MARIUSZ POPEAWSKI

UPRAWNIENIA KONTROLUJACEGO
W TRAKCIE KONTROLI PODATKOWEJ]

I. Uwagi ogdlne

Po wszczeciu kontroli podatkowej kontrolujgcemu przystuguja
okreslone uprawnienia. Sa one uregulowane przede wszystkim w Ordy-
nacji podatkowej (art. 286 — art. 288). Majg stuzy¢ realizacji celu kon-
troli, tj. sprawdzeniu, czy kontrolowani wywiazuja si¢ z obowigzkéw
wynikajacych z przepiséw prawa podatkowego. Zakres wykorzystywa-
nych uprawniet w danym przypadku zalezny jest od zakresu kontro-
li. R6zni si¢ on takze w zaleznosci od tego, czy organem prowadzacym
kontrolg jest pafistwowy (np. naczelnik urzgdu skarbowego), czy samo-
rzadowy (wojt, burmistrz, prezydent miasta) organ podatkowy. Celem
niniejszego opracowania jest przedstawienie podstawowych elementéw
tej materii wraz z zasygnalizowaniem probleméw, ktére mogg powsta-
wadé na gruncie jej stosowania.

Il. Uprawnienia ,,podstawowe” kontrolujacych
i sankcje wobec kontrolowanych

1. Podstawowy katalog uprawnien kontrolujacego zostal zawarty w
art. 286 o.p. Czes¢ z nich jest zalezna od aktywnosci kontrolowanego
(udostepnianie akt, ksigg i wszelkiego rodzaju dokumentéw zwigzanych
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z przedmiotem kontroli', przeprowadzenie spisu z natury, okazanie ma-
jatku podlegajacego kontroli do dokonania jego ogledzin, legitymowa-
nie kontrolowanego w celu ustalenia jego tozsamosci przy wszczgciu
kontroli podatkowej — obejmuje to ustalenie imienia, nazwiska, imion
rodzicéw, miejsce zamieszkania, nr PESEL, przestuchiwania Swiad-
kéw, kontrolowanego oraz innych oséb wymienionych w art. 287 § 4).
Inne zas mozliwe beda, jesli kontrolowany nie bedzie utrudniatl (wste-
pu na grunt oraz do budynkéw, lokali lub innych pomieszczeii kontrolo-
wanego, wstepu do lokali mieszkalnych w przypadku, o ktérym mowa
w art. 276 § 1). Niektore czynnosci nie sg zalezne w ogéle od kontrolo-
wanego (zasigganie opinii biegtych, legitymowanie os6b w celu ustale-
nia ich tozsamosci, jezeli jest to niezbedne dla potrzeb kontroli, zabez-
pieczanie zebranych dowodéw).

Istotng role pelnig przystugujace kontrolujagcemu dwa rodzaje
uprawnien w zakresie ksigg i innych dokumentéw. Podstawowym jest
prawo zadania ich udostepnienia (okazania), szczegblnym za$ mozli-
wos¢ zadania ich wydania. W drugim jednak przypadku musi zaistnieé
jedna z dwéch nastgpujacych przestanek, tj. powzigcie uzasadnione-
go podejrzenia, ze sg one nierzetelne lub w przypadku niezapewnienia
przez podatnika kontrolujacemu warunkéw umozliwiajacych wykony-
wanie czynnosci kontrolnych zwigzanych z badaniem tej dokumentacji,
a w szczeg6lnosci nie udostgpnia na kontrolujgcym samodzielnego po-
mieszczenia i miejsca do przechowywania dokumentéw?.

Wazne jest, aby ksiggi i dokumenty, o ktérych udostgpnienie wy-
stepuje kontrolujacy, byly zwigzane z przedmiotem kontroli. Ocena
w tym zakresie powinna naleze¢ do kontrolujgcego, nie zas kontrolowa-
nego. Kontrolowany nie moze odméwi¢ wydania tych dokumentéw, na-
wet gdy jego zdaniem ww. przestanka nie wystepuje. W praktyce moze
to oznaczaé, ze kontrolowany bedacy przedsiebiorcg zobowiazany be-
dzie do udostgpnienia, na zadanie kontrolujacego, np. ewidencji srod-
kéw trwatych i wartosci niematerialnych lub podatkowej ksiegi przy-
chodéw i rozchod6éw, nawet gdy zakresem kontroli objety bedzie np.
podatek od nieruchomosci czy rolny. Z jednej strony ewidencje te sg

1 Zob. D.M. Malinowski, Badanie ksigg podatkowych w kontroli i postepowaniu podatkowym,
,Przeglad Podatkowy” 2006, nr 9, s. 3—4.
2 Zob. art. 286 § 2 0.p.
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prowadzone przede wszystkim na potrzeby podatkéw dochodowych.
Z drugiej jednak strony — dane zawarte w tych ewidencjach mogg za-
wiera¢ dane umozliwiajgce weryfikacje, czy uiszczany podatek od nie-
ruchomosci nie zostat zanizony. Jesli bowiem nieruchomosé przedsie-
biorcy jest wpisana do ww. ewidencji lub tez wydatki z nig zwigzane
stanowig koszty znajdujace odzwierciedlenie w ksiedze przychoddéw,
mamy do czynienia ze zwigzkiem takiej nieruchomosci z prowadze-
niem dziatalnosci gospodarczej. Twierdzenie takie bgedzie uzasadnione
réwniez w przypadku, gdy nieruchomosci te fizycznie nie beda stuzy-
ty takiej dziatalnosci. W sytuacji jednak, gdy material dowodowy zgro-
madzony w oparciu o przedstawiong przez kontrolowanego ksiege lub
dokument bedzie wykraczal poza zakres kontroli, nie powinien by¢ wy-
korzystany w postgpowaniu podatkowym. Sankcja taka wprost zostala
zapisane w art. 77 ust. 6 u.s.d.g., gdzie wskazano, ze dowody przepro-
wadzone w toku kontroli przez organ kontroli z naruszeniem przepiséw
prawa w zakresie kontroli dziatalnosci gospodarczej przedsigbiorcy, je-
zeli mialy istotny wptyw na wyniki kontroli, nie mogg stanowi¢ dowodu
m.in. w postgpowaniu podatkowym. Regula taka powinna takze miec
zastosowanie w przypadku kontroli podatkowej realizowanej w stosun-
ku do kontrolowanych niebedgcych przedsigbiorcami. W zwigzku jed-
nak z brakiem stosownego zapisu w tej kwestii mogg istnie¢ watpliwo-
Sci.

