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Kontrola podatkowa i celno-skarbowa
w czasie pandemii COVID-19

Adam Drozdek

Streszczenie: Celem opracowania jest spojrzenie na kontrole podatkowa i kontrole celno-skarbowa przez pry-
zmat rozwiazan zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacjami kryzysowymi. Kluczowa kwestig jest zba-
danie, czy dopuszczalne jest prowadzenie kontroli podatkowych lub kontroli celno-skarbowych
w oparciu o regulacje prawne COVID-19 i wydawania na ich podstawie rozstrzygniec koriczacych
kontrole w rozumieniu przepiséw prawa podatkowego, czy wrecz przeciwnie — organy podat-
kowe powinny zawiesi¢ na czas pandemii czynnosci kontrolne na podstawie obowigzujacego
prawa, wybranego orzecznictwa i pogladéw doktryny. Realizowana przez organy podatkowe kon-
trola podatkowa i celno-skarbowa nalezy do jednych z najistotniejszych instytucji prawa podatko-
wego. Wynika to miedzy innymi z faktu, ze jednym z podstawowych zadan panstwa jest czuwanie
nad wywiagzywaniem sie podatnika z obowigzku ponoszenia ciezaréw i $wiadczen podatkowych
oraz kontrolowania jego prawidtowego wykonania. W ten sposob organy administracji podatko-
wej ujawniaja i eliminujg wszelkie nieprawidtowosci w zakresie wywigzywania sie podatnika z cia-
z3acych na nim zobowiazan podatkowych. Kontrola stuzy organom podatkowym do sprawdzenia
i ocenienia, czy podatnicy wykonuja swoje obowigzki prawidtowo, a co w konsekwencji pozwala
wykrywac nieprawidtowosci i zapobiegac niekorzystnym zjawiskom.

Stowa kluczowe: kontrola podatkowa; kontrola celno-skarbowa; podatek; COVID-19

Kody JEL: K23,K34

1. Wstep

Wykonywanie dziatalnosci gospodarczej przez przedsiebiorcow wigze sie z ptaceniem
podatkéw. Ma to zasadnicze znaczenie dla budzetu panistwa. W tym celu ustawodawca wpro-
wadzit do polskiego systemu podatkowego kontrole podatkowsg i kontrole celno-skarbowa.
Ich zasadniczym celem jest ochrona intereséw majatkowych Skarbu Panstwa. Te dwie insty-
tucje prawa podatkowego wzbudzajg wiele kontrowersji pomiedzy podatnikami a organami
podatkowymi. Materia regulacji prawnej tych instytucji jest o tyle istotna, Ze podejmowane
czynnosci kontrolne przez organy podatkowe wigzg sie z wnikaniem w sfere praw osobistych
i majatkowych podmiotéw kontrolowanych.

Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze organy podatkowe musza dziata¢ wytacznie na podsta-
wie oraz w granicach prawa. Zatem regulacje prawne ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdl-
nych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19,
innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Ustawa o COVID-19,
2020), wprowadzity zasady i tryb zapobiegania oraz zwalczania zakazenia i rozprzestrzenia-
nia sie choroby zakaznej u ludzi wywotanej wirusem SARS-CoV-2, w tym zasady i tryb podej-
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mowania dziatan przeciwepidemicznych i zapobiegawczych w celu unieszkodliwienia zrédet
zakazenia i przeciecia drég szerzenia sie choroby, zadania organéw administracji publicznej
w zakresie zapobiegania oraz zwalczania tej choroby, uprawnienia i obowigzki swiadczenio-
biorcéw, Swiadczeniodawcdw oraz osob przebywajacych na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej w zakresie zapobiegania oraz jej zwalczania oraz zasady pokrywania kosztow realizacji
zadan zwigzanych przeciwdziataniem COVID-19, w szczegdlnosci tryb finansowania swiad-
czen opieki zdrowotnej dla 0s6b z podejrzeniem zakazenia lub zakazeniem tg chorobg, w celu
zapewnienia wtasciwego dostepu do diagnostyki i leczenia. Ustawg z dnia 31 marca 2020 r.
0 zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzia-
taniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Ustawa o zmianie COVID-19, 2020) wprowadzono
czesciowe zmiany w zakresie zawieszenia kontroli podatkowych i kontroli celno-skarbowych
oraz biegu terminéw.

W opracowaniu podjeta zostata préba spojrzenia na kontrole podatkowsa i kontrole celno-
-skarbowa przez pryzmat rozwigzan zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwal-
czaniem COVID-19, innych chordéb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacjami kryzysowymi.
Kluczowa kwestia jest zbadanie, czy dopuszczalne jest prowadzenie kontroli podatkowych lub
kontroli celno-skarbowych w oparciu o regulacje prawne COVID-19 i wydawania na ich pod-
stawie rozstrzygniec¢ konczacych kontrole w rozumieniu przepiséw prawa podatkowego, czy
wrecz przeciwnie organy podatkowe powinny zawiesi¢ na czas pandemii czynnosci kontrolne.
W tym celu niezbedne jest takze przedstawienie istoty i celéw kontroli podatkowej prowa-
dzonej przez naczelnika urzedu skarbowego oraz kontroli celno-skarbowej prowadzonej przez
naczelnika urzedu celno-skarbowego. W dalszej czesci opracowania scharakteryzowana zosta-
nie takze instytucja zawieszenia kontroli. Nalezy takze zastanowic¢ sie, czy organy podatkowe
w czasie trwania pandemii COVID-19 zapewniajg podatnikowi, w ramach prowadzonych czyn-
nosci kontrolnych czynnych, udziat w kazdym stadium kontroli.

