwencja stanu regulacji prawnej w zakresie
materialnego prawa podatkowego®. Jesli chodzi o realizacje¢ zobowigzan podatkowych,
to jest ona uzalezniona od tego, na kim spoczywa obowigzek obliczenia wysokosci
podatku i jaka rola zostata przewidziana dla organéw podatkowych. Z drugiej strony
to przepisy czesci ogdlnej prawa podatkowego przewidujg podstawe dzialania organow
(np. podstawy do orzeczenia odpowiedzialnosci podatkowej osoby trzeciej), ktorej
ramy procesowe takze zostaly prawnie unormowane (przepisy dziatu IV o.p.). Proces
stosowania prawa podatkowego przez organy podatkowe podejmowany jest najczesciej
z urzedu, cho¢ moze by¢ réwniez uruchamiany przez podmioty stojace poza struktura
administracji podatkowej, majace okreslony interes w uzyskaniu rozstrzygniecia, np.
zlozenie wniosku o roztozenie na raty zalegtosci podatkowej, stwierdzenie nadptaty.

Nalezy odnotowac¢ funkcjonujacy réwnolegle w literaturze poglad, ze na gruncie prawa
podatkowego podmiotami stosujacymi prawo sg tez podatnicy, i stad finalnie mozna
moéwic o tzw. samowymiarze zobowigzan podatkowych®. Wskazuje si¢ jednocze$nie,
ze kompetencji w zakresie stosowania prawa nie mozna wspolczes$nie przypisywac
jedynie organom panstwa*'. Uzasadnienie dla takiego pogladu ma stanowi¢ koncepcja
szerokiego rozumienia ,,kompetencji’, o ktérym byla mowa powyzej. Jednoczesnie
kompetencji dla podatnika do stosowania prawa upatruje si¢ w istniejacym obowiazku
sktadania deklaracji podatkowej. W tym miejscu nalezy jednak zauwazy¢, ze przyje-
cie tak szerokiego sposobu pojmowania pojecia kompetencji i stosowania prawa nie
znajduje szerszej akceptacji w literaturze®. Przydatnos¢ konstrukeji kompetencji poj-
mowanej w szeroki sposob zostata z punktu widzenia badan naukowych podwazona

" Inaczej H. Dzwonkowski [w:] A. Buczek, H. Dzwonkowski, L. Etel, J. Gliniecka, J. Guminska-Pawlic,
A. Huchla, W. Miemiec, Z. Ofiarski, J. Serwacki, M. Zdebel, Z. Zgierski, Prawo podatkowe, Warszawa 2006,
s. 93-95.

4 Zob. J. Nowacki, Dwa studia o rozumieniach..., s. 53-54.

Por. W. Dawidowicz, O ,realizacji” prawa..., s. 25.
H. Dzwonkowski, Samowymiar zobowigza# podatkowych, PiP 2004/12.

“ H. Dzwonkowski [w:] A. Buczek, H. Dzwonkowski, L. Etel, J. Gliniecka, J. Guminska-Pawlic, A. Hu-
chla, W. Miemiec, Z. Ofiarski, J. Serwacki, M. Zdebel, Z. Zgierski, Prawo..., s. 115-116; por. R. Mastalski,
Stosowanie prawa podatkowego - pojecie..., s. 29-37.