2. Wazkim aspektem zwigzanym z realizacja uprawniefi przystu-
gujacych kontrolujgcemu jest mozliwos¢ zastosowania sankcji wobec
kontrolowanego, ktéry utrudnia lub uniemozliwia korzystanie z ww.
uprawnieri, a tym samym negatywnie wplywa na mozliwos¢ prowadze-
nia czynnosci kontrolnych. Nalezy zwr6cié uwage na art. 83 kks.® oraz
art. 262 o.p. Zastosowanie sankcji w oparciu o te przepisy nie moze
skutkowaé podwdjng penalizacjg danego zdarzenia. Nie mozna tez za-
akceptowac sytuacji, w ktdrej sankcje te beda stosowane zamiennie. Na
podstawie art. 83 kks. sankcji podlega m.in. kto osobie uprawnionej do
przeprowadzenia kontroli podatkowej udaremnia Iub utrudnia wykona-

3 M. Kurzynski, Wybrane zwigzki kontroli podatkowej i prawa o postgpowaniu karnym skarbo-
wym, (w:) Wybrane problemy prawa publicznego i administracyjnego w dziesieciolecie stu-
diéow administracyjnych w Olsztynie, red. W. Bednarek, J. Dobkowski, Olsztyn 2004, s. 163
in.
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nie czynnosci stuzbowej, w szczegdlnosci kto wbrew zgdaniu tej oso-
by nie okazuje ksiggi lub innego dokumentu dotyczacego prowadzonej
dziatalnosci gospodarczej lub ksigge lub inny dokument niszczy, uszka-
dza, czyni bezuzytecznymi, ukrywa lub usuwa. Art. 262 § 1 pkt 2 o.p.
stanowi natomiast podstawe¢ do ukarania kontrolowanego karg porzad-
kowg do 2600 zt w przypadku, gdy bezzasadnie odméwi on ziozenia
wyjasnief, zeznaf, okazania przedmiotu ogledzin lub udzialu w innej
czynnosci.

Wigkszos¢ uprawnieni kontrolowanego, wskazanych w art. 286 o.p.
jest, jak si¢ wydaje, objetych sankcja wynikajacg z kks. Wyjatkiem jest
uprawnienie zgdania okazania majatku podlegajacego kontroli do do-
konania jego ogledzin, o ktérym wprost jest mowa w art. 262 o.p.

3. Mozliwos¢ zastosowania sankcji na podstawie ww. regulacji nie
jest jedynym instrumentem, ktéry ma sprzyja¢ sprawnemu prowadze-
niu kontroli podatkowe;j. Istotnym elementem jest mozliwos¢ zwrdce-
nia si¢ do okreslonych w art. 286a o.p. podmiotéw z prosbg o pomoc
lub asyste¢ przy prowadzeniu czynnosci kontrolnych. Z pomocg mamy
do czynienia, jezeli kontrolowany trafi na opér uniemozliwiajacy lub
utrudniajacy przeprowadzenie czynnosci kontrolnych. Instrument ten
moze wigc by¢ wykorzystany w przypadku, gdy zetknat si¢ on z opo-
rem kontrolujgcego lub innej osoby, przez co czynnosci kontrolne nie
mogg by¢ prowadzone. Asysta, o ktérg moze zwrdcic si¢ kontrolujacy,
ma miejsce, gdy zachodzi uzasadnione przypuszczenie, zZe na taki opor
natrafi.

Zasady udzielania pomocy i asysty uregulowane zostaly w Roz-
porzadzeniu Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia
1 kwietnia 2003 r. w sprawie udzielania przez organy Policji, Stra-
zy Granicznej, strazy miejskich lub organy wojskowe pomocy lub asy-
sty pracownikowi organu podatkowego przy wykonywaniu czynnosci
kontrolnych.* Wprowadzona w nim procedura wskazuje, ze w przypad-
ku oporu uniemozliwiajacego lub utrudniajagcego wykonywanie czyn-
nosci kontrolnych organy, zobowigzane do udzielenia kontrolujgcemu
pomocy, dokonuja tego niezwlocznie po otrzymaniu wezwania ustnie,
telegraficznie, telefonicznie albo przy uzyciu innych srodkéw taczno-