2. Istota i cele kontroli podatkowej i celno-skarbowej

Podejmujac zasygnalizowane badania w pierwszym rzedzie niezbedne jest przedstawie-
nia istoty i celéw, a takze réznic instytucji prawnych, jakimi sa kontrola podatkowa i kontrola
celno-skarbowa.

W art. 84 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej ustrojodawca wskazat, ze podstawowym
obowigzkiem kazdego jest ponoszenie ciezaréw i Swiadczen publicznych, w tym podatkéw
okreslonych w ustawie (Konstytucja 1997). Z przepisu tego nalezy wywnioskowa¢, ze jednym
z podstawowych zadan panstwa jest czuwanie nad wywigzywaniem sie podatnika z obo-
wigzku ponoszenia ciezaréw i Swiadczen podatkowych oraz kontrolowania jego prawidto-
wego wykonania. Kontrolowanie ponoszenia ciezaréw i swiadczen publicznych zwigzane jest
ze sprawowaniem wtadzy publicznej (administrowaniem). W ten sposéb organy administra-
¢ji podatkowej ujawniaja i eliminujg wszelkie nieprawidtowosci w zakresie wywigzywania sie
podatnika z cigzacych na nim zobowiazan podatkowych.

Instytucja kontroli stuzy organom podatkowym do sprawdzenia i ocenienia, czy podatnicy
wykonujg swoje obowigzki prawidtowo, a to w konsekwencji pozwala wykry¢ nieprawidto-
wosci i zapobiegac¢ niekorzystnym zjawiskom. Istota i cele kontroli podatkowej oraz kontroli
celno-skarbowej zostaty zawarte w dwéch aktach prawnych, tj. w ustawie z dnia 29 sierpnia
1997 r. - Ordynacja podatkowa (Ustawa 1997) oraz w ustawie z dnia 16 listopada 2016 r. o Kra-
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jowej Administracji Skarbowej (Ustawa 2016). Jesli podatnik jest osoba prowadzaca dziatalnos¢
gospodarczy, a kontrola dotyczy prowadzonej przez niego dziatalnosci, to organ podatkowy
stosuje w sprawach nieuregulowanych regulacje zawarte w Ordynacji podatkowej i ustawy
o KAS, a takze przepisy ustawy z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorcéw (Ustawa 2018).
Celem ograniczen wynikajacych z norm ustawy Prawo przedsiebiorcow jest ochrona podat-
nikdw przed nadmierng ingerencjg panstwa w prowadzong przez nich dziatalnos¢ gospodar-
cz3. Kontrola prowadzona przez organy podatkowe powinna uwzglednia¢ aktualne przepisy
prawa podatkowego, przez ktére nalezy rozumiec zaréwno przepisy ustaw podatkowych, jak
i przepisy wydanych na ich podstawie aktéw wykonawczych, a takze postanowien ratyfikowa-
nych przez Polske uméw o unikaniu podwéjnego opodatkowania oraz innych uméw miedzy-
narodowych (Ustawa 1997, art. 3 pkt 2; Adamiak 2012, s. 105).

2.1. Cele kontroli podatkowej

W polskim systemie podatkowym duza czes¢ zobowigzan podatkowych powstaje z mocy
prawa. W konsekwencji powoduje to przeniesienie zasadniczych obowiazkéw zwigzanych
z obliczeniem i zaptata podatku z organéw podatkowych na podatnikéw. Taki system w natu-
ralny sposéb rodzi potrzebe stworzenia instrumentu sprawnej, a przede wszystkim szybkiej
i skutecznej kontroli wywigzywania sie podatnikow z obowiazkéw podatkowych, za ktéra
odpowiedzialno$¢ ponosza organy podatkowe (Miinnich 2010, s. 72). Jednym z takich instru-
mentow, ktére organ podatkowy wykorzystuje do ochrony intereséw majatkowych Skarbu
Panstwa, jest wtasnie kontrola.

W pismiennictwie wskazuje sig, ze kontrola jest to ,zespdt czynnosci, ktére obejmuja usta-
lenie stanu obowigzujacego (wyznaczen), ustalenie stanu rzeczywistego (wykonan), poréwna-
nie wykonan z wyznaczeniami, w celu ustalenia ich zgodnosci lub niezgodnosci oraz wyjasnie-
nie przyczyn stwierdzonej zgodnosci lub niezgodnosci miedzy wykonaniamii wyznaczeniami”
(Antondw 2013, s. 22). Tre$¢ powotanej definicji sugeruje co najmniej cztery elementy, ktére
wyznaczaja zakres prowadzonej przez organy kontroli podatkowej. Po pierwsze, zasadniczym
celem jest ujawnienie niekorzystnych zjawisk majacych wptyw na finanse publiczne. Po dru-
gie, jest to zespdt czynnosci obejmujacy ustalenie stanu obowigzujagcego w dniu wszczecia
kontroli. Po trzecie, ustalenie stanu rzeczywistego, jaki miat miejsce. Po czwarte, poréwnanie
wykonania z obowigzujagcym prawem, w celu ustalenia ich zgodnosci lub niezgodnosci oraz
wyjasnienie przyczyn stwierdzonej zgodnosci lub niezgodnosci miedzy wykonaniami i wyzna-
czeniami. Kazda kontrola, jako dziatalnos¢ organéw podatkowych, powinna zatem prowadzi¢
do okreslonych celéw, informujac o jej wynikach odpowiednie podmioty, ktére moga spowo-
dowac wyeliminowanie tych nieprawidtowosci.

