INSTYTUCIA ZAWIADOMIENIA
O ZAMIARZE WSZCZECIA KONTROLI PODATKOWEJ
JAKO NARUSZENIE ISTOTY KONTROLI FINANSOWEJ!

PRZEMYSEAW STOLARSKI

I. Uwagi wprowadzajace

Funkcjonowanie paristwa jako instytucji zarzadzajacej i organi-
zujacej zycie spolteczne okreslonej grupy spolecznej, egzystujacej na
danym terytorium, polega na zaspokajaniu potrzeb cztonkéw tej gru-
py w postaci zapewnienia warunkéw do ich indywidualnego rozwoju
i zapewnieniu im ochrony oraz jednostkowego bezpieczeristwa, a tak-
ze na zachowaniu wzglgdnej rownowagi migdzy tymi dwoma obszara-
mi. Paristwo realizuje te cele, rozszerzajac swoim obywatelom obszar
do ich rozwoju poprzez nadawanie praw do okreslonych zachowar, ale
réwniez stymulujac ten rozwdj przy pomocy szeregu obowigzkéw na-
ktadanych na obywateli, niezb¢dnych do zapewnienia panistwu srodkow
do skutecznej realizacji wskazanych wyzej celéw oraz do zahamowa-
nia indywidualnego rozwoju jednostek wszedzie tam, gdzie wyklucza
on rozwdj pozostalych cztonkéw spoleczeristwa badZ zagraza stabili-
zacji w panstwie. Jednak sam system uprawnieri i obowigzkéw przy-
jetych normatywnie, jako oczekiwane badZ wrecz pozadane, co oczy-
wiste, nie moze dawac pewnosci co do tego, ze okreslone zachowania
majg miejsce w rzeczywistosci. Dlatego tez panistwo dysponuje szere-
giem narzegdzi, przy pomocy ktérych czyni porzadek normatywy po-
rzadkiem rzeczywistym. Podstawowym narzgdziem, po ktére paiistwo
siega w pierwszym rz¢dzie, we wskazanej wyzej sytuaciji, jest kontrola,

1 Zblizony zakres rozwazan byt przedmiotem zamieszczonego w jezykiu rosyjskim opracowa-
nia opublikowanego w drugim numerze rocznika naukowego Centrum Informacji i Organiza-
cji Badan Finanséw Publicznych i Prawa Podatkowego Krajow Europy Srodkowej i Wschod-
niej wydawanego przez Filie Centrum w Woronezu.
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dzigki ktorej dokonuje ono oceny tego, w jaki sposéb kontrolowana jed-
nostka korzysta ze swoich praw i realizuje narzucone obowiazki oraz
wyciaga stosowne wnioski. Na podstawie wynikéw tej oceny panistwo
uzyskuje odpowiedZ na pytanie, czy okreslone obowigzki sg wypelnia-
ne w sposéb prawidlowy oraz czy realizacja uprawniefi nastgpuje we
wlasciwym zakresie i czy w ogble zachodzi potrzeba stosowania dal-
szych narzedzi w celu przywrécenia normatywnej rownowagi w pan-
stwie, czy tez jest to zbedne z uwagi na to, ze nie doszto do jej zachwia-
nia.

Jednym z najwazniejszych, jesli nie najwazniejszym z punktu wi-
dzenia prawidlowego funkcjonowania panstwa obszarem jego dziata-
nia w zakresie praw i obowigzkdéw, jest sfera podatkéw i innych danin
publicznoprawnych, z ktérych ptyng bezposrednie srodki stanowigce
finansowg podstawe paristwowego bytu. Nic wiec dziwnego, ze najbar-
dziej doniostg zaréwno z punktu widzenia panstwa, jak i z punktu wi-
dzenia obywateli, stanowigcg czesty przedmiot sporéw, rodzaca wiele
probleméw i kontrowersji kontrola, jest wiasnie kontrola podatkowa.

