KONTROLA PODATKOWA PROWADZONA
PRZEZ WOJTA, BURMISTRZA (PREZYDENTA)
— WYBRANE PROBLEMY PRAKTYCZNE

SEAWOMIR PRESNAROWICZ

I. Uwagi ogdine

W dziatalnosci wéjtéw, burmistrzéw (prezydentéw) jako organéw
kontroli podatkowej pojawia si¢ wiele probleméw zaréwno w zakre-
sie stosowania prawa w praktyce, jak i w sferze logistycznej zwigzanej
Z przygotowaniem, wszczeciem, przeprowadzeniem i zakoficzeniem
kontroli podatkowej. Ramy niniejszej publikacji nie pozwalajg na szcze-
gbétowe odniesienie si¢ do wszystkich zasygnalizowanych wyzej sfer
kontroli podatkowej, niemniej jej autor chcialby zwrdci¢ uwage przy-
najmniej na kilka pojawiajgcych si¢ probleméw w praktyce kontrolnej
wymienionych organéw.

Dzialalnos¢ ludzka charakteryzujaca si¢ celowoscia, zawsze po-
winna by¢ ujmowana w ramy o okreslonym wzorcu powinnosciowym,
wymagajacym konfrontacji z rzeczywistoscia. Taki rodzaj konfrontacji
to swoista kontrola'. W doktrynie prawa finansowego najczesciej wska-
zuje sie, ze kontrola to dziatalnosé¢, ktdéra polega na poréwnywaniu sta-
nu postulowanego ze stanem rzeczywistym?. W prezentowanych teo-
riach na temat kontroli mozemy spotkac si¢ z pogladem, ze punktem
wyjscia w definiowaniu ,.kontroli” powinny by¢ dwa podstawowe ele-
menty dziatalnosci ludzkiej, tj. wyznaczenia (to, co obowigzuje) i wy-
konania (stan rzeczywisty), za$§ ujmowanie, porownywanie oraz inter-
pretacja zachodzgcych pomigdzy nimi relacji stanowi istote kontroli?.

1 Zob. K. Ostrowski, Prawo finansowe. Zarys ogéiny, Warszawa 1970, s. 324.
2 Tak J. Harasimowicz, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1988, s. 311.
3 Zob.: L. Kurowski, (w:) L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka—Krysiak, Kontrola finanso-

wa w sektorze publicznym, Warszawa 2000, s. 14-16.
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Zdaniem L. Kurowskiego* kontrola jest takim rodzajem dziatalnosci
ludzkiej, na ktéra sktadajg si¢ cztery rodzaje czynnosci, takie jak: (a)
ustalanie stanu obowigzujgcego (wyznaczer); (b) ustalanie stanu rze-
czywistego (wykonari); (c) poréwnywanie wykonan z wyznaczeniami
w celu stwierdzenia ich zgodnosci lub niezgodnosci oraz (d) ustalenie
powoddéw zaistnialej zgodnosci lub niezgodnosci pomiedzy wykona-
niami a wyznaczeniami. Moim zdaniem wymienione wyzej czynnosci
sktadajgce si¢ na ,,procedur¢ kontroli” powinny by¢ poprzedzone bar-
dzo waznym etapem wstgpnym, tj. przygotowaniem do kontroli (roz-
poznanie wyznaczen i wykonar). Dlatego tego nalezaloby przyjac, ze
kontrola to taki rodzaj dziatalnosci prowadzonej przez dany podmiot
lub zespét podmiotéw, ktéra powinna zamykac sie w pigciu etapach:
1) przygotowanie do kontroli (rozpoznanie wyznaczer i wykonan),
2) ustalanie stanu obowigzujacego (wyznaczen),
3) ustalanie stanu rzeczywistego (wykonan),
4) poréwnywanie wykonan z wyznaczeniami w celu stwierdzenia
ich zgodnosci lub niezgodnosci,
5) ustalenie powodéw zaistnialej zgodnosci lub niezgodnosci po-
migdzy wykonaniami a wyznaczeniami.

W kontroli, mozemy zatem wyrézni¢ pig¢ wyzej wymienionych
etap6w (od 1 do 5)°. W pierwszym etapie (1), tzw. przygotowawczym,
w oparciu o istniejacy plan, powinno nastgpi¢ pelne rozpoznanie wy-
znaczefi oraz przynajmniej czesciowe rozpoznanie wykonan. Trudno
bowiem jest sobie wyobrazi¢ wszczgcie i przeprowadzenie kontroli bez
znajomosci przepisOw prawa, zalozen planéw, czy posiadania wiedzy
odnosnie do polityki prowadzonej w okreslonych dziedzinach przez
panstwo. Niezbedne jest rOwniez i pozadane, jeszcze przed wszcze-
ciem kontroli, wstgpne rozpoznanie danego przypadku w kontekscie
tego jaka jest rzeczywistos¢, co faktycznie dzieje si¢ u danego podmio-
tu, ktéry ma by¢ poddany kontroli. W drugim etapie (2), dokonywania
ustalerl stanu obowiazujgcego, czyli w procesie ujmowania wyznaczef,
nie wystepuje jakikolwiek element tworczy (zwigzany z uchwalaniem,