Charakteryzujac cele kontroli podatkowej nalezy wskaza¢, ze pierwsza grupa przepiséw
regulujacych nadzér podatkowy zostata zawarta w dziale VI Ordynacji podatkowej. Zgodnie
z trescia art. 281 § 2 celem kontroli podatkowej jest sprawdzenie, czy podatnicy, ptatnicy, inka-
senci oraz nastepcy prawni wywigzuja sie z obowigzkéw wynikajacych z prawa podatkowego.
Pojecie obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa podatkowego nalezy rozumie¢ w spo-
s6b szeroki, gdyz sa to obowiazki powstajace nie tylko z przepiséw ustaw podatkowych oraz
z przepiséw aktéw wykonawczych wydanych na ich podstawie, ale takze sg to liczne postano-
wienia ratyfikowanych przez Rzeczpospolitg Polska uméw o unikaniu podwéjnego opodat-
kowania oraz innych aktéw prawa miedzynarodowego i unijnego dotyczacych problematyki
podatkowej. Z tresci powotanej regulacji prawnej mozna wnioskowac, ze celem kontroli podat-
kowej jest sprawdzenie wywigzywania sie przez podatnikéw z obowigzkéw podatkowych
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zwiagzanych z zaptatg podatku, jak réwniez z obowigzkéw instrumentalnych. Jako przyktad
obowiazkéw instrumentalnych mozna wskaza¢ kontrole podatnika w zakresie prawidtowego
korzystania z uprawnien podatkowych. Nadzorem moze zosta¢ takze spetnianie warunkéw
uprawniajacych go do zastosowania ulgi, znizki, zwolnienia, odliczenia, czy tez zwrotu podatku
(Poptawski 2020)'.

2.2. Cele kontroli celno-skarbowej

Okreslajac cele kontroli podatkowej istotne jest odréznienie jej od kontroli celno-skarbo-
wej. Posiada to znaczenie nie tylko teoretyczne, ale takze praktyczne.

Jak zasygnalizowano wczesniej, przepisy normujace procedure kontroli celno-skarbowe;j
zawarte zostaty w ustawie o KAS. Zgodnie z tredcig art. 54 KAS, zasadniczym celem kontroli
celno-skarbowej jest sprawdzenie stopnia przestrzegania przepisow prawa podatkowego
poprzez analize rzetelnosci deklarowanych przez kontrolowanych podstaw opodatkowa-
nia oraz prawidtowosci obliczania i wptacania przez nich podatkéw, stanowigcych dochéd
budzetu panstwa. Kontrola celno-skarbowa nakierowana jest na wykrywanie i zwalczanie
nieprawidtowosci na wielka skale. Juz sama nazwa procedury kontrolnej Swiadczy o jej spe-
cyficznym i kumulatywnym charakterze przedmiotowym, ktéry obejmuje swym zakresem
przede wszystkim tematyke celno-skarbowa. Ma ona usprawiedliwiaé rozszerzenie uprawnien
i srodkéw dostepnych sprawdzajagcym w toku kontroli celno-skarbowej w poréwnaniu z pro-
wadzonym dotychczas postepowaniem kontrolnym. Kontrola celno-skarbowa scharakteryzo-
wana w ustawie o KAS ma charakter mieszany, taczy w sobie uprawnienia kontrolne i $ledcze.
Kontrola ta wykorzystuje nie tylko typowe instrumenty prawne znane prawu administracyj-
nemu, ale takze instrumenty prawne charakterystyczne dla dziatania policji i formacji wywia-
dowczych. Tym samym Krajowa Administracja Skarbowa stanowi wyspecjalizowang admini-
stracje rzadowa, ktéra wykonuje zadania z zakresu realizacji dochodéw z tytutu podatkéw,
naleznosci celnych, optat oraz niepodatkowych naleznosci budzetowych, ochrony intereséw
Skarbu Panstwa, oraz ochrony obszaru celnego Unii Europejskiej, a takze zapewnia obstuge
i wsparcie podatnika oraz ptatnika w prawidtowym wykonywaniu obowigzkéw podatkowych,
a takze obstuge i wsparcie przedsiebiorcy w prawidtowym wykonywaniu obowigzkéw cel-
nych (Ustawa 2016, art. 2). Obok zadan o charakterze typowo fiskalnym, przedmiotem kon-
troli celno-skarbowej prowadzonej przez KAS jest rowniez kontrola pewnych obszaréw zycia
gospodarczego, ktdre regulowane sg przez przepisy reglamentujace dziatalnos¢ gospodarcza.
Jako przyktad mozna wymieni¢ zadania, ktére zostaty wymienione w ustawie z dnia 19 listo-
pada 2009 r. o grach hazardowych (Ustawa 2009), czy tez w ustawie z dnia 10 kwietnia 1997 r.
- Prawo energetyczne (Ustawa 1997a). Ponadto podkresli¢ nalezy, ze kontrola celno-skarbowa
jest szczegdlnego rodzaju procedurg administracyjng o charakterze policyjnym, a takze regu-
lowanym przepisami ustawy ciggiem czynnosci podejmowanych przez jej uczestnikéw, zapo-
czatkowanym upowaznieniem organu celno-skarbowego, a koriczacym sie wydaniem przez
ten organ rozstrzygniecia — zasadniczo w formie wyniku kontroli lub protokotu. Zakres kon-
troli celno-skarbowej zostat oparty na nieobowigzujacych juz: ustawie o kontroli skarbowej
(Ustawa 1991) oraz w ustawie o Stuzbie Celnej (Ustawa 2009).