W ostatnich latach toczyla si¢ w Polsce zacigta, ogélnospoteczna
i polityczna debata nad kierunkiem, jaki majg przyjac regulacje prawne
dotyczace kontroli przedsigbiorcow w ogdle. Nie da si¢ jednak ukryc,
ze pierwszorzedna plaszczyzna, na ktérej rozgrywat si¢ wskazany dys-
kurs, byta wtasnie kontrola wykonywana przez organy skarbowe, jako
najwazniejsza z punktu widzenia funkcjonowania paristwa i bardzo
czesto dotkliwa finansowo dla podmiotéw kontrolowanych. Osig przed-
miotowego sporu co do ksztattu procedur kontrolnych byt zakres wol-
nosci i swobdd obywatelskich, a co za tym idzie réwniez gospodarczych
oraz poziom zaufania wtadzy publicznej do obywateli w sprawach po-
datkowych.? Z jednej strony Scieraly sie tutaj grupy spoteczne akcentu-
jace wolnos¢ gospodarczg i prébujace rozszerzyC jej zakres przez za-
stosowanie na gruncie krajowym kombinacji rozwigzan stosowanych
w innych krajach Unii Europejskiej, a z drugiej srodowiska urzgdnicze
zwigzane na co dzien z aparatem skarbowym, wskazujace w dalszym

2 P. Stolarski, Decreasing tax revenue to the state budget — is it an outcome of the economic
crisis Or Rather a consequence of inappropriate chan ges to the polish fiscal system? (w:)
Current issues of finance and financial law from the viewpoint of fiscal and monetary promo-
tion of economic growth in the countries of Central and Eastern Europe after 2010 — Collec-
tion of Papers from the IXth International Scientific Conference, Praha 2010, s. 755-756.
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ciggu na zbyt malg dojrzalos¢ spoteczeristwa polskiego, uniemozliwia-
jaca bezpieczne dla finanséw panstwa inkorporowanie mechanizméw
fiskalnych i kontrolnych, charakterystycznych dla liberalnych w tym
zakresie gospodarek wolnorynkowych niektérych panstw zachodnio-
europejskich. Przedmiotowy spér znalazt swdj finat na przetomie 2008
12009 roku w postaci daleko idacych zmian, wprowadzajacych w za-
kresie kontroli podatkowej szereg gwarancji chroniacych interes przed-
sigbiorcdw, stanowigcych jednoczesnie istotne ograniczenie dla dziatan
procesowych organéw kontroli. Najbardziej dotkliwg w tym wzgledzie
zmiang byto wprowadzenie do regulacji prawnych instytucji zawiado-
mienia o zamiarze wszczecia kontroli podatkowej, ktéra diametralnie
zmienila proces podejmowania czynnosci kontrolnych przez organy
skarbowe.

Il. Zawiadomienie o kontroli — poczatki

Wskazana wyzej publiczna debata nad potrzebg zmian w systemie
kontroli znalazta swoje odbicie w praktyce organéw skarbowych jesz-
cze na dlugo przed ich ostatecznym uregulowaniem. W 2005 i 2006
roku niektére z urzedéw skarbowych zostaly objete programem pilota-
zowym przewidujacym informowanie podatnikéw o planowanym pod-
jeciu kontroli. Od 2007 roku obowigzek ten zostat nalozony na wszyst-
kie urzgdy skarbowe w kraju na skutek pisma Ministra Finanséw z dnia
29 grudnia 2006 r. w sprawie wytycznych dla naczelnikéw urzg¢déw
skarbowych w zakresie wykonywania informowania podatnikéw o pla-
nowanym podjeciu kontroli podatkowej®. Warto wspomnieé, ze wska-
zana instrukcja nie obejmowata wéwczas organéw kontroli skarbowe;j
i odnosita si¢ tylko do kontroli prowadzonych przez organy podatko-
we. Podstawowg zasadg wprowadzong w drodze przedmiotowych wy-
tycznych byl spoczywajacy na organie obowigzek informowania podat-
nikow na pismie, nie wczesniej niz na 30 dni i nie p6Zniej niz na 14 dni
przed datg planowanego rozpoczgcia kontroli o zamiarze jej wszczecia.
Stosowanie tej procedury przez organy administracji publicznej z punk-
tu widzenia zasady praworzadnosci byto oceniane raczej negatywnie.

