KONTROLA REALIZACJI ZOBOWIAZAN PODATKOWYCH
SPRAWOWANA PRZEZ
RzECczZNIKA PRAW OBYWATELSKICH

Bocumir PaHL

I. Uwagi ogdine

W procedurach zwigzanych z realizacja zobowigzani podatko-
wych, tj. postgpowaniu podatkowym, kontroli podatkowej, czynnos-
ciach sprawdzajacych oraz kontroli skarbowej obok strony (kontrolowa-
nego) mogg uczestniczy¢ takze inne podmioty. Ich zwigzek ze sprawa
podatkowa nie opiera si¢ jednak na przepisach materialnego prawa po-
datkowego, lecz ma wytacznie charakter stricte procesowy. Podmio-
tami bioracymi udzial w poszczegdlnych procedurach podatkowych
mogg by¢ m. in.: Swiadkowie, ttumacze, biegli, Policja, Straz Granicz-
na, straz miejska (gminna), Zandarmeria Wojskowa, prokurator, Rzecz-
nik Praw Obywatelskich (dalej powotywany jako RPO) i organizacja
spoteczna. Rola tych podmiotéw na etapie wykonywania zobowigzan
podatkowych rézni si¢ istotnie.

Zadaniem Policji, Strazy Granicznej, strazy miejskiej, Zandarme-
rii Wojskowej jest ulatwienie wykonywania organom podatkowym i or-
ganom kontroli skarbowej poszczeg6lnych czynnosci procesowych!.
Swiadkowie, thumacze, biegli sa kategorig uczestnikéw, kt6rych udziat
ma przyczyni¢ si¢ do wyjasnienia okolicznosci faktycznych sprawy, t;.
przede wszystkim dostarczy¢ informacji relewantnych dla tresci przy-

1 Zgodnie z art. 286a § 1 o.p. kontrolujacy moze w razie uzasadnionej potrzeby wezwac,
w pilnych przypadkach takze ustnie, pomocy organu policji, Strazy Granicznej lub strazy
miejskiej (gminnej), jezeli natrafi opér uniemozliwiajacy lub utrudniajacy przeprowadzenie
czynnosci kontrolnych, albo zwréci¢ sie o ich asyste, gdy zachodzi uzasadnione przypusz-
czenie, ze taki opor natrafi. Jezeli opor stawia Zotnierz czynnej stuzby wojskowej, kontrolu-
jacy wzywa do pomocy wtasciwy organ wojskowy, chyba Zze zwioka grozi udaremnieniem
czynnosci kontrolnych, a na miejscu nie ma organu wojskowego.
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szlej decyzji administracyjnej’. Natomiast prokurator, RPO i organi-
zacja spoleczna to kategorie uczestnikéw postgpowania, ktérych za-
daniem jest kontrola realizacji zobowigzan podatkowych. Udzial tych
podmiotéw ma zapewnié prawidlowe przeprowadzenie poszczegdlnych
procedur, przy czym przestanki uczestnictwa kazdego z tych podmio-
tow sa odmienne. Kazdemu z nich na etapie realizacji zobowigzan po-
datkowych przyswiecaja wiec okreslone wartosci.

Wspoétuczestnictwo prokuratora podyktowane jest ochrong prawo-
rzadnosci’. Rola organizacji spolecznej sprowadza si¢ do ochrony in-
teresow okreslonej grupy spotecznej*. W przypadku RPO przestanka
jego ,,aktywnosci” w realizacji zobowigzan podatkowych jest ochrona
praw i wolnosci czlowieka i obywatela. Nalezy przy tym zauwazyc, ze
pozycja ustrojowa RPO okreslona zostala w Rozdziale IX Konstytu-
cji RP — jest on jednym z organéw kontroli panstwowej i ochrony pra-
wa, a doktadniej — stoi na strazy wolnosci i praw czlowieka i obywatela
okreslonych zaréwno w ustawie zasadniczej, jak i innych aktach nor-
matywnych (art. 208 Konstytucji). To kluczowe — dla okreslenia pod-
miotowego i przedmiotowego zakresu dzialania RPO — postanowie-
nie koresponduje z trescig art. 80 Konstytucji przyznajgcego kazdemu
prawo wystapienia do RPO z wnioskiem o pomoc w ochronie swoich
wolnosci lub praw naruszonych przez organy wtadzy publicznej’. Tak
wigc istota dziatalnosci RPO jest ochrona wolnosci i praw czlowieka
i obywatela gwarantowanych przez przepisy prawa — czuwa on nad pra-
widlowoscig postgpowania administracji publicznej wobec obywateli®.
Jest on w swojej dziatalnosci niezawisty, niezalezny od innych orga-
néw parnstwowych i odpowiada jedynie przed sejmem. Zakres ochrony
wolnosci 1 praw realizowany przez RPO rozcigga si¢ zatem na wszelkie
przejawy dziatalnosci organéw wtadzy publicznej, w tym réwniez or-
gandéw podatkowych.

2 Zob. A. Skéra, Wspétuczestnictwo w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2009,
s. 54.

3 Art. 2 ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze (tekst jedn.: Dz.U. z 2008 r. Nr 7, poz.
39 ze zm.).

4 Organizacja spoteczna nie moze uczestniczy¢ w kontroli podatkowej.

5 J. Buczkowski (red.), £. Buczkowski, K. Eckhardt, Prawo konstytucyjne RP (instytucje wy-
brane), Przemysl 2008, s. 415.
6 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2008, s. 387.
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Zasadniczym celem niniejszego opracowania jest przedstawienie
kontroli realizacji zobowigzan podatkowych sprawowanej przez RPO
i zwigzanych z tym uprawniefi przyznanych mu przez ustawodawce.
Podjecie tej tematyki wydaje si¢ konieczne, biorac pod uwage to, ze re-
gulacje prawne w tym zakresie sa malo czytelne (nieprzejrzyste). Do-
datkowo podkresli¢ nalezy, ze problematyka ta nie cieszy si¢ takze zbyt
duzym zainteresowaniem w literaturze przedmiotu’, co jest dodatko-
wym argumentem przemawiajgcym za koniecznoscig jej podjecia.

Il. Zakres uprawnien Rzecznika Praw Obywatelskich
w postepowaniu podatkowym

1. Podstawy prawne i przestanki udziatlu RPO
w postepowaniu podatkowym

Pod pojeciem postgpowania podatkowego nalezy rozumiec¢ regu-
lowany przepisami prawa caloksztalt czynnosci podejmowanych przez
organy podatkowe, podatnikéw iinnych uczestnikéw postgpowania
w celu ustalenia istnienia obowiazku podatkowego i konkretyzacji zo-
bowigzania podatkowego badz tez rozstrzygniecia innych kwestii zwia-
zanych z wymiarem i poborem podatkéw®. Jego istotg jest ustalenie
istnienia i zakresu roszczef pieni¢znych panistwa oraz samorzadu te-
rytorialnego w stosunku do podmiotéw, ktére znajdujg si¢ w sytuacji
okreslonej przez prawo podatkowe’. Postepowanie to uregulowane jest
w Dziale IV Ordynacji podatkowej. W literaturze prawniczej wskazu-
je sie, ze postgpowanie podatkowe nie obejmuje wszystkich dziatan or-
gan6éw podatkowych oraz podmiotéw zobowigzar podatkowych, ma-
jacych na celu realizacje zobowiazan podatkowych, lecz tylko takie

7 Niniejszy artykut powstat w zwigzku z badaniami naukowymi prowadzonymi w ramach gran-
tu nr N N110 208240 — Wspotuczestnicy w procedurach podatkowych, realizowanego na
Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warminsko—Mazurskiego w Olsztynie.

8 B. Brzezinski, Prawo podatkowe. Zarys wyktadu, Torun 1995, s. 153.

9 A. Gomutowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2010, s. 435. Postgpo-
wanie podatkowe definiowanie jest réwniez jako uregulowany przez prawo zorganizowany
ciag czynnosci organéw administracji i uczestnikéw postgpowania, ktére zmierzajg do roz-
strzygniecia sprawy podatkowej — zob. R. Mastalski, Istota i charakter prawny postepowania
podatkowego prowadzonego wobec organizacji gospodarczych, Wroctaw 1980, s. 3.
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czynnosci organéw podatkowych, ktére ukierunkowane sg na wydanie
aktu administracyjnego'.

W postepowaniu podatkowym mozna wyrdzni¢ dwa zasadnicze
podmioty — organ podatkowy oraz strong tegoz postgpowania. Tg ostat-
nig jest, w mysl art. 133 o.p., podatnik, ptatnik, inkasent lub ich nastep-
ca prawny, a takze osoby trzecie, ktére z uwagi na swoj interes prawny
zadaja czynnosci organu podatkowego, do ktérej czynnosé organu po-
datkowego si¢ odnosi lub ktérej interesu prawnego dziatanie organu po-
datkowego dotyczy. Ponadto strong w postgpowaniu podatkowym moze
by¢ réwniez inna osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka organiza-
cyjna niemajgca osobowosci prawnej, jezeli zgodnie z przepisami pra-
wa podatkowego przed powstaniem obowigzku podatkowego cigza na
niej szczegdlne obowigzki lub zamierza skorzysta¢ z uprawnien wyni-
kajacych z tego prawa.

Obok strony postepowania podatkowego moga bra¢ w nim réw-
niez udzial podmioty na prawach strony, takie jak: organizacja spo-
feczna, prokurator oraz RPO. Rdznica miedzy strong postgpowania
a podmiotem na prawach strony sprowadza si¢ do tego, ze druga z tych
kategorii (podmiot na prawach strony) nie jest materialnoprawnie zwig-
zany ze sprawg podatkowg. Jego udzial ma jedynie ,,procesowy” cha-
rakter w sprawie dotyczgcej innej osoby, a tym samym nie opiera Swo-
jego uczestnictwa na interesie prawnym!'!. Podmiot na prawach strony
nie jest wiec zainteresowany rozstrzygnieciem merytorycznym. Jego
wspotuczestnictwo podyktowane jest innymi wartosciami. W przypad-
ku RPO przestankg jego udziatu jest ochrona praw i wolnosci cztowie-
ka i obywatela. Ograniczenie aktywnosci RPO w postepowaniu podat-
kowym wylacznie do sfery ochrony wolnosci i praw w istotny sposéb
odr6znia RPO od organéw prokuratury'?. Jednoczesnie zauwazy¢ nale-
7y, ze bioragc pod uwage aspekt podmiotowy, dziatalnos¢ RPO obejmu-
je ochrone praw i wolnosci zaréwno obywateli, jak i bezpafistwowcow
oraz cudzoziemcéw. Dyskusyjne jest natomiast obejmowanie zakre-
sem dziatalnosci RPO takich podmiotéw, jak osoby prawne, samorzg-

10 M. Masternak, Rodzaje postepowar w sprawach podatkowych, (w:) Ksiega pamigtkowa ku
czci docenta Eligiusza Drgasa, Torun 1998, s. 103.

1" R. Kedziora, Ogdlne postepowanie administracyjne, Warszawa 2008, s. 77.

12 S. Trociuk, Ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich. Komentarz, Warszawa 2005, s. 12.
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dy zawodowe czy tez jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowo-
Sci prawnej. Czes¢ przedstawicieli nauki wyraza poglad, ze kontrola
RPO ma wyraznie charakter ,,proobywatelski”, z tych tez powodéw
jego dziatalnos¢ nie obejmuje innych podmiotéw niz osoby fizyczne."
Pierwszym obowigzkiem RPO jest bowiem pomoc w realizacji praw
i wolnosci jednostki'*, Stanowisko to nie ma jednak pelnego poparcia.
Wyrazany jest, stuszny zreszta, poglad, w mys] ktérego zakres podmio-
towy ochrony sprawowanej przez RPO obejmuje, obok 0séb fizycz-
nych, takze osoby prawne oraz jednostki organizacyjne nieposiadajace
osobowosci prawnej. Art. 9 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich
stanowi bowiem, ze RPO podejmuje czynnosci m.in. na wniosek oby-
wateli 1ich organizacji. Wprawdzie wnioskodawca bedacy organiza-
cja obywateli nie musi wystgpowaé w swoim interesie, lecz w intere-
sie ogélnym albo innych o0sdb, ale przepis nie zabrania mu wystgpowac
takze we wlasnym imieniu. Do RPO zwracajg si¢ o ochrong organy sa-
morzadu terytorialnego, zawodowego, gospodarczego, stowarzyszen,
fundacji itp.”