4 Ibidem

5 Poza pierwszym, pozostate cztery etapy kontroli podaje dalej na podstawie: L. Kurowski,
(w:) L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka—Krysiak, Kontrola finansowa w sektorze...,
s. 16-21.
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wydawaniem). Jak trafnie zauwaza C. Znamierowski, ,ustalajac, nie
tworzymy prawd ani faktéw ustalanych, lecz znajdujemy gotowe, do-
konane. Norma, czy sytuacja, ktérg ustalamy, istniala juz przed ustale-
niem przez nas™®. Zatem istotg tego etapu jest ostateczne stwierdzenie,
co w badanej sytuacji obowigzuje (np. jaka ustawa, uchwata, jakie za-
rzadzenie, decyzja, jaki plan). W trzecim etapie (3), czyli przy ustalaniu
stanu rzeczywistego (wykonan), najczesciej zaczynamy od opisu, kt6-
ry powinien by¢ lustrzanym odbiciem zastanej rzeczywistosci. Stusznie
podkresla L. Kurowski, ze ,,ujmowanie stanu rzeczywistego jest Swo-
istym procesem badawczym, ktéry zaczyna si¢ od prostego opisu, be-
dacego czyms w rodzaju fotografii”’. W ramach tego etapu, w dalszej
jego czesci niezbedne jest réwniez dokonywanie ocen oraz klasyfika-
cji opisywanych faktéw. Podczas czwartego etapu (4) nastepuje poréw-
nywanie wykonan z wyznaczeniami w celu stwierdzenia ich zgodnosci
Iub niezgodnosci. To ciag czynnosci o charakterze konfrontacyjnym,
w czasie ktérych moze juz doj$¢ nawet do formutowania pierwszych,
na goraco poczynionych, wnioskéw co do badanych zjawisk. Poréw-
nywanie jest zabiegiem stosunkowo prostym, wymaga jednak precy-
Zji w ocenie zaistniatych r6znic pomigdzy wykonaniami a wyznacze-
niami. Sa r6zne metody opisu (podawania) stwierdzonych elementow
réznigcych sie (np. wskaznik procentowy). W pigtym etapie (5) powin-
no nastgpi¢ ustalenie powoddéw zaistnialej zgodnosci lub niezgodnosci
pomiedzy wykonaniami a wyznaczeniami. Ten ostatni proces kontroli
jest najtrudniejszy, gdyz wymaga bardzo dobrej znajomosci wszystkich
wczesniejszych etapéw kontroli.

Il. Pojecia ogdlne. Miejsce kontroli podatkowej
w strukturze procedur podatkowych

W procedurach gromadzenia materialéw, mogacych stanowi¢ do-
wody w postgpowaniu podatkowym, niejednokrotnie szczegdlnie
cenne sg czynnosci dokonywane w czasie kontroli podatkowej. W li-
teraturze przedmiotu podkreslano, zZe ten rodzaj procedury jest podsta-

6 Tak C. Znamierowski, Wiadomos$ci elementarne o panstwie, Poznan 1946, s. 28.
7 Zob.: L. Kurowski, (w:) L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka—Krysiak, Kontrola finanso-
wa w sektorze..., s. 17.
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wowym ,.elementem konstrukcyjnym postgpowania podatkowego, gdy
przeksztatcenie obowigzku podatkowego w zobowigzanie podatkowe
nastepuje w drodze samoobliczenia lub tez obliczenia podatku przez
ptatnika”®. Terminu ,,kontrola podatkowa” od dawna uzywa si¢ w prze-
pisach oraz doktrynie prawa podatkowego, jednakze przed 1 stycznia
1998 r. nie bylo jego prawnej definicji ani odrebnej regulacji zasad kon-
troli podatkowej. Namiastki instytucji kontroli podatkowej znajdowaty
si¢ w art. 32 oraz 33 ustawy o zobowigzaniach podatkowych, jak row-
niez w art. 167 i 167a kodeksu postgpowania podatkowego. Sytuacje
te zmienito dopiero wejscie w zycie ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
— Ordynacja podatkowa, ktéra w dziale VI (art. 281-292 o.p.) zawiera
przepisy dotyczace kontroli podatkowe;j’.

Od 1 stycznia 2003 r. ustawg z dnia 12 wrzesnia 2002 r. o zmia-
nie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektérych innych
ustaw wprowadzono szereg zmian w uregulowaniach odnoszacych si¢
do kontroli podatkowej". Zmiany te w zdecydowanej wigkszosci byty
niekorzystne dla kontrolowanych. Organy podatkowe otrzymaty bo-
wiem nowe uprawnienia, dajgce znacznie szersze mozliwosci prowa-
dzenia kontroli podatkowej i przez to egzekwowania naleznosci fiskal-
nych. Ustawa nowelizujaca znosita takze swoisty dualizm, jaki istniat
pomigdzy kontrolg skarbowg oraz kontrolg podatkowa''. Kolejne ob-
szerne zmiany z 2005 r. do kontroli podatkowej réwniez zmierzaty do
wzmocnienia pozycji organéw kontrolnych'>. Nowe zmiany do instytu-
cji kontroli podatkowej wprowadzit ustawodawca od 1 stycznia 2007 r.
ustawg z dnia 16 listopada 2006 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podat-
kowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw.”® Unormowania te od-
nosza si¢ do postgpowania w razie nieobecnosci kontrolowanego, ele-

8 R. Mastalski, Przepisy ogdine, (w:) B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Or-
dynacja podatkowa. Komentarz 2003, Wroctaw 2003, s. 16.

9 Zobacz wiecej na ten temat: E. Ruskowski, (w:) L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka—
Krysiak, Kontrola finansowa w sektorze..., s. 274 in.