3 Pismo Ministra Finanséw nr AP12—-068/322/MMK/2006.
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Przedstawiciele doktryny niejednokrotnie wskazywali, Ze nie ma prze-
pisow prawa podatkowego regulujacych te kwestig, a jedyng podstawg
takich dziatan organéw podatkowych jest wskazane wyzej pismo Mini-
stra Finanséw, nieposiadajgce w zadnym razie rangi ustawowej, jak naj-
bardziej koniecznej dla tego typu postanowieri*. Zdecydowanie lepiej
zaréwno w opinii publicznej, jak i doktrynie oceniano cele, jakie mia-
fa realizowaé wskazana instrukcja, takie jak m.in. zwigkszenie zaufa-
nia podatnikéw do organéw podatkowych, udzielanie podstawowych
informacji o zamierzonych czynnosciach kontrolnych, czy umozliwie-
nie ewentualnej autokorekty rozliczen podatkowych przez samego po-
datnika przed rozpoczg¢ciem kontroli. Mato kto przy tym zwracat uwa-
ge na niefortunne sformulowanie ministerialnej instrukcji, ktéra nie
przewidywata w katalogu elementéw sktadowych zawiadomienia wy-
mienionych w punkcie I'V. 3 tak zasadniczego elementu, jakim jest za-
kres przedmiotowy planowanej kontroli, co w efekcie uniemozliwialo
podatnikom dokonywanie autokorekt’. Spore watpliwosci co do logi-
ki nasuwat tez zakres zaufania, jakim Minister Finanséw obdarzyt po-
datnikéw. Co prawda instrukcja kladla akcent na wylaczenie z grona
zawiadamianych podmiotéw tych, ktére z okreslonych wzgledéw nie
mogly liczy¢ na zaufanie organu podatkowego, na przyktad z powodu
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w okresie krétszym niz 24 mie-
sigce przed planowang kontrola, czy posiadania zaleglosci podatkowych
wigkszych niz 3% zadeklarowanego podatku naleznego za okres rozli-
czeniowy, ktérego dotyczyta zaleglos¢. Zakres wylaczeri wskazanych
w instrukcji byt jednak zbyt waski i dopuszczal uprzedzanie o kontroli
szeregu kategorii podatnikéw, takich chociazby jak ci, ktérzy notorycz-
nie dopuszczali si¢ wykroczen czy przestepstw karnych skarbowych.
Zaufanie organéw podatkowych do takich podmiotéw znajdujace le-
gitymacje w wytycznych Ministra Finanséw wydawalo si¢ duzym nie-
porozumieniem. Wskazane niescistosci byty jednak tylko szczegétami
o charakterze technicznym. Bardziej niepokojacy stawal si¢ fakt coraz
silniejszych tendencji zmierzajgcych do zliberalizowania systemu kon-
troli, znajdujacych, co gorsze, odzwierciedlenie w woli politycznej, ob-
jawiajacej si¢ chociazby w przedmiotowych wytycznych pochodzacych

4 Zob. J. Wowra, Kontrola podatkowa i skarbowa przedsiebiorcéw, Wroctaw 2007, s. 99.
5 Podatnik nie wiedziat, jakiego rodzaju rozliczenia podatkowe bedg przedmiotem kontroli.
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przeciez ze szczebla centralnego administracji rzadowej. Pracownicy
administracji podatkowej dostrzegali zagrozenia, jakie niesie za sobg
nowa instytucja uprzedniego zawiadamiania podatnika o kontroli, nie-
mniej coraz bardziej oczywista stawala si¢ wizja nadejScia nieuchron-
nych zmian w tym zakresie.

lll. Regulacja ustawowa instytucji zawiadomienia

Niespelna po dwoch latach od wprowadzenia w urzedach skarbo-
wych wewngtrznych wytycznych w sprawie uprzedzania podatnikéw
o planowanej kontroli dokonano najwigkszej od wielu lat przebudowy
systemu kontroli w Polsce, co w sposoéb naturalny rzutowato réwniez
na kontrolg¢ podatkowg i w nieco mniejszym stopniu na kontrole skar-
bowa®. Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o zmianie ustawy o swobodzie
dziatalnosci gospodarczej oraz o zmianie niektérych innych ustaw’
i ustawa z dnia 7 listopada 2008 r. o zmianie ustawy — Ordynacja po-
datkowa oraz niektorych innych ustaw® wprowadzily szereg zmian od-
noszacych si¢ do kontroli prowadzonych wobec podmiotéw o statusie
przedsigbiorcy. Nowe brzmienie przepiséw ustawy — Ordynacja podat-
kowa oraz ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci go-
spodarczej znacznie wzmacnialo pozycje podmiotu kontrolowanego,
ostabiajgc jednoczesnie pozycje organu kontrolnego. Taki stan rzeczy
przedstawiany byl jako diugo oczekiwany i postulowany w zwigzku
z jego dtugoletnim funkcjonowaniem w wielu panistwach europejskich.’
Twércy zmian motywowali je znanymi juz wczesniej hastami realizacji
zasady budowania zaufania do organéw panstwa, ochrony kontrolowa-
nego przed dezorganizowaniem na skutek niezapowiedzianej kontroli,
prowadzonej przez niego dziatalnosci', czy sprawniejszego prowadze-

