ROCZNIKI NAUK PRAWNYCH
Tom XXIV, numer 2 - 2014

MONIKA MUNNICH

CHARAKTERYSTYKA WYNIKU KONTROLI
JAKO ROZSTRZYGNIECIA
KONCZACEGO POSTEPOWANIE KONTROLNE
PROBLEMY INTERPRETACYIJNE

UWAGI WPROWADZAJACE

Celem niniejszego artykutu jest charakterystyka tytutowego wyniku kontroli,
stanowigcego specyficzny rodzaj rozstrzygnig¢cia procesowego oraz skutkéw, ja-
kie w sferze praw i obowigzkéw kontrolowanego podmiotu wywotuje brak wy-
czerpujacej legalnej definicji tego pojecia. Juz na wstepie nalezy podkresli¢, ze
omawiana instytucja prawna jest unormowana wylacznie w przepisach ustawy
o kontroli skarbowe;j.

Zgodnie z postanowieniami powotanej ustawy, organ kontroli skarbowej moze
zakonczy¢ postepowanie kontrolne w dwojaki sposéb, poprzez: 1) wydanie de-
cyzji podatkowej w rozumieniu ustawy ordynacja podatkowa lub 2) wydanie wy-
niku kontroli'.

Zadne z wymienionych poje¢ nie ma definicji ustawowej. Przy czym w odnie-
sieniu do decyzji, powszechnie przyjmowany jest w doktrynie i w orzecznictwie
poglad, w mysl ktérego dla bytu tego aktu administracyjnego z racji jednoznacz-
nych skutkéw prawnych, ktére wywotuje, nie jest istotna nazwa, pod ktéra funk-
cjonuje on w obrocie prawnym?”. Problematyka dotyczaca definicji decyzji admi-
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nistracyjnej, rodzajow decyzji, zaskarzalnosci oraz skutkéw prawnych, ktére
wywoluje, ma niezmiernie bogatg literatur¢ przedmiotu z zakresu prawa admi-
nistracyjnego. Przedstawiciele nauki prawa podatkowego, korzystajac z pismie-
nictwa administracyjnego, prowadza w tym zakresie wlasne badania, o czym
$wiadcza liczne publikacje dotyczace instytucji decyzji podatkowej’.

Nieco inaczej wyglada stan badan nad definicja wyniku kontroli. Pomimo ze
ten rodzaj rozstrzygnigcia funkcjonuje w polskim systemie prawnym od 1991 r.,
zarOwno przedstawiciele nauki, jak i praktyki z zakresu prawa podatkowego
raczej rzadko odnosza si¢ do tego zagadnienia®. W literaturze prawno-finansowej
1 administracyjnej widoczne sg co najmniej trzy stanowiska dotyczace wyjasnie-
nia tego, czym jest wynik kontroli na gruncie ustawy o kontroli skarbowej. Wedle
pierwszego z nich, wynik to tylko czynno$¢ materialno-techniczna, niedotyczaca
praw i obowigzkéw, a wiec niepodlegajaca zaskarzeniu do sadu ad ministra-
cyjnego’. Wedtug drugiej koncepcji, wynik spetnia rolg zblizona do dokumentu
urzedowego, w ktérym jest zawarty co oznacza, ze potwierdza okreslony stan
faktyczny i nie moze by¢ kwalifikowany ani jako czynno$¢ materialno-tech-
niczna, ani jako akt administracyjny. Przedstawiciele trzeciego stanowiska na
podstawie orzecznictwa SN i sagdéw administracyjnych uznaja, ze wynik kontroli
z uwagi na mozliwos$ci zwigzane z poddaniem go kontroli instancyjnej i sgdowej
ma dwojaki charakter. Z uwagi na skutki prawne jakie wywotuje, jezeli tres¢
wyroku kontroli ksztattuje prawa i obowiazki jego adresata, jest on traktowany
jako akt prawny podlegajacy zaskarzeniu. Jezeli z tresci wyniku kontroli nie

> M.in.: W. Olszowy, Decyzja podatkowa — podejmowanie i kontrola, Warszawa 1997;

H.Dzwonkowski, Powstawanie zobowigzan podatkowych a charakter prawny decyzji wy-
miarowych, ,,Monitor Podatkowy” 2003, nr 7, s. 21-24; te n z e, Powstawanie i wymiar zobowigzan
podatkowych, Warszawa 2003; ten ze [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz, red. H. Dzwon-
kowski, Warszawa 2013, s. 937-971; H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, Klasyfikacja decyzji
i procedur podatkowych, [w:] H. Dzwonkowski, Z. Zgierski. Procedury podatkowe,
Warszawa 2006, s. 98-125; A. Kabat [w:] S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski,
R.Hauser [iin.], Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2009, s. 777-790.
4 Zob. min.: E. Marszatkowska-Krze$, S. Krze$, Wynik kontroli urzedu kontroli
skarbowej, ,Rzeczpospolita” z dnia 25 lipca 1996 r., [w:] http://archiwum.rp.pl/artykul/100369-
Wynik-kontroli-urzedu-kontroli-skarbowej.html [dostgp: 1.06.2013]; R. M astalski, Brak spdj-
nosci w systemie kontroli, ,Przeglad Podatkowy” 1994, nr 8, s. 7-8; A. Wiklinska, Prawny
charakter wyniku kontroli skarbowej, [w:] http://www.e-podatnik.pl/artykul/fiskus/6232/Prawny_
charakter_wyniku_kontroli_skarbowej.html [dostep: 1.06.2013]; D. Zalewski, Skarga na wynik kon-
troli, ,,Przeglad Podatkowy” 2009, nr 7, s. 38-44.

3> 7Zob. E. Rus$kowsk i, J. Stankiewicz, Komentarzu do ustawy o kontroli skarbowej,
Warszawa 1997, s. 122; T. W o § [w:] Postgpowanie sgdowoadministracyjne, red. T. Wo$, Warsza-
wa 2004, s. 61; B. Adamiak,J. Borkowski, Polskie postgpowanie administracyjne i sgdowo-
administracyjne, Warszawa 1996, s. 280.
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mozna tego typu skutkéw prawnych wyprowadzié, wynik taki ma wytgcznie cha-
rakter czynnosci administracyjne;j°.