10 Dz.U. Nr 169, poz. 1387.

1 Wiecej na ten temat: E. Ruskowski, Cel i zakres przedmiotowy kontroli skarbowej a zakres
dziatania organéw, (w:) Ksiega Jubileuszowa Profesora dra Leona Kurowskiego pod red.
naukowa E. Chojna—Duch i W. Goronowskiego: Podstawowe zagadnienia prawa finansowe-
go i polityki finansowej w Polsce w latach 1989—-1997, Warszawa 1998, s. 143-145.

12 Zob. R. Kosinska, Kontrola podatkowa w $wietle ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospo-
darczej i Ordynacji podatkowej — wybrane zagadnienia, (w:) Sanacja finanséw publicznych
w Polsce. Aspekty prawne i ekonomiczne, Szczecin, 2005, s. 129-140.

13 Dz.U. Nr 217, poz. 1590.
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mentéw protokotu oraz rozpatrywania zastrzezen przez kontrolujgcego.
Réwniez od 1 stycznia 2009 r."* oraz od 7 marca 2009 r.” dokonano
istotnych zmian w zakresie prowadzenia kontroli podatkowej. Zmiany
te w swojej zasadniczej tresci sg korzystne dla kontrolowanych. Prze-
de wszystkim wprowadzono obowigzek zawiadamiania przez orga-
ny podatkowe o zamiarze wszczecia kontroli podatkowej (z pewnymi
wyjatkami), doprecyzowano zakres upowaznienia do kontroli i mozli-
wosci przedluzenia terminu kontroli podatkowej. Wprowadzono tak-
ze wymog uzyskania zgody kontrolowanego na prowadzenie kontroli
w siedzibie organu podatkowego, zobowigzano kontrolujacych do po-
dawania uzasadnienia faktycznego i prawnego przy rozpatrywaniu za-
strzezen do kontroli oraz zapisano jednoznacznie, ze do kontroli dzia-
falnosci gospodarczej podatnika bedgcego przedsiebiorcg stosuje si¢
przepisy ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarcze;j.

Stosownie do tresci art. 1 pkt 3 o.p. jednoznacznie wskazuje sig,
Ze ustawa normuje: postepowanie podatkowe, kontrole podatkowsq
i czynnosci sprawdzajace. Ustawa ta wyraznie odrdznia zatem proce-
dury postepowania podatkowego w dziale IV (art. 120-271 o.p.) od
kontroli podatkowej w dziale VI (art. 281-292 o.p.) oraz oddzielnie re-
guluje czynnosci sprawdzajace w dziale V (art. 272-280 o.p.). W lite-
raturze przedmiotu podkresla si¢, iz czynnosci sprawdzajacych trudno
nie uznac¢ za czynnosci kontrolne i nie zaliczy¢ ich do kontroli podatko-
wej. Sg one bowiem rodzajem wstepnej kontroli podatkowe;j'®. W zna-
czeniu jednak zar6wno systematyki ustawowej (art. 1 pkt 3 o.p.), jak
1w znaczeniu proceduralnym prowadzenia czynnosSci sprawdzajgcych
nie mozna zaliczy¢ do kontroli podatkowej. Zupelnie inny rodzaj rezi-
mu podatkowego okresla ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontro-
li skarbowej'”. Czynnosci tej kontroli nie wykonuja bowiem organy po-
datkowe, lecz organy kontroli skarbowe;j.

14 Dz.U.z 2008 r. Nr 209, poz. 1318.

15 Dz.U.z2009r. Nr 18, poz. 97.

16 C. Kosikowski, (w:) C. Kosikowski i L. Etel (red.), R. Dowgier, P. Pietrasz, S. Presnarowicz,
Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2007, s. 890; R. Mastalski, J. Zubrzycki, Or-
dynacja podatkowa. Komentarz, Wroctaw 1998, s. 241.

17 Tekst jedn. Dz.U. z 2004 r. Nr 8, poz. 65 ze zm.
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lll. Wprowadzenie do kontroli podatkowej prowadzonej
przez wéjta, burmistrza (prezydenta)

W art. 1 pkt 3 o.p. ustawodawca jednoznacznie stwierdza, ze usta-
wa normuje: postgpowanie podatkowe, kontrole podatkowg i czynno-
Sci sprawdzajace. Wprowadza si¢ zatem trzy procedury prawne, kto-
re dla wdjta, burmistrza (prezydenta), jako organu kontroli podatkowej
(kontrolujacych), sa narzedziami pracy w prowadzeniu szeroko rozu-
mianych spraw podatkowych. Kazda z tych procedur czemu innemu
stuzy. Kazda ma inne cele do zrealizowania, inne zadania. Do decyzji
organu kontrolujgcego pozostawia si¢, ktérg z tych procedur oraz w ja-
kim momencie zastosowa¢, adekwatnie do sytuacji prawnej i faktycz-
nej, jakag mamy w danej sprawie podatkowej, prowadzonej w urzedzie
gminy, czy tez w urzedzie miasta.

Czynnosci sprawdzajace zostaly uregulowane w o.p. w dziale
V (art. 272-280 o.p.). Stosownie do tresci art. 272 o.p. organy podat-
kowe pierwszej instancji, z pewnym wyjatkiem, dokonujg czynnosci
sprawdzajacych majacych na celu:

1) sprawdzenie terminowosci:

a) sktadania deklaracji,
b) wplacania zadeklarowanych podatkéw, w tym réwniez pobie-
ranych przez ptatnikéw oraz inkasentéw;

2) stwierdzenie formalnej poprawnosci dokumentéw wyzej wy-

mienionych;

3) ustalenie stanu faktycznego w zakresie niezbednym do stwier-

dzenia zgodnosci z przedstawionymi dokumentami.