Gltéwnym zadaniem RPO w postgpowaniu podatkowym jest usta-
lenie, czy w nastepstwie dzialan i zaniechan organéw podatkowych na-
stapito nie tylko naruszenie prawa, ale rowniez zasad wspotzycia i spra-
wiedliwosci spolecznej (art. 1 ust. 3 u.r.p.o.). Podstawowg jego funkcja
wydaje si¢ jednak by¢ przede wszystkim ochrona zasady legalizmu
— przestrzegania prawa'é. RPO jest zatem kontrolerem (straznikiem)
sprawdzajacym, czy w procesie stosowania prawa nie nastapilo jego na-
ruszenie. Ochrona zasad wspétzycia spotecznego i zasad sprawiedliwo-
Sci spolecznej majg charakter korygujacy w stosunku do zasady lega-
lizmu. Odwotanie si¢ przez RPO do tych zasad jest mozliwe w celu
przeciwdzialania arbitralnosci ze strony organéw administracji publicz-
nej, w tym réwniez organdéw podatkowych. Wskazane zasady powinny
by¢ ujmowane od strony negatywnej, a wigc jako obowigzek RPO dzia-
tania na rzecz usuwania niesprawiedliwosci oraz naduzy¢ prawa wyste-

13 A. Filipowicz, Rzecznik Praw Obywatelskich a administracja, ,Panstwo i Prawo” 1998, nr 1,

s. 21.

14 J. tetowski, Administracja, prawo, orzecznictwo sgdowe, Warszawa 1985, s. 85in.

15 J. Swiatkiewicz, Rzecznik Praw Obywatelskich w polskim systemie prawnym, Warszawa
2001, s. 55-56.

16 J. Swieca, Ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich. Komentarz, Warszawa 2010, s. 94.
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pujacych w dziataniach lub zaniechaniach organéw podatkowych, kt6-
re zobowigzane sg takze do przestrzegania praw i wolnosci'’.

W postepowaniu podatkowym obowigzek przestrzegania prawa
cigzy w pelni na organach podatkowych®® (art. 120 o.p.). Rola RPO spro-
wadza si¢ zatem do ewentualnej interwencji w sytuacji, gdy — wskutek
dziatania lub zaniechania organu podatkowego — zostang naruszone pra-
wa czlowieka i obywatela. Przepisy normujace postgpowanie podatko-
we gwarantujg stronom tego postepowania szereg praw. Wynikaja one
przede wszystkim z zasad ogdlnych postgpowania podatkowego, kt6-
re nastepnie sg uszczegdétowiane w poszczegdlnych przepisach o.p. Jako
przykiad podstawowych praw strony mozna wskazaé: prawo do infor-
macji i wyjasnieni; prawo do czynnego udziatu strony w postgpowaniu
podatkowym, prawo do rozstrzygnigcia sprawy podatkowej w dwdch
instancjach; prawo do szybkiego zalatwienia sprawy.

Przepisy o.p. dotyczace strony postgpowania (rozdzial 3 dziatu I'V)
zawieraja jedynie pojecie strony oraz wskazuja, iz na prawach strony
moze wystgpowac organizacja spoteczna. Brak jest natomiast jakiejkol-
wiek regulacji, ktéra stanowitaby podstawe prawng uczestnictwa RPO
w postgpowaniu podatkowym. Na jakiej wigc podstawie RPO moze
uczestniczy¢ w tej procedurze prawne;j?

Podstaw prawnych udzialu RPO w postepowaniu podatkowym na-
lezy poszukiwaé w samej u.r.p.o. Z art. 14 pkt. 6 tego aktu wynika, ze
po zbadaniu sprawy Rzecznik moze zwrdci¢ si¢ o wszczgcie postgpo-
wania administracyjnego, wnosi¢ skargi do sgdu administracyjnego,
a takze uczestniczy¢ w tych postgpowaniach — na prawach przystuguja-
cych prokuratorowi. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w powotanym przepi-
sie jest mowa o udziale RPO w postepowaniu administracyjnym, a nie
podatkowym. Sg to dwa odrebne postgpowania. Niemniej jednak, sko-
ro RPO zostal wyposazony w takie same uprawnienia w postgpowaniu
administracyjnym co prokurator, to podstaw jego udziatu w tym poste-
powaniu nalezy poszukiwaé w regulacjach Kodeksu postgpowania ad-
ministracyjnego. W art. 3 § 1 pkt 2 tego aktu stwierdzono, ze przepisow
Kodeksu postgpowania administracyjnego nie stosuje si¢ do spraw ure-

17 S. Trociuk, Ustawa o Rzeczniku..., s. 15.
18 C. Kosikowski, H. Dzwonkowski, A. Huchla, Ustawa Ordynacja podatkowa — komentarz,
Warszawa 2004, s. 359.

60



gulowanych w ustawie Ordynacja podatkowa, z wyjatkiem przepiséw
dziatéw 1V, V i VIII”. Dziat IV k.p.a. normuje zasady udziatu prokura-
tora w ogélnym postepowaniu administracyjnym. Przepisy regulujace
zakres uprawnien przyznanych prokuratorowi w postgpowaniu admi-
nistracyjnym nalezy odpowiednio stosowa¢ na gruncie o.p. W postgpo-
waniu podatkowym prokuratorowi przystugujg zatem identyczne prawa
jak w postegpowaniu administracyjnym.

Z powyzszego wynika, ze przepisy dotyczace udziatu prokurato-
ra w postgpowaniu administracyjnym, jak i podatkowym stosuje si¢ od-
powiednio do udzialu RPO. Tak wigc podstawg prawng wspotuczest-
nictwa RPO w postepowaniu podatkowym sg regulacje art. 14 pkt 6
u.r.p.o. w zwigzku z art. 182—189 k.p.a.

2. Postepowanie wyjasniajace

Z literalnego brzmienia art. 14 pkt 6 wynika, ze RPO jest upraw-
niony, na tych samych zasadach co prokurator, do udzialu w postgpo-
waniu administracyjnym (zaréwno ogdlnym, jak i szczegélnym — po-
datkowym) po wczesniejszym zbadaniu sprawy. Przepis ten wskazuje
zatem, ze RPO zanim podejmie decyzj¢ o wyborze srodka prawnego
(i czy w ogoéle wlaczy¢ si¢ do sprawy podatkowej), przeprowadza poste-
powanie wyjasniajace. RPO podejmuje czynnosci przewidziane w usta-
wie, jezeli poweZmie wiadomos¢ wskazujacg na naruszenie wolnosci
i praw czlowieka i obywatela. Podjecie tych czynnosci nastepuje:

na wniosek obywateli lub ich organizaciji,

na wniosek organéw samorzadow,

na wniosek Rzecznika Praw Dziecka,

z wlasnej inicjatywy.

19 W doktrynie podkre$la sie, ze przepisu art. 3 § 1 pkt 2 k.p.a. nie mozna rozpatrywaé¢ w ode-
rwaniu od dotychczasowej regulacji prawnej zawartej w przepisach k.p.a. Jezeli wigc okre-
$lone regulacje proceduralne byty w k.p.a. i obowigzywaty w odniesieniu do spraw zobowia-
zan podatkowych, to zostaty zastgpione nowymi tylko w przypadku unormowania ich w 0.p.;
w braku unormowania tych kwestii w 0.p. nalezy nadal stosowa¢ przepisy k.p.a., azeby za-
pewni¢ kompletno$¢ regulacji prawnej — zob. J. Borkowski, Postepowanie administracyjne
ogdlne i szczegodlne, (w:) Ksigga pamigtkowa profesora Eugeniusza Ochendowskiego, To-
run 1999, s. 73.
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Formalne wymagania stawiane wnioskowi inicjujagcemu postgpo-
wanie sprowadzone sg do minimum?’. Wniosek taki jest bowiem wol-
ny od optat, nie wymaga zachowania szczegdlnej formy. Powinien tylko
zawiera¢ oznaczenie wnioskodawcy oraz osoby, ktérej wolnosci i praw
sprawa dotyczy, atakze okresla¢ przedmiot sprawy (art. 10 u.r.p.o.).
Podkresli¢ jednoczesnie nalezy, ze prawo wystapienia do RPO z wnio-
skiem o pomoc w ochronie swoich praw i wolnosSci naruszonych przez
organy administracji publicznej, w tym organy podatkowe, jest jednym
z podstawowych srodkéw ochrony wolnosci i praw przystugujacych,
w mys]l art. 80 Konstytucji RP, kazdemu czlowiekowi. Dodac¢ trzeba, ze
przepisy prawa nie wymagajg od skarzacego, aby przed zwrdceniem si¢
do RPO wyczerpat wszystkie przystugujace mu srodki prawne?.

Regula jest, ze RPO podejmuje dzialania na wniosek obywate-
li (podatnikéw). Po zapoznaniu si¢ z kazdym skierowanym do niego
wnioskiem moze podjaé sprawe, poprzesta¢ na wskazaniu wnioskodaw-
cy przystugujacych mu srodkéw dziatania, przekaza¢ sprawe wedtug
wlasciwosci badz tez sprawy nie podjaé. O podjetych czynnosciach po-
winien jednak zawiadomié¢ wnioskodawce i osobe, ktdrej sprawa doty-
czy (art. 11 u.r.p.0.).

Jezeli po zapoznaniu si¢ z wnioskiem zdecyduje si¢ podjaé spra-
we podatkowg (zasada swobody RPO w podejmowaniu spraw), musi
wszczagé kroki umozliwiajace stwierdzenie, czy w danym przypad-
ku nastgpito istotne naruszenie wolnosci i praw czlowieka i obywate-
la. Wszelkie dziatania podejmowane w tym celu w tzw. postgpowaniu
wyjasniajgcym RPO moze prowadzi¢ samodzielnie albo z udzialem in-
nych wiasciwych organéw nadzoru, prokuratury??. Wydaje sie jednak,
ze w zakresie spraw podatkowych czynnosci podejmowane przez RPO
maja w wigkszosci przypadkéw charakter samodzielny, tj. bez udziatu
innych podmiotéw. Wynika to ze specyfiki postgpowania podatkowe-
go, gdzie ,,gospodarzem” jest wylgcznie organ podatkowy. Rozstrzyg-
nigcia organu podatkowego mogg by¢ weryfikowane przez inne organy
(wyzszego stopnia) dopiero w wyniku kontroli instancyjnej. Bez wat-

20 P. Sarnecki (red.), Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2008, s. 466.

21 |. Malinowska, Rzecznik Praw Obywatelskich w systemie ochrony praw i wolno$ci w Polsce,
Warszawa 2007, s. 161.

22 Z. Witkowski (red.), Prawo konstytucyjne, Torun 2009, s. 614.
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pienia RPO zwrdci sie¢ do organéw prokuratury w sytuacji, gdy wsku-
tek otrzymanego zawiadomienia zachodzi prawdopodobieristwo popet-
nienia przestgpstwa przez pracownika organu podatkowego.

Organ podatkowy, do ktérego zwrdci si¢ RPO, ma obowigzek
z nim wspo6tdziata¢ i udziela¢ mu pomocy, w szczegdlnosci poprzez:
zapewnienie dostgpu do akt i dokumentéw; udziela¢ Rzecznikowi zg-
danych przez niego informacji i wyjasnieni; udziela¢ wyjasnieni doty-
czacych podstawy faktycznej i prawnej swoich rozstrzygni¢é; ustosun-
kowywac¢ si¢ do ogdlnych ocen, uwag i opinii. RPO, zadajac dokonania
ww. czynnosci, moze okresli¢ termin, w jakim powinny by¢ one doko-
nane.

Po zakonczeniu przez RPO postgpowania wyjasniajgcego, gdy
stwierdzi on, ze faktycznie nastapito naruszenie praw lub wolnosci
obywatela, moze wystgpi¢ do organu podatkowego ze wskazaniem kie-
runkéw dzialania tego organu. We wniosku moze by¢ zawarta suge-
stia co do sposobu, w jaki sprawa winna by¢ zalatwiona poprawnie albo
tez moze zawiera opini¢ Rzecznika o sprawie. Sugestie te i opinie nie
wigzg organu podatkowego. Moga by¢ jednak podstawg do wszczecia
postepowania dyscyplinarnego albo zastosowania sankcji stuzbowych
wobec pracownika winnego zaniedban czy bigdéw. U.r.p.o. nakazuje,
by organ podatkowy, do ktérego Rzecznik skierowal wystapienie, bez
zbednej zwloki, nie pdézniej jednak niz w ciggu 30 dni, poinformowat
go o swoim stanowisku lub o podjetych dziataniach.

RPO poza ww. czynnosciami moze skorzysta¢ z uprawnien podob-
nych do tych, ktére k.p.a. gwarantuje prokuratorowi. Ustawodawca wy-
posazyt go w mozliwos¢ skorzystania z nastepujacych srodkéw praw-
nych:

— zadanie wszczgcia postepowania podatkowego,

— prawo udzialu w kazdym stadium postgpowania,

— prawo wniesienia sprzeciwu od decyzji ostatecznej, jezeli prze-
pisy o.p. lub przepisy szczegdlne przewidujag wznowienie poste-
powania, stwierdzenie niewaznosci decyzji albo jej uchylenie
lub zmiane.
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Warto podkreslié, ze podobnie jak w przypadku prokuratora, RPO
cechuje samodzielnos¢ procesowa. Oznacza to, ze sam decyduje w ja-
kiej formie ma wykaza¢ swojg aktywnos¢.