6 Trudno oprze¢ sie wrazeniu, ze to wtasnie kontrola sprawowana przez administracje skar-
bowa byta gtdwnym elementem determinujgcym dziatania twércéw nowych zmian.

Dz.U.z 2009 r. Nr 18, poz. 97.

Dz.U. Nr 209, poz. 1318.

Zob. M. Minnich, Kontrola podatkowa. Geneza i rozwéj procedury, Lublin 2010, s. 116.
Zob. S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgédka—Medek,
Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2009, s. 931.
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nia postgpowari kontrolnych i promowania dobrowolnego wypetniania
obowigzkéw podatkowych!!.

Jednym z kluczowych elementéw przedmiotowych zmian byto
wprowadzenie do regulacji prawnych instytucji zawiadomienia o za-
miarze wszczgcia kontroli. Co wiecej, instytucji tej nadano wymiar
znacznie szerszy niz innym, umieszczajac ja nie tylko w przepisach
u.s.d.g., ale réwniez w przepisach o.p. oraz ustawy z dnia 28 wrzesnia
1991 r. o kontroli skarbowej. Tym samym rozszerzono jej stosowanie na
kontrole skierowane wobec podmiotéw innych niz przedsiebiorcy oraz
na postgpowania kontrolne prowadzone przez organy kontroli skarbo-
wej'?, ktérych co do zasady przedmiotowe zmiany w zakresie kontroli
przedsigbiorcéw nie dotyczyty®.

Mechanizm zawiadomienia zostal uregulowany podobnie jak we
wczesniejszych wytycznych. Polega on, co oczywiste, na informowaniu
podatnika z odpowiednim uprzedzeniem o zamiarze wszczecia kontro-
li. Z tresci art. 79 ust. 4 u.s.d.g. 1282 § 2 o.p. wynika, ze uprzedzenie
to powinno wynosi¢ co najmniej 7 dni, przy czym termin ten powinno
si¢ liczy¢ od momentu powzigcia przez podatnika informacji o zamia-
rze organu, a zatem od dnia dorgczenia przedmiotowego zawiadomie-
nia. Stosowaniu takiej procedury nadano range zasady, od ktdrej prze-
widziano jednak wyjatki. Nalezy przyznac, ze tym razem przylozono
wigkszg wage do katalogu wylaczeri obowigzku zawiadamiania niz kil-
ka lat wezesniej. Ustawodawca zwrdcil uwage na szereg réznych obsza-
réw, w ktérych stosowanie zawiadomienia nie byto wedtug niego wska-
zane badZ bylo pozbawione sensu. W efekcie powstat dos¢ szeroki zbior
przestanek, ktérych spetnienie wyklucza stosowanie omawianej insty-
tucji. Zasadniczo mozna je podzieli¢ na przestanki podyktowane rodza-
jem kontroli oraz przestanki dotyczace kategorii podmiotu, wobec kt6-
rego ma by¢ skierowana. Do pierwszej grupy nalezg chociazby takie
przestanki, jak: koniecznos¢ przeprowadzenia kontroli na zadanie or-
ganu prowadzacego postgpowanie przygotowawcze o przestgpstwo lub
przestepstwo skarbowe (art. 282c¢ § 1 pkt 1 lit. b 0.p.), niezbedny cha-