# Zob. W. Géralczyk, Zasada kompetencyjnosci..., s. 35.
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i na gruncie réznych dziedzin prawnych nie znajdywata liczniejszych zwolennikow.
Oczywiscie sama ta okolicznos¢ nie jest dostatecznym powodem, aby przedstawiong
koncepcje negowac. Niemniej jednak, stosujac test poprawnosci konstrukeji teoretycz-
nej*, w ktérym poprawnos¢ konstrukeji mierzona jest praktyczng przydatnoscia przy
rozstrzyganiu problemoéw interpretacyjnych, jak i odpowiednio$cia wobec istniejacego
prawa, rowniez mozna nabra¢ watpliwosci co do przedstawionej koncepcji. Skoro zatem
jej przydatnos¢ z punktu widzenia praktyki stosowania az nazbyt skomplikowanych
przepiséw podatkowych jest znikoma, a z punktu widzenia interdyscyplinarnych ba-
dan prawnych nie ma dostatecznego uzasadnienia teoretycznego, a takze nie znajduje
oparcia w obowigzujacym ustawodawstwie, to w watpliwo$¢ mozna poda¢ zasadnos¢
takiego spojrzenia na pojecie stosowania prawa podatkowego i opartg na tym konstruk-
cje wymiaru zobowigzan. Powolujac wyrazone w literaturze poglady, nalezy podzieli¢
wniosek, ze jako uzyteczna moze by¢ uznana taka konstrukeja, ktorej ujecie przyczynia
sie do wyjasnienia okreslonego zagadnienia w sposdb odpowiadajacy danemu systemowi
prawa®. W tym ujeciu przedstawiona koncepcja nie ma oparcia teoretycznoprawnego,
a jednoczesnie abstrahuje od formutowanych w teorii prawa pogladéw co do rozrdz-
nienia poje¢: przestrzegania i stosowania prawa. Mozna w niej rowniez dostrzec pewne
sprzecznosci, w szczegolnosci w kontekscie dokonanego poréwnania prawa cywilnego
i podatkowego. Mianowicie na gruncie prawa cywilnego stusznie wskazuje sie, ze strony,
uktadajac stosunek prawny pomiedzy nimi, jedynie przestrzegaja prawa. Natomiast
stosowanie prawa nastepuje dopiero w procesie cywilnym. Inaczej w ocenie zwolenni-
koéw takiego ujecia rzecz si¢ przedstawia na gruncie prawa podatkowego. Przypisujac
inny charakter administracji podatkowej jako swoistej strony postepowania®, stwierdza
sie, ze procedura jest niezbednym narzedziem do zastosowania prawa materialnego®,
a pojecia stosowania prawa nie mozna ogranicza¢ jedynie do organow™.

W zwigzku z tym trudno precyzyjnie ustali¢, czy u podstaw tworzenia catej nadbudowy
teoretycznoprawnej znajduje si¢ niewlasciwy poglad o stosowaniu prawa przez podatni-
ka w oparciu o szeroko rozumiane pojecie kompetencji czy tez o istnieniu wielu réznych

* F. Longchamp, Wspélczesne problemy podstawowych poje¢ prawa administracyjnego, PiP 1966/6,
s. 889.

¥ S. Grzybowski, Przepisy prawa oraz normy prawne a zagadnienie wyktadni i konstrukcji, ,Krakowskie
Studia Prawnicze” 1988/XXI, s. 11.

“ Na marginesie nalezy dodac, ze niekiedy w literaturze postepowania administracyjnego wskazywa-
no, iz organ administracyjny spelnia ,,potrdjna funkcje: jest — jako obligatoryjny podmiot postepowania
- odpowiedzialny za jego nalezyty przebieg i w sposéb autorytatywny kieruje tym postepowaniem, ma
pozycje swoistej strony w postepowaniu i jest rownoczesnie fachowym doradcg stron w postepowaniu”
(zob. K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego [w:] System
prawa administracyjnego, t. III, Wroctaw 1978, s. 178).

4 H. Dzwonkowski [w:] A. Buczek, H. Dzwonkowski, L. Etel, J. Gliniecka, J. Guminska-Pawlic, A. Hu-
chla, W. Miemiec, Z. Ofiarski, J. Serwacki, M. Zdebel, Z. Zgierski, Prawo..., s. 115-116.