3. Wszczecie postepowania podatkowego z inicjatywy RPO

Uprawnienie RPO do zadania wszczecia postepowania podatko-
wego wynika z art. 182 k.p.a. Zgodnie z tym przepisem RPO ma prawo
zwrdcenia sie do wlasciwego organu administracji publicznej o wszczg-
cie postepowania w celu usunigcia stanu niezgodnego z prawem. Za-
danie wszczgcia postepowania wniesione przez RPO, podobnie zresz-
tg jak w przypadku prokuratora, jest dla organu podatkowego wigzace.
O ile jednak prokurator opiera swoje zgdanie na przestance ,,usunig¢cia
stanu niezgodnego z prawem”, to legitymacja RPO do dziatania w tym
zakresie oparta jest na przestance ,,naruszenia praw i wolnosci” i ko-
niecznosci usunigcia dostrzezonego naruszenia*. Okreslenie to wska-
zuje, ze RPO nie moze wystapic¢ z takim zgdaniem z przyczyn celowos-
ciowych, ajedynie w przypadku bezczynnosci organu podatkowego
niezgodnej z prawem?*. Bedzie wigc tutaj chodzito przede wszystkim
o przypadki, w ktérych postgpowanie podatkowe moze by¢é wszczete
z urzgdu.

Uczestnictwo RPO na prawach strony oznacza, ze przystugujg mu
wszelkie (i wylacznie) prawa procesowe strony postepowania.? Trud-
no w zwigzku z tym przyjac, ze jest on w ramach tego postgpowania
traktowany na zasadach analogicznych jak strona, a nie jest wiadny do
samodzielnego wszczecia postepowania poprzez ztozenie stosownego
wniosku. Przemawia to za przyjeciem stanowiska, zgodnie z ktérym
datg wszczgcia postepowania podatkowego na zadanie RPO jest dzien
doreczenia zadania organowi podatkowemu, a w przypadku, gdy zad-
nie zostalo skierowane za posrednictwem Srodkéw komunikacji elek-
tronicznej — dziefi otrzymania zadania przez organ podatkowy lub

23 S. Trociuk, Ustawa o Rzeczniku..., s. 73.

24 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2004, s. 776.

25 R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2005,
s. 454,
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przez jednostk¢ informatyczng obstugi administracji podatkowej (art.
165 § 3 i 3a 0.p.)*.

Przepisy k.p.a. dotyczace wniosku prokuratora (atym samym
1 RPO) zadania wszczecia postgpowania podatkowego nie wskazujg
formy, w jakiej powinno by¢ to dokonane. Wydaje si¢, ze wniosek taki
moze by¢ ztozony na pismie, ale réwniez ustnie do protokotu. Ponadto
przepisy umozliwiaja wniesienie przedmiotowego wniosku za pomoca
srodkéw komunikacji elektronicznej. Przedmiotowy wniosek powinien
odpowiada¢ wszystkim wymogom formalnym pisma w postepowaniu
podatkowym. Obok danych wnioskodawcy (RPO) powinien réwniez
zawiera¢ podstawe prawng skierowanego zadania (art. 182 k.p.a.) i jego
podpis. RPO powinien réwniez wskazac sprawe, w ktérej zada wszcze-
cia postgpowania, strony tego postgpowania oraz przepis prawa mate-
rialnego mogacego mieé zastosowanie. W miar¢ mozliwosci nalezy po-
da¢ szerszy kontekst uzyskanych informacji o naruszeniu prawa, aby
organowi administracji (organowi podatkowemu) utatwié¢ prowadzenie
postepowania.

W doktrynie stusznie podkresla si¢, ze z brzmienia art. 182 k.p.a.
nie wynika, azeby prokurator, a takze RPO musiat obowigzkowo braé
udzial w postepowaniu wszczetym na jego zgdanie. Sam bowiem usta-
la zakres czynnosci niezbednych do strzezenia praw i wolnosci czlo-
wieka i obywatela. Moze on ograniczy¢ swe czynnosci tylko do zada-
nia wszczecia postgpowania, a moze tez nastepnie bra¢ w nim udziat.
W zadaniu RPO moze to by¢ sprecyzowane albo pozostawione jako
kwestia otwarta i wtedy organ administracji bedzie obowigzany do za-
wiadamiania go o kazdej czynnosci procesowej oraz do dorgczania mu
odpiséw postanowien i decyzji wydanych w sprawie?.

26 Podobne stanowisko prezentujg H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, Procedury podatkowe, War-
szawa 2006, s. 706.
27 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania..., s. 778.
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4. Wiaczenie sie RPO do toczacego sie postepowania
podatkowego

RPO, podobnie jak prokurator, ma prawo udzialu w kazdym sta-
dium postgpowania. Podkresli¢ jednak nalezy, ze jako uczestnik na pra-
wach strony ma wylgcznie prawa o charakterze procesowym. W szcze-
gb6lnosci ma prawo zglaszania réznego rodzaju wnioskéw w toku
postepowania, moze bra¢ udzial w postgpowaniu dowodowym, sktadaé
wnioski dowodowe, moze wnosi¢ zazalenia na postanowienia itp. Nie
moze natomiast rozporzadzaé prawami materialnymi ani ich nabywaé
w toku czy w wyniku postgpowania, poniewaz bierze udzial w sprawie
dotyczacej innej osoby. RPO nie bedzie adresatem decyzji zatatwiaja-
cej sprawe, lecz bedzie mu ona tylko dorgczona do wiadomosci w ce-
lu umozliwienia korzystania z uprawnieri procesowych?. Majac prawa
strony, Rzecznik nie jest zwigzany z zadng ze stron, dokonuje on w pel-
ni samodzielnie wszystkich czynnosci procesowych, realizujgc wlasne
zadania pod katem ochrony praw i wolnosci cztowieka i obywatela.

Skoro RPO jest podmiotem na prawach strony, to organ podatkowy
ma w stosunku do niego takie same obowigzki, ktére realizuje w sto-
sunku do stron postgpowania. Muszg mu by¢ zatem dorgczane wszyst-
kie zapadle w sprawie rozstrzygniecia, gdyz w przypadku zaniechania
tego obowigzku tego rodzaju okoliczno$¢ moze stanowi¢ przestanke
wznowienia postepowania®.

Organ podatkowy moze powiadomi¢ RPO o wszczgciu postepowa-
nia oraz o toczgcym si¢ postgpowaniu. Zalezy to jednak od jego uzna-
nia. Wydaje sie, ze organ powinien zawiadomi¢ RPO o toczacym si¢
postepowaniu, jezeli zostalo ono wszczete w celu weryfikacji decyzji
wydanej w postegpowaniu, w ktérym brat wczesniej udziat.

RPO uprawniony jest do zgloszenia swojego wstgpienia do toczg-
cego si¢ postepowania podatkowego zaréwno przed organem pierwszej
instancji, jak i drugiej instancji. Powinien on zglosi¢ swéj udziat w to-
czacym si¢ postepowaniu poprzez wniesienie podania w trybie art. 168
0.p., zawierajacego oswiadczenie o skorzystaniu z przystugujacego mu
uprawnienia. Czes¢ przedstawicieli doktryny podkresla, ze nie moz-

28 Zob. uchwate NSA z dnia 29 maja 2000 r. (FPS 1/00), ONSA 2000, nr 4, poz. 138.
29 Wyrok WSA z dnia 22 czerwca 2004 r. (I SA 2719/02), LEX nr 160599.
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na przyjaé, ze zgloszenie udziatu moze nastgpi¢ w sposéb dorozumia-
ny*’. Oswiadczenie RPO o udziale w toczacym si¢ postepowaniu jest
dla organu podatkowego wigzace. Od tej chwili jest z mocy prawa jego
uczestnikiem, ktéremu przystugujg wszelkie prawa strony.

Udziat prokuratora ma zapewnic ,,aby postgpowanie i rozstrzygnie-
cie bylo zgodne z prawem”. Podobnie jest w przypadku udzialu RPO.
Jezeli bowiem postgpowanie irozstrzygniecie sprawy bedzie zgodne
z prawem, to tym samym nie dojdzie do naruszenia wolnosci i praw
czlowieka i obywatela. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze obowiazek prze-
strzegania prawa w postepowaniu podatkowym spoczywa na organie
podatkowym. RPO musi wigc podja¢ wszelkie dzialania ukierunkowa-
ne na wykonanie obowigzku przez organ podatkowy.

RPO ma prawo udziatu w kazdym stadium postgpowania. Moze
wiec wedlug swego uznania (i oczywiscie stosownie do okolicznosci
sprawy) uczestniczy¢ juz w postepowaniu przed organem I instancji
(od chwili wszczecia postgpowania lub tez pdzniej), czy tez w poste-
powaniu odwotawczym lub jego fragmencie. Niektérzy przedstawicie-
le nauki prawa podatkowego uwazajg, iz skoro stosownie do tresci art.
188 k.p.a. prokuratorowi (a takze RPO), ktéry bierze udziat w postepo-
waniu w przypadkach okreslonych w art. 182—184, stuzg prawa strony,
to mozliwos¢ jego udziatu w postgpowaniu odwotawczym uzalezniona
jest od tego, czy brat on udzial w postgpowaniu przed organem I instan-
cji*. Nie mozna jednak zgodzi¢ si¢ z tym pogladem. Ustawodawca nie
ogranicza bowiem prawa RPO wlaczenia sie do postepowania toczace-
go sie tylko w I instancji. Jezeli RPO pozyska informacj¢ o naruszeniu
podstawowych praw i wolnosci cztowieka i obywatela, a sprawa podat-
kowa jest na etapie postepowania przed organem odwolawczym, to nie
ma prawnych przeszkéd do wiaczenia si¢ do tego postepowania.

Udzialowi RPO w postgpowaniu podatkowym nie stoi na prze-
szkodzie uznaniowy charakter sprawy administracyjnej. Postepowa-

30 G. taszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego, t. Il — ko-
mentarz do art. 104—-269, Krakéw 2005, s. 486.
31 H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, Procedury..., op. cit., s. 706. W jednym z wyrokéw sktad orze-

kajacy stwierdzit, ze prokurator, ktéry nie brat udziatu w postepowaniu, moze na podsta-
wie art. 183 § 1 i art. 188 w zwiazku z art. 129 § 2 k.p.a. wnie$¢ odwotanie od decyzji nie-
ostatecznej organu pierwszej instancji — zob. wyrok NSA z dnia 29 wrzes$nia 2005 r. (Il OSK
34/05), ONSAIWSA 2006, nr 3, s. 113.
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nie w sprawie opartej na uznaniu administracyjnym i jej rozstrzyg-
nigcie takze realizujg przepisy prawa®. RPO nie moze oczywiscie
zadaé wszczgcia postepowania w takiej sprawie, ale moze wzigé w niej
udziat®.

5. Czy RPO moze zlozy¢ sprzeciw?

Przepisy k.p.a. wyposazyly prokuratora w mozliwosci kwestiono-
wania decyzji ostatecznych. ,,Narzedziem”, za pomocg ktérego to rea-
lizuje, jest sprzeciw. Jest on podstawowa formg wykonywania proku-
ratorskiej kontroli przestrzegania prawa przez administracje. Sprzeciw
nie stanowi jednak samodzielnego srodka zaskarzenia ostatecznych de-
cyzji administracyjnych, lecz stanowi wspdlne okreslenie kilku ré6znych
srodkéw prawnych. W doktrynie wskazuje sie, ze stowo ,,sprzeciw” stu-
zy podkresleniu imperatywnego charakteru zaskarzania decyzji przez
prokuratora’.

Pewne watpliwosci wzbudza jednak sama mozliwos¢ zlozenia
sprzeciwu od decyzji ostatecznej przez RPO. W literaturze przedmiotu
wyrazane sg poglady, ze RPO nie przystuguje prawo wniesienia sprze-
ciwu, ktéry na gruncie procedury administracyjnej przystuguje tylko
prokuratorowi®. Odmienne stanowisko prezentuje S. Trociuk, w ocenie
ktérego RPO moze wnies¢ sprzeciw od decyzji ostatecznej*. Zgodzi¢
si¢ nalezy z tym ostatnim pogladem. Skoro bowiem RPO uczestniczy
w postepowaniu administracyjnym na prawach przystugujacych proku-
ratorowi, to przystugujg mu identyczne uprawnienia. Wskazane watpli-
wosci wynikajg z literalnego brzmienia art. 14 pkt. 6 u.r.p.o., w kt6-
rym stwierdzono, ze ,,RPO uczestniczy w tych postgpowaniach (m. in.
administracyjnym i podatkowym) — na prawach przystugujacych pro-
kuratorowi”. Sprzeciw zas dotyczy mozliwosci kwestionowania decyzji

32 G. kaszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania..., op. cit., s. 485.

33 Zdaniem niektérych przedstawicieli doktryny cel udziatu prokuratora w postgpowaniu admi-
nistracyjnym wyklucza jego dziatanie w sytuacjach, gdy sposoéb rozstrzygnigcia sprowadza
sie tylko do wyboru rozstrzygniecia najbardziej celowego z punktu widzenia zadan realizo-
wanych przez organ administracji — zob. H. Starczewski, Rola prokuratora w postepowaniu
administracyjnym, ,Panstwo i Prawo” 1980, nr 7, s. 34.

