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(ogolne rozporzadzenie o ochronie danych) (Dz.Urz. UE L 119,
s. 1, ze zm.)
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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.
22018 1. poz. 412 ze zm.)
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WSTEP

W pismiennictwie wyrazany jest poglad, ze ograniczenia swobody wykonywania dzia-
talnosci gospodarczej wyrazaja sie glownie w dzialaniach reglamentacyjnych i organiza-
torskich panstwa. Niezaleznie od ograniczen istnieje potrzeba sprawdzania i reagowania
przez panstwo na sposoby korzystania przez przedsigbiorcéw z samodzielnosci, a takze
potrzeba objecia przez panstwo ochrong prawna wykonywania dziatalnosci gospodar-
czej. Wymaga to ustanowienia pewnego systemu kontroli i nadzoru oraz oparcia go na
regulacjach prawnych'.

Jedna z form kontroli i nadzoru nad dzialalnoscig gospodarcza przedsiebiorcow jest
kontrola podatkowa, oparta na regulacjach zawartych w Ordynacji podatkowej i Prawie
przedsiebiorcow. Do kontroli dziatalno$ci gospodarczej podatnika bedgcego przed-
siebiorcg stosuje sie przepisy rozdziatu 5 pr. przed. zatytulowanego ,,Ograniczenia
kontroli dziatalno$ci gospodarczej”. Przepisy te maja charakter lex specialis w stosunku
do przepiséw dziatu VI o.p. — ,Kontrola podatkowa”.

Ustawa — Prawo przedsiebiorcéw wchodzila w sklad tzw. Konstytucji dla biznesu i Planu
Morawieckiego. Weszta w Zycie 30.04.2018 r. i zastgpita ustawe o swobodzie dziatalnos$ci
gospodarczej. W uzasadnieniu do projektu ustawy wskazano, iz zasadniczym celem
Prawa przedsiebiorcow jest pelniejsze urzeczywistnienie konstytucyjnej zasady wol-
nosci dzialalnosci gospodarczej oraz innych konstytucyjnych zasad relewantnych dla
przedsiebiorcéw i wykonywanej przez nich dzialalnosci gospodarczej. W rozdziale 5
pr. przed. unormowana zostala procedura i tryb dokonywania kontroli dziatalnosci
gospodarczej wykonywanej przez przedsiebiorcow. Co do zasady, taka kontrola ma
by¢ przeprowadzana na zasadach okreslonych w Prawie przedsiebiorcow, a w zakresie
nieuregulowanym tg ustawg stosuje sie przepisy ustaw szczegolnych?.

W niniejszej ksiazce omowiono zasadnicze zagadnienia zwiazane z kontrolg podatkows.
Wplywa ona bowiem na okreslenie sytuacji prawnej kontrolowanego przedsiebiorcy
w zakresie jego obowigzkow podatkowych. Konicowy wynik kontroli podatkowej skutku-

' C. Kosikowski, Prawo publiczne gospodarcze Polski i Unii Europejskiej, Warszawa 2006, s. 234.
* Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy — Prawo przedsiebiorcéw, VIII kadencja, druk nr 2051.
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je tym, czy zostanie wobec przedsigbiorcy wszczete stosowne postepowanie podatkowe
i wydana decyzja podatkowa.

Zakres stosowania Prawa przedsiebiorcéw w kontroli podatkowej zostal zaprezentowa-
ny w rozdziale 1 ksigzki. Przedstawiono w nim definicje przedsi¢biorcy oraz definicje
dziatalnosci gospodarczej. Omoéwiono wylaczenia spod rygoréw stosowania ustawy oraz
w przedstawiono kontrole w ujeciu Prawa przedsiebiorcow. Wskazano na obowiagzek
stosowania rygoréw Prawa przedsigbiorcéw w innych procedurach kontrolnych. Przed-
stawiono organy wlasciwe do przeprowadzenia kontroli podatkowej przedsiebiorcow.

W rozdziale 2 autorzy w obszernym wywodzie przedstawili kwestie zwigzane z podje-
ciem czynno$ci kontrolnych i zasadami ich prowadzenia.