50 H. Dzwonkowski [w:] A. Buczek, H. Dzwonkowski, L. Etel, J. Gliniecka, J. Guminska-Pawlic, A. Hu-
chla, W. Miemiec, Z. Ofiarski, J. Serwacki, M. Zdebel, Z. Zgierski, Prawo..., s. 109.
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procedur, czy tez oba te zalozenia facznie. Szerokie rozumienie pojecia kompetencji’!,
do ktdrego taka koncepcja nawiazuje, skutkuje zakwalifikowaniem obszernej grupy
norm materialnoprawnych do norm kompetencyjnych; stad by¢ moze wnioski o ist-
nieniu wielu instytucji proceduralnych ,,zakamuflowanych wsrod przepiséw ordynacji
podatkowej . Po czeéci niewlasciwe zaloZenie - jak sadze — zwigzane jest z historycz-
nym spojrzeniem na prawo podatkowe i szerokg koncepcja postepowania podatkowego
w zwigzku ze stosowanym do konca lat 80. tradycyjnym wymiarem podatkow, ktory
nastepowal w ramach postepowania podatkowego.

Na potrzeby niniejszej pracy pojeciem stosowania prawa, a konkretniej — prawa podat-
kowego postuguje si¢, majac na mysli dziatalnos¢ organéw podatkowych ewentualnie
organdw kontroli skarbowej w zakresie, w jakim podejmujg one wladcze rozstrzygniecia
o prawach i obowigzkach podmiotéw stojacych poza administracjg podatkowa. W ten
sposOb pojmowane jest stosowanie prawa w teorii postegpowania administracyjnego™.
Podobny sposdb ujecia tego problemu prezentowany jest rowniez w zakresie badan nad
prawem podatkowym, w ktérych przyjmuje si¢, ze prawo podatkowe stosuja organy
podatkowe i organy z nimi zréwnane, majace uprawnienia do wydawania rozstrzygnie¢
wladczych o charakterze indywidualnym w sprawach podatkowych, oraz sady i try-
bunaly®. Stosowanie prawa w postepowaniu podatkowym bedzie miato pierwotnie
na celu sprawdzenie, czy podatnik przestrzegal prawa znajdujacego zastosowanie do
danej kontrolowanej sytuacji oraz czy przestrzegal prawa, wykonujac i oceniajac dane
czynnosci objete samoobliczeniem™. Ta funkcja nie wyczerpuje jednak calej aktywnosci
organdw podatkowych, z jaka mozemy mie¢ do czynienia w obowiazujacym systemie
podatkowym.

W literaturze przedmiotu wyrdznia si¢ dwa modele stosowania prawa: sadowy oraz
kierowniczy*®. Kazdy z nich charakteryzuje si¢ wieloma cechami wskazujacymi na
ich odmiennosci. Ponadto przedstawiciele nauki prawa administracyjnego sg sktonni
wyodrebni¢ model administracyjnego stosowania prawa®. Inni autorzy z uwagi na
charakter podmiotu stosujgcego prawo wyrozniajg typy: sadowy, administracyjny oraz
quasi-sagdowy i quasi-administracyjny®.

1 Zob. Z. Ziembinski, Kompetencja..., s. 30.

52 Zob. H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, Procedury podatkowe, Warszawa 2006.

> ].P. Tarno, Naczelny Sqgd Administracyjny a wyktadnia prawa administracyjnego, Warszawa 1999,
s. 115.

** L. Etel, C. Kosikowski, E. Ruskowski, Kontrola tworzenia..., s. 85; B. Brzezinski, Deklaracja podatko-
wa..., s. 16.

> Zob. . Brolik, Wybrane zagadnienia..., s. 66.

¢ J. Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 10.

7 'W. Dawidowicz, O stosowaniu prawa przez organy administracji, ,Zeszyty Naukowe Wydziatu Prawa
i Administracji Uniwersytetu Gdanskiego, Prace Instytutu Administracji i Zarzadzania” 1981/4.