34 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania..., op. cit., s. 782.

35 W. Czerwinski, Udziat prokuratora w postepowaniu administracyjnym, Torun 2009, s. 147.

36 S. Trociuk, Ustawa o Rzeczniku..., op. cit., s. 75.
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ostatecznych, a wigc ma miejsce po zakorficzeniu postepowania podat-
kowego. Niemniej jednak nie mozna, ustalajac zakres uprawniern RPO
w postepowaniu podatkowym, ogranicza¢ si¢ wyltacznie do literalnego
brzmienia powotanego przepisu. Trzymanie si¢ wylacznie wyktadni je-
zykowej nie pozwolitoby RPO takze zada¢ wszczgcia postgpowania po-
datkowego, gdyz zadanie takie sktadane jest przed tym postepowaniem
(jeszcze sig¢ ono nie toczy). W efekcie RPO moglby tylko wigczy¢ sie do
prowadzonego juz postgpowania. Niewatpliwie taka interpretacja jest
nieracjonalna, a wrecz kidci sig z istotg art. 14 pkt. 6 u.r.p.o. Przyznanie
RPO takich samych uprawnieri jak prokuratorowi ma na celu realiza-
cje funkcji, do ktérej zostat powotany — ochrona praw i wolnosci czto-
wieka i obywatela. Bez wskazanych uprawnieri nie mégiby realizowac
tego zadania. Tym samym, jezeli w przepisie jest mowa o tym, ze RPO
uczestniczy w postgpowaniu administracyjnym (w tym réwniez podat-
kowym) na prawach przystugujacych prokuratorowi, to przystuguja mu
identyczne uprawnienia. Nie mozna ich ograniczy¢ tylko do czynnosci
w ,.fazie” juz prowadzonego postgpowania. Do takiego wniosku prowa-
dzi wykladnia celowosciowa. Ustawodawca bez watpienia chciat przy-
zna¢ RPO szeroki zakres sSrodkéw prawnych, dzigki ktérym modgiby
skutecznie chroni¢ prawa i wolnosci czlowieka i obywatela.

Sprzeciw, stosownie do art. 184 k.p.a., moze by¢ wniesiony przez
RPO od decyzji ostatecznej, jezeli przepisy kodeksu lub przepisy szcze-
gblne przewiduja wznowienie postepowania, stwierdzenie niewaznosci
decyzji albo jej uchylenie lub zmiang. Z powyzszego wynika zatem, ze
RPO moze wnies¢ sprzeciw wylacznie od decyzji ostatecznych. Sg to
decyzje, od ktérych nie stuzy odwotanie w postgpowaniu podatkowym.
Przestanki wznowienia postepowania podatkowego okreslone zostaly
w art. 240 o.p., stwierdzenia niewaznosci decyzji w art. 247 o.p., nato-
miast uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej w art. 253 i 253a o.p.

Whiesienie sprzeciwu przez RPO musi by¢ dokonane z zachowa-
niem przepiséw o wlasciwosci organéw do prowadzenia postgpowan
w trybach nadzwyczajnych. Stanowi o tym art. 184 § 2 k.p.a. Sprzeciw
whniesiony przez RPO powinien by¢ rozpatrzony i zalatwiony w termi-
nie 30 dni od daty jego wniesienia (art. 185 § 1 k.p.a.). Warto zauwa-
zy¢, ze termin wskazany przez ustawodawce ma charakter szczegol-
ny w stosunku do terminéw zalatwienia sprawy okreslonych w art. 139
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0.p.¥ Uzycie przez ustawodawce zwrotu ,,zalatwienie sprzeciwu’ ozna-
cza, ze we wskazanym terminie organ podatkowy ma obowiazek zata-
twié sprawe przez wydanie decyzji. Nie jest zatem wystarczajace podje-
cie przez organ jakichkolwiek czynnosci procesowych?.

Jezeli organ podatkowy wskutek wniesionego sprzeciwu nie zala-
twi sprawy (nie wyda decyzji) we wskazanym 30—dniowym terminie,
powinien o tym fakcie zawiadomi¢ RPO oraz strony postgpowania, po-
dajac jednoczesnie przyczyny zwioki oraz wskaza¢ nowy termin zata-
twienia sprawy®.

Na skutek wniesienia sprzeciwu organ podatkowy zobligowany jest
wszczaé postgpowanie z urzedu. W przypadku wniesienia sprzeciwu
zobowigzany jest jednoczesnie zawiadomi¢ strony o wszczeciu poste-
powania. Podkresli¢ nalezy, ze postgpowanie wszczete wskutek wnie-
sienia sprzeciwu toczy si¢ w I instancji. W zwigzku z tym stronom oraz
podmiotom na prawach strony bedg stuzyly srodki odwotawcze od de-
cyzji zatatwiajacej sprawe. RPO jako uczestnikowi na prawach strony
nalezy wigc doreczy¢ decyzj¢ z pouczeniem o Srodkach zaskarzenia.

Istotny obowigzek nalozony zostat na organy administracji pub-
licznej w art. 187 k.p.a. Na mocy tego przepisu, w przypadku wnie-
sienia przez prokuratora (RPO) sprzeciwu organ, do ktérego sprzeciw
whniesiono, obowigzany jest niezwlocznie rozpatrzy¢, czy zachodzi po-
trzeba wstrzymania wykonania decyzji do chwili zalatwienia sprzeci-
wu. W przypadku wstrzymania wykonania decyzji organ podatkowy
wydaje postanowienie na podstawie przepisoéw zwigzanych z podstawg
sprzeciwu. Natomiast stwierdzenie przez organ braku potrzeby wstrzy-
mania wykonania decyzji nie wymaga podjecia jakiegokolwiek roz-
strzygniecia. Decyzja, ktora zostala ,,zaczepiona” sprzeciwem RPO,
podlega wykonaniu dopéty, dopdki nie zostanie wydane postanowie-

37 Stosownie do tresci tego przepisu zatatwienie sprawy wymagajacej przeprowadzenia po-
stepowania dowodowego powinno nastgpi¢ bez zbednej zwloki, jednak nie pdzniej niz
W ciggu miesigca, a sprawy szczegdlnie skomplikowanej — nie pdzniej niz w ciggu 2 miesie-
cy od dnia wszczecia postepowania, chyba ze przepisy o.p. stanowig inaczej. W postepo-
waniu odwotawczym zatatwienie sprawy powinno nastgpi¢ nie pozniej niz w ciggu 2 miesie-
cy od dnia otrzymania odwotania przez organ odwotawczy.

38 G. taszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania..., op. cit., s. 491.

39 R. Dowgier, B. Pahl, Wzruszenie decyzji samorzgdowego kolegium odwotawczego przez
prokuratora w celu ochrony interesu prawnego gminy, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Fi-
nanséw Samorzadowych” 2007, nr 5, s. 13.
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nie o wstrzymaniu jej wykonania i strona moze skorzystaé z ptynacych
z niej praw*’.

lll. Udziat RPO w czynnosciach sprawdzajacych

Zanim przedstawione zostang podstawy prawne i zakres upraw-
nieft RPO w czynnosciach sprawdzajgcych, konieczne jest w pierwszej
kolejnosci wskazanie istoty tej procedury. Czynnosci sprawdzajace ure-
gulowane sg w Dziale V o.p. Jest to odregbna wobec kontroli podatko-
wej 1 postepowania podatkowego procedura. Jej celem jest, co wynika
z art. 272 o.p., sprawdzenie terminowosci: sktadania deklaracji, wpta-
cania zadeklarowanych podatkéw, w tym réwniez pobieranych przez
platnikéw i inkasentéw; stwierdzenie formalnej poprawnosci ww. do-
kumentéw oraz ustalanie stanu faktycznego w zakresie niezbgdnym do
stwierdzenia zgodnosci z przedstawionymi dokumentami. Organami
uprawnionymi do prowadzenia czynnos$ci sprawdzajacych sg wylacznie
organy podatkowe pierwszej instancji.

Czynnosci sprawdzajace dotycza zatem jedynie trzech okoliczno-
Sci: terminowosci, formalnej poprawnosci dokumentéw oraz ustalenia
stanu faktycznego w zakresie niezbednym do stwierdzenia zgodnosci
z przedstawionymi dokumentami. Oznacza to, ze w stosunku do po-
trzeb zwigzanych z platnoscig podatkéw i jej kontrolg czynnosci spraw-
dzajace majg charakter formalny i wstgpny. Nie stanowig jednak prze-
szkody w podjeciu przez organ podatkowy kontroli podatkowej lub
kontroli skarbowej*. Czynnosci sprawdzajace jako element wstgpnej
kontroli o charakterze formalnoprawnym nie koriczg wigc dziatan or-
gan6éw podatkowych weryfikujacych prawidlowos¢ stosowania przepi-
séw prawa podatkowego®. Ich konsekwencja moze byé wszczecie po-
stepowania podatkowego lub postgpowania egzekucyjnego. Czynnosci
sprawdzajace sg wiec nie tylko czynnosciami materialno—techniczny-

40 Wyrok NSA z dnia 3 marca 1989 . (IV SA 1176/88), ,Gospodarka — Administracja Panstwo-
wa” 1989, nr 25-26, s. 61.

41 Zob. szerzej C. Kosikowski, Ustawa podatkowa, Warszawa 2006, s. 287.

42 B. Zieba, Czynnosci sprawdzajgce w $wietle ustawy ordynacja podatkowa, (w:) Ordynacja
podatkowa w teorii i praktyce, red. B. Kucia—Gusciora, M. Munnich, L. Bielecki, A. Krukow-
ski, Lublin 2008, s. 222.
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mi, ale pozwalaja takze na zastosowanie procedur w celu dokonania
pewnych ustaleii dowodowych*. Czynnosci sprawdzajgce sg poréwny-
wane do kontroli wstepnej (kameralnej), ktorej istota polega na weryfi-
kowaniu oraz konfrontowaniu informacji pochodzacych z ré6znych 7Zré-
det**. Tworzg one odrgbng, autonomiczng procedure, niemniej jednak
w okreslonym zakresie — nieuregulowanym przepisami Dzialu V o.p.
— ustawodawca odsyta do niektérych przepiséw Dziatu IV o.p. normu-
Jjacego postepowanie podatkowe (art. 280 o.p.): zasady ogdlne postepo-
wania (rozdzial 1); wytaczenie pracownika organu podatkowego oraz
organu podatkowego (rozdzial 2); strona (rozdzial 3); doreczenia (roz-
dzial 5), wezwania (rozdziat 6); protokoty i adnotacje (rozdziat 9); udo-
stepnianie akt (rozdziat 10); postanowienia (rozdziat 14); zazalenia (roz-
dzial 16) oraz koszty postepowania (rozdziat 23).

W ramach czynnosci sprawdzajacych organy podatkowe uprawnio-
ne sg gléwnie do wykonywania czynnosci kontrolnych, jednakze moga
podejmowaé pewne dzialania zmierzajace do usunigcia stwierdzonych
nieprawidlowosci (np. w razie stwierdzenia, ze deklaracja zawiera bie-
dy rachunkowe lub inne oczywiste omytki badZ ze wypetniono ja nie-
zgodnie z ustalonymi wymaganiami). Organ podatkowy w zaleznosci
od charakteru i zakresu uchybieri moze: skorygowa¢ deklaracje, doko-
nujac stosownych poprawek lub uzupetnieni, jezeli zmiana wysokosci
zobowigzania podatkowego, kwoty nadptaty, kwoty zwrotu podatku lub
wysokosci straty w wyniku tej korekty nie przekracza 1.000 zl; zwra-
ca si¢ do skladajacego deklaracje o jej skorygowanie oraz zlozenie nie-
zbgdnych wyjasnien, wskazujac przyczyny, z powodu ktérych informa-
cje zawarte w deklaracji podaje si¢ w watpliwos¢ — art. 274 § 1 o.p.).

W toku czynnosci sprawdzajacych organ podatkowy moze podjgé
dzialania zmierzajace do ustalenia stanu faktycznego w zakresie nie-
zbednym do stwierdzenia zgodnosci z przedstawionymi dokumentami.
Badanie to musi jednak ogranicza¢ si¢ do badania dokumentéw, gdyz
organ podatkowy nie moze przeprowadza¢ innych dowodéw przewi-
dzianych w rozdziale 11 Dziatu IV o.p. (zeznania Swiadkéw, strony, opi-

43 A. Marianski, Rodzaje postepowan w ordynacji podatkowej: czynnosci sprawdzajgce, kon-
trola oraz postepowanie podatkowe, ,Przeglad Podatkowy” 2010, nr 4, s. 37.