Uprawnienia i obowigzki stron w kontroli podatkowej zostaly scharakteryzowane w roz-
dziale 3. Skomentowane w przedmiotowym rozdziale m.in. instrumenty prawne do
prowadzenia kontroli w sposob szybki i efektywny, jak réwniez instrumenty prawne
ulatwiajace przeprowadzenie postegpowania dowodowego. Dokonano takze analizy
obowiagzkow przedsigbiorcow zwigzanych z realizacja uprawnien kontrolujacych.

Gromadzenie materialu dowodowego w trakcie kontroli podatkowej oraz postepowanie
dowodowe zostaly opisane w rozdziale 4.

Sprzeciw jako $rodek zaskarzenia czynnosci organéw w kontroli podatkowej zostat
omoéwiony w rozdziale 5. Skomentowano w nim wyrok TK dotyczacy postanowien
rozstrzygajacych o zasadnosci sprzeciwu przedsiebiorcy wobec podjecia i wykonywania
przez organy kontroli czynnosci®>. W ocenie TK wszczecie postepowania kontrolnego
w trybie przepiséw zawartych w nieobowigzujacym obecnie rozdziale 5 u.s.d.g. (wyrok
aktualny na gruncie Prawa przedsigbiorcéw) niewatpliwie stanowi przejaw wladczego
dziatania (ingerencji) organéw wtadzy publicznej wobec jednostki. Koicowy wynik
postepowania kontrolnego (tj. sporzadzenie protokotu kontroli i wnioskéw w nim
zawartych) jednostronnie ksztattuje bowiem sytuacje prawng kontrolowanego przed-
siebiorcy, tzn. skutkuje tym, czy zostanie wobec niego wszczete stosowne postepowanie
administracyjne (podatkowe). W zwigzku z tym TK uznal, zZe przedsiebiorca ma prawo
do ochrony sadowej i mozliwosci oceny przez niezalezne sady, czy organy administra-
cji nie prowadzily czynnosci kontrolnych niezgodnie z prawem juz na etapie kontroli
podatkowej.

Zakonczenie kontroli podatkowej zostalo opisane w rozdziale 6, w ktérym wskazano

na znaczenie protokotu z czynnosci kontrolnych oraz szczegétowo przeanalizowano
kwestie z nim zwigzane.

* Wyrok TK z 20.12.2017 r., SK 37/15 (Dz.U. poz. 2451).
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Podstawowym celem naszej publikacji bylo réwniez zaproponowanie Czytelnikom
poglebionej i poszerzonej interpretacji norm prawa przedsiebiorcow. Analiza proble-
moéw, z ktérymi borykaja sie w trakcie kontroli podatkowej zaréwno przedsiebiorcy, jak
i pracownicy organéw podatkowych i skarbowych, byla prowadzona gtéwnie z punktu
widzenia wlasciwej wyktadni prawa i to nie tylko literalnego brzmienia przepisow, ale
réwniez zgodno$ci z ich wykladnig systemowa i celowosciowa. Polem interpretacji byly
nie tylko przepisy ustaw regulujacych problematyke kontroli podatkowej przedsiebior-
cow, ale réwniez orzecznictwo sagdéw krajowych, TSUE oraz poglady doktryny. Wszystko
to miato na celu pomoc doradcom podatkowym, radcom prawnym, przedsiebiorcom
i pracownikom organéw kontrolnych w praktycznym rozwigzywaniu probleméw zwigza-
nych z wykladnig przepiséw regulujacych kontrola podatkowa. Starali$my sie w sposob
klarowny i usystematyzowany opisa¢ wszystkie sporne zagadnienia, a jednocze$nie
pomac w ich rozwigzaniu. Rezultat naszej pracy pozostawiamy Panstwa ocenie.

Autorzy

Warszawa-Bialystok, styczen 2019 r.






Rozdziat 1

ZAKRES STOSOWANIA PRAWA PRZEDSIEBIORCOW
W KONTROLI PODATKOWE)J

1.1. Podmiotowy i przedmiotowy zakres stosowania
ustawy

Elementem nieodfgcznie wpisanym w prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej jest do-
konywana przez rozmaite instytucje publiczne kontrola dziatan przedsiebiorcow, prze-
prowadzana pod katem legalnosci prowadzonych przez nich czynnosci w zakresie ich
dziatalno$ci. Moze ona dotyczy¢ wielu obszaréw aktywnosci przedsigbiorcéw na rynku.