8 L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2002, s. 98.
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Rozbudowana cze$¢ badan nad stosowaniem prawa dotyczy sadowego stosowania
prawa. Nie przekresla to jednak mozliwosci odpowiedniego odniesienia wielu poczy-
nionych w tym zakresie uogdlnien do stosowania prawa przez inne niz sady organy*’.
J. Wréblewski wskazywal, ze przeniesienie tych ustalen zalezy od zbieznoéci przyjetego
modelu sgdowego stosowania prawa z modelami innych rodzajow stosowania prawa.
Jednocze$nie podkreslat identycznos¢ cech modelu stosowania prawa przez sady i organy
administracji®®. Owa bliskos¢ dzialan administracji wobec modelu sadowego powoduje,
ze w literaturze mozna spotkac okreslenie ,,model orzeczniczy stosowania prawa’, kiedy
to sad lub organ administracji podejmuje decyzje stosowania prawa, przeciwstawiajac
go modelowi kierowniczemu®'. Nie zmienia to oczywiscie faktu, ze miedzy przepisami
procesowymi stosowanymi przez sady a stosowanymi przepisami prawa procesowe-
go przez organy administracji, w tym organy podatkowe, zachodza istotne rdéznice.
Odmiennos$ci mogg wynikac ze stopnia regulacji proceduralnej oraz wlasciwosci sto-
sowanego prawa materialnego®. Jednoczesnie w literaturze wskazuje sie, ze ,jednym
z mozliwych uje¢ stosowania prawa jest potraktowanie go jako modelu decyzyjnego™®.
Model podejmowania decyzji stosowania prawa jest budowany odnosnie do wszystkich
norm wystepujacych w systemie prawa. Wskazujac na strukture prawng determinacji
dziatania odpowiadajacego pojeciu ,,stosowanie prawa” przez organy, stwierdza sie, ze
jej cecha jest konieczny zbieg trzech typéw norm prawnych: kompetencyjnej, mate-
rialnoprawnej i procesowej®. Niekiedy na plan pierwszy wysuwa si¢ stosowanie norm
prawa materialnego, natomiast - jak stusznie wskazuje sie w literaturze — niewiele uwagi
poswieca si¢ normom formalnym®.

Badajac zagadnienie stosowania prawa, nalezy odrézni¢ prawnomaterialny i procesowy
punkt widzenia®. ,,Z prawnomaterialnego punktu widzenia, przedmiotem analizy sg
problemy, jakie rozstrzyga sad, stosujac przepisy prawa materialnego” co do ich obo-
wigzywania, znaczenia, ustalajgc fakty sprawy, a nastepnie konsekwencje owych faktow
uznanych za udowodnione. Z kolei ,,z procesowego punktu widzenia, przedmiotem
analizy sg czynno$ci sktadowe postepowania”®®, regulowane przez przepisy procesowe.
Prawo podatkowe wykazuje swoje daleko idace zwigzki z prawem administracyjnym
- tak w ujeciu prawa administracyjnego ustrojowego, jak i formalnego. W zakresie

% J. Wréblewski, Sgdowe..., s. 10.

€ J. Wroblewski, Stosowanie prawa przez organa administracji, ,Organizacja - Metody - Technika”
1972/12, s. 16; zob. réwniez J. Nowacki, Dwa studia o rozumieniach..., s. 54.

61 J. Borowski, Normy formalne prawa administracyjnego a procedura administracyjna, AUW nr 857,
Prawo CXLIII, Wroctaw 1985, s. 36.

¢ W. Lang, J. Wréblewski, S. Zawadzki, Teoria paristwa i prawa, Warszawa 1979, s. 413.

¢ J. Borowski, Normy prawa materialne i formalne a pojecie procedury administracyjnej, SPE 1982/
XXVIIL, s. 27.