Jezeli dzialajagcy w imieniu wdjta, burmistrza (prezydenta) pracow-
nik tego organu bierze do reki deklaracje podatnika czy informacje,
na przyklad zlozong w zakresie podatku od nieruchomosci i czyta ja
(analizuje), to w tym momencie organ podatkowy juz dokonuje czyn-
nosci sprawdzajacych w rozumieniu art. 272 o.p. Ten rodzaj czynno-
$ci ma charakter wewnetrzny (gabinetowy), gdyz w swym zakresie nie
wychodzi na zewnatrz (bez kontaktu z podatnikiem). Zadna ze skia-
danych na podatki lokalne deklaracji (informacji) nie powinna trafié
do akt sprawy bez adnotacji umieszczanej na koricu deklaracji Iub in-
formacji w odpowiedniej rubryce. Jesli podatnik wszystko poprawnie

243



wpisal do deklaracji (informacji), czyli wypetnit jg zgodnie z wyma-
ganiami stawianymi dla tego rodzaju dokumentéw, najczesciej wpisuje
si¢: ,,Brak uchybien formalnoprawnych” oraz oznacza si¢ dat¢ i podpis
— z podaniem imienia oraz nazwiska pracownika, ktéry dokonat czyn-
nosci sprawdzajacych tejze deklaracji (informacji) podatkowej. W pro-
cedurze tej takze obowigzuje zasada pisemnosci prowadzonych czyn-
nosci przez organ podatkowy. Oczywiscie to nie oznacza, ze dokonano
sprawdzenia tzw. rzetelnosci deklaracji (informacji) podatkowej. Spraw-
dzenie odbylo si¢ bowiem jedynie pod wzgledem formalnoprawnym.
Czym innym w znaczeniu prawnym jest bowiem stwierdzenie niepra-
widlowosci w zakresie zgodnosci ze stanem faktycznym gruntéw, bu-
dynkéw czy budowli, na przyktad w podatku od nieruchomosci, podat-
ku rolnym czy podatku lesnym (rzetelnos¢), a czym innym stwierdzenie
formalnej poprawnosci dokumentéw wyzej wymienionych.
Stwierdzenie nieprawidtowosci formalnoprawnej deklaracji (infor-
macji) podatkowej powinno skutkowaé podjeciem przez wéjta, burmi-
strza (prezydenta) czynno$ci wprowadzajacej stan wymagany przepisa-
mi prawa. W takiej sytuacji nastepuje wezwanie podatnika (ustnie lub
pisemnie). Pracownik organu podatkowego, jesli dysponuje odpowied-
nimi danymi, moze przeprowadzi¢ rozmowe telefoniczng, dokonujac
w ten spos6b wezwania do uzupelniei deklaracji (informacji) podat-
kowej (art. 160 w zw. z art. 280 o.p.). W takiej sytuacji nalezy jednak
zwrdéci¢ uwage, ze wykonanie danej czynnosci zgodnie z zasadg pisem-
nosci réwniez trzeba odnotowa¢ w deklaracji (informacji). Na przyktad:
»W dniu 5 lutego 2009 r., w ramach rozmowy telefonicznej podatnik
Jan Kowalski, zostal wezwany do uzupelnienia pkt 3 informacji po-
datkowej poprzez wpisanie nr NIP—u. Jednoczesnie zostal wyznaczony
podatnikowi termin 7-dniowy do uzupelnienia informacji podatkowe;.
Data i podpis pracownika”. Kazda z tych czynnosci sprawdzajacych
wykonywanych w ramach unormowan dziatu V (art. 272-280 o.p.) po-
winna koniczy¢ si¢ sporzadzeniem adnotacji albo protokotu. Nieskutecz-
ne wezwanie telefoniczne powinno implikowaé wezwanie pisemne po-
datnika do danych czynnosci, wykonane za zwrotnym potwierdzeniem
odbioru. Opisywane czynnosci sprawdzajace w stosunku do podatni-
kéw w zakresie podatkéw i optat lokalnych lub przed innymi organami
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podatkowymi w zakresie jakichkolwiek naleznosci podatkowych nigdy
nie koriczg si¢ wydaniem decyzji czy postanowienia.

Roéwniez przeprowadzona kontrola podatkowa nigdy nie koriczy
sie wydaniem decyzji czy postanowienia, lecz koriczy si¢ sporzadze-
niem protokotu. Natomiast decyzja podatkowa, co do zasady, powin-
na by¢ bezwzglednie wydana po przeprowadzonym postepowaniu po-
datkowym. Oczywiscie podstawy prawne podejmowania takich decyzji
mogg by¢ rézne, uzaleznione od rodzaju i charakteru danego postgpo-
wania podatkowego. Na przyktad: art. 207 o.p., jako podstawa prawna
przy wydaniu decyzji ustalajgcej wysokos¢ podatku od nieruchomosci
na dany rok podatkowys; art. 208 o.p., jako podstawa prawna przy wyda-
niu decyzji o umorzeniu postgpowania niezasadnie wszczgtego w spra-
wie okreslenia podatku od srodkéw transportowych; art. 245 o.p., jako
podstawa prawna przy wydaniu decyzji o zmianie decyzji po wznowie-
niu postgpowania podatkowego; art. 254 o.p., jako podstawa prawna
przy wydaniu decyzji o zmianie decyzji w zwigzku ze zmiang okolicz-
nosci faktycznych zaistniatych po wydaniu decyzji ustalajacej podatek
rolny na dany rok podatkowy.