Pomimo licznych, podejmowanych od lat prob ograniczenia liczby i czasu trwania tych
kontroli oraz zwigzanych z nimi ucigzliwosci liczba organéw administracji publicznej
uprawnionych do kontroli przedsigbiorcéw siega co najmniej kilkunastu (w zalezno-
$ci od przedmiotu dzialalnosci lub zrédet jej finansowania moze by¢ nawet wigksza).
W efekcie, gdyby kazdy z tych organéw chcial zrealizowa¢ swe uprawnienia np. w tym
samym czasie, to prawo przedsiebiorcy do prowadzenia nieskrepowanej dziatalno$ci
gospodarczej zostaloby zachwiane. Chcac zagwarantowa¢ przedsigbiorcom faktyczne
mozliwosci realizowania prawa wolnosci gospodarczej, ustawodawca okreslit zatem
podstawowe zasady realizowania obowigzkow kontrolnych, tak by nie byly one zanadto
ucigzliwe.

0d 7.03.2009 r. powyzsze zasady realizowaly przede wszystkim obowigzujace w nowym
brzmieniu przepisy rozdziatu 5 u.s.d.g. (znowelizowane przez ustawe z 19.12.2008 r.
o zmianie ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej oraz o zmianie niektérych
innych ustaw'). Efektem nowelizacji byta zasadnicza modyfikacja zasad kontroli przed-
siebiorcow, polegajaca na tym, ze zgodnie z art. 77 ust. 1 u.s.d.g. byla ona przeprowadzana
na warunkach okreslonych w przedmiotowej ustawie, ktora miata charakter nadrzedny
nad innymi aktami prawnymi regulujacymi procedure kontroli. Podobne rozwigzania

' Dz.U. 22009 r. Nr 18, poz. 97 ze zm.
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zachowano w Prawie przedsiebiorcow, ktdre zastgpilo ustawe o swobodzie dzialalnosci
gospodarczej.

Powyzsze oznacza, ze w pierwszej kolejnosci stosuje si¢ do kontroli podatkowej przed-
siebiorcy przepisy rozdzialu 5 pr. przed. (a wczesniej rozdziatu 5 u.s.d.g.), a dopiero
w razie braku regulacji w Prawie przedsiebiorcéw przepisy Ordynacji podatkowej.
Przedmiotowe stanowisko potwierdza wyrok WSA w Gliwicach’. Wydany zostal co
prawda jeszcze na gruncie przepisoéw ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej, ale
jest wcigz aktualny na gruncie Prawa przedsiebiorcow. W uzasadnieniu wyroku czyta-
my: ,Unormowanie przepisu art. 291¢ o.p. odsylajace do rozdzialu 5 u.s.d.g. w zakresie
kontroli podatnika bedacego przedsiebiorcg powoduje, ze przepisy art. 77-84d u.s.d.g.
sg lex specialis wobec uregulowan art. 281-292 o.p. Oznacza to, ze w przypadku podat-
nika bedacego przedsiebiorcg do kontroli jego dziatalnosci gospodarczej przepisy dzia-
tu VI o.p. regulujace kontrole podatkowy znajdujg zastosowanie wylacznie w sytuacji,
gdy dana kwestia, zwigzana z takg kontrolg, nie zostata uregulowana przepisami u.s.d.g.
wymienionymi w art. 291¢ o.p. Skoro za$ w art. 79 ust. 7 u.s.d.g. zawarto jasno sformu-
fowany obowigzek uzasadnienia przyczyny braku zawiadomienia o zamiarze wszczecia
kontroli m.in. w protokole kontroli, to w zakresie tym nie bylo wystarczajace ustne po-
informowanie kontrolowanego o przyczynach braku zawiadomienia, ani odnotowanie
tego faktu (poinformowania) w protokole kontroli”

Kontrole przeprowadzane przez organy administracyjne moga, w zaleznosci od ich
czestotliwosci i doktadno$ci, ogranicza¢ swobode dzialania przedsiebiorcéw. Dlate-
go tez ustawa wskazuje na granice prowadzenia kontroli administracyjnej, co ma na
celu zagwarantowanie, aby byly one jak najmniej dotkliwe dla przedsiebiorcéw, przy
zachowaniu ich skutecznosci. Znamienny jest w tej mierze tytul rozdzialu 5 pr. przed.,
tj. ,Ograniczenia kontroli dzialalnosci gospodarczej”. Ustawa ma w swoim zatoZeniu
uporzadkowa¢ zasady i tryb prowadzenia kontroli dzialalnosci gospodarczej w taki
sposob, aby nie stanowi¢ przeszkody w prowadzeniu dziatalnosci gospodarczej. Szeroki
zakres, czas trwania i czestotliwos¢ kontroli sg odbierane przez przedsigbiorcow jako
zto konieczne, negatywnie wplywajace na realizacje ich prawa do przedsigbiorczosci.
Nie mdwigc juz o ucigzliwosci wypelniania obowigzkéw kontrolowanego, gdy jest nim
maly przedsiebiorca’.