¢ W. Dawidowicz, O ,realizacji” prawa..., s. 25.
J. Borowski, Normy prawa..., s. 27.
J. Wréblewski, Zarys procesowego modelu sgdowego stosowania prawa, PiP 1985/4, s. 3.
& J. Wréblewski, Zarys procesowego..., s. 3.
% J. Wréblewski, Zarys procesowego..., s. 3.
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tego ostatniego model stosowania prawa podatkowego zaklada nieréwnorzednosé
podmiotow stosunkow proceduralnych, w ktorych pojawia si¢ wladcze dziatanie organu
decydujgce o uksztattowaniu jego tresci®. Jednoczesnie na gruncie prawa podatkowego
mamy do czynienia z nieco inng sytuacja w zakresie potrzeby korzystania z wladczych
rozstrzygnie¢ administracji skarbowej. Kompetencje organéw podatkowych dotyczace
stosowania prawa podatkowego sa konsekwencja przyjetego modelu regulacji prawnej,
jesli chodzi o sposdb realizacji zobowigzan podatkowych, o czym jeszcze dalej. Organy
podatkowe stosuja prawo w granicach przystugujacych im kompetencji oraz w trybie
okreslonym przez przepisy postepowania. W tym kontekscie mozna powiedzie¢, ze
przestrzegaja lub nie przestrzegaja prawa, w tym przepisoéw dotyczacych procedur
kontrolnych. Natomiast podatnik, sktadajac deklaracje podatkowa, nie dokonuje przez
to aktu stosowania prawa. Podatnik czy tez — szerzej rzecz ujmujac - podmioty, z kto-
rymi na gruncie przepiséw prawa podatkowego wigzg si¢ okreslone prawa i obowiaz-
ki”, przestrzegaja prawa podatkowego, zachowujac si¢ w sposdb zgodny z zawartymi
w przepisach normami. Niekiedy, wyrdzniajac pojecie przestrzegania prawa w ujeciu
waskim i szerokim, wskazuje sie, ze korelatem tego pierwszego jest naruszenie prawa
polegajace na niewypelnieniu pozytywnego lub negatywnego obowiazku wyznaczonego
przez prawo’'. Tym samym podmioty te, nie dopelniajac norm prawa podatkowego,
naruszaja przepisy, co moze by¢ wskazane w toku wiasnie procedur kontrolnych. Nie
zmienia to jednak spostrzezenia, iz na gruncie prawa podatkowego mozna mowic¢ o pew-
nym jego dwuetapowym stosowaniu w tym sensie, ze z uwagi na rozpowszechniony
mechanizm samoobliczenia najpierw pewnej aktywnosci oczekuje si¢ od podatnika,
a nastepnie proces ten jest weryfikowany, najczesciej wlasnie w toku podejmowanych
procedur kontrolnych.

3. Istota kontroli i procedur kontrolnych w dziataniu
administracji

Kontrola jest instytucjg niezbedng w procesie administrowania’, a mozna jednoczes-
nie zaryzykowa¢ stwierdzenie, Ze administracja nie bytaby w stanie bez niej w ogole
funkcjonowac. W ogdlnej teorii prawa administracyjnego pojeciu kontroli poswieco-
no wiele miejsca, analizujagc m.in., jak zakres tego pojecia ewoluowal na przestrzeni
czasu i rozwoju tak stosunkéw spotecznych, jak i regulacji prawnych”. Kontrola jest
rozumiana jako badanie przez uprawniony organ stanu faktycznego ze stanem wedtug

¥ R. Mastalski, Stosowanie prawa podatkowego..., 2008, s. 25.

70 M. Kalinowski, Podmiotowos¢ prawna podatnika, Torun 1997.

7! W. Lang, Teoretyczna..., s. 44.

72 E. Knosala, Problem kontroli w dziataniu administracji publicznej (szkic z nauki administracji),
AUW nr 2154, Prawo CCLXVI, Wroctaw 1999, s. 157-164.