Postgpowanie podatkowe prowadzone w zakresie podatkéw i oplat
lokalnych moze réwniez zakoriczy¢ si¢ wydaniem postanowienia. Tak
bedzie wéwczas, gdy nastepuje odmowa wszczecia postepowania po-
datkowego (art. 165a o.p.) lub tez gdy podanie (odwotanie) podatnika
pozostawia si¢ bez rozpatrzenia (art. 169 o.p.). W praktyce orzeczni-
czej wdjta, burmistrza (prezydenta) pojawia si¢ pytanie: w jakiej sytu-
acji powinno si¢ odmawia¢ wszczgcia postgpowania podatkowego (art.
165a o.p.), a w jakim natomiast przypadku nalezy umorzy¢ postgpo-
wanie podatkowe (art. 208 o.p.)? Sg to bardzo zblizone do siebie in-
stytucje, jednak o zdecydowanie odmiennych konsekwencjach praw-
nych. Ustawodawca wprowadzit takie rozwigzania prawne z uwagi na
cele, jakie maja te unormowania do spetnienia. Przy wydawaniu posta-
nowienia o odmowie wszczecia postgpowania podatkowego (art. 165a
o.p.) mamy do czynienia z tzw. przestanka uprzednig bezprzedmioto-
wosci postepowania podatkowego. Natomiast przy decyzji o umorze-
niu postepowania podatkowego (art. 208 o.p.) powinna zaistnie¢ tzw.
przestanka nastgpcza bezprzedmiotowosci postgpowania podatkowego.

245



Réwniez skutki procesowe podejmowanych rozstrzygnie¢ w opisanych
casusach beda odmienne.

Zadna z wymienionych powyzej procedur prawnych, tj. czynnosci
sprawdzajace, kontrola podatkowa oraz postepowanie podatkowe nie
moga by¢ na siebie ,,wzajemnie nakladane i uzupeiniane”. Moim zda-
niem niedopuszczalne jest ,,przenikanie si¢” tych procedur w tym sa-
mym czasie. Najpierw powinna zakoriczy¢ si¢ jedna z tych procedur,
a nastepnie dopiero mozemy przejs¢ do kolejnej. Taki poglad prezento-
wany jest w literaturze przedmiotu'® oraz w orzecznictwie sgdéw admi-
nistracyjnych". Mozna réwniez spotka¢ z pogladami przeciwnymi®.

Rodzi sie zatem pytanie, czy w stosunku do danego podatnika
wojt, burmistrz (prezydent) moze zastosowaé wszystkie trzy procedu-
ry? Tak, ale nie stosujemy tych procedur réwnolegle (réwnoczesnie)
w tej samej sprawie (dotyczacej tego samego podatku czy oplaty). Nie-
jednokrotnie istnieje potrzeba zastosowania najpierw czynnosci spraw-
dzajacych, pdzniej wszczgcia i przeprowadzenia kontroli podatkowej
i wreszcie, takze wszczgcia postgpowania podatkowego. W wigkszosci
jednak prowadzonych szeroko rozumianych spraw w podatkach i opta-
tach lokalnych, podatku rolnego, podatku lesnego — w stosunku do da-
nego podatnika wojt, burmistrz (prezydent) prowadzi tylko jedng proce-
durg, tj. czynnosci sprawdzajace deklaracji (informacji). W niektérych
sytuacjach odnoszacych si¢ do podatkéw i optat lokalnych, podatku rol-
nego czy podatku lesnego nalezy czynnosci sprawdzajace przeprowa-
dzi¢ przed wszczgciem postepowania podatkowego. I nie ma potrze-
by wszczynania kontroli podatkowej. W innej z kolei sytuacji powinno
sie nawet poming¢ czynnosci sprawdzajace, gdyz sg one niepotrzebne.
W stosunku do niektérych podatnikéw (np. prowadzacych niezgloszo-
ng dzialalno$¢ gospodarcza) najlepiej bytoby od razu wszczac kontrolg
podatkowg. Tak wigc, jaka procedure zastosujemy, zalezy od danej sy-
tuacji, czy od rodzaju podmiotu objetego obowigzkiem podatkowym.

18 Zob. D. Zalewski, (w:) D. Zalewski, A. Melezini, Kontrola podatkowa przedsiebiorcéw, War-
szawa 2010, s. 28 in.

19 Np. wyrok NSA z dnia 14 grudnia 2006 r. (I FSK 315/06), Lex nr 285315; wyrok WSA w Ol-
sztynie z dnia 27 stycznia 2010 r. (I SA/OI 737/09), CBOS.

20 Zob. M. Niezgédka—Medek, (w:) S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Ka-
bat, M. Niezgédka—Medek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2006, s. 782.
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W kazdym przypadku nalezy uprzednio przeprowadzié¢ szczegétowq
analizg faktyczno—prawna.