44 Zob. pismo Ministerstwa Finanséw z dnia 28 maja 1998 r., RS-7250-942/0P/0/98/ZB,
,Prawo Przedsiebiorcy” 1998, nr 43, dodatek nr 1, s. 4.
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nie biegtych, informacje o rachunkach itp.). Tak wigc charakter i przed-
miot czynnosci sprawdzajacych sprawiaja, ze sg one wykonywane przez
organy podatkowe na ogét bez udzialu innych podmiotéw. Wyjatko-
wo, w ramach czynnosci sprawdzajacych dzialania organu podatkowe-
go, mogg by¢ skierowane ,,na zewnatrz”, do podmiotéw pozostajacych
poza aparatem skarbowym, takich jak: podatnicy, kontrahenci podatni-
ka oraz banki (art. 274c, 275 § 2 13 o.p.). Wzgledem tych podmiotéw
organy podatkowe posiadajg pewne uprawnienia wiadcze, zapewniaja-
ce uzyskanie w ramach procedury sprawdzajacej okreslonych informa-
cji lub dowodow*.

Przechodzac do zaprezentowania podstaw prawnych udziatu RPO
w czynnosciach sprawdzajacych, nalezy zwr6ci¢ uwage na tres¢ powo-
tanego powyzej art. 280 o.p. Przepis ten odsyta do przepiséw Dziatu IV
0.p. w zakresie strony postgpowania. Oznacza to, ze czynnosci spraw-
dzajace toczg sic w sprawach podatkowych oséb wskazanych w art. 133
o.p. Odestanie do odpowiedniego stosowania rozdzialu 3 Dziatu IV
0.p. pozwala stwierdzié, ze w czynnosciach sprawdzajgcych moze braé
réwniez udzial organizacja spoteczna, ktérej przystuguja prawa stro-
ny. W tym miejscu powstaje jednak pytanie: czy w procedurze tej moze
uczestniczy¢ takze RPO — regulacje o.p. w tym zakresie bowiem ,,mil-
czg’?

Przepisy u.r.p.o. stanowig, ze RPO moze bra¢ udzial w postgpo-
waniu administracyjnym na zasadach przystugujacych prokuratorowi.
Zart. 3 § 1 pkt 2 k.p.a. wynika natomiast, ze przepiséw kodeksu po-
stgpowania administracyjnego nie stosuje si¢ do spraw uregulowanych
w ustawie Ordynacja podatkowa, z wyjatkiem przepiséw dziatéw IV,
V i VIII. Redakcja tego przepisu pozwala twierdzié, ze przepisy k.p.a.
dotyczace udziatu prokuratora w postgpowaniu administracyjnym maja
zastosowanie nie tylko w postgpowaniu podatkowym, ale réwniez
w innych procedurach dotyczacych ,,spraw” podatkowych uregulowa-
nych w o.p. Nalezg do nich niewatpliwe czynnosci sprawdzajace. Odpo-
wiednie stosowanie do RPO przepiséw dotyczacych udziatu prokurato-
ra w procedurach uregulowanych w o.p. umozliwia mu uczestniczenie

45 M. Masternak, Postepowanie podatkowe, kontrola podatkowa oraz inne procedury stoso-
wane w sprawach podatkowych, (w:) Prawo podatkowe. Teoria. Instytucje. Funkcjonowanie,
red. B. Brzezinski, Torun 2009, s. 239-240.
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w tej procedurze. Ustalenie wiec podstaw prawnych wspétuczestnictwa
RPO w czynnosciach sprawdzajacych jest konstrukcja ,.karkotomng”
— wymaga w pierwsze]j kolejnosci siegnigcia do przepiséw u.r.p.o. Na-
stepnie zas, poprzez analize¢ wlasciwych przepiséw k.p.a. dotyczacych
udziatu prokuratora w postgpowaniu administracyjnym, ktére odpo-
wiednio stosuje si¢ do ,,spraw” uregulowanych w o.p., mozna wywies¢
prawo RPO do uczestniczenia w czynnosciach sprawdzajacych.

Na wstepie podkreslone zostalo, ze czynnosci sprawdzajgce
W znacznym stopniu majg charakter ,,wewnetrzny” (gabinetowy), tj. to-
czg si¢ bez udziatu podmiotéw sprawdzanych. Czynnosci dokonywane
,»na zewnatrz” sg ograniczone, co wynika w znacznej mierze z braku
petnego korzystania z procedury dowodowej w ich toku. Determinu-
je to réwniez pozycje prawng RPO w tym postepowaniu. W rzeczy-
wistosci wigc udzial RPO w czynnosciach sprawdzajacych jest bardzo
waski. Jego rola sprowadza si¢ do kontroli przestrzegania przepisow
przez organy podatkowe, ktérych ewentualne zachowania mogg go-
dzi¢ w prawa i wolnosci cztowieka i obywatela. Chodzi wigc tutaj prze-
de wszystkim o przestrzeganie przez organy podatkowe zasady lega-
lizmu. Podkresli¢ jednak nalezy, ze RPO jest przy tym ograniczony
w Srodkach prawnych, ktére moze zastosowac. Nie moze on korzystaé
z przywilejéw strony wynikajacych z prawa materialnego oraz proce-
sowego, ktére sg zwigzane z dysponowaniem przez stron¢ przebiegiem
postepowania. Dlatego tez RPO nie moze np. wnies¢ sprzeciwu na ko-
rekte deklaracji dokonang przez organ podatkowy w trybie art. 274 § 1
pkt. 1 o.p. Uprawnienie to przystuguje wylgcznie podatnikowi. Przy-
znanie RPO mozliwosci udzialu w czynnosciach sprawdzajacych skut-
kuje tym, ze powinny by¢ do niego kierowane pisma pojawiajgce si¢
w toku czynnosci sprawdzajacych o charakterze procesowym.

Pewnym problemem zwigzanym z uczestnictwem RPO w czyn-
nosciach sprawdzajacych jest tryb wlaczenia si¢ RPO do tej procedu-
ry ijej wszczgcia. Wynika to z tego, ze czynnosci sprawdzajgce nie sg
podejmowane w sposéb, jaki o.p. przewiduje wszczecie postgpowania
podatkowego. Brak jest bowiem postanowienia o wszczeciu czynnosci
sprawdzajacych. Sa one podejmowane z urzedu bez wydawania jakie-
gokolwiek pisma procesowego. Strona o prowadzonych czynnosciach
dowiaduje si¢ w zasadzie dopiero w momencie skierowania do niej sto-
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sownego zadania organu podatkowego, np. w trybie art. 274a § 1 o.p.
(organ podatkowy moze zazada¢ zlozenia wyjasnieri w sprawie przy-
czyn nieztozenia deklaracji lub wezwac do jej zlozenia). Wydawac wigc
by si¢ moglo, ze wszczecie czynnosci sprawdzajacych zalezy wytacz-
nie od inicjatywy organu podatkowego, zas RPO nie moze skutecznie
swojego zadania wyegzekwowac (przepisy o.p. nie przewidujg wszcze-
cia czynnosci sprawdzajacych na wniosek strony). Niemniej jednak na-
lezy zauwazy¢, ze z art. 3 § 1 pkt. 2 k.p.a. wynika, ze przepisy k.p.a.
dotyczace udzialu RPO majg zastosowanie do wszystkich procedur ure-
gulowanych przepisami o.p., w tym réwniez czynnos$ci sprawdzajacych.
Uprawnienia RPO w ogdélnym postgpowaniu administracyjnym nale-
zy wigc stosowaé odpowiednio do czynnosci sprawdzajacych, z tym ze
nalezy mie¢ na uwadze odrebnos¢ tej procedury. Doda¢ w tym miej-
scu jeszcze nalezy, ze w przepisach regulujacych czynnosci sprawdzajg-
ce brak jest odpowiednika art. 282 o.p. dotyczacego wszczgcia kontro-
li podatkowej. Przepis ten stanowi, ze kontrolg¢ podatkowg podejmuje
sie z urzedu. Przepis ten wyraza zasad¢ oficjalnosci wszczecia kontro-
li (od tac. ex officio, czyli z urzgdu). Przepis ten w zasadzie uniemoz-
liwia skierowanie skutecznego zadania wszczgcia kontroli podatkowe;j
przez RPO. Nie jest on bowiem dysponentem mozliwosci wszczgcia po-
stepowania, ktére to uprawnienie ustawodawca zastrzegt do wylacznej
kompetencji organu podatkowego. Brak wyraznego zakazu wszczgcia
czynnosci sprawdzajacych wylacznie z urzgdu i jednoczesne uprawnie-
nie RPO do zadania postgpowan okreslonych w przepisach o.p., w tym
czynnosci sprawdzajacych, pozwalajg sformulowacd teze, ze podmiot ten
moze wystapi¢ ze skutecznym zgdaniem wszczgcia czynnosci spraw-
dzajacych przez organy podatkowe.

Wydaje si¢ wiec, ze RPO teoretycznie moze wystapi¢ z zgdaniem
wszczecia czynnosci sprawdzajacych. Nalezy mie¢ jednak na uwadze
to, ze udzial RPO w realizacji zobowigzaf podatkowych ukierunkowa-
ny jest na ochrong podstawowych praw i wolnosci czlowieka i obywate-
la. W rzeczywistosci sprawowana przez niego kontrola dotyczy przede
wszystkim dzialaii podejmowanych przez organy podatkowe. Chodzi
tutaj o to, by organy te prowadzily postgpowanie zgodnie z prawem —
nie naruszajac praw podmiotow, na ktérych cigza okreslone obowigz-
ki publicznoprawne. Trudno wigc zaktada¢, by RPO byl zainteresowa-
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ny wszczgciem czynnosci sprawdzajacych. Dopiero bowiem w ich toku
moze doj$¢ do naruszenia przez organy podatkowe przepiséw prawa
godzacych w wolnosci i prawa strzezone przez RPO.

Jezeli postgpowanie sprawdzajace juz si¢ toczy i RPO poweZmie
o tym wiadomos$¢ (z reguly wskutek stosownego wniosku podatnika),
to w pierwsze]j kolejnosci prowadzi czynnosci wyjasniajgce zgodnie
z u.r.p.o. — bada sprawe we wlasnym zakresie pod katem ewentualnego
naruszenia praw i1 wolnosci czlowieka i obywatela. W tym celu moze
zwrdcic si¢ do organu podatkowego o udostepnienie akt i dokumentéw.
Organ podatkowy ma obowigzek wspoéidziatac i udziela¢ RPO pomocy,
w szczegoblnosci poprzez udostgpnianie zagdanych przez niego informa-
cji i wyjasnien. Ponadto powinien udziela¢ wyjasnieri dotyczacych pod-
stawy faktycznej i prawnej swoich rozstrzygni¢é; ustosunkowywacé si¢
do ogdlnych ocen, uwag i opinii. RPO, zgdajac dokonania ww. czynno-
sci, moze okresli¢ termin, w jakim powinny by¢ one dokonane.

Do czynnosci sprawdzajacych nie majg zastosowania przepisy roz-
dziatu 8 Dziatu IV o.p., w ktdérych uregulowany jest tryb sktadania po-
dafi, co w kontekscie wlaczenia si¢ RPO do tej procedury rodzi powaz-
ne watpliwosci. Wydaje si¢ jednak, ze RPO swdj udzial w czynnosciach
sprawdzajacych powinien zglosi¢ w drodze pisemnego poinformowania
o tym organu podatkowego. Wzgledy racjonalne przemawiajg za tym,
by podanie zawieralo elementy wskazane w art. 168 § 2 o.p., cho¢ — co
nalezy jeszcze raz podkresli¢ — ustawodawca do odpowiedniego stoso-
wania tych przepiséw nie odsyla.