73 Przeglad pogladéw na temat pojecia kontroli zob. L. Zacharko, Tradycyjne a wspotczesne pojecie
kontroli i jej zasieg [w:] Administracyjne procedury kontrolne: wybrane zagadnienia, red. A. Gronkiewicz,
A. Ziotkowska, Katowice 2016, s. 8-16.
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danych norm, czyli poréwnanie stanu istniejgcego z wzorcowym wedlug okreslonych
miernikéw — kryteriow kontroli”. W naukach administracyjnych kontrola najczesciej
bywa definiowana jako proces dziatan polegajacych na zbadaniu istniejacego stanu
rzeczy, zestawieniu tego, co istnieje w rzeczywistoéci, z tym, co powinno by¢, tzn. co
przewiduja odpowiednie wzorce czy normy postepowania, i ustaleniu ewentualnych
rozbieznosci oraz wyjasnieniu przyczyn powstania istotnych rozbieznosci, jak réw-
niez sformutowaniu zalecenn pozwalajacych na unikniecie podobnych rozbieznosci
na przysztos¢”. W ogélnym znaczeniu polega ona na obserwowaniu, ustalaniu oraz
wykrywaniu stanu faktycznego, poréwnywaniu rzeczywistosci z zamierzeniami, a takze
wystepowaniu przeciwko zjawiskom niekorzystnym i sygnalizowaniu wiasciwym jed-
nostkom o dokonanych spostrzezeniach, bez decydowania jednak o zmianie kierunku
dziafania jednostki kontrolowane;j”. Ujmujac kontrole w waskim jej ujeciu jako proces
majacy ujawnia¢ wszelkie nieprawidtowosci, zaréwno te, ktore zaistnialy z powodu
szeroko pojetej nieznajomosci prawa, jak i na skutek dziatan umyslnych - w zatozeniu
- powinna przeciwdziala¢ zjawiskom niekorzystnym, nielegalnym””. Celem kontroli jest
ustalenie istniejacego stanu rzeczy oraz stanu pozadanego, wyznaczonego odpowiednimi
wzorcami i normami postepowania’®. Kolejnym etapem jest poréwnanie i wskazanie
réznic tych dwdch standéw iich przyczyn oraz wyartykutowanie zalecent majacych prze-
ciwdziala¢ niepozadanym zjawiskom”, bez decydowania jednak o zmianie kierunku
dzialania jednostki kontrolowane;j®.

W obszarze prawa szczegolnie duzo regulacji dotyczy kontroli rozmaitych przejawéw
dzialania jednostki, co znajduje swo6j wyraz w regulacjach przewidujacych procedury
kontrolne. W ramach procedur kontrolnych dokonuje sie przewidzianych przez prawo
czynnosci, za pomoca ktérych nastepuje ustalenie stanu faktycznego danej dziatalno-
$ci podmiotu kontrolowanego. Nastepuje to w celu sprawdzenia zgodno$ci miedzy
wyznaczonymi zasadami a ich wykonaniem przez podmiot kontrolowany, najczesciej
przedsigbiorce®. Wyznaczenia mozna pojmowac jako kryteria kontroli. Wskazuja one
na to, wjaki sposdb powinna wyglada¢ dana dziatalno$¢, tworzac tym samym pozadany
stan funkcjonowania jednostki. Wyznaczenia okreslaja, decyduja i tworza obraz stanu,
ktdrego osiagniecie jest konieczne, pozadane, uznane za obowiazujace, warto$ciowe,
cenne, potrzebne i przydatne®. Natomiast wykonania sg rzeczywistymi dziataniami

74 ]. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 1999, s. 9.

7> 'W. Dawidowicz, Zagadnienia ustroju administracji paristwowej w Polsce, Warszawa 1970, s. 34.

76 7. Starosciak, Zarys nauk administracji, Warszawa 1971, s. 356; J. Starosciak, Prawo administracyjne,
Warszawa 1975, s. 346.

77 Zob. L. Zacharko [w:] E. Knosala, L. Zacharko, A. Matan, Nauka administracji, Krakow 1999, s. 176-181;
E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Torun 2000, s. 375-377; J. Bo¢ [w:] Prawo administracyjne, red.
J. Boé, Wroctaw 2001, s. 370-374.