W przypadku kontroli dzialalno$ci gospodarczej istotna jest ocena organu kontrolnego,
czy dany podmiot, ktéry bedzie kontrolowany, zaliczany jest do grona przedsiebiorcow
i czy wykonuje dzialalnos¢ gospodarczg. Od tego zalezy bowiem, czy organ podatkowy
oprocz przepisow regulujacych kontrole podatkows zawartych w dziale VI o.p. bedzie

2 Wyrok WSA w Gliwicach z 6.02.2012 ., I SA/G1 905/11, LEX nr 1122942.
> A. Dobaczewska [w:] A. Dobaczewska, A. Powatowski, H. Wolska, Nowe prawo przedsiebiorcow,
Warszawa 2018, s. 1191 n.
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zobowigzany do stosowania sig, takze i przede wszystkim, do rygoréw zawartych w roz-
dziale 5 pr. przed.*

Zasady wykonywania czynnosci kontrolnych wobec przedsigbiorcow wynikaja z trzech
gtéwnych Zrédel. Pierwszym z nich sg przepisy Prawa przedsiebiorcow oraz przepisy
ustaw szczegolnych, do ktorych odsyta ta ustawa. Do organéw mogacych wykonywa¢
czynnosci kontrolne wobec przedsigbiorcéw na podstawie Prawa przedsiebiorcow za-
licza si¢ m.in. organy udzielajace koncesji albo organy prowadzace rejestr dziatalnosci
regulowanej. W zakresie nieuregulowanym Prawem przedsiebiorcow stosuje sie odrebne
przepisy, ktére moga ustanawia¢ odrebnosci w stosunku do tresci tej ustawy.

Drugim zrodlem zasad przeprowadzanych kontroli sg ratyfikowane umowy miedzy-
narodowe, a trzecim — bezposrednio stosowane przepisy prawa Unii Europejskiej,
np. w zakresie przestrzegania regul uczciwej konkurencji, prewencyjnej kontroli kon-
centracji przedsiebiorcow lub kontroli wykorzystania udzielanej przez pafistwo pomocy
publicznej. Gdy zastosowanie znajduja przepisy prawa europejskiego, krajowe regulacje
schodza na dalszy plan i kontrola odbywa si¢ wowczas na podstawie przepisow prawa UE
lub uméw miedzynarodowych’.

Wyrazona w art. 45 ust. 1 pr. przed. norma oznacza, ze zasady kontroli obejmuja wylacz-
nie przedsiebiorcow, tj. osoby prawne, fizyczne oraz jednostki organizacyjne nieposia-
dajace osobowosci prawnej (zakres podmiotowy), prowadzace dzialalno$¢ gospodarcza
w rozumieniu ustawy, ktére sa kontrolowane w zakresie uregulowanym w odrebnych
ustawach (zakres przedmiotowy).

W przypadku kontroli podatkowej jej przedmiotem mogg by¢ wylacznie zobowigzania
podatkowe wynikajace z tytulu prowadzonej przez przedsiebiorce dzialalno$ci gospodar-
czej, a podmiotem kontrolujacym sg organy podatkowe®. Obydwie wymienione wyzej
przestanki (kontrola skierowana jest do podmiotu zarejestrowanego jako przedsiebiorca
i dotyczy jego dzialalnosci gospodarczej) musza by¢ spetnione kumulatywnie, by organ
miat obowigzek przeprowadzi¢ kontrole na zasadach okreslonych w Prawie przedsie-
biorcodw. W konsekwencji tych przepiséw nie stosuje si¢ w sytuacji, gdy kontrola nie jest

* D. Zalewski [w:] D. Zalewski, A. Melezini, Kontrola podatkowa przedsigbiorcéw, Warszawa 2012, s. 10.