4 Dz.U. Nr 65, poz. 611.
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sci. Asysta udzielana jest natomiast kontrolujagcemu przy wykonywaniu
czynnosci kontrolnych po otrzymaniu, co najmniej 7 dni przed termi-
nem wykonywania tych czynnosci, pisemnego wezwania do jej udzie-
lenia. W pilnych przypadkach, w szczeg6lnosci gdy zwloka grozi uda-
remnieniem czynnos$ci kontrolnych, kontrolujacy moze wezwaé asyste
ustnie, telegraficznie, telefonicznie albo przy uzyciu innych Srodkéw
facznosci. W takim przypadku kontrolujacy jest obowigzany przestaé
organom, ktére udzielity asysty, pisemne potwierdzenie tego wezwania
w terminie 3 dni od dnia zakoriczenia czynnosci kontrolnych.
Wykorzystanie omawianych instrumentéw jest zalezne od istnie-
nia lub przypuszczenia istnienia bezprawnego oporu okreslonej osoby,
przez co nie jest mozliwe lub moze by¢ utrudnione prowadzenie czyn-
nosci kontrolnych. Nie bedzie wigc podstaw do zastosowania pomocy
lub asysty, jesli czynnosci kontrolne nie mogg by¢ prowadzone z innych
przyczyn, gdzie nie wystgpuje opér kontrolowanego lub innej oso-
by wyrazony w okreslonym dziataniu (np. wypychanie kontrolujgcych
z posesji kontrolowanego) lub zaniechaniu (np. blokowanie wst¢pu na
posesje)’. Interpretacja ta wydaje si¢ by¢ uzasadniona znaczeniem jezy-
kowym pojecia opdr. Jest to przeciwstawianie sie, opieranie si¢ cudzej
woli, przemocy®. Z potwierdzeniem stusznosci tego stanowiska mamy
do czynienia w konicowej czgsci art. 286 a § 1 o.p., gdzie wskazano na
konkretng sytuacje oporu stawianego przez zolnierza czynnej stuzby
wojskowej. Zapis ten nalezy traktowa¢ jako mozliwy przyklad oporu
oddajacy jednoczesnie jego charakter, ktory musi wigzac si¢ z zachowa-
niem okreSlonych oséb. Nie begdzie wigc podstawy do siggnigcia o po-
moc lub asyste w przypadku nieobecnosci kontrolowanego na miejscu
kontroli i w konsekwencji braku mozliwosci wejscia na nieruchomos¢
objeta kontrolg. Brak tu jest bowiem aktywnosci kontrolujgcego lub in-
nego podmiotu. Nalezy zwrdci¢ réwniez uwage, iz opor, ktéry uzasad-
nia¢ bedzie skorzystania z ww. mozliwosci, musi by¢ bezprawny. Nie
bedzie podstawy do wykorzystania analizowanego artykutu, gdy kon-
trolowany nie pozwala wejs¢ kontrolowanym, stawiajac opdr na posesj¢
mieszkalng. W tym bowiem przypadku, zgodnie z art. 288 o.p., kontro-
lowany musi wyrazi¢ zgod¢ na wejscie na takg nieruchomosé. W prze-

5 Pierwsza z tych sytuacji moze by¢ okreslana czynnym, druga za$ biernym oporem.
6 Zob. Stownik jezyka polskiego, red. M. Szymczak, Tom Il, Warszawa 1995, s. 510.
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ciwnym wypadku czynnos¢ taka moze by¢ przeprowadzona wylacznie
po wyrazeniu zgody przez prokuratora rejonowego. Jesli wigc nie sg
spetnione ww. przestanki, op6r kontrolowanego nie moze by¢ sankcjo-
nowany z uwagi na wadliwos¢ dzialania kontrolujacych.

Przedstawionych zasad zastosowania pomocy i asysty nie mogg
zmieni¢ wskazane w § 3 ww. rozporzadzenia dzialania organéw zobo-
wigzanych do udzielenia pomocy lub asysty. Maja one zapewni¢ m.in.
dostep do miejsca, w ktérym czynnosci kontrolne majg by¢ wykonywa-
ne. Trudno byloby uzasadni¢ interpretacje, zgodnie z ktérg organy np.
policji zobowigzane bylyby do umozliwienia kontrolowanemu wejscia
do kazdego zamknigtego lokalu, w ktérym majg by¢ prowadzone czyn-
nosci kontrolne, w sytuacji gdy jest on zamkniety, a jednoczesnie brak
jest w tym zakresie bezposrednich dziatari lub zaniechan kontrolowa-
nego.

Przyjete zasady zastosowania instytucji pomocy lub asysty nie sa
doskonate. Umozliwiaja one kontrolowanym stosunkowo tatwe unika-
nie przeprowadzenia czynnosci kontrolnych. Wystarczy bowiem, ze
kontrolowanego nie bedzie w miejscu kontroli, do ktérego dostep jest
zamknigty. Sankcje zawarte w art. 83 kks. czy art. 262 o.p. nie rozwig-
zujg w spos6b zadawalajgcy analizowanego problemu.

lll. Uprawnienia ,,uzupetniajace” kontrolujagcego
oraz obowiazki kontrolowanego

1. W art. 287 o.p. uregulowano obowigzki kontrolowanego, ktére
nie majg charakteru samoistnego. Ich istnienie zalezy bowiem od ini-
cjatywy kontrolowanego. Jesli nie zglosi on okreslonych zgdan, kon-
trolowany nie bedzie zobowigzany do jakichkolwiek dziatan (np.
przedstawienia tlumaczenia dokumentu) lub zaniechar (np. umozli-
wi¢ kontrolujacemu rejestrowanie stanu faktycznego). Przepis ten, jak
si¢ wydaje, nalezy traktowac jako uzupeilnienie kompetencji uregu-
lowanych w art. 286 o.p, w ktérym znajdujg si¢ podstawowe upraw-
nienia kontrolujagcego. Mozna jednak wskazaé, ze w pewnym zakre-
sie w art. 287 o.p. rozszerzono katalog uprawnieni kontrolowanego. Na
podstawie tego przepisu kontrolujacy jest uprawniony do:
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— fotografowania, dokonywania nagran dZzwiekowych oraz utrwa-
lania stanu faktycznego za pomocg innych no$nikéw informaciji,
jezeli film, fotografia, nagranie lub informacja zapisana na in-
nym nosniku moze stanowi¢ dowdd lub przyczynic si¢ do utrwa-
lenia dowodu w sprawie bedacej przedmiotem kontroli,