Niestety, jednolitego stanowiska na temat oceny prawnej wyniku kontroli nie
znajdziemy takze w judykaturze, o czym szerzej w dalszej czesci artykutu.

1. WYNIK KONTROLI JAKO ZWROT NIEZDEFINIOWANY

Zgodnie z zasadami techniki prawodawczej, definicje danego okreslenia for-
mutuje si¢ w ustawie lub innym akcie normatywnym, jezeli:
1) dane okreslenie jest wieloznaczne;
2) dane okreslenie jest nieostre, a jest pozadane ograniczenie jego nieostro-
sci;
3) znaczenie danego okreslenia nie jest powszechnie zrozumiate;
4) ze wzgledu na dziedzing regulowanych spraw istnieje potrzeba ustalenia
nowego znaczenia danego okreslenia’.

Ostatnia przestanka jest spelniona zaré6wno wéwczas, gdy istnieje powszech-
nie przyjete znaczenie danego okreslenia, ale jest odmienne od znaczenia, ktérego
wymaga regulacja danej dziedziny spraw, jak i wtedy, gdy nie istnieje powszech-
nie przyjete znaczenie danego okreslenia®. Poniewaz ustawa o kontroli skarbowej
nie zawiera tresciowej definicji ,,wyniku kontroli”, nalezy przyjac, ze w odniesie-
niu do tego terminu w ocenie ustawodawcy nie wystgpuje konieczno$¢ zastoso-
wania tego typu definicji legalne;.

W wyjasnianiu tego, czym jest wynik kontroli w procesie stosowania prawa,
nalezy kierowac si¢ zasadg pierwszenstwa wyktadni jezykowej, wedlug ktérej,
w braku ustawowej definicji danego terminu, organy stosujgce prawo przyjmuja,
ze okreslenie to zostatlo uzyte przez prawodawce zgodnie z jego poprawnym,
podstawowym i powszechnie przyjetym znaczeniem. Zasada pierwszenstwa wyk-
tadni jezykowej wynika z podstawowych zasad tworzenia prawa w demokratycz-
nym panstwie prawnym, w tym m.in. z zasady podziatu wtadz i zasady legaliz-
mu. Dokonujac wyktadni jezykowej przepisOw prawa, nalezy zatem zawsze braé

6 Zob. K. Kandut [w:] M. Ciecierski, A. Derkacz K. Kandut [i in.], Ustawa
o kontroli skarbowej. Komentarz, Warszawa 2011, s. 304-305; W. Stachurski [w:] P. Piet-
rasz, W.Stachurski, Ustawa o kontroli skarbowej. Komentarz, Wroctaw 2011, s. 348-349.

" Zob. § 146 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
Zasad techniki prawodawczej (Dz. U. Nr 100, poz. 908) [dalej cyt.: rozporzadzenie w sprawie Zasad
techniki prawodawczej].

8 Zob. G. Wierczynski, Komentarz do rozporzgdzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia
20 czerwca 2002 r. w sprawie Zasad techniki prawodawczej, SIP LEX 2009.



34 MONIKA MUNNICH

pod uwage przy ustalaniu znaczenia uzytych stéw w ustawie, ich powszechnie
przyjete rozumienie w jezyku polskim’. Zgodnie z najbardziej znanym stowni-
kiem jezyka polskiego autorstwa W. Kopalinskiego, wynik jest to: skutek, rezul-
tat; logiczne nastgpstwo faktéw; logiczna ciagto$é w dziataniu'.

Przechodzac na grunt prawa podatkowego, najlepszym punktem wyjscia
w charakteryzowaniu wyniku kontroli wydaje si¢ pordwnanie regulacji prawnych
dotyczacych obydwu rodzajéw rozstrzygnieé: decyzji i wyniku.

W obydwu przypadkach mamy do czynienia z definicjami zakresowymi''.
Przy czym w przepisach ordynacji podatkowej normujacych decyzj¢ podatkowa
wskazane zostaty zaréwno obligatoryjne, jak i fakultatywne elementy sktadajace
si¢ na jej tres¢. Ponadto zgodnie z powotanymi przepisami, definicja ta ma
charakter otwarty'>. Zupehnie inna jest budowa definicji zakresowej wyniku kon-
troli. Przepisy ustawy o kontroli skarbowej wskazuja wytacznie elementy obli-
gatoryjne tego typu rozstrzygnigcia. Po wtére definicja ta ma charakter zamk-
niety'”.

® Zob. Tamze oraz wyrok NSA — Oérodek Zamiejscowy w Poznaniu z dnia 23 kwietnia 1998 r.,
I SA/Po 1782/97, LEX nr 35472; zob. takze np. uchwatg NSA w Warszawie z dnia 20 marca 2000 .,
FPS 14/99, ONSA 2000, nr 3, poz. 92.

10" Zob. http://www.slownik-online.pl/kopalinski/ASE03CF503D3D84EC12565E900478F08.php
[dostep: 1.06.2013].

"' Zgodnie z § 153 rozporzadzenia w sprawie Zasad techniki prawodawczej — definicja zakreso-
wa to taka definicja, ktéra definiuje dane pojecie poprzez wyliczenie elementéw sktadajacych si¢ na
to pojecie. Definicja powinna by¢ tak sformutowana, by nie pozostawiata watpliwosci co do tego,
czy ma ona charakter zupelny. Definicja zakresowa zupelna powinna by¢ sformutowana w jednym
przepisie prawnym i obejmowacé caly zakres definiowanego pojecia, zob. Wierczynski, Ko-
mentarz do rozporzgdzenia.