! Powyzsze twierdzenie znajduje odzwierciedlenie w innych przepisach ordynacji podatkowej. Z art. 286 § 1 pkt 2 w zw. z art. 276
Op jednoznacznie wynika, ze kontrola stuzy¢ moze takze weryfikacji prawidtowosci korzystania z uprawniert podatkowych. Nie
moze byc¢ jednak przedmiotem kontroli podatkowej to, czy podatnik skorzystat z przystugujacych mu uprawnien, a jesli nie, to
dlaczego.
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Majac na uwadze powyzsze nalezy zatem stwierdzi¢, ze zasadniczym celem kontroli podat-
kowej i kontroli celno-skarbowej jest zapewnienie organom podatkowym realizacji zasady
prawdy materialnej w kontroli podatkowej lub kontroli celno-skarbowej, do czego konieczne
jest ustalenie wszystkich okolicznosci ksztattujacych podatkowoprawny stan faktyczny. Kon-
trola ma zabezpieczy¢ dokumenty, zbadac ksiegi podatkowe, ustali¢ stan faktyczny w momen-
cie rozpoczynania kontroli, uzyskac niezbedne na tym etapie wyjasnienia (Wyrok NSA z dnia 29
maja 2013). Tak rozumiana kontrola podatkowa i kontrola celno-skarbowa z punktu widzenia
legalnosci, polega na sprawdzeniu zgodnosci dziatania podmiotéw kontrolowanych z prze-
pisami prawa podatkowego. Przepisy prawa podatkowego konsekwentnie odrézniaja dwie
instytucje regulujace weryfikacje rozliczer naleznosci publicznoprawnych, takie jak: poste-
powanie kontrolne i kontrola celna. Kontrola podatkowa wykonywana jest przez Naczelnika
Urzedu Skarbowego. Kontrole podatkowa reguluja przepisy ustawy — Ordynacja podatkowa.
Z kolei kontrola celno-skarbowa wykonywana jest na podstawie przepisow ustawy o KAS.
Zastapifta ona postepowanie kontrolne uregulowane w ustawie o kontroli skarbowej oraz kon-
trole celng unormowang w ustawie o Stuzbie Celnej.

3. Zawieszenie prowadzenia kontroli podatkowych i kontroli celno-
skarbowych w czasie pandemii COVID-19

Konieczno$¢ prowadzenia kontroli podatkowej lub kontroli celno-skarbowej w sposéb cia-
gty i szybki nie moze przekresla¢ wymogu realizowania dziatarh procesowych zgodnie z pra-
wem. Jednak w toku jej trwania moga pojawic sie przeszkody, ktére uniemozliwiajg dalszy pra-
widtowy przebieg. Jezeli przeszkody te majg charakter przejsciowy, to na organie podatkowym
spoczywa podjecie dziatan, majacych na celu ich wyeliminowanie oraz zawieszenia kontroli.
Zawieszenie kontroli podatkowej lub celno-skarbowej oznacza wstrzymanie jej przebiegu.
Wiaze sie to rowniez, co do zasady, ze wstrzymaniem wszystkich czynnosci procesowych, ktére
sg podejmowane przez organ podatkowy w toku kontroli podatkowej lub celno-skarbowe;j.
Przyczyna zawieszenia jest zaistnienie okolicznosci faktycznych lub prawnych powodujacych
niemoznos¢ lub bezcelowos¢ dalszego prowadzenia kontroli, o ile okolicznosci te maja charak-
ter przejsciowy i usuwalny. Instytucja zawieszenia kontroli podatkowej lub celno-skarbowej
moze miec zastosowanie na kazdym jego etapie (Bogucka-Felczak 2019, s. 1192).

Zawieszenie kontroli podatkowej jako instytucja i kategoria prawna stosowana jest w opar-
ciu o przepisy proceduralnego prawa podatkowego, w szczegdlnosci art. 201 § 1 oraz 1a Op,
w ktorej zawarte zostaty obligatoryjne przestanki zawieszenia kontroli podatkowej lub celno-
-skarbowej z urzedu?. Naleza do nich $mier¢ strony, koniecznos$¢ rozstrzygniecia zagadnienia
wstepnego, smier¢ przedstawiciela ustawowego strony, utrata przez strone lub jej przedstawi-
ciela ustawowego zdolnosci do czynnosci prawnych. Zawieszenie kontroli, ale tylko w sprawie
odpowiedzialnosci osoby trzeciej, nastepuje réwniez do czasu, gdy decyzja o odpowiedzialno-
$ci tej osoby stanie sie ostateczna. Oznacza to, ze w przypadku wystapienia po wszczeciu kon-
troli podatkowej lub celno-skarbowej ktérejkolwiek z przestanek, organ podatkowy ma obo-
wigzek zawiesi¢ prowadzong przez siebie kontrole. Natomiast w przypadkach wymienionych
w art. 201 § 1b Op, zawieszenie kontroli podatkowej lub kontroli celno-skarbowej z urzedu ma
charakter fakultatywny, co oznacza, ze to od organu podatkowego zalezy podjecie rozstrzy-
gniecia o zawieszeniu kontroli. Ze wzgledu na to, Ze zawieszenie ogranicza zasade szybkosci