IV. Udziat RPO w kontroli podatkowej

Przepisy regulujace kontrolg podatkowa zawarte sg w Dziale VI
o.p. Kontrola podatkowa jest samodzielng procedurg, prowadzong
przez organy podatkowe pierwszej instancji poza postgpowaniem po-
datkowym. Nie zmienia tego fakt, ze w sprawach nieuregulowanych
w Dziale VI o.p. do kontroli podatkowej odpowiednie zastosowanie
maja wymienione w art. 292 o.p. przepisy Dzialu IV o postgpowaniu
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podatkowym?*: art. 102 § 2 i 3, art. 135 — 138, art. 139 § 4, art. 140 § 2,
art. 141 i art. 142; zasady ogdlne (rozdziat 1); wylaczenie pracownika
organu podatkowego oraz organu podatkowego (rozdziat 2); dorgczenia
(rozdziat 5); wezwania (rozdzial 6); protokoly i adnotacje (rozdziat 9);
udostepnianie akt (rozdziat 10); dowody (rozdziat 11); zawieszenie po-
stepowania (rozdzial 12); postanowienia (rozdziat 14); zazalenia (roz-
dziat 16); kary porzadkowe (rozdziat 22); koszty postgpowania (roz-
dziat 23). Przepisy o.p. traktujg kontrole podatkowg jako samodzielng
czynnos¢ organu podatkowego. Usytuowanie przepisow o kontroli po-
datkowej poza dzialem dotyczacym postgpowania podatkowego wska-
zuje na to, ze kontrola podatkowa moze by¢ prowadzona samoistnie,
bez wszczecia postgpowania podatkowego, jak réwniez moze stano-
wié etap wszczgtego postgpowania podatkowego*’. Kontrola podatko-
wa nie jest ukierunkowana na rozstrzygnigcie sprawy indywidualnej
w decyzji, lecz na zbadanie stanu faktycznego i stwierdzenie, czy jest
on zgodny z przepisami prawa podatkowego. Nie koriczy si¢ wydaniem
rozstrzygnigcia w sprawie indywidualnej, lecz sporzadzeniem protoko-
tu, odzwierciedlajacego jej przebieg oraz stwierdzony stan faktyczny*.
Jest to wiec prawna procedura uzyskiwania przez organy podatkowe in-
formacji o tym, czy prawidtowo przebiega proces realizacji zobowigzan
podatkowych. Nastgpstwem tej procedury moze by¢ wszczecie poste-
powania podatkowego, w ktérym nastgpi zalatwienie sprawy podatko-
wej®.

Kontrola podatkowa stanowi wiec istotny instrument stuzgcy
sprawdzeniu przez uprawniony organ, czy stan faktyczny jest zgodny
ze stanem normowanym?>’. Podkresli¢ nalezy, ze w toku kontroli podat-
kowej, w przeciwieristwie do czynnosci sprawdzajacych, mozliwe jest

46 M. Masternak, Postepowanie podatkowe, kontrola podatkowa oraz inne procedury stosowa-
ne..., op. cit., s. 340-341.

47 C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, S. Presnarowicz, Ordynacja podatkowa. Ko-
mentarz, Warszawa 2006, s. 876.

48 Zgodnie z art. 290 § 1 o.p. przebieg kontroli podatkowej kontrolujacy dokumentuje w proto-
kole. Stan faktyczny moze by¢ ponadto utrwalony za pomocg aparatury rejestrujacej obraz
i dzwiek lub na informatycznych no$nikach danych.

49 M. Masternak, Postepowanie podatkowe, kontrola podatkowa oraz inne procedury stosowa-
ne..., s. 341.

50 R. Kosinska, Kontrola podatkowa w $wietle ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej
i ordynacji podatkowej — wybrane zagadnienia, (w:) Sanacja finanséw publicznych w Polsce.
Aspekty prawne i ekonomiczne, red. K. Swiech, A. Zalcewicz, Szczecin 2005, s. 129.
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ustalenie wszelkich okolicznosci faktycznych sprawy, ktére mogg mieé
znaczenie dla prawidlowej wysokosci zobowigzania podatkowego. Or-
gan podatkowy w ramach prowadzonej kontroli podatkowej dysponuje
bowiem szeregiem uprawnien, ktérych nie posiada w trakcie prowadzo-
nego postepowania podatkowego (np. 285a § 1i 3 o.p.)”!

Pod wzglgdem podmiotowym kontrola podatkowa moze doty-
czy¢ tylko podatnikéw, platnikéw i inkasentéw oraz nastgpcéw praw-
nych. Nalezy zauwazy¢, ze w przepisach o.p. regulujacych kontrole po-
datkowg ustawodawca nie postuguje si¢ pojgciem strony postgpowania,
lecz kontrolowanego lub osoby go reprezentujgcej. Nie odsyla przy tym
do catego rozdziatu 3 (strona) Dziatu IV o.p., lecz tylko do przepis6w
art. 135-138 regulujacych kwestie zdolnosci prawnej i zdolnosci do
czynnosci prawnych oraz pelnomocnika i kuratora. Czy zatem w tym
postepowaniu moze uczestniczy¢é RPO, ktéremu w postepowaniu po-
datkowym przystugujg prawa strony?

OdpowiedZ na to pytanie jest twierdzgca. We wczesniejszej czesci
opracowania podkreslone zostalo, ze przepisy k.p.a. dotyczace udziatu
RPO w postegpowaniu administracyjnym maja odpowiednie zastosowa-
nie do wszystkich ,,spraw” uregulowanych w o.p., a zatem réwniez do
kontroli podatkowej, ktéra stanowi immanentng czes¢ tego aktu praw-
nego. Podstawg prawng udziatu RPO w procedurze kontroli podatko-
wej jest art. 14 pkt. 6 u.r.p.o. w zwigzku z art. 3 § 1 pkt. 2 k.p.a.

Odpowiednie stosowanie przepiséw dotyczacych udziatu RPO do
wszystkich spraw uregulowanych w o.p. pozwala stwierdzié, ze pod-
miot ten wyposazony jest w prawo zgdania wszczecia kontroli podatko-
wej oraz wlaczenia si¢ do toczacej sie juz kontroli. Kontrola podatkowa
wszczynana jest z urzedu (art. 282 o.p.). Z wnioskiem o jej wszczecie
nie moze wigc skutecznie wystgpi¢ kontrolowany (podatnik, platnik,
inkasent oraz nastgpca prawny). Nie ma przeszkod, by RPO zwrdécit si¢
do organu podatkowego z zadaniem jej wszczg¢cia. Wniosek RPO nie
ma jednak mocy wigzacej, co wynika z zasady oficjalnosci wszczgcia
kontroli podatkowej. Organ podatkowy wniosek RPO o wszczgcie kon-
troli podatkowej moze wiec uwzglednic, ale nie musi. Nie zmienia tego

51 A. Marianski, Rodzaje postepowan w ordynacji podatkowej: czynnosci sprawdzajace..., op.
cit., s. 39.
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fakt, ze ustawodawca przyznaje inicjatywe wszczecia tej procedury or-
ganowi podatkowemu i nie uzywa terminu ,,wylacznie z urzedu”, jak ma
to miejsce w kontroli skarbowej (art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 28 wrzes-
nia 1991 r. o kontroli skarbowej). Samo podkreslenie przez prawodaw-
ce w art. 282 o.p., ze kontrol¢ podatkowg podejmuje si¢ z urzedu, jest
wystarczajacg przestankg uznania, ze zadanie to nie moze by¢ skutecz-
nie wyegzekwowane. Wszczecie kontroli podatkowej nastepuje, co do
zasady, przez dorgczenie kontrolowanemu lub osobie upowaznionej do
jego reprezentowania upowaznienia do jej przeprowadzenia oraz oka-
zanie legitymacji stuzbowe;j. Jezeli wiec z zagdaniem wszczgcia tej pro-
cedury wystapit RPO, a organ podatkowy zgdanie to uwzglednit, to po-
winien mu przedmiotowe upowaznienie doreczyc.

RPO wyposazony zostal w prawo wigczenia si¢ do toczacej si¢ juz
kontroli podatkowej. Warto zauwazy¢, ze w kontroli podatkowej, po-
dobnie zresztg jak w przypadku czynnosci sprawdzajacych, nie stosuje
sie odpowiednio przepiséw rozdziatu 8 Dziatu IV o.p., w ktdérych ure-
gulowany jest tryb sktadania podan, co takze rodzi watpliwosci w za-
kresie trybu wiaczenia si¢ RPO do tej procedury. Wydaje si¢, ze RPO
o wlaczeniu si¢ do kontroli podatkowej powinien na pisSmie poinformo-
wac organ podatkowy. Powinno to by¢ takze udokumentowane w pro-
tokole kontroli. W mojej ocenie nie ma réwniez przeszkdd, aby RPO
swdj udziat w kontroli podatkowej zglosit ustnie do protokotu kontroli,
ktéry odzwierciedla jej przebieg.

Zakres uprawniein RPO w kontroli podatkowej jest wyznaczony
zakresem jego zadari — ochrong podstawowych praw i wolnosci czlo-
wieka i obywatela. Tym samym aktywnos$¢ RPO w kontroli podatkowe;j
ukierunkowana jest przede wszystkim na kontrol¢ przestrzegania przez
organy podatkowe przepisow prawa odnoszgcych si¢ do zasad prowa-
dzenia kontroli, zaréwno tych, ktére zawarte sa w przepisach o.p., jak
i ustawy o swobodzie dzialalnosci gospodarczej. Ostatnia z wymienio-
nych ustaw reguluje zasady kontroli dziatalnosci gospodarczej podatni-
ka bedacego przedsigbiorca. RPO niewatpliwie bedzie wigc ,,czuwal”
nad przestrzeganiem przez organy podatkowe m. in. zasady zawiado-
mienia o zamiarze wszczecia kontroli (art. 79 u.s.d.g.), zasady profesjo-
nalnego wszczecia kontroli (art. 79a—79b u.s.d.g.), zasady zbiegu kon-
troli podatkowych (art. 82 u.s.d.g.), zasady ograniczonego czasu trwania
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kontroli (art. 83 u.s.d.g.), zasady przeprowadzenia kontroli w obecnosci
kontrolowanego (art. 80 u.s.d.g.). RPO uprawniony jest do kwestionowa-
nia naruszenia ww. zasad w drodze sprzeciwu. Generalnie przystugu-
je on kontrolowanemu. Niemniej jednak, majgc na uwadze to, ze RPO
posiada uprawnienia procesowe, takie jak przystugujg stronie (kontro-
lowanemu), to nie powinno by¢ watpliwosci co do prawa skorzystania
z tego srodka przez ten podmiot. Doda¢ nalezy, ze sprzeciw jest zwig-
zany tylko i wylacznie z naruszeniem podstawowych zasad prowadze-
nia kontroli podatkowej okreslonej w ustawie o swobodzie dziatalno-
sci gospodarczej. W enumeratywnie wskazanych w art. 84d u.s.d.g.
przypadkach jego zlozenie nie jest dopuszczalne (np. gdy przeprowa-
dzenie kontroli jest niezbg¢dne dla przeciwdziatania popelnieniu prze-
stgpstwa lub wykroczenia, przeciwdzialaniu popelnieniu przestgpstwa
skarbowego lub wykroczenia skarbowego badZ zabezpieczenia do-
wodéw jego popetnienia). Termin do zlozenia sprzeciwu przez RPO
jest identyczny jak dla kontrolowanego i wynosi 3 dni robocze od dnia
wszczecia kontroli. Sprzeciw powinien by¢ wniesiony do organu podej-
mujacego i wykonujacego kontrole w formie pisemnej wraz z uzasad-
nieniem. Skuteczne zastosowanie sprzeciwu prowadzi do natychmia-
stowego wstrzymania czynnosci kontrolnych®.

RPO biorgcy udziat w kontroli podatkowej (nie tylko przedsigbior-
cy) ma prawo uczestniczenia w czynnosciach kontrolnych bez wzglgedu
na miejsce ich prowadzenia (w siedzibie organu podatkowego, w siedzi-
bie kontrolowanego, w lokalu mieszkalnym, w miejscu przechowywa-
nia dokumentacji). Podmiot ten moze réwniez uczestniczy¢ w ogledzi-
nach nieruchomosci gruntowych, budynku lub lokalu mieszkalnego
prowadzonych w trybie art. 288 o.p. RPO ,,czuwa¢” wigc bedzie nad
przestrzeganiem przez organy podatkowe przepiséw ksztaltujacych za-
sady przeprowadzenia ogledzin i przeszukania w ramach kontroli po-
datkowej. Chodzi tutaj przede wszystkim o przestrzeganie przez organy

podatkowe zasady zawiadomienia kontrolowanego o terminie i miej-

52 R. Dowgier, M. Etel, Kontrola podatkowa przedsiebiorcow w zakresie podatkow i optat lokal-
nych w $wietle nowelizacji ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, ,Finanse Komu-
nalne” 2009, nr4,s.31in.

53 D. Zalewski, A. Melezini, Specyfika kontroli podatkowej przedsiebiorcéw pod rzgdami zno-
welizowanej ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, ,Przeglad Podatkowy” 2010,
nr 4 (dodatek), s. 13.
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scu ich przeprowadzenia nie p6Zniej niz bezposrednio przed podjeciem
tych czynnosci; zasady zgody prokuratora rejonowego na dokonanie
ogledzin i1 przeszukanie lokali mieszkalnych i1 innych pomieszczen lub
rzeczy (art. 288 § 2 o.p.) badZ tez zasady zgody kontrolowanego na do-
konanie ogledzin (art. 288 § 1 pkt. 1 w zw. z art. 288 § 3 o.p.). Doda¢
nalezy, ze zgody kontrolowanego na dokonanie tych czynnosci nie moz-
na domniemywac. Dzialanie to jest zasadne z uwagi na zasad¢ prowa-
dzenia postgpowania podatkowego w sposéb budzacy zaufanie do or-
gan6éw podatkowych, wyrazong w art. 121 § 1 o.p., ktéra na podstawie
art. 292 o.p. ma réwniez odpowiednie zastosowanie przy kontroli po-
datkowej>.