1 Zob. B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komen-
tarz, Wroctaw 2010, s. 1117.

12 Art. 13 ust. 1a u.k.s.

13 Zob. D. Zalewski, A. Melezini, Kontrola podatkowa przedsiebiorcéw, Warszawa 2010, s. 33—
34.
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rakter kontroli z punktu widzenia przeciwdzialania popetnieniu prze-
stepstwa lub wykroczenia, przestepstwa skarbowego lub wykroczenia
skarbowego lub zabezpieczenia dowoddéw jego popelnienia (art. 79 ust.
2 pkt2 u.s.d.g. i art. 282c § 1 pkt 1 lit. f w zwigzku z art. 284a § 1 o.p.),
czy przedmiot kontroli dotyczacy niezgloszonej do o.p.odatkowania
dziatalnosci gospodarczej (art. 282c § 1 pkt 1 lit. d o.p.), badZ dotycza-
cy zasadnosci zwrotu réznicy podatku lub zwrotu podatku naliczone-
g0 w rozumieniu przepiséw o podatku od towaréw i ustug' (art. 282c¢ §
1 pkt 1 lit. a 0.p.). Druga grupe przestanek zwigzang z osobg kontrolo-
wanego stanowig gléwnie: posiadanie przez kontrolowanego statusu zo-
bowigzanego w postgpowaniu egzekucyjnym w administracji (art. 282c
§ 1 pkt 2 lit. b 0.p.), brak miejsca zamieszkania lub adresu siedziby albo
fakt bezskutecznego lub utrudnionego doreczania pism na podane adre-
sy (art. 79 ust. 2 pkt 6 u.s.d.g. i art. 282¢ § 1 pkt 2 lit. ¢ 0.p.) badZ prawo-
mocne skazanie w Rzeczypospolitej Polskiej za popelnienie przestep-
stwa skarbowego, przestepstwa przeciwko obrotowi gospodarczemu,
przestgpstwa z ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci'® lub
wykroczenia polegajacego na utrudnianiu kontroli (art. 282¢ § 1 pkt 2
lit. a 0.p.). Warto zauwazy¢, ze cz¢s¢ przestanek z przedmiotowego ka-
talogu uregulowanego w przepisach u.s.d.g. to przestanki, ktére z uwa-
gi na swoja specyfike w ogéle nie znajdg zastosowania w przypadku
kontroli prowadzonych przez organy skarbowe. Przyktadem moze by¢
tutaj prowadzenie kontroli wykonywanej na podstawie przepiséw usta-
wy z dnia 25 sierpnia 2006 r. o systemie monitorowania i kontrolowa-
nia jakosci paliw'® dotyczgcej jakosci paliw (art. 79 ust. 2 pkt 3 u.s.d.g.),
czy podjecie kontroli podyktowane bezposrednim zagrozeniem zycia,
zdrowia lub srodowiska naturalnego (art. 79 ust. 2 pkt 5 u.s.d.g.). Zna-
lazla si¢ réwniez we wskazanym katalogu przestanka dotyczaca tylko
niektérych postepowan organéw kontroli skarbowej, ktorg jest prowa-
dzenie kontroli na podstawie bezposrednio stosowanych przepiséw po-
wszechnie obowigzujgcego prawa wspélnotowego albo na podstawie

14 Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardéw iustug, (Dz.U. 22004 r. Nr 54,
poz. 535 ze zm.).

15 Tekst jedn. Dz.U. 22002 r. Nr 76, poz. 694 ze zm.

16 Tekst jedn. Dz.U. Nr 169, poz. 1200.
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ratyfikowanej umowy miedzynarodowej (art. 79 ust. 2 pkt 1 u.s.d.g.).””
Ustawodawca, cho¢ wskazal dtugg liste wyjatkéw od reguty zawiada-
miania podatnika, nie ustrzegt si¢ pewnych niescistosci znacznie utrud-
niajacych organom odpowiednie sklasyfikowanie okreslonych zdarzer.
Przyktadowo, nie okreslit zbyt precyzyjnie, czy kontrola zasadnosci
zwrotu w rozumieniu przepiséw o podatku od towardw i ustug, wyta-
czajaca obowigzek zawiadomienia dotyczy sytuacji, w ktérej przepro-
wadzana jest ona przed dokonaniem zwrotu, czy rowniez takiej, w kt6-
rej ma ona miejsce po jego dokonaniu. Wskazujac natomiast przestanke
koniecznosci przeciwdziatania popelnieniu przestgpstwa lub wykrocze-
nia badZ zabezpieczenia dowodéw ich popetnienia, uczynit to w spo-
s6b, ktéry pozostawit spore watpliwosci co do tego, czy przedmiotowa
przestanka wiaze si¢ tylko z ogélnym podejrzeniem organu w kwestii
popelnienia czynu zabronionego, czy tez z podejrzeniem uzasadnio-
nym okreslonymi okolicznosciami, a moze chodzi o bezwzgledng pew-
no$¢ potwierdzong dowodami. Podobnych niescistosci mozna bytoby
doszukaé sie wigcej, tak jak wigkszy niz wyzej wskazany jest katalog
wylaczen obowigzku zawiadomienia'®. Niezaleznie jednak od tego, ne-
gatywna ocena omawianej instytucji nie powinna wyptywac z ustawo-
wych niescistosci i bled6w', ale z samego faktu jej wprowadzenia do
regulacji prawnych, nagannego z punktu widzenia funkcjonowania sa-
mego pojecia kontroli, jak i jej systemu i reprezentujagcych go organéw
administracji podatkowe;j.