2 Zawieszenie kontroli podatkowej lub kontroli celno-skarbowej na wniosek przewiduje art. 204 Op.
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oraz ciggtosci kontroli podatkowej lub celno-skarbowej, moze ono mie¢ miejsce tylko w przy-

padkach wyraznie okreslonych w przepisach Ordynacji podatkowej. Niezawieszenie kontroli w

takiej sytuacji spowoduje wadliwo$¢ wydanej decyzji, jak rowniez utrudni dalsze jej prowadze-

nie (Zimmermann 1998, s. 192). Nie oznacza to, ze strona nie ma uprawnien do sktadania zgdan

w tym zakresie. Skutkiem zawieszenia kontroli jest przekazanie czynnosci procesowych, a co za

tym idzie, odsuniecie w czasie rozstrzygniecia w sprawie oraz nienaliczanie odsetek w tym cza-

sie, tj. od dnia wydania postanowienia o zawieszeniu kontroli podatkowej do dnia doreczenia
postanowienia o podjeciu zawieszonej kontroli, odsetek od zalegtosci podatkowych.

Unormowanie kwestii kontroli podatkowej oraz kontroli celno-skarbowej okreslone zostaty
réwniez w ustawie o COVID-19. W mysl art. 15zzs ust. 1T w okresie stanu zagrozenia epidemicz-
nego lub stanu epidemii ogtoszonego z powodu COVID bieg terminéw procesowych i sagdo-
wych w postepowaniach:
sadowych — w tym sadowo-administracyjnych,
egzekucyjnych,
karnych,
karnych skarbowych,

w sprawach o wykroczenia,

administracyjnych,

postepowaniach i kontrolach prowadzonych na podstawie ustawy Ordynacja podatkowa,

celno-skarbowych,

9) w sprawach, o ktérych mowa w art. 15f ust. 9 ustawie o grach hazardowych,

10) innych prowadzonych na podstawie ustaw,

nie rozpoczyna sie, a rozpoczety ulega zawieszeniu na ten okres.

Uwzgledniajac powyzsze, zawieszenie termindw procesowych nie oznacza, iz postepowa-
nie nie moze sie toczy¢, a wrecz przeciwnie — zadna regulacja prawna ustawy zmieniajacej
ustawe o COVID-19 nie wskazuje, aby w okresie stanu zagrozenia epidemicznego/stanu epide-
mii bieg kontroli podatkowych lub kontroli celno-skarbowych ustawat z mocy prawa. Rozwig-
zanie to stanowi odstepstwo od zawieszenia kontroli podatkowej uregulowanej w Ordynacji
podatkowej. Potwierdza to m.in. tres$¢ art. 15zzr ust. 1. ustawy zmieniajacej ustawe o COVID-19,
zgodnie z ktérym w okresie obowigzywania stanu zagrozenia epidemicznego albo stanu epi-
demii ogtoszonego z powodu COVID-19 bieg przewidzianych przepisami prawa administracyj-
nego terminéw:

1) od zachowania ktérych jest uzaleznione udzielenie ochrony prawnej przed sadem lub
organem,

2) do dokonania przez strone czynnosci ksztattujacych jej prawa i obowiazki,

3) przedawnienia,

4) ktdrych niezachowanie powoduje wygasniecie lub zmiane praw rzeczowych oraz roszczen
i wierzytelnosci, a takze popadniecie w opdZnienie,

5) zawitych, z ktérych niezachowaniem ustawa wigze ujemne skutki dla strony,

6) do dokonania przez podmioty lub jednostki organizacyjne podlegajace wpisowi do wtasci-
wego rejestru czynnosci, ktére powodujg obowiagzek zgtoszenia do tego rejestru, a takze
terminéw na wykonanie przez te podmioty obowigzkéw wynikajacych z przepiséw o ich
ustroju,

nie rozpoczyna sie, a rozpoczety ulega zawieszeniu na ten okres.