— wstepu na teren jednostki kontrolowanej oraz poruszania si¢
po tym terenie na podstawie legitymacji stuzbowej bez potrze-
by uzyskiwania przepustki, w tym zakresie nie podlegaja re-
wizji osobistej przewidzianej w regulaminie wewnetrznym tej
jednostki, podlegaja natomiast przepisom o bezpieczeristwie
i higienie pracy obowigzujacym w kontrolowanej jednostce,

— zadania od kontrolowanego przedstawienia, thumaczenia na je-
zyk polski sporzadzonej w jezyku obcym dokumentacji doty-
czacej spraw bedacych przedmiotem kontroli,

— zadania od kontrolowanego udzielenia wszelkich wyjasnien do-
tyczacych przedmiotu kontroli,

— zadania od os6b uprawnionych do reprezentowania kontrolo-
wanego lub prowadzenia jego spraw, pracownikéw oraz oséb
wspoéldziatajacych z kontrolowanym do udzielania wyjasnieri
dotyczacych przedmiotu kontroli, w zakresie wynikajacym
z wykonywanych czynnosci lub zadan,

— zadania od kontrolowanego dostarczenia kontrolujagcemu okre-
Slonych dokumentéw,

— zgdania od kontrolowanego zapewnienia kontrolujagcemu wa-
runkéw do pracy, a w tym w miar¢ mozliwosci udostepnienia
samodzielnego pomieszczenia i miejsca do przechowywania do-
kumentow.

Analizujac charakter tych kompetencji, mozna je podzieli¢ na trzy
rodzaje. Pierwsze z nich tworzg uprawnienia, ktérych istnienie w tym
miejscu jest trudno uzasadnié, gdyz zostaly one réwniez wskazane
w art. 286 o.p. Dotyczy do wstgpu na teren jednostki (por. z art. 286 § 1
pkt 1 o.p.), zgdania okazania dokumentow (por. art. 286 § 1 pkt 4 o.p.).
Drugg grupe tworzg uprawnienia uzupetniajace i podporzadkowane in-
nym uprawnieniom majgcym charakter podstawowy (mozliwos¢ za-
stosowania r6znych sposobow utrwalania stanu faktycznego, m.in. po-
przez fotografowanie, zagdanie przedstawienia ttumaczenia dokumentu).
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Trzecia grupa wydaje si¢ obejmowacé uprawnienia samoistne, istotnie
rozszerzajace katalog kompetencji kontrolujgcych z art. 286 o.p. Doty-
czy to mozliwosci zgdania wyjasnien od kontrolowanego, 0s6b jego re-
prezentujacych lub z nim wspétpracujacych, a takze pracownikow’.

2. Organ kontroli podatkowej dysponuje dwoma réznymi srodka-
mi dowodowymi, ktére mogg stanowi¢ podstawe uzyskania informacji
od kontrolowanego i ktére beda mogty zosta¢ wykorzystane w trakcie
postepowania podatkowego. Mowa tu o zadaniu sktadania wyjasnien
oraz przestuchania kontrolowanego. Wskaza¢ mozna jednak réwniez
elementy taczace te prawne instrumenty (obie instytucje odnoszg si¢ za-
réwno do kontrolowanego, jak i innych oséb). Ograniczone sg jednak
mozliwosci przestuchania kontrolowanego, z uwagi na koniecznos¢ wy-
razenia przez niego zgody na zastosowanie tej instytucji (art. 199 o.p.).
Podobna sankcja moze by¢ zastosowana w przypadku odmowy wypet-
nienia obu tych obowigzkéw. Zgodnie z art. 262 § 1 pkt 2 o.p., istnieje
bowiem mozliwos¢ ukarania kara porzadkowa do 2600 zt w przypad-
ku, gdy bezzasadnie odmoéwiono zlozenia wyjasnien, zeznan, okaza-
nia przedmiotu oglgdzin lub udzialu w innej czynnosci. Sankcja ta nie
moze by¢ jednak zastosowana w stosunku do kontrolowanego, gdyz nie
musi on w ogdle wyrazac zgody przestuchanie. Istnieje watpliwosc, czy
mozna ja zastosowa¢ w stosunku do kontrolowanego, ktéry odméwi
udzielenia wyjasnien. Wydaje si¢, ze twierdzaco nalezy odnies¢ si¢ do
tej watpliwosci. Ustawodawca wyraZnie odréznia przestuchanie strony
od zlozenia przez niego wyjasnien. Jednak juz jedynie przy przestucha-
niu wskazuje na konieczno$¢ wyrazenia zgody strony (kontrolowane-
go) jako przestanki zastosowania tej czynnosci. W przypadku przyjecia
przeciwnej interpretacji, bedziemy mogli mie¢ do czynienia z sytuacja,
w ktérej organ podatkowy nie bedzie mogt w zaden inny sposéb ustalié
niezbednych danych do opodatkowania.

O odrebnosci tych trybéw gromadzenia informacji swiadcza na-
tomiast inne rygory zastosowania tych mechanizméw, atakze rdz-