78 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw, Krakow 2005.
E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Torun 1999, s. 362.
80 7. Staroéciak, Zarys..., s. 356; J. Staro$ciak, Prawo..., 1975, s. 346.
81 1. Wowra, Kontrola podatkowa i skarbowa przedsigebiorcow, Warszawa 2007, s. 15.
8 1. Kurowski, H. Sochacka-Krysiak, System kontroli finansowej, Warszawa 1979, s. 19.
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zwigzanymi z osobami lub ich zespotami. Kwestie wyznaczania i wykonania stanowia
istote kontroli, ktora polega na konkretyzowaniu, poréwnywaniu oraz obja$nianiu
stosunkow zaistnialych pomiedzy wyznaczeniami i wykonaniami®.

Z punktu widzenia klasyfikacji mozna wyrdzni¢ wiele rodzajoéw kontroli w zaleznosci
od przyjetych kryteriéw podzialu®!, bowiem jest ona charakterystyczna dla réznych
zachowan bez wzgledu na okreslone kryteria badan®. Jest to konsekwencja tego, ze kon-
trola - czy moze inaczej rzecz ujmujgc: procedury kontrolne - jest charakterystyczna dla
rozmaitych przejawow dziatan zorganizowanych bez wzgledu na to, czy organizatorem
objetych kontrola stosunkéw spotecznych, gospodarczych i politycznych jest podmiot
samorzadowy, panstwowy czy tez obywatel jako cztowiek prywatny®. Kontrolg bowiem
moga zostac objete rozmaite dzialania podejmowane w zyciu publicznym, w rozmaitych
sferach (spolecznych, gospodarczych), ktére sa podejmowane przez podmioty publiczne,
czy tez prywatne. W zaleznosci od przyjetych kryteriow mozemy wyrdzni¢ kontrole
planowane oraz kontrole dorazne; kontrole kompleksowe oraz przeciwstawiane im
kontrole problemowe, czy inaczej wycinkowe, w ktorych obszarem zainteresowania jest
jedynie okreslony obszar dzialalnosci lub okreslone pozadane lub niepozadane przez
prawo zachowanie. Ponadto rozroéznia sie takze kontrole w waskim tego stowa znaczeniu,
niejako w klasycznym, w ramach ktérych organ pozbawiony jest wladczych uprawnien
od kontroli, w ktérych ten element wtadczosci si¢ pojawia. Zasadniczo jednak procedury
kontrolne majg na celu sprawdzenie i ocenienie okreslonej dziatalnosci. Nie obejmuja
one, co do zasady, mozliwosci wladczego i wiazacego oddzialywania na podmioty, wobec
ktorych sa prowadzone. W ich ramach dokonuje si¢ obserwacji, a nastepnie ustalen, jak
jest i jak by¢ powinno®. Niemniej jednak kontrola moze przyczyni¢ si¢ do zalatwienia
sprawy podatkowej poprzez zapewnienie zgodnosci miedzy stanem rzeczywistym a sta-
nem obowigzujacym®, bez formalnego wszczynania kolejnego trybu postepowania, tj.
jurysdykcyjnego postepowania podatkowego, np. jesli kontrolowany po zakonczeniu
kontroli zaakceptuje jej rozstrzygniecie, sktadajac korekte deklaracji podatkowe;j.

W praktyce przedsiebiorcy, ale réwniez osoby, ktore formalnie nie maja takiego statusu,
moga podlega¢ wielu kontrolom wykonywanym przez rézne organy w granicach ich
uprawnien, wynikajacych z aktéw prawnych nalezacych do rozmaitych galezi prawa.
Moze to by¢ kontrola w zakresie przestrzegania przepisow prawa pracy, zgodnosci
prowadzonej dzialalno$ci z udzielona koncesjg, przestrzegania norm jako$ciowych
dotyczacych zasad prowadzenia handlu oraz wymogéw zwigzanych z bezpieczenstwem

83

M. Miinnich, Kontrola podatkowa. Geneza i rozwdj procedury, Lublin 2010, s. 13.
J. Staroéciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 350-351.