12 Zob. art. 210 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. 2012, poz.
749 z pézn. zm.) [dalej cyt.: ordynacja podatkowa]. W mysl przywotanych przepiséw decyzja za-
wiera: 1) oznaczenie organu podatkowego; 2) dat¢ jej wydania; 3) oznaczenie strony; 4) powotanie
podstawy prawnej; 5) rozstrzygnigcie; 6) uzasadnienie faktyczne i prawne; 7) pouczenie o trybie od-
wotawczym — jezeli od decyzji stuzy odwotanie; 8) podpis osoby upowaznionej, z podaniem imie-
nia i nazwiska oraz stanowiska stuzbowego [...] (elementy obligatoryjne tresci decyzji).

§ 2. Decyzja, w stosunku do ktérej moze zosta¢ wniesione powddztwo do sadu powszechnego
lub skarga do sadu administracyjnego, zawiera ponadto pouczenie o mozliwosci wniesienia
powddztwa lub skargi.

§ 3. Przepisy prawa podatkowego moga okresla¢ takze inne sktadniki, ktére powinna zawieraé
decyzja (elementy fakultatywne).

13 Zob. zgodnie z art. 27 ust. 1. ustawy o kontroli skarbowej, wynik kontroli powinien zawierac:
1) oznaczenie organu kontroli skarbowej; 2) oznaczenie kontrolowanego; 3) dat¢ wydania; 4) zakres
postgpowania kontrolnego; 5) powotanie podstawy prawnej; 6) koncowe ustalenia i wnioski w zak-
resie ustalonym w art. 24 ust. 1 pkt 2; 7) termin usunigcia nieprawidlowosci wskazanych przez
organ kontroli skarbowej; 8) podpis organu kontroli skarbowe;.
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Jednakze najwazniejsza réznicg pomi¢dzy obydwoma rodzajami rozstrzygnieé¢
jest brak w tresci wyniku kontroli pouczenia o trybie odwotawczym oraz mozli-
wosci ztozenia skargi do sadu administracyjnego. Do tych réznic, podnoszonych
zreszta tak przez judykature jak i orzecznictwo, wrécimy w dalszej czgsci rozwa-
zan.

Na rozréznianie decyzji i wyniku kontroli jako rozstrzygni¢¢ konczacych
postepowanie kontrolne, nalezy takze popatrze¢ przez pryzmat zakresu przedmio-
towego i podmiotowego kontroli skarbowe;j.

Analizujac niezwykle rozwinigty (i jak si¢ wydaje, ustawicznie rozbudo-
wywany) zakres przedmiotowy kontroli skarbowej, nalezy wskazaé, ze decyzja
konczy postgpowanie kontrolne, gdy:

1) ustalenia dotycza podatkéw:

— ktérych okreslanie lub ustalanie nalezy do wtasciwosci naczelnikow
urzedéw skarbowych,

— podatku akcyzowego,

— podatku od wydobycia niektérych kopalin'?;

2) ustalenia dotycza optat i niepodatkowych nalezno$ci budzetu panstwa,
ktérych okreslanie lub ustalanie nalezy do wtasciwosci naczelnikéw
urzedéw skarbowych;

3) w trakcie toczacego si¢ postgpowania kontrolnego zobowigzanie podat-
kowe ulegto przedawnieniu"’.

Wynik kontroli natomiast zgodnie z tresciag ustawy o kontroli skarbowej jest
wydawany, gdy:

1) ustalenia dotyczg nieprawidtowosci w zakresie:

— kontroli celowosci i zgodno$ci z prawem gospodarowania Srodkami
publicznymi oraz srodkami pochodzacymi z UE i mi¢edzynarodowych
instytucji finansowych, z wytaczeniem kontroli celowosci wykorzysta-
nia srodkéw zaliczanych do dochodéw witasnych i subwencji ogdlnej
jednostek samorzadu terytorialnego (dalej cyt.: j.s.t.),

— kontroli wywigzywania si¢ z warunkéw finansowania pomocy ze $rod-
kéw pochodzacych z UE i miedzynarodowych instytucji finansowych;

2) ustalenia dotyczg rzetelnos$ci deklarowanych podstaw opodatkowania
oraz prawidlowosci obliczania i wptacania zobowigzan podatkowych
stanowigcych dochéd j.s.t. Chodzi tu wylacznie o podatki panstwowe
zasilajace budzet j.s.t., a nie podatki samorzagdowe (gminne), do ustalania

' W dwéch ostatnich przypadkach wiasciwymi organami sg wskazani przez ministra finanséw
w rozporzadzeniu naczelnicy urzedéw celnych.
15 Zob. art. 24 ust. 1 ustawy o kontroli skarbowe;.
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i okres$lania ktérych uprawnieni sa naczelnicy urzgdéw skarbowych, np.
podatek od spadkéw i darowizn, podatek dochodowy optacany w formie
karty podatkowej, czy podatek od czynnosci cywilnoprawnych;

3) ustalenia dotycza oswiadczen o stanie majatkowym, oraz gdy:

4) nieprawidlowosci nie stwierdzono, lub

5) kontrolowany ztozyt zgodnie z art. 14c ust. 2 ustawy korygujacg dekla-
racje obejmujaca w catosci stwierdzone nieprawidtowosci'.

Analizowane przepisy nie odnoszg si¢ do wszystkich punktéw zakresu przed-
miotowego kontroli skarbowej, nie obejmuja np. kontroli dewizowej czy celne;j.
Jest to tym bardziej naganne, ze w tych przypadkach post¢powania kontrolne
koncza si¢ wtasnie wydaniem wyniku kontroli'’.