Nalezy jednoznacznie odréznia¢ czynnosci przeprowadzania ogle-
dzin od czynno$ci przeprowadzania kontroli podatkowej w zakre-
sie podatkéw i oplat lokalnych, podatku rolnego czy podatku lesne-
go. Ogledziny w procedurach podatkowych nigdy nie sg tozsame (nie
mozna ich poréwnywac) z kontrolg podatkowg. Ogledziny sg to czyn-
nosci faktyczne pracownikéw organéw podatkowych i innych podmio-
téw uprawnionych w zakresie niezbednym do ustaleri czynionych w da-
nej procedurze. Natomiast kontrola podatkowa to okreslona przepisami
w dziale VI (art. 281-292 o.p.) procedura prawna. Przeprowadzanie
ogledzin jest mozliwe w kazdej fazie jakiejkolwiek procedury podat-
kowej, tj. zar6wno w czynnos$ciach sprawdzajacych (np. wstepne ogle-
dziny srodka transportu po ztozeniu deklaracji), kontroli podatkowe;j
(np. ogledziny nieruchomosci — gruntéw, budynkéw, czy budowli), jak
réwniez postepowaniu podatkowym (np. ogledziny srodka transpor-
tu czy nieruchomosci). Ogledziny polegaja na wykorzystaniu naszych
zmystow: wzroku, stuchu, smaku, powonienia i dotyku w celu ustale-
nia istnienia okreslonego stanu faktycznego w danym czasie i miejscu.
Ogledziny mogg obejmowac tylko terazniejszos¢ (tu i teraz), gdyz co
do zasady nie dotyczg zasziosci (jezeli weryfikuja zasztosci, to jedy-
nie nie odlegle w czasie). Przedmiotem ogledzin w mys] reguty okre-
Slonej w art. 180 o.p. moze by¢ wszystko, co przyczyni si¢ do wyjas-
nienia tej sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem. Przedmiotem ogledzin
mogg by¢ zwierzeta, rzeczy materialne, takie jak grunt, budynek, bu-
dowla, rzeczy ruchome, maszyny, urzadzenia, najrézniejsze inne rze-
czy (przedmioty). Przedmiotem ogledzin moze by¢ réwniez czlowiek
(podatnik czy inna osoba), jezeli jest to niezbedne do ustalenia stanu
faktycznego danej sprawy (np. w kontroli podatkowej wszczgetej bez
zawiadomienia, w zwigzku z prowadzong niezgloszona dziatalnos-
cig gospodarczg produkcji pustakéw). Co do zasady nalezy przyjaé, ze
nie sg przedmiotem ogledzin dokumenty, deklaracje (informacje), ksie-
gi podatkowe, ewidencje podatnika, ewidencje srodkéw trwatych, ewi-
dencje gruntéw i budynkéw, umowy prywatne, kontrakty i rézne inne
dokumenty. W takich sytuacjach przeprowadza si¢ tzw. dowdd z doku-
mentéw. Mowimy zatem o dowodzie z: deklaracji (informacji), ksiegi
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podatkowej, ewidencji podatnika, ewidencji sSrodkéw trwatych, umowy
prywatnej itd.

W procedurze czynnosci sprawdzajacych najczesciej wojt, bur-
mistrz (prezydent) sprawdza formalng poprawnos¢ deklaracji (informa-
cji) sktadanych w zakresie podatku od nieruchomosci, podatku rolnego,
podatku lesnego czy podatku od srodkéw transportowych. Tu stosuje
sie instytucje wezwan przewidzianych w art. 274 o.p. oraz w art. 274a
o.p. Terminy wezwan ustawodawca pozostawil uznaniu wdjta, burmi-
strza (prezydenta). Najczgsciej przy wezwaniach kierowanych do po-
datnikéw w tych sytuacjach w praktyce wyznacza si¢ termin 7-dnio-
wy lub 14-dniowy. W mysl art. 276 o.p. wdjt, burmistrz (prezydent), za
zgodg podatnika, moze dokonaé ogledzin lokalu mieszkalnego lub cze-
sci tego lokalu, jezeli jest to niezbedne do zweryfikowania zgodnosci
stanu faktycznego z danymi wynikajacymi ze ztozonej przez podatni-
ka deklaracji oraz z innych dokumentéw potwierdzajacych poniesienie
wydatkéw na cele mieszkaniowe. W gminnych organach podatkowych
unormowania art. 276 o.p. majg bardzo rzadkie zastosowanie. Prak-
tycznie bowiem nie wystepuja ,,wydatki na cele mieszkaniowe” podat-
nikéw podatkéw i optat lokalnych. Taki przypadek ,,wydatku na cele
mieszkaniowe” majacy konsekwencje podatkowe moze na przyktad po-
jawic sie w uchwale gminy (miasta), wprowadzajacej zwolnienie w po-
datku od nieruchomosci. W sytuacji wyzej opisanej pracownik wojta,
burmistrza (prezydenta), w porozumieniu z podatnikiem, ustala termin
dokonania ogledzin. Podpisang przez podatnika adnotacje o ustaleniu
terminu ogledzin zamieszcza si¢ w aktach sprawy. W razie nieudostep-
nienia lokalu mieszkalnego w uzgodnionym terminie, wdjt, burmistrz
(prezydent) moze wyznaczy¢ nowy termin przeprowadzenia ogledzin.
Tu réwniez w praktyce najczesciej wyznacza si¢ 7-dniowy lub 14-dnio-
wy termin. Pracownik gminnego organu podatkowego sporzadza pro-
tokot przeprowadzonych ogledzin, ktéry dotacza do akt sprawy.