Powyzej podkreslone zostalo, ze przebieg kontroli dokumentowa-
ny jest w protokole kontroli. Protokét jest sporzadzany w dwéch jed-
nobrzmigcych egzemplarzach. Jeden egzemplarz protokotu kontrolujg-
cy dorgcza kontrolowanemu. Dokument ten takze wraz z ewentualnymi
zalacznikami do niego (np. protokotem z ogledzin) powinien by¢ dorg-
czony RPO, ktéry dziata na prawach strony (kontrolowanego) w tej pro-
cedurze podatkowej. Z obowigzku tego nie zwalania literalne brzmie-
nie art. 290 § 6 o.p., ograniczajace liczb¢ egzemplarzy protokotéw do
dwoch.

Ustawodawca przyznal kontrolowanemu, ktéry nie zgadza si¢
z ustaleniami protokotu, prawo przedstawienia zastrzezen lub wyjas-
niefi, wskazujac rownoczesnie stosowne wnioski dowodowe. Termin
na ich wniesienie wynosi 14 dni od dnia dorgczenia protokotu kontroli
(art. 291 § 1 o.p.). Prawo zlozenia zastrzezeri lub wyjasnien przystugu-
je réwniez RPO. W tym trybie kwestionowane mogg by¢ nie tylko usta-
lenia faktyczne, ale réwniez prawne. Wskazane instytucje daja zatem
RPO mozliwos¢ wypowiedzenia si¢ co do stwierdzonych naruszen pra-
wa przez organy podatkowe prowadzgce kontrole¢ podatkowg. Zastrze-
zenia powinny by¢ rozpatrzone przez kontrolujacego w ciggu 14 dni od
ich otrzymania. W tym terminie kontrolowany oraz RPO powinni by¢
réwniez zawiadomieni o sposobie ich zatatwienia, w szczeg6lnosci po-
przez wskazanie, ktére zastrzezenia nie zostaly uwzglednione, wraz

54 M. Poptawski, Ogledziny nieruchomosci w trakcie kontroli podatkowej prowadzonej przez
gminne organy podatkowe — podstawowe zagadnienia, ,Finanse Komunalne” 2009, nr 9,
s.17in.
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z uzasadnieniem faktycznym i prawnym. W sytuacji, gdy zastrzezenia
nie zostang zlozone, przyjmuje si¢, ze kontrolowany oraz RPO nie kwe-
stionujg ustalen kontroli.

V. Udziat RPO w kontroli skarbowej

W nauce prawa kontrola skarbowa definiowana jest jako ogét orga-
néw i jednostek organizacyjnych powotanych w celu ochrony intereséw
i praw majatkowych Skarbu Paristwa wraz z przypisanymi im upraw-
nieniami: kontrolnymi, orzeczniczymi, dochodzeniowymi i wywia-
dowczymi®. Immanentng czesé kontroli skarbowej jest postepowanie
kontrolne. Uregulowane jest ono w rozdziale 3 ustawy z dnia 28 wrzes-
nia 1991 r. o kontroli skarbowej. Postgpowanie kontrolne nalezy ro-
zumie¢ jako regulowany przepisami cigg czynnosci podejmowanych
przez jego uczestnikow, zapoczatkowany postanowieniem organu kon-
troli skarbowej o jego wszczeciu, a konczacy si¢ wydaniem przez ten
organ rozstrzygnigcia — zasadniczo — w formie decyzji lub wyniku kon-
troli*®. Postepowanie to jest szczegélnym rodzajem procedury admini-
stracyjnej, 1aczacej w sobie uprawnienia kontrolne i policyjne, a takze
wiasciwe postgpowaniu podatkowemu — uprawnienia orzecznicze’. Za-
sadniczym celem kontroli skarbowej, co wynika z art. 1 ust. 1 u.k.s,,
jest ochrona intereséw i praw majatkowych Skarbu Pafistwa oraz za-
pewnienie skutecznosci wykonywania zobowigzan podatkowych i in-
nych naleznosci stanowigcych dochéd budzetu paristwa lub panistwo-
wych funduszy celowych®,

Postgpowanie kontrolne jest odrebng od postgpowania podatko-
wego procedurg podatkowa, cho¢ zgodnie z art. 31 ust. 1 u.k.s. w za-
kresie nieuregulowanym w ustawie stosuje si¢ odpowiednio przepi-
sy o.p. W praktyce, poprzez odpowiednie odestanie do przepiséw o.p.

55 P. Pietrasz, W. Stachurski, Ustawa o kontroli skarbowej. Komentarz, Wroctaw 2011, s. 18.

56 J. Kulicki, Kontrola skarbowa — wybrane zagadnienia, Kancelaria Sejmu Biuro Studiéw
i Ekspertyz — Raport nr 228, Warszawa 2004, s. 10.

57 W. Stachurski, Prawny model kontroli skarbowej (maszynopis powielony), Biatystok 2006,
s. 230-231. Podobnie wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 5 maja 2009 r. (I SA/Bk 93/09),
LEX nr 558737.

58 Kontrola skarbowa nie dotyczy podmiotdéw, ktérych $wiadczenia stanowig wytacznie dochéd
jednostek samorzadu terytorialnego.
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i szczatkowe regulacje u.k.s., doszto wiec do pewnej unifikacji poste-
powan prowadzonych przez organy kontroli skarbowej oraz przez or-
gany podatkowe. Stosowane sg te same przepisy, te same zasady, ten
sam tryb postepowania, a réznice zawarte w ustawie majg charakter ir-
relewantny®. Nalezy takze zauwazy¢, ze w toku postgpowania kontrol-
nego mogg zosta¢ podjete czynnosci kontroli podatkowej. Nie sg one
jednak podejmowane obok postepowania kontrolnego, lecz w jego ra-
mach. Trafnie zwraca si¢ uwage w literaturze przedmiotu, zZe nie mamy
tu do czynienia z oddzielnymi i samodzielnymi procedurami, ale z na-
ktadaniem si¢ na siebie procedury postgpowania gléwnego z czynnos-
ciami kontroli podatkowej. Zakorniczenie czynnosci kontroli podatkowej
z chwila dorgczenia kontrolowanemu protokotu z kontroli nie koriczy
jeszcze postgpowania kontrolnego. W tym momencie postepowanie
kontrolne wraca niejako na gtéwny tor i az do chwili jego zakoriczenia
moze by¢ dalej prowadzone, ale juz tylko na podstawie przepiséw u.k.s.
oraz przepiséw dziatu IV 0.p.%°

W przepisach u.k.s. brak jest normatywnej definicji ,,strony poste-
powania”. Ustawodawca postuguje si¢ pojeciem kontrolowanego. Nie-
ktérzy autorzy postrzegaja stron¢ przez pryzmat dzialan faktycznych
organéw kontroli skarbowej — jest nig podmiot, wobec ktérego nastg-
pito wszczgcie postgpowania kontrolnego®. Takie ujgcie strony poste-
powania kontrolnego budzi jednak pewne watpliwosci®®. Generalnie
nalezy przyjaé, ze strong postegpowania kontrolnego (kontrolowanym)
jest podmiot, ktéry ma materialnoprawny zwigzek ze sprawg podatko-
wa (koncepcja obiektywna strony)®. Nalezy zauwazy¢, ze w czynnos-

59 D. Malinowski (red.), A. Dgbrowski, E. Szot, t. Blak, Postepowanie przed organami skarbo-
wymi, Warszawa 2007, s. 14.

60 W. Stachurski, Komentarz do art. 13 ustawy o kontroli skarbowej, (w:) P. Pietrasz, W. Sta-
churski, Kontrola..., op. cit., s. 275.

61 J. Wowra, D. Stanidw, Kontrola skarbowa i kontrola celna, Wroctaw 2004, s. 120.

62 E. Ruskowski, W. Stachurski, Kontrola skarbowa i jej funkcje, (w:) Nauka finanséw publicz-
nych i prawa finansowego w Polsce. Dorobek i kierunki rozwoju. Ksiega jubileuszowa Pro-
fesor Alicji Pomorskiej, red. J. Gluchowski, C. Kosikowski, J. Szotno—Koguc, Lublin 2008,
s. 463.

63 W wyroku WSA w Warszawie z dnia 16 marca 2004 r. (Il SA 2360/02), Lex nr 149145 stwier-
dzono, ze podmiotem, w odniesieniu do ktérego prowadzi sie kontrole podatkowa, naktada
prawa i obowigzki, a wiec strong postgpowania jest wytacznie kontrolowany, a nie podmiot,
ktory zada czynnosci organu kontroli skarbowej, do ktérego czynnos$¢ takiego organu sie
odnosi, lub podmiot, ktérego interesu dziatania organu kontroli skarbowej chociazby po-
$rednio dotyczy (art. 133 o.p.). Na marginesie nalezy zdaniem sadu zauwazy¢, ze pojecie
strony w postepowaniu podatkowym okreslaja tacznie dwa przepisy: art. 133 i 134 o.p. Stad
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ciach kontrolnych prowadzonych wobec kontrolowanego (kontrolowa-
nych) przez inspektora kontroli skarbowej wraz z pracownikami urz¢du
kontroli skarbowej mogg uczestniczy¢ takze podmioty, ktére nie sg ma-
terialnoprawnie zwigzane ze sprawg podatkowa. Do tej kategorii nalezy
niewatpliwie zaliczy¢ RPO. Jest on wspétuczestnikiem postgpowania
kontrolnego. W tym miejscu rodzi si¢ zasadnicze pytanie: jaka jest pod-
stawa prawna wspotuczestnictwa RPO w postepowaniu kontrolnym?

Przepisy u.k.s. nie zawierajg zadnej regulacji, ktéra bezposrednio
wskazywataby na dopuszczalnos$¢ udziatu RPO w postgpowaniu kon-
trolnym. Podstaw prawnych udzialu RPO w tym postgpowaniu nalezy
upatrywacé w art. 31 ust. 1 uk.s., w ktérym jest odestanie do odpowied-
niego stosowania przepisOw o.p., a nastepnie w art. 14 pkt. 6 u.r.p.o.
w zwigzku z art. 3 § 1 pkt. 2 k.p.a. Aby wiec wskazaé podstawy prawne
uczestnictwa RPO w postgpowaniu kontrolnym, nalezy zastosowa¢ me-
tode ,,po nitce do kiebka”. Wynika to z tego, ze w u.k.s. jest generalne
odestanie do przepiséw o.p., ktéra milczy na temat udzialtu RPO w pro-
cedurach w niej uregulowanych. Takze k.p.a. de facto w zakresie udzia-
tu RPO w procedurach podatkowych nie zawiera wyraznych regulacji.
Niemniej jednak ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich, ktéra przy-
znaje w postgpowaniu administracyjnym uprawnienia temu podmioto-
wi odpowiednie do tych, ktére posiada prokurator, pozwala na wskaza-
nie podstaw jego udziatu w postgpowaniu kontrolnym.

W kontekscie powyzszego nalezy zauwazy¢, ze ustalenie pod-
staw prawnych udzialu RPO w postepowaniu kontrolnym jest proce-
sem skomplikowanym. Wynika z tego, ze w zasadzie w kazdym z ww.
aktéw prawnych brak jest jednoznacznej regulacji, ktéra upowaznia-
taby RPO do uczestniczenia w procedurach podatkowych, w tym po-
stgpowaniu kontrolnym. W u.r.p.o. stwierdza si¢ bardzo ogdlnie, ze
RPO w postepowaniu administracyjnym moze uczestniczy¢ ,,na pra-
wach przystugujacych prokuratorowi”. W k.p.a. wskazuje si¢ natomiast,
ze przepis6w tego aktu nie stosuje si¢ do spraw uregulowanych w o.p.
z wyjatkiem dziatu IV, V i VIII. Zas u.k.s. zawiera tylko odestanie do

tez pod pojeciem strony nalezy rozumie¢ podmioty zwigzane z konkretnym zobowigzaniem
podatkowym. Oznacza to, ze osoba, ktérej interes prawny nie wynika z przepisu materialne-
go prawa podatkowego, nie ma statusu strony.
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»odpowiedniego stosowania” o.p. w zakresie nieuregulowanym w tej
ustawie.