IV. Ocena nowej instytucji i skutkéw jej wprowadzenia

Kazdy rodzaj kontroli jest swoistg dziatalnoscig sprowadzajacg si¢
do tych samych czterech elementéw, ktérymi s3: ujmowanie stanu wy-
konan w danym zakresie, uymowanie stanu wyznaczeti w tym zakresie,
poréwnanie wyznaczeri z wykonaniami w celu ustalenia ich zgodno-

17 Zob. D. Zalewski, A. Melezini, Kontrola podatkowa przedsiebiorcow, Warszawa 2010, s. 60—
61.

18 Celem autora niniejszego opracowania nie byt szczegétowy komentarz odnoszacy sie do
regulacji prawnych zwigzanych z zawiadomieniem o kontroli, ale ogélne zakwestionowanie
z punktu widzenia pojecia kontroli sensu istnienia przedmiotowej instytuc;ji.

19 Te bowiem maja charakter techniczny i mozna by byto je w do$¢ prosty sposéb wyelimino-
wa¢, dokonujac stosownych zmian regulacyjnych.
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Sci lub niezgodnosci i wyjasnienie przyczyn stwierdzonych zgodnosci
lub niezgodnosci migdzy wyznaczeniami i wykonaniami?’, przy czym
w przypadku kontroli organéw skarbowych gléwny nacisk kladzie si¢
na pierwsze trzy elementy, czwarty natomiast ma mniejsze znaczenie.
Dzigki kontroli mozliwe jest zatem zestawienie stanu o.p.isanego przez
dang norme¢ prawa, przewidzianego przez panstwo dla danego rodza-
ju zdarzenia, okreSlanego mianem stanu pozadanego, ze stanem rze-
czywistym, w jakim okreslone zdarzenie ma miejsce naprawde, czyli
tzw. stanem faktycznym. W przypadku kontroli podatkowych owa nor-
mg prawa jest norma szeroko pojetego prawa podatkowego. W doktry-
nie od dawna jako jedng z podstawowych cech wykonywania kontroli
finansowej wskazywano zasade kontroli niespodziewanej, charaktery-
zujacej si¢ bezwzglednym utrzymaniem w tajemnicy wobec jednostki
kontrolowanej zamiaru przeprowadzenia kontroli i terminu jej rozpo-
czecia. Takie podejscie mialo wyklucza¢ ewentualnos¢ przygotowa-
nia si¢ do kontroli, a zwlaszcza jego negatywnych przejawéw w po-
staci usuwania dowodéw i §ladéw nieprawidtowosci.?! Pomijajac juz
te ostatnie naduzycia, wydaje si¢, ze takie podejscie stuzyto prawidto-
wemu i klarownemu ustaleniu stanu rzeczywistego, rozumianego, jako
stan naturalny, wystepujacy u kontrolowanego na co dzien, nie determi-
nowany zadnymi zewnetrznymi, sztucznymi z punktu widzenia prowa-
dzonej przez niego dziatalnosci czynnikami. Dopiero ustalenie tak poj-
mowanego stanu faktycznego umozliwia poréwnanie go z wlasciwym
obszarem wyznaczeni. Wprowadzona do regulacji prawnych instytu-
cja zawiadomienia razaco naruszyla t¢ podstawowgq zasadg, uniemozli-
wiajgc organom kontroli badanie stanu wykonari przez determinowanie
w podmiotach uprzedzanych o kontroli, stanu sztucznego, niemajgcego
nic wspdlnego z sytuacja rzeczywistg.?