W procedurze kontroli podatkowej, stosownie do tresci art. 289
0.p., kontrolowanego, osob¢ go reprezentujaca lub osobe wskazang
w trybie art. 281a o.p. albo w trybie art. 284 § 1 o.p. zdanie drugie za-
wiadamia si¢ o miejscu i terminie przeprowadzenia dowodu z ogledzin
nie péZniej niz bezposrednio przed podjeciem tych czynnosci. Jednak-
ze zawiadomienia nie stosuje sie, jezeli kontrolowany, osoba go repre-
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zentujaca lub przez niego wskazana w trybie art. 281a o.p. albo w trybie
art. 284 § 1 o.p. zdanie drugie sg nieobecne, a okolicznosci sprawy uza-
sadniajg natychmiastowe przeprowadzenie dowodu. W postepowaniu
podatkowym, zgodnie z zasadg okreslona w art. 190 o.p., strona powin-
na by¢ o ogledzinach zawiadomiona w formie postanowienia, przynaj-
mniej na 7 dni przed terminem tych czynnos$ci. Na postanowienie to nie
stuzy zazalenie, gdy o.p. nie daje takiego uprawnienia podatnikowi.

Najbardziej rygorystyczng i skomplikowang ze wszystkich proce-
dur podatkowych jest kontrola podatkowa. Kontrola podatkowa daje
jednoczesnie najwiecej mozliwosci dzialania woéjtowi, burmistrzowi
(prezydentowi). Wylgcznie w ramach kontroli podatkowej mozna zwr6-
ci¢ si¢ do prokuratora rejonowego o wyrazenie zgody na wejscie do bu-
dynku, obiektu, na dzialke, jezeli kontrolowany (np. podatnik podatku
od nieruchomosci) odmoéwit udostepnienia nieruchomosci do ogledzin
(np. lokalu mieszkalnego zajetego w czesci na prowadzenie dziatalno-
Sci gospodarczej). Nie ma natomiast mozliwosci w ramach wszczgtego
postepowania podatkowego uzyskania zgody prokuratora na wejscie do
budynkéw, obiektéw czy do innych nieruchomosci. Nie ma takiej moz-
liwosci prawnej, gdyz przepisy dzialu IV o.p. nie przewidujg takiej sy-
tuacji. W ramach kontroli podatkowej mozna takze zwrdcic si¢ o asyste
do policji, strazy gminnej czy innych instytucji. Asysty nie przewiduja
regulacje czynnosci sprawdzajacych czy unormowania o postepowaniu
podatkowym. Kontrole podatkowa mozna podzieli¢ si¢ na trzy stadia:
(1) przygotowanie kontroli podatkowej; (2) wszczgcie kontroli i przepro-
wadzenie czynnosci kontrolnych; (3) zakoriczenie kontroli oraz czynno-
$ci pokontrolne.

IV. Stadia kontroli podatkowej

Z uwagi na niedoceniane i pomijane w praktyce kwestie dotycza-
ce przygotowania kontroli podatkowej przez wdjta, burmistrza (prezy-
denta) na to stadium kontroli autor chcialby zwrdci¢ szczegélng uwa-
ge. W literaturze przedmiotu podkresla si¢, ze faktyczng kontrole
podatkowg poprzedzajg czynnosci wstgpnej selekcji podmiotéw, ktére
bedg w przyszlosci poddane kontroli podatkowej. Odbywa si¢ to w ra-
mach etapu przygotowawczego do wiasciwej kontroli. W ramach etapu
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wstepnej selekcji powinno doj$¢ do wyodrebnienia konkretnego kregu
podmiotéw podlegajacych kontroli podatkowej, gdyz nie jest mozli-
we, aby organy podatkowe mogty skontrolowaé wszystkich podatni-
kéw czy inkasentéw. Pozostaje to bowiem niewykonalne ze wzgledéw
zaréwno technicznych, jak tez ekonomicznych. W ramach tego etapu
powinno nastapi¢ sporzadzenie planu kontroli podatkowej przez wias-
ciwe komorki organéw podatkowych?. Chociaz wprost nie wynika to
Z przepisOw prawa, to nalezy stwierdzié, ze w kazdym urzedzie gminy
(miasta) powinien by¢ sporzgdzany na dany rok podatkowy plan kontro-
li podatkowych. Plan powinien obejmowaé potrzebe przeprowadzenia
r6znego rodzaju kontroli w stosunku do okreslonej grupy podmiotéw,
na ktérych ciaza obowigzki podatkowe w zakresie podatkéw i optat lo-
kalnych. Planowane powinny by¢ zaréwno tzw. kontrole problemowe
(np. opodatkowanie podatkiem od nieruchomosci nowo wybudowanych
budynkéw), jak tez tzw. kontrole kompleksowe (np. opodatkowanie po-
datkiem od nieruchomosci wszystkich przedmiotéw — gruntéw, budyn-
kéw, budowli zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej).
Zawsze nalezy takze zarezerwowac czas na przeprowadzenie tzw. kon-
troli doraznych (np. opodatkowanie podatkiem od srodkéw transpor-
towych wybranych pojazdéw). Wiasciwe przygotowanie si¢ do kontro-
li podatkowej w stosunku do jednego podmiotu, ktéry ma by¢ poddany
tej procedurze moze nieraz zajac¢ nawet do kilku miesigcy w roku. Cho-
dzi o to, aby méwigc w zargonie kontrolujacych ,,nie spali¢ kontroli po-
datkowej”. Zeby uniknaé takiej sytuaciji, kontrola podatkowa powinna
by¢ bardzo dobrze przygotowana. Nalezy stwierdziC, ze ten etap (cze-
sto bardzo dlugotrwaly) wymaga od kontrolujacych szczegélnej wie-
dzy, zdobycia podstawowych informacji. W ramach rozpoznania moz-
liwosci wszczgcia i prowadzenia kontroli podatkowej niejednokrotnie
niezbg¢dne jest wstepne ustalenie, czy podmiot, w stosunku do ktére-
go ma by¢ wszczgta kontrola podatkowa, jest czy tez nie jest gotowy do
podjecia wspétpracy z kontrolujacymi (np. czy wyrazi zgodg na ogle-
dziny nieruchomosci). W ramach tego stadium jeszcze jeden element
jest bardzo istotny: rozpoznanie mozliwosci odbycia kontroli podatko-
wej, zwlaszcza na miejscu potozenia nieruchomosci, ktére objete sg za-