Z uwagi na powyzszy podzial adresatami decyzji s3 podmioty zobowigzane do
uiszczania $wiadczen pienig¢znych na rzecz Skarbu Panstwa (podatnicy) lub
panstwowych funduszy celowych (szczegétowy zakres podmiotowy wynika
z przepiséw odrebnych normujacych zasady funkcjonowania konkretnych fun-
duszy celowych, np. ustawa o ZUS w odniesieniu do Funduszu Emerytalnego i
Rentowego)'®. Wsréd podmiotéw bedacych beneficjentami wyniku kontroli wy-
mieni¢ wigc nalezy:

1) podmioty wydatkujace, przekazujace i otrzymujgce srodki pochodzace
z UE i miedzynarodowych instytucji finansowych;

2) podmioty zobowigzane do wywiazywania si¢ z warunkéw finansowania
pomocy ze Srodkéw pochodzacych z UE i migdzynarodowych instytucji
finansowychlg;

3) podmioty wiladajace i zarzadzajace mieniem panstwowym, np. przedsie-
biorstwa panstwowe, jednoosobowe spétki Skarbu Panstwa, uczelnie
publiczne, jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej,
np. Lasy Panstwowe;

4) spotki z udzialem Skarbu Panstwa, podmioty wykorzystujace mienie
przekazane przez Skarb Panstwa oraz sprywatyzowane mienie Skarbu
Panstwa;

16.Z0b. z art. 24 ust. 2 ustawy o kontroli skarbowej.

7 Por. A. Wiklinska, Decyzja i wynik kontroli jako formy zakoviczenia kontroli skarbowej,
,Doradca Podatkowy” 2007, nr 44-45, s. 1, www.e-podatnik.pl [dostep: 25.05.2013].

18 Zob. art. 4 ustawy o kontroli skarbowej.

' W obydwu przypadkach chodzi zaréwno o podmioty nalezace na podstawie ustawy o finan-
sach publicznych do sektora finanséw publicznych, np. jednostki samorzadu terytorialnego, jednos-
tki sektora finans6w publicznych: uczelnie publiczne, agencje wykonawcze oraz podmioty nielane-
zace do sektora np. prywatni przedsigbiorcy.
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5) podmioty, ktére otrzymaly pore¢czenia i gwarancje udzielone przez Skarb
Panstwa, oraz podmioty, za ktére Skarb Panstwa porgczyt lub gwaranto-
wal. Beneficjentami takich porgczen mogg by¢ przedsi¢biorcy w ramach
wspierania przedsigbiorczosci z wykorzystaniem porgczen i gwarancji
Banku Gospodarstwa Krajowego;

6) osoby zatrudnione lub petnigce stuzb¢ w jednostkach organizacyjnych
administracji celnej, podatkowej oraz kontroli skarbowej podlegtych mi-
nistrowi wlasciwemu do spraw finanséw publicznych, w tym takze
1 w urzgdzie obstugujacym tego ministra, zobowigzane do sktadania os$-
wiadczen o stanie majatkowym;

7) podmioty przekazujace Srodki wlasne do budzetu Unii Europejskiej,
chodzi tu o: optaty cukrowe, naleznosci celne, czgs¢ podatku od towaréw
i ustug oraz sktadke procentowa od PKB ustalang corocznie przez Komis-
je Europejska™.

Przywotane przepisy ustawy o kontroli skarbowej nie wymieniajg wszystkich
podmiotéw, ktére zgodnie z trescia odrebnych przepiséw tej ustawy powinny
otrzymywaé po zakoniczeniu postepowania kontrolnego wynik kontroli. Jako
przyktady mozna tu wskazac:

— podmioty obowiazane do stosowania cen urzedowych oraz marz umow-
nych, czyli podmioty prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza;

— osoby obowiazane do skladania os$wiadczen o stanie majatkowym
zatrudnione lub pelnigce stuzb¢ w jednostkach organizacyjnych admi-
nistracji celnej, podatkowej, kontroli skarbowej i ministerstwa finanséw;

— podatnikéw, ktérych dotyczy ustalanie rzetelnosci deklarowanych pod-
staw opodatkowania oraz prawidtowosci obliczania i wplacania zobowig-
zan podatkowych stanowigcych dochdd j.s.t.

2. PROBLEMATYKA ZASKARZALNOSCI WYNIKU KONTROLI

Kontrola instancyjna oraz mozliwo$¢ zaskarzenia decyzji podatkowej unor-
mowana zostala w przepisach ustawy o kontroli skarbowej na wzor rozwigzan
przyjetych na gruncie kodeku postepowania administracyjnego’’. Od nieprawo-
mocnej decyzji podatkowej stuzy odwotanie do wlasciwego dla kontrolowanego
w dniu zakonczenia postgpowania kontrolnego dyrektora izby skarbowej lub dy-

20 Zob. art. 2 ustawy o kontroli skarbowe;.
! Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. 2013,
poz. 267).
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rektora izby celnej, jezeli decyzje wydat dyrektor urzedu kontroli skarbowe;j. Je-
zeli nie mozna ustali¢ wlasciwego dyrektora izby skarbowej lub dyrektora izby
celnej, odwotanie stuzy do dyrektora izby skarbowej lub dyrektora izby celnej
wiasciwego ze wzgledu na siedzibg urzedu kontroli skarbowej, ktérego dyrektor
wydat decyzje. Od decyzji wydanych przez Gléwnego Inspektora Kontroli
Skarbowej (dalej cyt.: GIKS) oraz od decyzji w sprawach stwierdzenia nie-
waznosci decyzji, uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej oraz o wznowieniu
postgpowania, wydanych przez GIKS albo przez dyrektora urzedu kontroli
skarbowej, nie stluzy odwotanie. W tym przypadku od decyzji stronie stuzy
wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy przez organ, ktéry wydat decyzje. Do
wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy stosuje si¢ odpowiednio przepisy
ordynacji podatkowej dotyczace odwotan®. Ponadto na mocy odestania do
przepis6w ordynacji, od decyzji moze zosta¢ wniesione powddztwo do sadu
powszechnego lub skarga do sadu administracyjnego™. W tym drugim przypadku
przepisy ordynacji podatkowej koresponduja z treScig postanowien zawartych
w przepisach prawa o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi**.

Niestety, podobnych rozwiazan brak na gruncie ustawy o kontroli skarbowe;j
w odniesieniu do wyniku kontroli. Przywotlana ustawa w ogdle nie normuje ani
trybu odwotawczego od tego rodzaju rozstrzygnigcia, ani mozliwosci zaskarzania
go do sadu administracyjnego. Kontrowersyjne regulacje ustawy o kontroli skar-
bowej dotyczace braku kontroli instancyjnej i zaskarzalno$ci wyniku kontroli
krytykowane sa w zasadzie od poczatku wprowadzenia tej ustawy do systemu
prawa podatkowego.