8 1. Lang [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2006, s. 310.

86 1. Bo¢ [w:] Prawo..., red. J. Bo¢, s. 370.

¥ E. Jarzecka-Siwik, Kontrola podatkowa elementem prawnego systemu kontroli, KP 2015/6, s. 55.

8 J. Jagielski, Kontrola..., 2005, s. 7.
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i higieng pracy, a takze zwigzana z wydatkowaniem §rodkéw publicznych itp. Okazuje
si¢ jednak, Ze to kontrola przestrzegania przepiséw prawa podatkowego powoduje
sporo emocji i wywoluje znacznie wiecej konfliktéw niz kontrole realizowane przez
inne powolane do tego organy.

4. Procedury kontrolne w systemie powstawania
zobowigzan podatkowych

Po wejsciu w zycie przepiséw Ordynacji podatkowej, to wlasnie w tym akcie prawnym
znalazly sie te regulacje normujace procedury kontrolne, tj. przebieg kontroli podatkowej
oraz czynno$ci sprawdzajacych. Jednak mimo odestan do odpowiedniego stosowania
przepisow dziatu IV o.p., zawarte tam unormowania nie mialy i w dalszym ciggu nie
maja kompleksowego charakteru. Na znaczenie tych regulacji w aktualnym stanie
prawnym wplynela zmiana modelu powstawania zobowigzan podatkowych i oparcie
sie przez ustawodawce na mechanizmie samoobliczenia podatku.

Z punktu widzenia interesujgcych nas kwestii, z uwagi na mechanizmy powstawania zo-
bowigzan podatkowych, prawidlowos¢ rozliczen podatkowych polega kontroli. Stanowi
ona naturalng przeciwwage obowiazku skladania wiarygodnych i dokladnych deklaracji
podatkowych, ktdry cigzy na podatnikach®. W Polsce ogromna cze$¢ zobowigzan podat-
kowych - ito w podatkach o najwigkszym znaczeniu fiskalnym — powstaje z mocy prawa.
Oznacza to przeniesienie zasadniczych obowiazkéw zwigzanych z obliczeniem i zaptata
podatku z organéw podatkowych na podatnikéw. Taki system w naturalny sposob rodzi
potrzebe stworzenia mechanizmu kontroli, za ktorego dziatalno$¢ odpowiadajg organy
podatkowe". Istota kontroli przestrzegania przepisow prawa podatkowego sprowadza si¢
do urzedowego sprawdzenia — z wykorzystaniem rozmaitych procedur, rdznigcych sie
miedzy sobg — prawidlowosci wykonania przez podmioty kontrolowane natozonych na
nie przez prawo podatkowe obowigzkow. Przy czym kontroli pod wzgledem zgodno$ci
z prawem podatkowym podlega nie tylko sam efekt, traktowany jako kwota podatku
naleznego podlegajaca wplacie do urzgdu skarbowego, ale takze prawidlowo$¢ procesu
prowadzacego do jego ustalenia, w tym realizacja obowigzkow instrumentalnych, czy
to niezbednych do wyliczenia prawidlowej kwoty podatku, czy tez towarzyszacych
obowiazkowi podstawowemu. Przedmiotem kontroli w takim przypadku jest zatem
zaréwno weryfikacja stanu faktycznego z punktu widzenia prawdy materialnej, tzn.
tego, czy wszystkie podlegajace opodatkowaniu stany faktyczne zostaly ujawnione, jak
i subsumpcja tego stanu faktycznego wzgledem stanu prawnego. Innymi stowy, trzeba
ustali¢, czy przedstawionemu zdarzeniu gospodarczemu nadano wilasciwa kwalifika-
cje prawnopodatkows, tj. czy ujawniono je w prawidlowym ksztalcie, odpowiednim
momencie, a takze czy wobec prawidlowej kwalifikacji zaptacono nalezny podatek,
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