Warto w tym miejscu chociaz pokroétce przeanalizowaé powody,
dla ktérych naruszono o.p.isang wyzej zasade systemowg i zrezygno-
wano z czynnika zaskoczenia stanowiacego przeciez podstawowy wy-

20 L. Kurowski, H. Sochacka—Krysiakowa, Kontrola finansowa, Warszawa 1976, s. 19.

21 Ibidem, s. 320.

22 P. Stolarski, Decreasing tax revenue to the state budget — is it an outcome of the economic
crisis Or Rather a consequence of inappropriate chan ges to the polish fiscal system? (w:)
Current issues of finance and financial law from the viewpoint of fiscal and monetary promo-
tion of economic growth in the countries of Central and Eastern Europe after 2010 — Collec-
tion of Papers from the IXth International Scientific Conference, Praha 2010, s. 758.
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znacznik nie tylko systemowego, ale i terminologicznego poj¢cia kon-
troli. Analiza ta, niestety, nie sktania do pozytywnej refleks;ji.

Fundamentalnym postulatem realizowanym w drodze ustawowych
zmian w zakresie kontroli bylo budowanie zaufania paristwa do obywa-
teli®. Zaktadano tym samym wprowadzenie do polskiego prawa zasady
domniemania uczciwosci podatnika. Zabieg ten miat stuzy¢ zwigksze-
niu zaufania obywateli do instytucji parfistwa. Zalozenie to dobrze wy-
gladato w kolejnych komunikatach prasowych i wypowiedziach promi-
nentnych politykéw, jednak mato kto dostrzegt, ze stanowito ewidentne
pogwalcenie generalnej zasady w postepowaniu organéw administra-
cji publicznej, a mianowicie zasady obiektywizmu. Pracownicy organu,
wszczynajgce kontrole, powinni podejmowac czynnosci w stanie bez-
wzglednie obiektywnym, ktéry przejawia si¢ w tym, ze podatnik wi-
nien by¢ w takim samym stopniu traktowany jako uczciwy obywatel
1 jako tamiacy przepisy prawa. Dopiero obiektywnie prowadzone poste-
powanie kontrolne powinno wskazywac, jak jest w rzeczywistosci. Wy-
daje sie, ze tworcy reformy systemu kontroli ulokowali proces budowa-
nia zaufania obywateli do paristwa na ptaszczyZnie, na ktérej absolutnie
nie powinno si¢ tego robi¢, zamiast czynic to na przyktad w obszarze
mechanizmoéw zwigkszajacych trafnos¢ kontroli, dostarczajacych infor-
macji i sygnalizujacych patologie oraz zmniejszajacych ryzyko ngkania
postepowaniami podmiotéw rzetelnych i uczciwych?.

Innym zalozeniem reformatoréw bylo zmniejszenie w przypadku
przedsigbiorcéw ucigzliwosci kontroli i wyeliminowanie czynnika dez-
organizujacego prac¢ kontrolowanego przedsigbiorstwa. W materii tej
akcentowano zwlaszcza potrzebe uprzedzania o planowanej kontroli, co
miato stuzy¢ przygotowaniu i zgromadzeniu wszystkich niezbednych
dokumentéw. Zalozenie to od samego poczatku wydawalo si¢ przesa-
dzone. Pamigtajmy, ze ustawodawca wprowadzit dla podmiotéw gospo-
darczych szereg obowigzkéw zwigzanych z prowadzeniem dokumenta-
cji podatkowej, ktérym podatnicy muszg czyni¢ zados¢ systematycznie.

23 Zob. B. Gudowska, Domniemanie uczciwosci obywatela. Rewolucyjne zmiany w ordynacji
podatkowej, komunikat prasowy na stronie Ministerstwa Gospodarki z dnia 23 lipca 2008 .,
http://www.mg.gov.pl