W tekscie pierwotnym ustawy o kontroli skarbowej z 1991 r. omawiane
przepisy art. 24 byly sformutowane inaczej”. Zgodnie z pierwotnym brzmieniem
omawianych przepiséw, organy kontroli skarbowej mogly wydawac wylacznie
wyniki kontroli zaréwno w odniesieniu do podatkéw oraz niepodatkowych
naleznosci budzetowych, jak i w pozostatym zakresie. De facto pierwszy rodzaj
wyniku juz wéwczas byl utozsamiany z decyzja. Przepisy ustawy zmienione
zostaly po kilku latach ich obowigzywania, a mianowicie w 1997 r.** Od tego
momentu w ustawie znajduje si¢ wyrazne rozréznienie z uwagi na zakres przed-

22 Zob. art. 26 ust. 1 ustawy o kontroli skarbowe;.

» Zob. na mocy 210 § 2 ordynacji podatkowej.

% Zob. art. 3 § 2 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. 2012, poz. 270) [dalej cyt.: p.p.s.a.].

5 Zob. art. 24 (tekst pierwotny) ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej (Dz. U.
Nr 100, poz. 442).

6 Zob. art. 1 ustawy z dnia 11 lipca 1996 r. o zmianie ustawy o kontroli skarbowej i niektérych
innych ustaw (Dz. U. 1997, Nr 152, poz. 720), zmiany weszty w zycie 1 stycznia 1997 r.
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miotowy, ktére postgpowania kontrolne konczy wydanie decyzji, a ktére wynik
kontroli.

Nowelizacjom przepiséw ustawy o kontroli skarbowej towarzyszyly zmiany
w orzecznictwie sadéow administracyjnych. Analiza orzeczen zapadajacych w réz-
nego typu sprawach dotyczacych wyniku kontroli prowadzi do wniosku, Ze
mniej wigcej do 2002 r. dominujace byto stanowisko uznajace, ze wynik kontroli
nie jest rozstrzygnieciem podlegajacym kontroli instancyjnej i skardze do sadu®.
Cho¢ i w tym okresie, w latach od 1996 r., czyli pierwszej wielkiej nowelizacji
ustawy o kontroli skarbowej, do wspomnianego 2002 r., zdarzaly si¢ orzeczenia
wskazujace na mozliwo$é zaskarzenia tego typu rozstrzygnigcia procesowego™.

Wiéréd przyczyn stopniowych zmian kierunku orzecznictwa w stron¢ uznawa-
nia zaskarzalno$ci wyniku kontroli mozna wskaza¢ nastepujace okolicznosci. Po
pierwsze, w 2002 r. przeprowadzona zostala reforma sadownictwa administra-
cyjnego, co w oczywisty sposéb wptyneto na wzrost liczby orzeczen, w tym takze
w odniesieniu do przedmiotowych rozwigzan®. Po wtére, w efekcie przeprowa-
dzonych zmian w sadownictwie administracyjnym w zycie weszly przepisy art. 3
§ 2 pkt 4 ustawy p.p.s.a. W tychze przepisach wskazana zostala podstawa do
zaskarzalnosci wynikéw kontroli jako tzw. innych rozstrzygnigé™. Pamietaé jed-
nak nalezy, ze w tych przypadkach prawo zlozenia skargi przystuguje po uprzed-
nim wezwaniu organu kontroli skarbowej przez kontrolowany podmiot do usu-
nigcia naruszenia prawa’'. Po trzecie, niewatpliwie do wzrostu liczby wyrokéw
wojewddzkich sadéw administracyjnych dotyczacych wyniku kontroli posrednio
przyczynito si¢ takze wejscie Polski do UE w 2004 r. Organom kontroli skar-

% Zob. np. wyrok NSA z dnia 13 listopada 1996 r., sygn. akt III SA 1101/95,
WWWw.orzecznictwo.nsa.gov.pl

%8 Zob. np. postanowienie NSA z dnia 30 czerwca 1998 r., sygn. akt I SA/Ed 118/98; wyrok
NSA z dnia 24 listopada 1999 r., sygn. akt III SA 8054-8056/98, www.orzecznictwo.nsa.gov.pl

¥ Reforme sadownictwa administracyjnego zapoczatkowaly: ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. —
Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269), ustawa z dnia 30 sierpnia
2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270) oraz
ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Przepisy wprowadzajace ustaw¢ — Prawo o ustroju sadéw ad
ministracyjnych i ustawa — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153,
poz. 1271).

3 Zob. szerzej: A. Kabat, Komentarz do art. 3 prawa o postepowaniu przed sqdami
administracyjnymi, SIP LEX 2013. Nowe przepisy koresponduja z trescia uchylonych przepiséw
art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz. U. Nr
74, poz. 368 z p6zn. zm.) [dalej cyt.: ustawa o NSA].

31 Skarge wnosi si¢ w terminie trzydziestu dni od dnia dorgczenia skarzacemu rozstrzygnigcia
w sprawie. W przypadkach, o ktérych mowa w art. 52 § 3 i 4, skarge wnosi si¢ w terminie trzydzies-
tu dni od dnia doreczenia odpowiedzi organu na wezwanie do usunig¢cia naruszenia prawa, a jezeli
organ nie udzielit odpowiedzi na wezwanie, w terminie sze$¢dziesigciu dni od dnia wniesienia wez-
wania o usunigcie naruszenia prawa, zob. 53 § 11§ 2 p.p.s.a.
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bowej powierzono bowiem sprawdzanie gospodarowania srodkami pochodza-
cymi z budzetu UE i innych miedzynarodowych instytucji finansowych.