Analizujac unormowania ustawy COVID-19 nalezy jednoznacznie zwréci¢ uwage, ze tresc
art. 15zzs ust. T ww. aktu prawnego stanowi podstawe wytacznie do zawieszenia terminéw
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procesowych w kontrolach prowadzonych na podstawie Ordynacji podatkowej oraz w kon-
trolach celno-skarbowych. Istotne jest takze, ze obowigzujace przepisy nie zawieraja legalnej
definicji terminéw procesowych. W doktrynie prawa podatkowego przyjmuje sig, ze takim
terminem jest okres do dokonania okreslonej przepisami prawa podatkowego czynnosci pro-
cesowej przez podmioty bedace uczestnikami kontroli podatkowej lub kontroli celno-skarbo-
wej. Z uwagi na mozliwo$¢ zawierania w okre$lonych ustawach zaré6wno norm materialnych
jak i procesowych, dla zakwalifikowania okreslonego terminu do terminu materialnego lub
terminu procesowego powinien decydowac tylko przedmiot regulacji, a zatem czy dotyczy
terminu ksztattowania praw lub obowiazkéw, czy dokonania czynnosci procesowej w toku
kontroli podatkowej lub kontroli celno-skarbowej (Adamiak 2017, s. 105). Jezeli na potrzeby
niniejszej analizy przyjmiemy, ze termin procedura to synonim postepowania, to przepisami
proceduralnymi sg te i tylko te przepisy, ktére regulujg sytuacje prawna organu podatkowego
oraz stron postepowania, tj. od chwili wszczecia postepowania do jego zakoriczenia — w poste-
powaniu jurysdykcyjnym - decyzja ostateczng (Wyrok NSA w Katowicach z dnia 12 wrze-
$nia 2000, wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 lutego 2014). W uzasadnieniu do wyroku NSA
podzielit argumentacje przytoczong przez B. Brzezinskiego w aprobujacej glosie do wyroku
NSA w sprawie o sygn. | SA/Ka 842/96. Zdaniem powotanego autora pojecie terminu proce-
duralnego wigze sie z pojeciem procedury (postepowania) oraz przepisami proceduralnymi.
Przepisy dotyczace postepowania — w prawie podatkowym - tworzg odrebny, fatwy do iden-
tyfikacji blok uregulowan. W latach 1981-1997 byt to Kodeks postepowania administracyjnego,
od 1998 r. Dziat IV Ordynacji podatkowej — Postepowanie podatkowe. Zwrécono tez uwage, ze
przepisy proceduralne moga by¢ - sporadycznie — zamieszczane w ustawach podatkowych
zawierajacych co do zasady przepisy prawa materialnego (np. art. 8 ust. 4 ustawy z dnia 28 lipca
1983 roku o podatku od spadkéw i darowizn). Jezeli pojecie ,termin proceduralny” tagczymy
z terminem ,przepis proceduralny” to oznacza, ze kwalifikacja przepisu jako proceduralnego
przesadza o kwalifikacji terminu zen wynikajacego (Brzezinski 2000, s. 391). Oznacza to, ze
w okresie stanu zagrozenia epidemicznego/stanu epidemii ogtoszonego z powodu COVID-19
terminy do dokonania czynnosci procesowych nie biegna.

W swietle powyzszych ustalen nalezy przyja¢, ze zawieszenie dotyczy wytacznie terminéw
przewidzianych przepisami prawa administracyjnego. W tym kontekscie powstajg watpliwosci,
czy w tym pojeciu mieszczg sie rowniez terminy przewidziane prawem podatkowym. Odpo-
wiedZ na to pytanie nie jest jednoznaczna. Zasadniczo w doktrynie i orzecznictwie przyjmuje
sie, ze prawo podatkowe stanowi odrebnga gataz prawa, jakkolwiek podziat ten nie ma zZrédta
normatywnego. Gatezie prawa obejmuja kompleksy norm regulujacych stosunki spoteczne
tego samego rodzaju. Wyodrebnienie danej dziedziny jest mozliwe, jezeli nalezace do niej
normy charakteryzuja sie w takim stopniu wspdlnymi cechami odrézniajagcymi je od innych
norm, a jako cato$¢ stanowig przedmiot, o ktérym mozna wypowiedzie¢ jakies twierdzenia
teoretyczne (Wréblewski, Zawadzki i Lang 1986). Tym samym dany zesp6t norm prawnych
mozna uznac za odrebng od prawa administracyjnego gataz prawa, jezeli istniejg swoiste dla
niego: przedmiot, podmiot, metoda, funkcja i zasady wiodace regulacji. W literaturze przed-
miotu podkresla sie natomiast, ze faktem bezspornym jest, ze obecnie nie budzi juz watpliwo-
sci, ze jest ono odrebng gatezig prawa. Przesadza o tym przede wszystkim mozliwos¢ wyod-
rebnienia norm prawa podatkowego sposrdd innych norm prawa finansowego, gdy wskazemy
jako kryteria przedmiot unormowania, budowe tych norm, cechy, sposéb oraz cel regulacji
stosunkéw. Przemawia za tym réwniez istnienie zasadniczych réznic w samych zatozeniach
i filozofii regulacji prawnej w prawie podatkowym w poréwnaniu z innymi dziedzinami zalicza-
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nymi do prawa finansowego, a ponadto wyodrebnione sa Zrédta prawa oraz wtasna procedura
i wyksztatcenie wtasnych instytucji prawnych. Wskazuje sie jednak, ze prawo podatkowe, ze
wzgledu na przyjeta metode regulacji opartej na wiadztwie i podporzadkowaniu, wykazuje
znaczace podobienstwo do prawa administracyjnego. Prawo podatkowe - wywodzace sie
z prawa administracyjnego — pozostaje w dalszym ciggu silnie z nim zwigzane (Marianski 2009,
s. 13). Zdaniem K. Radzikowskiego, niezaleznie od sposobu regulacji normatywnej postepo-
wanie przed organami podatkowymi pozostaje rodzajem postepowania administracyjnego,
a wydana w jego toku decyzja nosi wszystkie cechy instytucji decyzji administracyjnej (Radzi-
kowski 2016, s. 95). Ogolny i nieostry charakter art. 15zzr utrudnia dokonanie jego precyzyj-
nej wyktadni. W przypadku przyjecia szerokiej koncepcji pojecia prawa administracyjnego
dopuszczalna jest interpretacja, ktéra zezwala na jego stosowanie réwniez w zakresie zobo-
wigzan podatkowych. Natomiast uznanie, ze prawo podatkowe stanowi catkowicie odrebng
od prawa administracyjnego gataz prawa i dokonanie w ten sposéb scistej wyktadni art. 15zzr
prowadzi to do wniosku, ze wspomniane w nim zawieszenie przedawnienia termindéw przewi-
dzianych przepisami prawa administracyjnego nie odnosi sie do przedawnienia zobowigzan
podatkowych.