7 Zadanie to nie powinno jednak wykracza¢ poza przedmiot kontroli oraz zakres wynikajacy
z wykonywanych czynnosci lub zadania poszczegoélnych oséb. Oznacza to, ze kontroluja-
cy przystepujac do tych czynnosci powinien ustali¢, jaki jest zakres wykonywanych czynno-
$ci lub zakres zadan osoby, ktéra bedzie przestuchiwana lub bedzie sktadata wyjasnienia.
W przeciwnym wypadku zgromadzony materiat dowodowy moze okaza¢ sig¢ wadliwy, jesli
przekroczone zostanie w tym zakresie uprawnienie.
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na ich moc dowodowa. Zgodnie z art. 289 o.p., kontrolowanego, osob¢
go reprezentujacg lub osobe wskazang w trybie art. 281a albo w trybie
art. 284 § 1 zdanie drugie zawiadamia si¢ 0 miejscu i terminie przepro-
wadzenia dowodu z zeznan swiadkéw, przynajmniej na 3 dni przed ter-
minem ich przeprowadzenia. Tryb ten ma zastosowanie przy przestu-
chaniu swiadkéw. Nie ma natomiast w przypadku wezwania do zlozenia
wyjasnien®. Oznacza to, ze kontrolujacy, wzywajac np. pracownika kon-
trolowanego do zlozenia wyjasnieni, nie ma obowigzku poinformowac
kontrolowanego na 3 dni przed planowanym terminem przeprowadze-
nia tej czynnosci. Nie oznacza to, ze w ogéle informowanie kontrolowa-
nego jest w tym przypadku zbgdne. Zgodnie bowiem z art. 285 § 1, czy
nnosci kontrolnych dokonuje si¢ w obecnosci kontrolowanego lub oso-
by przez niego wskazanej, chyba ze kontrolowany zrezygnuje z prawa
uczestniczenia w czynnosciach kontrolnych. W zwigzku z tym kontro-
lowany powinien poinformowac o zamiarze przeprowadzenia tej czyn-
nosci, tak aby kontrolowany lub inna osoba go reprezentujgca mogty
w sktadaniu wyjasnieri danej osoby uczestniczy¢. Nie dotyczy to sytu-
acji, w ktorej wezwany bedzie zobowigzany do przedstawienia wyjas-
niefi na piSmie. W tym przypadku kontrolowany bedzie mégt si¢ jednak
ustosunkowac¢ do wyjasnien kontrolowanego w protokole z kontroli.
Dowody zebrane w ramach przestuchania majg wigkszg wage od
informacji pozyskanych w wyniku skladanych wyjasnie.. Zgodnie
z art. 196 § 3 o.p., przed odebraniem zeznania organ podatkowy poucza
Swiadka o prawie odmowy zeznain i odpowiedzi na pytania oraz uprze-
dza o odpowiedzialnosci karnej za falszywe zeznania. Brak mozliwosci
zastosowania sankcji odpowiedzialnosci karnej w zwiagzku z sktadany-
mi wyjasnieniami potwierdza, jak si¢ wydaje, mniejszg wage dowodoéw
zgromadzonych przy zastosowaniu tego srodka. W doktrynie podkresla
si¢, Zze wyjasnienia sg istotnym, ale doraznym srodkiem umozliwiaja-
cym komunikacj¢ organu podatkowego ze strong. Moga stanowi¢ pod-
stawe do ustalenia procesowo istotnych okolicznosci, jednak nie moga
same tworzy¢ podstawy rozstrzygnigcia organu podatkowego co do

8 A. Marianski, D. Strzelec, Wybrane kwestie kontroli podatkowej w aspekcie praw i obowigz-
kéw podatnika, ,Prawo i Podatki” 2006, nr 7, s. 26 i nast., gdzie wskazuje sie, ze na podsta-
wie art. 189 o.p. termin do ztozenia wyjasnien przez kontrolowanego nie powinien by¢ krét-
szy niz 3 dni.
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istoty sprawy®. Ksztaltujg przedmiot i zakres postepowania dowodo-
wego, przez co umozliwiajg organowi sformutowanie tez dowodowych
i okreslenie kierunku postgpowania dowodowego (szerzej zob. komen-
tarz do art. 199 o.p.).

3. Kolejnym przepisem, ktéry uzupelnia i doprecyzowuje upraw-
nienia kontrolujacego, jest art. 288 o.p. Zasadg jest, ze w ramach kon-
troli kontrolujagcy ma prawo wstepu na kazdy grunt oraz do budyn-
kéw, lokali lub innych pomieszczent kontrolowanego, jesli czynnosci
te mieszczg si¢ w zakresie wynikajacym z upowaznienia. Dzialania te
nie sg zalezne od wyrazania zgody przez kontrolowanego, czy tez in-
nego podmiotu, np. najemcy zajmujacego nieruchomosci kontrolowa-
nego. Pewne ograniczenie w tym zakresie zostalo jednak przewidziane
w art. 288 o.p. Dotyczy to sytuacji, w ktérej kontrolg majg zostac objete
nieruchomosci mieszkalne. Wstep na nie oraz dokonanie w tych miej-
scach okreslonych czynnosci, tj. ogledzin lub ogledzin i przeszukania
wymaga, co do zasady, zgody odpowiednio kontrolowanego lub proku-
ratora rejonowego.

Watpliwosci moze jednak budzi¢ sformulowanie wyznaczajace za-
kres zastosowania art. 288 o.p. Wprowadzono tu zapis, zgodnie z kt6-
rym kontrolujagcy ma prawo wstgpu na teren, do budynku lub lokalu
mieszkalnego kontrolowanego. W tym jednak miejscu powstaje pyta-
nie, czy regulacja ta odnosi si¢ do kazdego terenu, kazdego budynku
oraz jedynie do lokali mieszkalnych? Czy tez przymiotnik mieszkalne
odnosi si¢ nie tylko do lokali, ale takze do budynkéw oraz terenu? Wy-
daje si¢, ze pierwszg koncepcje nalezy odrzucic. Taka interpretacja pro-
wadzitaby m.in. do sytuacji, w ktérej ograniczenia wynikajace z ana-
lizowanego przepisu odnosiltyby si¢ do budynkéw uzytkowych, ale juz
nie do lokali uzytkowych. Trudno byloby uzasadnié, dlaczego bardziej
nalezy chroni¢ kontrolowanego, ktéry posiada caty taki budynek, niz
takiego, ktéry dysponuje lokalem uzytkowym. W zwigzku z powyz-
szym nalezy przyjaé, pomimo watpliwosci zwiazanych z brzmieniem
tresci art. 288 o.p., iz ograniczenia zawarte w art. 288 odnoszg si¢ je-
dynie do nieruchomosci mieszkalnych, bez wzgledu, czy sa to budynki,

9 P. Pietrasz, Wyjasnienia strony a przestuchanie strony w procedurze podatkowej, ,Monitor
Podatkowy” 2005, nr 5, s. 24 i nast.
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lokale, czy tez gruntéw, na ktérych takie obiekty znajduja si¢. Nie doty-
czy zas$, co do zasady, nieruchomosci o innym charakterze.