Jednakze przetomowe znaczenie dla uznania zaskarzalno$ci wyniku kontroli
bez watpienia miaty dwie uchwaty NSA z 1998 r.”* oraz z 2000 r.” NSA
dwukrotnie stwierdzit w nich, Zze nie ma watpliwosci co do tego, ze wydanie wy-
niku kontroli w rozumieniu ustawy o NSA z 1995 r. stanowi czynnos¢ z zakresu
administracji publicznej, tym samym sad uznal, ze dopuszczalna jest skarga do
sagdu administracyjnego na ten rodzaj aktu prawnego, ale musi si¢ ona wigzac
z ustaleniem tego, czy dany wynik ksztattuje uprawnienia lub obowigzki wynika-
jace z przepiséw prawa. Na te uchwaly w nastepnych latach powotuje si¢ zaréw-
no NSA, jak i wojewddzkie sady administracyjne uznajgce zaskarzalnos¢ tych
wynikéw kontroli, ktére rozstrzygaja o prawach i obowigzkach podmiotu, wobec
ktérego zostalo przeprowadzone postepowanie kontrolne.

W literaturze przedmiotu jako orzeczenie umacniajace t¢ lini¢ orzecznicza
wskazuje si¢ wyrok NSA z dnia 1 lutego 2005 r., w ktérym sad podniést mozli-
wos¢ objecia wyniku kontroli kognicja sagdu administracyjnego, jezeli jego tres¢,
majac na uwadze badany stan faktyczny, niesie ze sobg okreslone obowigzki
naktadane na podmiot kontrolowany™*.

Niestety, przepisy p.p.s.a. sformutowane zostaly w sposéb na tyle nieostry, ze
ich wyktadnia gramatyczna w odniesieniu do wyniku kontroli jest bardzo trud-
na”. Zgodnie z trescia przywolanych przepiséw, kontrola dziatalnosci ad-
ministracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach
skarg na:

1) decyzje administracyjne;

32 70b. uchwata 7 sedziéw NSA z dnia 7 grudnia 1998 r., sygn. akt FPS 18/98, ONSA 1991, nr
2, poz. 43 oraz ,,Monitor Podatkowy” 1999, nr 2, s. 40.

3 Zob. uchwata NSA z dnia 4 grudnia 2000 r., sygn. akt FPS 13/00, ONSA 2001, nr 2, poz. 58.

*  Zob. wyrok NSA z dnia 1 lutego 2005 r., sygn. akt FSK 1714/04,
www.nsa.orzecznictwo.gov.pl. Zob. szerzej: A. Bartosie wicz, Glosa do tegoz wyroku, ,,Finan-
se Komunalne” 2005, nr 12, s. 75-78.

3 Zob. art. 3 § 2 pkt 4 ustawy p.p.s.a W literaturze przedmiotu mozna znalezé nastepujace
stanowisko przemawiajace za tym, aby wyniki kontroli mogty by¢ objete kognicja sadéw. W opinii
cytowanych autoréw, przywolane przepisy tak jak poprzednio tre$¢ art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy
o NSA, operuja okresleniem: ,,dotyczace przyznawania, stwierdzenia, uznania uprawnien lub obo-
wigzkéw”, a wiec sformutowaniem niejasnym i mylacym. Jednak ich wyktadnia jezykowa prowadzi
do wniosku, ze ustawodawca chcial obja¢ zakresem skargi rowniez takie dzialania, ktére same
bezposrednio nie ,,przyznaja”, nie ,,stwierdzajg” ani nie ,,uznajg”’ uprawnien lub obowiazkéw, ale
ktére sg z takimi dziataniami zwigzane jedynie posrednio, zob. W. Bochenek, D. Krélczyk,
Zakres sgdowej kontroli dziatalnosci administracji publicznej w swietle konstytucji i ustaw o sqgdow-
nictwie administracyjnym, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2004, nr 60, s. 153.
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2) postanowienia wydane w postgpowaniu administracyjnym, na ktére stuzy
zazalenie albo konficzace postgpowanie, a takze na postanowienia roz-
strzygajace sprawg co do istoty;

3) postanowienia wydane w postepowaniu egzekucyjnym i zabezpieczajg-
cym, na ktére stuzy zazalenie;

4) inne niz okreslone w pkt. 1-3 akty lub czynnosci z zakresu administracji
publicznej dotyczace uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z prze-
piséw prawa™.

Bogate orzecznictwo pokazuje mnogo$¢ probleméw wywotlanych nieprecyzyj-
nymi przepisami powotanej ustawy w odniesieniu do instytucji wyniku kontroli.
Generalnie mimo przywotlanych wyzej uchwat i wyroku NSA, nie ma aktualnie
jasnej linii orzeczniczej, ktéra wskazywataby jednoznacznie na to, czy wynik
kontroli ma status rozstrzygniecia procesowego podlegajacego badz niepodlegaja-
cego kognicji sadow administracyjnych.

Zdarzaja si¢ bowiem stanowiska absolutnie przeciwne do tresci powyzszych
uchwat. NSA w dwoéch postanowieniach podwazyt mozliwo$¢ zaskarzania wy-
niku kontroli. W postanowieniu z dniu 19 sierpnia 2011 r. NSA uznat bowiem, ze
czynnosci kontroli skarbowej podejmowane w ramach uprawnien okreslonych
w ustawie o kontroli skarbowej nie podlegaja zaskarzeniu do sadu administra-
cyjnego’’. Réwniez w postanowieniu z 23 wrzesnia 2010 r. NSA stwierdzil, ze
nie jest mozliwe skuteczne zaskarzenie innych aktéw, np. wyniku kontroli,
a sama skarga powinna by¢ odrzucona, gdyz wynik kontroli skarbowej wskazuje
wylacznie okreslone uchybienia oraz dokonuje ustalen faktycznych, a tym samym
nie dotyczy przyznania, stwierdzenia albo uznania uprawnienia badz obowigzku
wynikajacych z przepiséw prawa’.