W tym miejscu warto podkresli¢, ze z wyktadni celowosciowej i systemowej wnioskuje sie,
iz tre$¢ art. 15zzr ustawy o COVID-19 nie ma zastosowania do terminéw materialnych wynika-
jacych z ustaw podatkowych. Przyktadowo nalezy zwréci¢ uwage, ze terminem materialnym
jest takze termin do ztozenia rocznego zeznania w podatku dochodowym od 0sdb fizycznych.
Gdyby zatem zamiarem ustawodawcy byto zastosowanie art. 15zzr do materialnych terminéw
podatkowych, niepotrzebna stataby sie regulacja art. 15zzj odrebnie ksztattujgca skutki zto-
zenia zeznania za 2019 r. po ustawowym terminie. Nadto wydaje sie, ze celem zmian wpro-
wadzonych 31 marca 2020 r. miato by¢ m.in. stworzenie warunkéw niwelujacych ewentualne
niekorzystne dla przedsiebiorcéw skutki wprowadzonego stanu zagrozenia epidemicznego/
epidemii. W te cele przyjete przez ustawodawce nie wpisuje sie np. koncepcja zawieszenia ter-
minéw zwrotéw bezposrednich podatku od towaréw i ustug dla podatnikow.

Podsumowujac te czes¢ rozwazan nasuwa sie konkluzja, ze organy podatkowe moga kon-
tynuowac prowadzone kontrole podatkowe oraz kontrole celno-skarbowe wedtug ustawy
0 COVID-19. Zawarty w tresci art. 15zzr ust. 1 ustawy zmieniajacej o COVID-19 zwrot: ,bieg prze-
widzianych przepisami prawa administracyjnego terminéw” oznacza, ze znajduje on zastoso-
wanie w przypadku nierozpoczecia lub zawieszenia biegu terminéw przewidzianych przepi-
sami prawa administracyjnego. W konsekwencji powoduje to, ze nie znajduje on zastosowania
do terminéw okreslonych w przepisach prawa podatkowego. Prawo podatkowe i prawo admi-
nistracyjne stanowia bowiem odrebne kategorie. Potwierdza to takze tres¢ ust. 7 art. 15zzs
ustawy o COVID-19, w mysl ktérego czynnosci dokonane w okresie stanu zagrozenia epide-
micznego lub stanu epidemii ogtoszonego z powodu COVID-19 w prowadzonych przez organy
podatkowe kontrolach podatkowych i celno-skarbowych sg prawnie skuteczne. W praktyce
oznacza to, ze organ podatkowy moze wszcza¢ i prowadzi¢ kontrole podatkowa lub kontrole
celno-skarbowa.

Analizujac kontrole podatkowsa i kontrole celno-skarbowa w czasie epidemii COVID-19 nie
mozna takze pomina¢ czynnego udziatu strony. Ustawa o COVID-19 wprowadza takze ograni-
czenia dotyczace udziatu strony w postepowaniu. W mysl ust. 4 pkt 1 art. 15zzs ustawy zmie-
niajgcej o COVID-19 w okresie, o ktébrym mowa w ust. 1 strona, uczestnik postepowania, kon-
trolowany i ich kontrahent oraz organ, do ktérego zwrdcono sie o zajecie stanowiska w trybie
art. 106 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, sa obo-
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wigzani na zadanie organu, sadu lub podmiotéw prowadzacych odpowiednio postepowanie
lub kontrole w wyznaczonym przez nich terminie do dokonania czynnosci okreslonej w tym
zadaniu, jezeli wymaga tego interes publiczny lub wazny interes podatnika — w przypadkach,
o ktérych mowa w ust. 1 pkt 4 i 7-9. W konsekwencji, w okresie stanu zagrozenia epidemicz-
nego lub stanu epidemii ogtoszonego z powodu COVID-19, organ ma prawo zobowigzac
podatnika do dokonania czynnosci tylko woéwczas, gdy wymaga tego interes publiczny lub
wazny interes podatnika. W zadaniu, o ktérym mowa w ust. 4 organ podatkowy, prowadzacy
kontrole podatkowa lub celno-skarbowa, wskazuje na przyczyny jego wystapienia. Z przepisu
tego a contrario wynika, ze w innych przypadkach podatnik moze, ale nie musi, dokonywa¢
czynnosci w kontroli, w tym wykonywac swe ustawowe uprawnienia. W szczegélnosci dotyczy
to czynnosci, z ktérymi ustawa wiagze istnienie terminéw procesowych. W takim przypadku
brak dziatania strony powoduje koniecznos$¢ oczekiwania do uptywu terminu procesowego,
liczonego z uwzglednieniem okresu zawieszenia z art. 15zzs ust. 1, przy czym nalezy podatnika
o tych prawach pouczy¢. W konsekwencji nalezy stwierdzi¢, iz omawiane unormowanie nie
formutuje generalnego zakazu kierowania wobec podatnika zadan, z ktérych wynikaja terminy
procesowe, tyle tylko, ze — poza wypadkami z art. 15zzs ust. 4 — termin ten podlegac bedzie
zawieszeniu. Tym bardziej, jak wskazano wyzej, czynnosci dokonane w okresie stanu zagroze-
nia epidemicznego lub stanu epidemii ogtoszonego z powodu COVID w kontrolach podatko-
wych lub celno-skarbowych sg skuteczne. Jednoczesnie jednak w ww. okresie organ nie jest
bezwzglednie zobligowany do dokonywania czynnosci procesowych, bowiem zgodnie z art.
15zzs ust. 11 zaprzestanie czynnosci przez organ podatkowy prowadzacy kontrole podatkowa
lub kontrole celno-skarbowg w okresie stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii
ogtoszonego z powodu COVID nie moze by¢ podstawg wywodzenia srodkéw prawnych doty-
czacych bezczynnosci, przewlektosci lub naruszenia prawa strony do rozpoznania sprawy bez
nieuzasadnionej zwtoki.