24 Stuzy¢ temu mogtoby przetozenie na grunt panstwowy elementéw pojecia kontroli wedtug
T.G. Rose wymienionych (w:) L. Kurowski, H. Sochacka—Krysiakowa, Kontrola finansowa,
Warszawa 1976, s. 20.
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Kontrolujacy prowadzacy kontrole u podatnika poza nielicznymi wy-
jatkami nie mogg zadac przediozenia im dokumentacji innej niz ta, kt6-
ra dany podatnik winien mie¢ przygotowang na biezgco, niejednokrot-
nie jeszcze na dtugo przed rozpoczg¢ciem kontroli w danym zakresie.
Prowadzenie wskazanych dokumentéw systematycznie, w sposéb okre-
Slony przepisami prawa jest tutaj kwestig sumiennosci podatnika i od-
powiedniej samoorganizacji. Nie mozemy zapomnieé, ze prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej w przestrzeni okreslonego panistwa jest swo-
ista umowg miedzy danym podmiotem a paistwem, ktére udzielajac
pewnej swobody gospodarczej danemu podmiotowi, jednoczesnie sta-
wia pewne wymogi, ktére ten musi speinié, ponoszac okreslony koszt
rozumiany nawet nie tyle w sferze ekonomicznej, co osobistej, prze-
jawiajacej si¢ w pewnym nakladzie wysitku intelektualnego, a nawet
manualnego. Z tego punktu widzenia kontrola stawataby sie ucigzliwa
tylko wtedy, kiedy okreslony podmiot nie potrafitby sprosta¢ okreslo-
nym w prawie obowigzkom. Do wyobrazenia byly oczywiscie sytua-
cje, w ktérych nawet dobrze zorganizowany podmiot mial z pewnych
wzgledéw problemy ze spetnieniem w danej chwili wszystkich wyma-
gan kontrolujgcych, ale w takich wyjatkowych sytuacjach wystarczy-
to wymaga¢ pewnej elastycznosci z ich strony w korzystaniu ze swo-
ich uprawnien.

Ostatnia, istotng przestankg przeprowadzenia reformy bylo moty-
wowanie podatnikéw do autokorekty swoich rozliczen jeszcze przed
formalnym wszczeciem kontroli. Réwniez ten aspekt byt nietrafiony.
Prawny obowigzek uprzedzenia o kontroli zachecit raczej podatnikow
do mniejszej skrupulatnosci w zakresie swoich rozliczeri podatkowych
i dat realng mozliwos¢ niszczenia ewentualnych dowodéw czy Sladéw
nieprawidtowosci, jakich potencjalnie mogli sie dopuscié®. Ponad-
to nawet w przypadku podatnikéw niedopuszczajgcych si¢ czynéw tak
skrajnych, jak niszczenie dokumentacji instytucja zawiadomienia data
mozliwos¢ skorygowania swoich rozliczeri w kazdym momencie, zaraz
po doreczeniu zawiadomienia, stwarzajagc pokus¢ zanizania podstaw
o.p.odatkowania i zycia tym samym na kredyt kosztem paristwa.

25 W. Stachurski, Nowe zasady kontroli dziatalno$ci gospodarczej przedsiebiorcoéw, ,Przeglad
Ustawodawstwa Gospodarczego” 2009, nr 11, s. 26-27.
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Mysl wprowadzenia do procedury podatkowej mechanizmu
uprzedniego zawiadamiania o planowanej kontroli dojrzewata w Pol-
sce przez kilka lat i byla giéwnie efektem coraz silniejszych tendencji
zmierzajacych do ochrony intereséw podmiotéw gospodarczych i zde-
cydowanego zmniejszenia stopnia ingerencji organéw panstwowych
w sfere swobdd gospodarczych, ale réwniez akcentujacych ogélng po-
trzebe ochrony intereséw jednostki bez wzgledu na jej status. Wpro-
wadzenie urzeczywistniajacej jg instytucji zawiadomienia do$¢ mocno
uderza w fundamentalne podstawy kontroli finansowej oraz jej zna-
czenie pojeciowe, burzac w pewnym stopniu jej powszechnie znang od
wielu lat definicj¢. U podstaw takiego stanu rzeczy lezaly jednak bled-
ne i chyba nie do korica przemyslane zalozenia, a czasem szczytne idee,
do ktérych realizacji dobrano zte srodki. Wydaje si¢, ze tym samym
zdolnos¢ organéw kontroli w materii weryfikacji prawidlowosci wy-
wigzywania si¢ przez obywateli z cigzacych na nich obowigzkéw po-
datkowych wyraZnie spadla, co moze dos¢ mocno odbi¢ si¢ na stanie
finanséw paristwa. Efekty finansowe przeniesienia cigzaru odpowie-
dzialnosci za budzet parnistwa z plaszczyzny administracyjnego przy-
musu w obszar obywatelskiej dobrowolnosci najprawdopodobniej bedg
odczuwalne w najblizszym okresie i mogg okaza¢ si¢ w perspektywie
czasu bardzo kosztowne.
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