% A takze na:

4a) pisemne interpretacje przepisow prawa podatkowego wydawane w indywidualnych spra-
wach;

5) akty prawa miejscowego organdw jednostek samorzadu terytorialnego i terenowych organéw
administracji rzadowej;

6) akty organéw jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw inne, niz okreslone w pkt 5,
podejmowane w sprawach z zakresu administracji publicznej;

7) akty nadzoru nad dziatalnoscia organéw jednostek samorzadu terytorialnego;

8) bezczynnos¢ lub przewlekte prowadzenie postgpowania w przypadkach okreslonych w pkt 1-
4a, zob. art. 3 § 2 p.p.s.a.

37 Zob. postanowienie z 19 sierpnia 2011 r., sygn. akt II FSK 1608/11 prawomocne,
WWW.nsa.orzecznictwo.gov.pl

38 Zob. postanowienie NSA z dnia 23 wrzesnia 2010 r., sygn. akt Il FSK 1482/10 prawomocne,
WWW.nsa.orzecznictwo.gov.pl
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Niejednolito$¢ linii orzeczniczych wywotana brakiem jasno sprecyzowanych
przepisOw normujacych istote wyniku kontroli znajduje swoje odzwierciedlenie
w pismiennictwie. Przedstawiciele doktryny, na podstawie orzecznictwa, dokonu-
ja wyktadni naukowej regulacji dotyczacych omawianej instytucji i rozrézniaja:
wyniki kontroli zaskarzalne i wyniki kontroli niezaskarzalne. Podstawg takiego
rozréznienia sg skutki prawne, jakie dany wynik wywiera. Zaskarzalne sa wyniki
rozstrzygajace o prawach i obowiazkach kontrolowanego®. Natomiast niezaskar-
zalne sa wyniki kontroli wskazujace jedynie okreslone uchybienia oraz dokonu-
jace ustalen faktycznych®.

KONKLUZIJE

Wobec nieostro i nieprecyzyjnie sformutowanych przepiséw zaréwno ustawy
o kontroli skarbowej*', jak i ustawy p.p.s.a.*” oraz faktu, ze ich wyktadnia mogta
imoze prowadzi¢ do rozbieznych wnioskéw, nalezy na omawiany problem
popatrze¢ przez pryzmat zasad konstytucyjnych, w tym przede wszystkim zasade
demokratycznego panstwa prawa oraz zasad¢ dostatecznej okreslonosci prawa.

Na pierwsza zasade powotal si¢ NSA w cytowanej juz wyzej uchwale siedmiu
sedzidw z 1998 r. W mysl tego orzeczenia pewne jest, ze konstruujac przedmio-
towe przepisy w powotanych wyzej aktach normatywnych, ustawodawca kiero-
wal si¢ potrzeba zagwarantowania realnej ochrony zainteresowanym nig podmio-
tom. Powstajace zatem watpliwosci co do dopuszczalnosci zaskarzenia do sadu
administracyjnego wyniku kontroli nie powinny by¢ rozstrzygane na niekorzysé

% Poparciem tego stanowiska jest rzeczywiscie bogate orzecznictwo potwierdzajace mozliwo$é
zaskarzenia wynikow kontroli. Zob. min.: postanowienie NSA w Warszawie z dnia 16 wrze$nia
2009 r., sygn. akt I GSK 1064/08, SIP LEX nr 589859; postanowienie NSA w Warszawie z dnia
23 wrzesnia 2010 r., sygn. akt IT FSK 1482/10, SIP LEX nr 1112900; postanowienie NSA w War-
szawie z dnia 12 pazdziernika 2010 r., I GSK 1138/10, SIP LEX nr 742821; wyrok WSA w Opolu
z dnia 29 grudnia 2010 r., sygn. akt I SA/Op 470/10, SIP LEX nr 749750; postanowienie NSA
z dnia 25 stycznia 2011 r., sygn. akt II GSK 110/10, SIP LEX nr 952786; postanowienie NSA
w Warszawie z dnia 25 pazdziernika 2011 r., sygn. akt II FSK 2450/11, SIP LEX 966162.

40 Zob. postanowienie NSA z dnia 7 sierpnia 2001 r., sygn. akt II SA 941/00; wyrok NSA z dnia
5 kwietnia 2002 r., sygn. akt III SA 2918/00 oraz postanowienie NSA z dnia 9 maja 2006 r., sygn.
akt II GSK 101/106, wyroki dostgpne na: www.orzecznictwo.nsa.gov.pl oraz wyrok NSA w War-
szawie z dnia 14 czerwca 2012 r., sygn. akt II FSK 889/12, SIP LEX nr 1334073. Zob. takze:
Kandut[w:] Ciecierski,Derkacz Kandut[iin.], Ustawa o kontroli skarbowej, s. 304
oraz orzecznictwo tam przywolane.

41 Zob. art. 24 ustawy o kontroli skarbowej.

42 Zob. art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., a wczeéniej art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 11 maja 1995 r.
o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz. U. Nr 74, poz. 368 z p6zn. zm.).
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wnoszacego skarge. Tylko taki sposéb wyktadni analizowanego przepisu pozos-
taje w zgodzie z zawarta w Konstytucji RP zasadg prawa do sadu®. Inaczej mé-
wigc, wobec niedostatecznej precyzji powotanych przepiséw, a nawet ich niej as-
nosci nalezy — w wypadkach budzacych watpliwosci interpretacyjne — przyjac ta-
kie jego znaczenie, ktére jest najpetniej zharmonizowane z postanowieniami kon-
stytucyjnymi i standardami uksztattowanymi przez akty prawa mi¢dzynarodowe-
go. To zatozenie podporzadkowane jest z kolei ogélnym dyrektywom ochrony
praw jednostki, wyptywajacym z innej zasady wyrazonej w przepisach Konsty-
tucji RP, a mianowicie zasady demokratycznego pafistwa prawa*’. Bez znaczenia
dla rozpatrywanej kwestii jest to, ze przepisy ustawy o kontroli skarbowej nie
przewidziaty uruchomienia administracyjnego trybu weryfikacji wydanego wyni-
ku kontroli. Sytuacja taka zostata uwzgledniona przez ustawe o NSA, a nastepnie
p.p.s.a®

Druga ze wspomnianych zasad konstytucyjnych, czyli zasada okreslonosci
wymaga, aby przepisy byty formutowane w sposéb precyzyjny i komunikatywny
oraz poprawny pod wzgledem jezykowym. W opinii TK to na organach — w tym
sadach — stosujacych prawo cigzy obowiazek identyfikacji tresci poje¢ nieostrych,
z uwzglednieniem podstawowych zasad prawa, ogdlnosystemowych wartosci
i standardéw chronionych konstytucyjnie. Ilekro¢ ustawodawca postuguje sie
pojeciem nieostrym, nalezy zatozy¢, iz ma §wiadomosé, ze istnieja dopuszczalne
prawem mozliwosci jego dookreslenia w praktyce oraz ze w ramach obowigzu-
jacego prawa jest mozliwa identyfikacja podstawowych wyznacznikéw tegoz
pojecia®.