Ustawodawca przewidzial odmienne ograniczenia w zaleznosci
od tego, jakie czynnosci majg zosta¢ przeprowadzone na nieruchomos-
ciach mieszkalnych. W przypadku, gdy kontrolujacy jest zainteresowa-
ny przeprowadzeniem ogledzin, przystapienie do tej czynnosci doko-
nywane jest za zgoda kontrolowanego. Nie mozna jej domniemywac.
Powinna ona zosta¢ wprost wyrazona przez kontrolowanego. Kontrolu-
jacy powinien przed przystgpieniem do tej czynnosci zapytaé o zgode
na ich przeprowadzenie, wskazujgc na mozliwos¢ jej odmowy. Dziata-
nie to jest zasadne z uwagi na zasade prowadzenia postgpowania po-
datkowego w sposéb budzacy zaufanie do organéw podatkowych, wy-
razong w art. 121 § 1 o.p., ktéra na podstawie art. 292 o.p. ma réwniez
odpowiednie zastosowanie przy kontroli podatkowej. W razie jej braku,
czynnos¢ ta moze zostac przeprowadzona po uzyskaniu, na wniosek or-
ganu podatkowego, zgody prokuratora rejonowego. Przed przystgpie-
niem do ogledzin kontrolowanemu okazuje si¢ postanowienie prokura-
tora 0 wyrazeniu na nie zgody.

Zwr6ci¢ nalezy uwage, iz dokonanie ogledzin nieruchomosci
mieszkalnych w oparciu o analizowany przepis mozliwe jest jedynie,
jesli spetniona jest jedna z trzech przestanek wskazanych w § 1 pkt 1,
tj. gdy:

a) zostaly one wskazane jako miejsce wykonywania dziatalnosci
gospodarczej lub jako siedziba kontrolowanego,

b) jest to niezbedne dla ustalenia lub okreslenia wysokosci zobo-
wigzania podatkowego lub podstawy opodatkowania,

¢) jest to niezbedne do zweryfikowania faktu poniesienia wydat-
kéw na cele mieszkaniowe uprawniajacych do skorzystania
z ulg podatkowych.

Powsta¢ moze watpliwos¢ dotyczaca tego, czy organ bedzie miat
prawo wstepu na nieruchomosci mieszkalne i przeprowadzenie ogle-
dzin, jesli zadna z nich nie wystgpi. Kwestia ta jednak, z uwagi na bar-
dzo szeroki zakres przede wszystkim drugiej przestanki, wydaje si¢
mie¢ charakter jedynie teoretyczny.

Wstep na nieruchomosci mieszkalne w celu dokonania ogledzin
oraz ich przeszukanie mozliwe jest wylagcznie po uzyskaniu, na wnio-
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sek organu podatkowego, zgody prokuratora rejonowego. Przed przy-
stapieniem do tych czynnosci kontrolowanemu okazuje si¢ postanowie-
nie prokuratora o wyrazeniu na nig zgody. Z czynnosci tych sporzadza
si¢ protokotl, ktéry wymaga zatwierdzenia przez prokuratora. W ra-
zie odmowy zatwierdzenia protokotu, materiaty i informacje zebrane
w toku czynnosci nie stanowig dowodu w postgpowaniu podatkowym.
Podstawg ich przeprowadzenia musi by¢ istnienie jednej z przestanek
z art. 288 § 1 pkt 2 o.p., ktéra organ powinien wskaza¢ we wniosku
o zgode adresowanego do prokuratury.

Nalezy zwréci¢ uwage, iz w § 1 pkt 2 mowa jest o przeszukaniu
poza lokalami mieszkalnymi takze innych pomieszczeri lub rzeczy.
Czynnos¢ ta odnosi¢ si¢ moze réwniez do nieruchomosci innych niz
mieszkalne, np. zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarcze;j,
a takze rzeczy, np. pojazdéw. Takie rozszerzenie mozliwosci zastoso-
wania przeszukania jest uzasadnione. Trudno byloby uznaé za logicz-
ne dopuszczenie przeprowadzenia takich czynnosci jedynie w stosunku
do nieruchomosci mieszkalnych i je wykluczy¢ w innych przypadkach,
tym bardziej, Ze nie ma innej regulacji w zakresie kontroli podatkowe;j,
ktéra uprawnialaby kontrolujacego do przeprowadzenia takiej czynno-
$ci. Prowadzi to do wniosku, ze art. 288 ma jednak, aczkolwiek w ogra-
niczonym zakresie, zastosowanie nie tylko w odniesieniu do nierucho-
mosci mieszkalnych. Dotyczy to jednak jedynie ogledzin, ktérym ma
towarzyszy¢ przeszukanie.