Reasumujac ten watek rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze czynnosci nie powinny by¢ prowa-
dzone z udziatem strony, jesli dla podejmowanych przez organ podatkowy czynnosci prze-
widziany jest termin procesowy. Organy podatkowe moga zatem rozpatrywac sprawe gro-
madzac materiat dowodowy pozyskany w ramach wspétpracy, lecz wszelkie zgdania wobec
strony, z ktérych wynikaja terminy procesowe, nie powinny by¢ kierowane w okresie stanu
zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii ogtoszonego z powodu COVID-19.

4. Zakonczenie

Przeprowadzone rozwazania potwierdzaja teze, ze kontrola podatkowa znaczaco rézni sie
od kontroli celno-skarbowej. Swiadcza o tym cel i przedmiot kontroli, ale réwniez fakt, ze dzia-
fania podejmowane w ramach kontroli celno-skarbowej odnoszga sie do dziatan policyjnych.
W zwigzku z tym regulacje prawne zawarte w ustawie o COVID-19 oraz ustawie zmieniajacej
o COVID-19 nie maja zastosowania do kontroli podatkowej i kontroli celno-skarbowej. Ustawy
o COVID-19 nie sg przepisem prawa podatkowego w rozumieniu art. 3 Op. Nie ma zatem
zadnych podstaw do zawieszania postepowan podatkowych w zwigzku z COVID-19. Z tresci
art. 15zzs ust. 1 ustawy o COVID jednoznacznie wynika, ze bieg terminéw procesowych m.in.
w postepowaniach podatkowych prowadzonych na podstawie Ordynacji podatkowej nie
rozpoczyna sig, a zainicjowany ulega zawieszeniu na ten okres. Nie jest to wiec zawieszenie
postepowania w rozumieniu art. 201 Op. W praktyce oznacza to, ze organ podatkowy nie jest
zwigzany terminami prowadzenia kontroli podatkowych i kontroli celno-skarbowych. W cza-
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sie trwania pandemii organ podatkowy moze wyda¢ odpowiednio decyzje podatkowa, ktdra
uwzgledni np. zadanie strony. Zadaniem kontroli podatkowej oraz kontroli celno-skarbowej
w czasie trwania pandemii/epidemii jest sprawdzenie, czy kontrolowani, tj. podatnicy, ptatnicy,
inkasenci i nastepcy prawni, wywiazuja sie z obowiazkédw wynikajacych z przepiséw prawa
podatkowego. Organy podatkowe sprawdzaja, czy podmioty w czasie pandemii, na ktérych
ciazy obowiazek podatkowy, nie uchylaja sie od jego spetnienia i to nie tylko w kwestii zaptaty
podatku, ale tez czy prawidtowo korzystaja z uprawnien, jakie daje im materialne prawo
podatkowe.

W czasie trwania pandemii COVID-19 nie jest w petni realizowane prawo wgladu podatnika
do akt sprawy oraz sporzadzania kopii. Nalezy takze zastanowic sie, czy organy podatkowe
w czasie trwania pandemii COVID-19 zapewniajg podatnikowi, w ramach prowadzonych czyn-
nosci kontrolnych czynnych, udziat w kazdym stadium kontroli. Nalezy bowiem pamieta¢, ze
organ podatkowy, poza sytuacjami okreslonymiw art. 179 § 1 Op, nie ma podstaw do odmowy
spetnienia zadania podatnika w zakresie wgladu do akt postepowania oraz dokonywania
czynnosci wymienionych w powotanym przepisie. Nie moze on zatem odmoéwi¢ wgladu do
akt sprawy podatnikowi, ktéry chce sie zapoznad z ich trescia.
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Tax, customs and fiscal inspection during the COVID-19 pandemic

Summary: The objective of this paper is to look at the tax, customs and fiscal inspection through the prism of
solutions associated with counteracting, preventing and combating COVID-19, other infectious diseases
and the subsequent crisis situations. It is important to determine whether it is acceptable to conduct
tax, customs and fiscal inspections based on the COVID-19 related legal regulations, and to issue deci-
sions terminating inspections within the meaning of the tax law or, on the contrary, the tax authorities
should suspend inspections during the pandemic on the basis of applicable law, selected case law and
the doctrine. The tax, customs and fiscal inspection carried out by the tax authorities is one of the most
important tax law institutions. This is due to the fact that one of the basic tasks of the state is to make
sure that taxpayers properly fulfil their tax obligations. In this way the tax administration authorities reveal
and eliminate any irregularities in meeting tax obligations by taxpayers. The inspection is used by the tax
authorities to check and evaluate whether taxpayers perform their duties properly, which in turn allows
them to detect irregularities and prevent unfavourable phenomena.

Keywords: tax inspection, customs and fiscal inspection, tax, COVID-19
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