W opinii autorki obowigzujace przepisy ustawy o kontroli skarbowej maja
wadliwg konstrukcje prawna. Po pierwsze, nie spelniajg standardéw wyznaczo-
nych przez przywotane wczesniej zasady konstytucyjne. Po wtére, nie korespon-
dujag w pelni z przepisami p.p.s.a. normujacymi kwesti¢ zaskarzalnosci tak zwa-
nych innych rozstrzygni¢¢. Postanowienia ustawy o kontroli skarbowej normujace
instytucje wyniku kontroli pozwalajg bowiem obecnie na dychotomiczng inter-
pretacje tresci tego rozstrzygniecia procesowego przez dwie zainteresowane stro-

43 Zob. art. 45 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr
78, poz. 483 z pdézn. zm.) [dalej cyt.: Konstytucja RP].

4 Zob. art. 2 Konstytucji RP.

4> Uchwata 7 sedziéw NSA (do 2003.12.31) w Warszawie z dnia 7 grudnia 1998 r., sygn. akt
FPS 18/98, SIP LEX nr 34596.

6 Zob. wyrok TK z 9 pazdziernika 2007 r., sygn. akt SK 70/06, OTK ZU 2007, nr 9/A, poz. 103
oraz wyrok z dnia 8 lipca 2008 r., sygn. akt P 36/07, http://www.trybunal.gov.pl/orzeczenia/
teksty/otk/2008/P_36_07.doc [dostep: 1.06.2013].
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ny. Analiza orzecznictwa pokazuje bowiem, ze z reguly organ kontroli skarbo-
wej wydajac wynik stara si¢ wylacznie wskaza¢ w nim dostrzezone w toku poste-
powania kontrolnego uchybienia oraz wskaza¢ kierunki dziatania. Natomiast ad-
resat (podmiot kontrolowany), np. gmina lub ARiIMR, jezeli nie zgadza si¢ z us-
taleniami organu, bedzie staral si¢ odczyta¢ w tresci wyniku kontroli ustalenie je-
go obowiagzkéw i praw. Tylko taki bowiem wynik kontroli podlega kognicji sado-
wej.

Konkludujac nalezy stwierdzi¢, iz zgodnie z konstytucyjng zasada okreslono-
$ci i pewnosci prawa najkorzystniejszym rozwigzaniem jest taka nowelizacja
ustawy o kontroli skarbowej, ktéra pozwoli na bezwarunkowe zaliczenie wyniku
kontroli do tzw. innych rozstrzygni¢¢ procesowych, a tym samym pelne objecie
tej instytucji kognicjg sagdéw administracyjnych. Wage omawianych probleméw
podnosi takze fakt, ze adresatami wynikéw kontroli sg nie tylko podatnicy podat-
kéw panstwowych, ale takze inne podmioty niezmiernie wazne z punktu widzenia
finanséw publicznych, m.in. jednostki samorzadu terytorialnego oraz réznego ty-
pu panstwowe osoby prawne, jak np. agencje wykonawcze czy tez spotki z udzia-
tem Skarbu Panstwa.
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CHARAKTERYSTYKA WYNIKU KONTROLI
JAKO ROZSTRZYGNIECIA KONCZACEGO POSTEPOWANIE KONTROLNE
PROBLEMY INTERPRETACYJNE

Streszczenie

Wynik kontroli stanowi specyficzny rodzaj rozstrzygnigcia procesowego, ktéry obecnie
w $wietle dominujacej linii orzeczniczej zaskarzalny jest tylko w przypadku, gdy ksztattuje prawa
i obowiazki beneficjenta wyniku. Tym samym za zaskarzalny nie jest uznawany taki wynik, z kt6-
rego w sposéb oczywisty nie wynika, iz ksztattuje prawa i obowiazki adresata. Poniewaz ustawa
o kontroli skarbowej nie zawiera definicji wyroku, taki stan prawny oznacza, ze o tym czy dany
wynik podlega zaskarzalnosci, czy tez nie, ostatecznie decyduje interpretacja jego tresci dokonana
przez sad administracyjny. Takie rozwigzanie, zdaniem Autorki, w oczywisty sposéb narusza kons-
tytucyjne zasady demokratycznego panstwa prawa oraz dostatecznej okreslonosci prawa.

Stowa kluczowe: kontrola skarbowa, prawo podatkowe, organy kontroli skarbowej, orzecznictwo.

THE RESULT OF TREASURY CONTROL
INTERPRETATION ISSUES

Summary

The outcome of treasury control constitutes such an institution of tax law that does not have
a statutory definition. This type of a procedural decision is normalized exclusively in one act of tax
law, i.e. in the Act on Treasury Control. Depending on the content, one should distinguish between
results which are actionable and non-actionable with respect to administrative courts. Actionable are
only those results the content of which shapes the rights and obligations of a beneficiary of the
result. Since the Act on Treasury Control does not provide a definition of a procedural decision, it is
within the discretion of administrative courts whether to assume a given result to be actionable or
not. The Author is of the opinion that such a solution violates the constitutional principles of the
democratic state of law and the sufficiently definite character of the law.

Key words: Treasury Control, tax law, authorities of Treasury Control, judicature.
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