> A.Dobaczewska [w:] A. Dobaczewska i in., Nowe prawo...,s. 119 in.

¢ W zwiazku z reforma KAS wprowadzong ustawa o KAS przyjmuje si¢, Ze na potrzeby niniejszej ksiazki
organy skarbowe to nazwa okreslajaca wszystkie organy w tej ustawie wymienione. Natomiast organy po-
datkowe to organy podatkowe pierwszej instancji, o ktérych mowa w art. 13 o.p., ktore sg upowaznione do
przeprowadzenia kontroli podatkowej na podstawie art. 281 § 1 o.p., tj. naczelnik urzedu skarbowego, wojt,
burmistrz (prezydent miasta), starosta albo marszalek wojewddztwa oraz szef KAS prowadzacy kontrole
podatkowa na podstawie art. 281 § 3 o.p., ktdrej celem jest sprawdzenie stosowania uznanej przez organ
metody ustalania ceny transferowej miedzy podmiotami powiazanymi. Nazwa organ podatkowy nie dotyczy
naczelnika urzedu celno-skarbowego, cho¢ art. 13 o.p. go wymienia, w tym sensie, ze organ ten nie prowadzi
kontroli podatkowej, lecz kontrole celno-skarbowa.



Dariusz Zalewski - sedzia Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie (2012-2017) i w Bia-
tymstoku (od 2017 r.); cztonek Stowarzyszenia Centrum Informacji i Organizacji Badan Finanséw Pub-
licznych i Prawa Podatkowego Krajéw Europy Srodkowej i Wschodniej; prowadzi wyktady i seminaria
podatkowe; autor ponad stu publikacji z zakresu prawa podatkowego.

Marek Krawczak - doktor nauk prawnych; sedzia Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warsza-
wie; prowadzi wyklady z prawa administracyjnego i podatkowego; uczestnik konferencji i seminariow
organizowanych przez instytucje europejskie; autor i wspdtautor publikacji z zakresu prawa gospodar-
czego i podatkowego.

Publikacja w prosty i przejrzysty sposob ukazuje zawile przepisy zwigzane z procedura kontrolng. Autorzy
omawiajg m.in. kontrole podatkowsa — jedna z form kontroli i nadzoru nad dziatalnoscia gospodarcza
przedsiebiorcow — opartg na regulacjach zawartych w Ordynacji podatkowej i Prawie przedsiebiorcow,
a takze w ustawach szczegolnych.

W opracowaniu przedstawiono m.in.:

- zawiadomienie o zamiarze wszczecia kontroli;

- obowiazki organow zwigzane z realizacja uprawnien kontrolowanych;

- ograniczenia czasowe kontroli przedsiebiorcy;

— skarge na przewlekte prowadzenie kontroli podatkowej;

— stwierdzenie nierzetelnosci i wadliwosci ksiag podatkowych;

- wylaczenie stosowania przepiséw o prowadzeniu wiecej niz jednej kontroli oraz o czasie trwania
kontroli w przypadku wybranych rodzajéw dziatalnosci;

— prawa i obowiazki stron wynikajace z podstawowych zasad Ordynacji podatkowej;

— sprzeciw jako $rodek zaskarzenia czynnosci organow w kontroli podatkowej;

- obowiazki organdw podatkowych w zakresie ochrony danych osobowych;

- zmiany dotyczace wymiany informacji podatkowych z innymi panstwami.

W ksigzce zaprezentowano réwniez:

- poglebiong interpretacje norm prawa przedsiebiorcows;

— analize problemow, z ktérymi borykaja sie w trakcie kontroli podatkowej zaréwno przedsiebiorcy,
jak i pracownicy organéw podatkowych i skarbowych;

interpretacje przepisow ustaw regulujacych problematyke kontroli podatkowej przedsiebiorcow, naj-
nowsze orzecznictwo sadow krajowych oraz Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, poglady
doktryny.

Publikacja jest przeznaczona dla przedsigbiorcow, doradcéw podatkowych, radcéw prawnych, pracow-
nikéw dzialéw finansowo-ksiegowych przedsiebiorstw, sedziéw sadow administracyjnych oraz pracow-
nikéw administracji skarbowej. Bedzie cennym zrédlem wiedzy dla przedstawicieli nauki, studentow
i 0s6b zainteresowanych rozwigzywaniem problemoéw natury prawnej w zakresie kontroli podatkowe;.
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