W art. 288 § 4 o.p. uregulowano sytuacj¢, w ktérej nieruchomo-
Sci lub rzeczy majace by¢ przedmiotem samych ogledzin lub tez ogle-
dzin wraz z przeszukaniem znajdujg si¢ w posiadaniu oséb trzecich.
W takich przypadkach osoby te s3 obowigzane je udostepni¢ w celu
przeprowadzenia okreslonych czynnosci'®. Nie zwalnia to jednak kon-
trolujagcego od uzyskania zgody kontrolowanego. Jesli wigc wynajete
nieruchomosci mieszkalne stanowigce wtasnos¢ kontrolowanego majg
zosta¢ objete ogledzinami, kontrolujacy przed przystgpieniem do tej
czynnosci musi uzyskaé zgode kontrolowanego. W tym miejscu po-
wstaje jednak pytanie o konsekwencje sytuacji, w ktérej kontrolowa-

10 C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, S. Presnarowicz, Ordynacja podatkowa. Ko-
mentarz, Warszawa 2007, s. 925 i nast. wskazuje, ze nie tylko kontrolowany moze odmoéwi¢
zgody na przeprowadzenie ogledzin i przeszukanie lokalu, lecz takze posiadacz lokalu nie-
bedacy kontrolowanym.
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ny wyraza zgode na podjecie takich czynnosci, ktére jednak nie moga
dojs¢ do skutku z uwagi na opdr lub nieobecnos¢ posiadacza nierucho-
mosci. W pierwszej sytuacji mozliwe sa do wykorzystania instrumenty
pomocy lub asysty, o ktérej mowa w art. 286a o.p. oraz odpowiedzial-
no$¢ posiadacza z art. 83 kks. W drugim przypadku brak jest, niestety,
wprost okreslonych procedur postepowania, cho¢ jako zasadne nalezy
uzna¢ zastosowanie wezwania do stawienia si¢ w miejscu prowadzenia
czynnosci kontrolnych zgodnie z art. 155 w zw. z art. 292 o.p, pod ry-
gorem sankcji przewidzianej w art. 262 o.p.

IV. Gromadzenie dowodéw a obowigzek informowania
kontrolowanego o okreslonych czynnosciach

Z korzystaniem przez kontrolujacego z okreslonych uprawnien
wigzg si¢ tez okreslone obowigzki wobec kontrolowanego. Mamy do
czynienia z takg sytuacjg zwlaszcza w przypadku czynnosci majgcych
na celu zgromadzenie materialu dowodowego. Art. 289 o.p. ma umoz-
liwia¢ kontrolowanemu uczestniczenie w istotnych czynnosciach do-
wodowych podejmowanych w trakcie kontroli podatkowej. Dotyczy
to przestuchiwania swiadkéw, przeprowadzenia dowodu z opinii bie-
glych, a takze z ogledzin. Wprowadzono tu wymdg, aby odpowiednio
weczesnie kontrolujgcy zawiadamial kontrolowanego o miejscu i termi-
nie przeprowadzenia tych czynnosci. W zakresie wyznaczenia miejsca,
w ktérym bedg podejmowane te czynnosci, majg zastosowanie art. 285a
1285b o0.p. W przypadku dowodu z zeznafi swiadkéw oraz opinii bie-
gtych powinno zostac to zrealizowane przynajmniej na 3 dni przed ter-
minem ich przeprowadzenia, a jesli dotyczy¢ to bedzie dowodu z ogle-
dzin — nie pdZniej niz bezposrednio przed podjgciem tych czynnosci.
Terminy te zostaty istotnie skrécone w poréwnaniu do tych, ktére sg
stosowane w postgpowaniu podatkowym, co uzasadnione jest charak-
terem kontroli podatkowej. Zgodnie z art. 190 § 1 o.p., strona powinna
by¢ bowiem zawiadomiona o miejscu i terminie przeprowadzenia do-
wodu z zeznan swiadkéw, opinii biegtych lub ogledzin przynajmniej na
7 dni przed terminem.
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Nalezy zwréci¢ uwage, ze kontrolujacy nie ma obowigzku dorgczyé
zawiadomienia o planowanych czynnosciach dowodowych. W art. 289
§ 1 o.p. postuzono si¢ bowiem sformulowaniem ,,zawiadamia si¢”,
w odniesieniu do dowodu, ktéry ma zosta¢ przeprowadzony. Gdyby
inny byt zamiar ustawodawcy, postuzyltby si¢ on zapisem np. znajduja-
cym si¢ w art. 282b § 2 o.p., gdzie mowa jest o doreczeniu zawiadomie-
nia o zamiarze wszczg¢cia kontroli podatkowej, czy tez w art. 284 § 1
0.p., gdzie wskazuje si¢ na dorgczenie upowaznienia do przeprowadze-
nie kontroli. Nalezy wigc przyjaé, ze przedmiotowy obowigzek bedzie
spetniony takze wowczas, gdy stosowna informacja zostanie przeka-
zana telegraficznie lub telefonicznie albo przy uzyciu innych srodkéw
tacznosci. Zawiadomienie to powinno wywotywaé skutki prawne jed-
nak tylko wtedy, gdy nie ma watpliwosci, ze dotarlo ono do adresata we
wlasciwej tresci i w odpowiednim terminie. Zasady te zostaty wyrazo-
ne w art. 160 o.p., ktéry z uwagi na art. 292 o.p. w tym przypadku po-
winien mie¢ takze zastosowanie.

Realizacja obowigzku zawiadomienia o planowanych czynnos-
ciach kontrolnych ma istotne znaczenie szczegdlnie w odniesieniu do
kontroli dziatalnosci gospodarczej podatnika bedacego przedsigbior-
cg. W takim bowiem przypadku ma zastosowanie regula z art. 77 ust.
6 u.s.d.g. Zgodnie z tym przepisem, dowody przeprowadzone w toku
kontroli przez organ kontroli z naruszeniem przepiséw prawa w za-
kresie kontroli dziatalnosci gospodarczej przedsigbiorcy, jezeli miaty
istotny wpltyw na wyniki kontroli, nie mogg stanowi¢ dowodu w zad-
nym postgpowaniu administracyjnym, podatkowym, karnym lub kar-
noskarbowym dotyczacym kontrolowanego przedsigbiorcy. Znajdujaca
si¢ w tym przepisie sankcja ma powazne konsekwencje, zwtaszcza jesli
kontrolowany wykaze, iz nie mogt bra¢ udzialu w czynnosciach z uwa-
gi na brak wlasciwego zawiadomienia o nich. Jest to o tyle istotne, ze na
podstawie art. 190 § 2 o.p. w zw. z art. 292 o.p. kontrolowany ma prawo
bra¢ udziat w przeprowadzaniu dowodu, moze zadawac¢ pytania swiad-
kom 1 bieglym oraz skada¢ wyjasnienia.