Skoro w sprawach nieuregulowanych w u.k.s. stosuje si¢ przepisy
0.p., to wydawac by si¢ mogto, ze RPO w postepowaniu kontrolnym ma
odpowiednie uprawnienia jak w postgpowaniu podatkowym, tj. moze
zadac wszczgcia postgpowania, wigczy¢ si¢ do udziatu w kazdym sta-
dium postgpowania oraz ztozy¢ sprzeciw. Tak jednak nie jest. RPO nie
moze skorzysta¢ w postgpowaniu kontrolnym ze wszystkich srodkéw
prawnych, ktére przystuguja mu w postgpowaniu podatkowym. Wo-
bec kategorycznego brzmienia art. 13 ust. 1 u.k.s. nie ma on skutecz-
nego prawa do zgdania wszczecia postgpowania kontrolnego. Powotany
przepis stanowi bowiem, ze wszczecie postgpowania kontrolnego naste-
puje wylacznie z urzedu w formie postanowienia. Zasada oficjalnosci
wszczecia postegpowania kontrolnego nie doznaje zatem zadnego wy-
jatku®. Aby wszczaé postgpowanie kontrolne, organ kontroli skarbo-
wej musi wydac i doreczy¢ kontrolowanemu postanowienie 0 Wszcze-
ciu postgpowania. Zwrécenie si¢ przez RPO z takim wnioskiem do
organu kontroli skarbowej nie jest wigc rGwnoznaczne z jego wWszczg-
ciem®. W postanowieniu WSA w Warszawie z dnia 6 grudnia 2007 r.
sklad orzekajacy stwierdzit, ze z tresci art. 182 k.p.a. wynika, ze skie-
rowany przez prokuratora (takze RPO) do organu wniosek o usunigcie
stanu niezgodnego z prawem jest wigzacy dla organu. Zlozenie przed-
miotowego wniosku do organu skutkuje wszczeciem postgpowania ad-
ministracyjnego zgodnie z regutg wyrazong w art. 61 § 3 k.p.a. w dacie
otrzymania przez organ wniosku prokuratora (RPO) o wszczgcie po-
stgpowania. Do wszczecia na zadanie prokuratora (RPO) postepowa-
nia regulowanego przepisami o.p. zastosowanie majg przepisy art. 165
i 165a o.p. Z tego wzgledu w przypadku wystapienia przez prokurato-
ra (RPO) z zadaniem wszczgcia postgpowania, ktére zdaniem organu
nie znajdowalo oparcia w przepisach dziatu IV k.p.a. lub bylo niedo-
puszczalne na podstawie innych przepisow, organ kontroli skarbowej na
podstawie art. 165a § 1 o.p. w zw. z art. 31 ust. 1 u.k.s. obowigzany byt

64 W wyroku WSA w Opolu z dnia 6 listopada 2009 r. (I SA/Op 67/09), Lex nr 549890 stwier-
dzono, ze przepisy o.p. stosuje sie tylko pomocniczo do u.k.s. Nie moga one wigc by¢ stoso-
wane w tych sytuacjach, w ktérych u.k.s. dang kwestie reguluje w petnym zakresie

65 W. Stachurski, Komentarz do art. 13 ustawy o kontroli skarbowej, (w:) P. Pietrasz, W. Sta-
churski, Kontrola..., op. cit., s. 265.
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wydaé postanowienie o odmowie wszczecia postepowania®. Na powyz-
sze orzeczenie zostaly ztozone skargi kasacyjne przez Dyrektora Urze-
du Kontroli Skarbowej oraz prokuratora. NSA jednak je oddalil, cho¢
podkreslil, ze pomimo btgdnego uzasadnienia orzeczenia WSA odpo-
wiada prawu. Sktad orzekajacy NSA wyrazit poglad, ze organ kontroli
skarbowej, odmawiajgc wszczgcia postgpowania kontrolnego, nie stosu-
je art. 165a § 1 o.p., a w szczegdlnosci nie wydaje postanowienia o od-
mowie wszczecia postgpowania. Jego zdaniem kluczowym przepisem
dla rozstrzygniecia spornej kwestii jest art. 13 ust. 1 w.k.s., z ktérego
wynika, ze wszczecie postgpowania kontrolnego nastgpuje wyltgcznie
w formie postanowienia. Oznacza to, ze w odréznieniu od postepowa-
nia podatkowego (art. 165 § 112 i.p.) i administracyjnego (art. 61 § 1
k.p.a) wykluczona jest tu nie tylko inicjatywa wszczecia postgpowania
kontrolnego przez strong, ale i przez organizacj¢ spoteczng. Oczywistg
rzeczg jest to, zdaniem sadu, ze strony czy organizacja spoteczna (tak-
ze prokurator i RPO) moga by¢ inspiratorami wszczgcia postgpowania
kontrolnego, niemniej jednak zawsze bedzie to postgpowanie wszczete
z urzedu, prowadzone z urzedu i ktérego dysponentem jest wylgcznie
organ kontroli skarbowej. Tak wigc odmowa wszczgcia postepowania
ma charakter jednostronny i przez to nie jest dzialaniem w indywidu-
alnej sprawie. Uregulowanie zawarte w art. 13 ust. 1 jest kompletne, co
oznacza, ze nie stosuje si¢ do niego przepisu art. 165a § 1 o.p., w szcze-
gblnosci nie wydaje si¢ postanowienia o odmowie wszczecia postepo-
wania®’.

Organ kontroli skarbowej nie jest zatem zwigzany wnioskiem RPO
0 wszczecie postgpowania kontrolnego. Jest to wiec sytuacja odmien-
na niz w postepowaniu administracyjnym ogélnym, jak i podatkowym.
Niemniej jednak nie ma zadnych przeszkdéd, by RPO taki wniosek
zlozyl. Moze by¢ on uwzgledniony przez organy kontroli skarbowej,
ale nie musi. Jezeli jednak organ kontroli skarbowej podejmie decy-
zje o wszczgciu postgpowania kontrolnego, ktérego dotyczyt wniosek
RPO, powinien potraktowaé te podmioty jako uczestnikéw tego poste-
powania, dzialajacych na prawach strony. Wigze si¢ to z koniecznoscig

66 11l SA/Wa 1192/07, Lex nr 517174.
67 Wyrok NSA z dnia 23 lipca 2009 r. (Il FSK 392/08), www.orzeczenia.nsa.gov.pl
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doreczania im wszystkich pism kierowanych do kontrolowanego, po-
czawszy od postanowienia 0 wszczeciu postgpowania kontrolnego®.

RPO moze wilaczy¢ si¢ do toczacego si¢ postepowania kontrolne-
go. W tym zakresie u.k.s. nie przewiduje zadnych ograniczen. Powinien
to uczynié, majac na uwadze brzmienie art. 31 ust. 1 u.k.s., poprzez
whniesienie podania w trybie art. 168 o.p., zawierajagcego oswiadczenie
o skorzystaniu z przystugujacego mu uprawnienia. Podkresli¢ nalezy,
ze w postgpowaniu kontrolnym, podobnie zresztg jak w innych proce-
durach podatkowych, udziat RPO podyktowany jest ochrong podstawo-
wych praw i wolnosci czlowieka i obywatela. Rola RPO sprowadza si¢
wiec do kontroli przestrzegania przez organy kontroli skarbowej gwa-
rantowanych przepisami prawa procesowego praw podmiotéw kontro-
lowanych. RPO bedzie zatem szczegdlnie ,,aktywny” w przypadku, gdy
w toku postepowania kontrolnego lub wszczgtej w jego ramach kontro-
li podatkowej dojdzie do naruszenia zasad postepowania, m.in. naru-
szenia zasady czynnego udziatu kontrolowanego w postgpowaniu, za-
sady szybkosci postgpowania, zasady praworzadnosci, zasady prawdy
obiektywnej.

RPO biorgcemu udziatl w czynnosciach postgpowania kontrolnego
powinny by¢, podobnie jak kontrolowanemu, dorgczane wszystkie pis-
ma procesowe, np. o wszczeciu kontroli podatkowej w ramach tocza-
cego si¢ postgpowania kontrolnego, a takze pisma koriczace to poste-
powanie wymienione w art. 24 u.k.s., j. decyzje oraz wynik kontroli.
W zwigzku z tym ma by¢ takze zawiadamiany o zamiarze przeprowa-
dzenia okreslonych czynnosci dowodowych, np. ogledzinach, powota-
niu bieglego. RPO jako podmiot dzialajacy na prawach strony i wypo-
sazony w uprawnienia procesowe przystugujace stronie moze skladac
odwolania od decyzji wydanych przez organy kontroli skarbowej, a tak-
ze zazalenia na postanowienia. Organem wilasciwym do ich rozpatrze-
nia jest, co do zasady, wlasciwy dla kontrolowanego w dniu zakoricze-
nia postgpowania kontrolnego dyrektor izby skarbowej lub dyrektor
izby celnej. Natomiast od decyzji, ktéra zostala wydana przez Gene-
ralnego Inspektora Kontroli Skarbowej w oparciu o art. 24 ust. 1 i ust.
2 u.k.s. oraz od decyzji w sprawach stwierdzenia niewaznosci decyzji,

68 W. Stachurski, Komentarz do art. 13 ustawy o kontroli skarbowej, (w:) P. Pietrasz, W. Sta-
churski, Kontrola..., op. cit., s. 266.
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uchylenia lub zmiany decyzji ostatecznej oraz o wznowieniu postgpo-
wania, wydanych przez Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowe;j
albo przez dyrektora urzg¢du kontroli skarbowej, nie stuzy odwotanie.
W tej sytuacji RPO moze ztozy¢ wniosek o ponowne rozpatrzenie spra-
wy przez organ, ktéry wydat decyzje (art. 26 ust. 3 u.k.s.). Odwotanie
od decyzji wnosi si¢ za posrednictwem organu, ktéry jag wydal, w ter-
minie 14 dni od daty jej dorgczenia RPO. Odwotanie, tak jak inne wno-
szone do organu podatkowego podania, powinno wskazywac osobg, od
ktérej pochodzi (tu: RPO) oraz jego adres (siedzibe), a ponadto powin-
no zawiera¢ zarzuty przeciwko decyzji, okreslac¢ istot¢ i zakres zadania
oraz wskazywaé dowody uzasadniajace to zadanie®.

Nalezy zauwazy¢, ze w postepowaniu podatkowym RPO przystu-
guje prawo wniesienia sprzeciwu od decyzji ostatecznej, jezeli przepi-
sy o.p. lub przepisy szczegdlne przewiduja wznowienie postepowania,
stwierdzenie niewaznosci decyzji albo jej uchylenie lub zmiang. W mo-
jej ocenie, skoro w sprawach nieuregulowanych w u.k.s. stosuje si¢ od-
powiednio przepisy o.p., to takze decyzja organu kontroli skarbowej
bedaca wynikiem przeprowadzonego przez ten organ postgpowania
kontrolnego moze by¢ ,,zaczepiona” sprzeciwem RPO, o ile spetnione
sq ku temu przestanki, tj. wznowienia postgpowania, stwierdzenia nie-
waznosci decyzji albo jej uchylenia lub zmiany. Podkresli¢ nalezy, ze
whiesienie sprzeciwu przez RPO musi by¢ dokonane z zachowaniem
przepiséw o wlasciwosci organdéw do prowadzenia postgpowan w try-
bach nadzwyczajnych. Stanowi o tym art. 184 § 2 k.p.a. Sprzeciw wnie-
siony przez RPO powinien by¢ rozpatrzony i zalatwiony w terminie 30
dni od daty jego wniesienia (art. 185 § 1 k.p.a.).

69 W. Stachurski, Komentarz do art. 26 ustawy o kontroli skarbowej, (w:) P. Pietrasz, W. Sta-
churski, Kontrola..., op. cit., s. 344.
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VI. Wnioski

Udzial RPO w poszczegdlnych procedurach zwigzanych z realiza-
cjg zobowiazan podatkowych jest nastgpstwem przyznania temu pod-
miotowi roli straznika podstawowych wolnosci i praw czlowieka i oby-
watela. Zakres jego kompetencji nie wynika bezposrednio z przepiséw
ordynacji podatkowej regulujacych postgpowanie podatkowe, czynno-
Sci sprawdzajace oraz kontrolg podatkowg oraz ustawy o kontroli skar-
bowej normujacej postgpowanie kontrolne, lecz z przepisOw ustawy
o Rzeczniku Praw Obywatelskich w zwigzku z odpowiednimi prze-
pisami kodeksu postgpowania administracyjnego dotyczacymi udzia-
tu prokuratora w postepowaniu administracyjnym. Jest to , karkotom-
na” konstrukcja, ktéra powoduje watpliwosci co do zakresu uprawnien
RPO w poszczegdlnych procedurach (np. co do mozliwosci zloze-
nia sprzeciwu od decyzji ostatecznej), jak i ustalenia samych podstaw
prawnych jego udziatu. Niewatpliwie pozagdanym rozwigzaniem jest za-
warcie w przepisach o.p. przepisu, ktéry wskazywalby bezposrednio na
RPO jako podmiot mogacy uczestniczy¢ w postgpowaniu podatkowym
na prawach strony, jak ma to miejsce w przypadku organizacji spotecz-
nej. Wprowadzenie tej regulacji na grunt o.p. wskutek brzmienia art. 31
ust. 1 u.k.s. byloby réwniez odpowiednio stosowane w postepowaniu
kontrolnym.
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