W orzecznictwie podkresla sig, iz na gruncie Ordynacji podat-
kowej w niektérych tylko sytuacjach ustawodawca przewiduje konse-
kwencje, iz okreslony material dowodowy nie stanowi dowodu w po-
stepowaniu podatkowym — art. 284a § 2 w zw. z § 3, art. 284b § 3,1 art.
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288 § 2 i 3. Oznacza to, ze w pozostatych przypadkach dowody zebra-
ne z uchybieniem procedury nie tracg automatycznie znaczenia, lecz
waga tych uchybieri oraz ich wptyw na prawidiowos¢ postgpowania
winny byé rozwazone przez sad przy ocenie legalnosci decyzji'!. Trud-
no jest zgodzic sie z tym poglagdem. Nalezy bowiem zwrdci¢ uwage, iz
art. 180 o.p. wprowadzono klauzule legalnosci srodkéw obrotowych.

Podkresli¢ nalezy, ze nie kazda czynno$¢ z udzialem bieglego po-
woduje koniecznos¢ realizacji wymogu zawiadomienia kontrolowa-
nego z co najmniej 3-dniowym wyprzedzeniem o tej czynnosci. Kon-
trolujacy moze zarzadzi¢ np. przeprowadzenie ogledzin z udzialem
bieglego. W takiej sytuacji wystarczy, ze zawiadomienie dotrze do kon-
trolowanego nie pdzniej niz bezposrednio przed podjgciem tych czyn-
nosci. Z tej czynnosci powinien zosta¢ sporzgdzony protokot, w kto-
rym umieszcza si¢ informacj¢ o spelnieniu obowigzku wynikajacego
z art. 289 o.p. Jedli jednak zwieficzeniem udziatu bieglego w ogledzi-
nach bedzie przygotowanie opinii przez bieglego, kontrolujacy bedzie
zobowigzany poinformowac kontrolowanego o miejscu i terminie prze-
prowadzenia (przedstawienia) dowodu z takiej opinii przynajmniej na 3
dni przed terminem ich przeprowadzenia. Przedstawienie tej opinii po-
winno mie¢ miejsce w siedzibie kontrolowanego, aczkolwiek za zgoda
kontrolowanego moga by¢ przeprowadzane réwniez w siedzibie organu
podatkowego (art. 285b o.p.).

Ustawodawca dopuszcza sytuacjg, w ktorej kontrolujagcy bedzie
mobgt odstapi¢ od informowania kontrolowanego o czynnosciach kon-
trolnych. Bedzie to mialo miejsce, jezeli kontrolowany, osoba go re-
prezentujgca lub przez niego wskazana w trybie art. 281a albo w trybie
art. 284 § 1 zdanie drugie sg nieobecne, a okolicznosci sprawy uzasad-
niaja natychmiastowe przeprowadzenie dowodu. Zastosowanie tej regu-
lacji moze mie¢ miejsce zar6wno w przypadku kontroli podejmowane;j
na legitymacjg, atakze klasycznej, realizowanej po doreczeniu upo-
waznienia do przeprowadzenia kontroli. Nieobecnos¢, o ktérej mowa
w tym przepisie, moze wystapi¢ w trakcie prowadzonej juz kontroli po-
datkowej. Moze takze istnie¢ od samego poczatku kontroli, gdzie juz
przy wszczgciu kontrolowany nie byt obecny. Przestanka istniejacych

11 Zob. wyrok NSA z 22 lutego 2006 r. (sygn. akt | FSK 1077/05), ,Monitor Podatkowy” 2006, nr
12, s. 51 i n. oraz glose do tego orzeczenia M. Marianskiego, opublikowana tamze.
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okolicznosci sprawy, ktére uzasadniajg przeprowadzenie dowodu, be-
dzie wystgpowata m.in. gdy brak dziataii w tym zakresie uniemozliwi
lub istotnie utrudni ich przeprowadzenie w przysztosci. Bedg podsta-
wy do jego wykorzystania takze wéwczas, gdy kontrolowany odméwit
udziatu w czynnosciach kontrolnych.

V. Whnioski

Uprawnienia podatkowe przystugujace kontrolujacym znajduja-
ce odzwierciedlenie w Ordynacji podatkowej sg uregulowane w kilku
przepisach. Podstawowy katalog znajduje si¢ w art. 286 o.p. Uzupelnie-
nie i doprecyzowanie tej materii znajduje si¢ zwlaszcza w art. 287 1 288
0.p. Zastrzezenia w zakresie tej materii zwigzane sg przede wszystkim
z postugiwaniem si¢ przez ustawodawc¢ malo precyzyjnymi zapisa-
mi, ktérych praktyczne stosowanie budzi¢ moze watpliwosci. Problem
ten mozna zobrazowa¢ m.in. pytaniem o to, czy na ogledziny wszel-
kich nieruchomosci kontrolowanego wymagana jest zgoda kontrolowa-
nego, czy jest ona niezbedna jedynie w zakresie majatku mieszkalnego.
Zastrzezenia budzi¢ moze takze istnienie regulacji okreslonej kwestii
w dwoch przepisach. Niektdre uprawniania s3 przedmiotem regulacji
zaréwno w art. 286, jak i art. 287 o.p.
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