21 Zob. wiecej na ten temat: M. Roszczyc, Kontrola podatkowa w twojej firmie, Biatystok 2003,
s.23in.
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kresem kontroli podatkowej. Faktycznych mozliwosci odbycia kontroli
podatkowej, poprzez instytucje ogledzin. Na pewno w ramach przygo-
towania do kontroli podatkowej nalezy ustali¢ w stosunku do jakiego
podmiotu skierowana jest kontrola. Czy w stosunku do podatnika nie-
prowadzacego dziatalnosci gospodarczej, czy tez kontroli podatkowej
,»poddajemy” przedsigbiorce. Jesli kontrole bedzie wszczynac si¢ w sto-
sunku do przedsigbiorcy, to nalezy zapozna¢ si¢ z przepisami ustawy
z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospodarczej. Zwlaszcza
nalezy mie¢ na uwadze rozdzial 5 tej ustawy, postanowienia od art. 70
do art. 84d*. W ramach tego stadium kontroli podatkowej niezbgdne
jest réwniez przygotowanie legitymacji stuzbowej oraz upowaznienia
do kontroli dla wszystkich pracownikéw, ktérzy beda prowadzié czyn-
nosci w zakresie tej procedury. Bez tych dokumentéw nie ma prawnych
mozliwosci wszczecia i1 przeprowadzenia kontroli podatkowe;.

Wszczecie kontroli podatkowej nastg¢puje w momencie okazania
legitymacji stuzbowej i wypelnionego upowaznienia do tejze kontroli
(art. 284 o.p.) przez pracownika zatrudnionego przez wdjta, burmistrza
(prezydenta). Brak jest podstaw prawnych, aby kontrole podatkowsg
mogly przeprowadza¢ inne osoby niz pracownicy organu podatkowe-
go (art. 283 § 1 o.p.). Kontrolujacymi nie mogg by¢ na przykiad oso-
by pracujace w urzedzie gminy (miasta) na podstawie umowy zlece-
nia czy umowy o dzieto. Innymi podmiotami, ktére mogg sprawdzaé
prawidtowos¢ rozliczen podatnikéw w zakresie podatkéw i optat lokal-
nych, sg dyrektorzy urzedéw kontroli skarbowej, na podstawie ustawy
z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej. W mysl bowiem art.
2 ust. 2 powotywanej ustawy w ramach kontroli skarbowej prowadzo-
nej w zakresie, o ktérym mowa w ust. 1 pkt 1-3 tejze ustawy, badaniu
moze podlegaé réwniez rzetelnos¢ deklarowanych podstaw opodatko-
wania oraz prawidlowos¢ obliczania i wplacania zobowigzan podatko-
wych stanowigcych dochdd jednostek samorzadu terytorialnego®.

W ramach czynnosci kontrolnych powinien zosta¢ spisany proto-
kot z kontroli podatkowej. Do protokotu kontroli mogg by¢ dotaczane

22 Zob. C. Kosikowski, Ustawa o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej. Komentarz, Warszawa
20009.

23 Wiecej na ten temat: W. Stachurski, (w:) P. Pietrasz, W. Stachurski, Ustawa o kontroli skar-
bowej. Komentarz, Wroctaw 2011, s. 33 i n. oraz A. Melezini, (w:) D. Zalewski, A. Melezini,
Ustawa o kontroli skarbowej. Komentarz praktyczny, Warszawa 2011, s. 14i n.
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zalaczniki. Na przyktad protokoét z ogledzin, np. nieruchomosci grunto-
wej, protokét z ogledzin budynkéw, protokét z ogledzin budowli, pro-
tokot z przestuchania swiadka. W czasie kontroli podatkowej kontrolu-
jacy moga zadaé od kontrolowanego wszelkiej dokumentacji. Mozna
takze podczas kontroli zabezpieczaé prébki, czy inne niezbedne ma-
teriaty — wykona¢ kserokopie niektérych dokumentéw. Kontrolowa-
ny ma obowigzek na swdj koszt wykona¢ kopie dokumentéw, wéwczas
stwierdza si¢ ich zgodnos¢ z oryginatem. Jezeli dokumenty zostaty spo-
rzadzone w jezyku obcym — kontrolujacy majg prawo zadac ich prze-
tlumaczenia na koszt kontrolowanego. Kontrolujacy, poruszajac sie po
terenie zaktadu/firmy, czy kontrolujagc miejsca prowadzenia dziatal-
nosci, muszg przestrzega¢ zasad BHP oraz innych przepisow (regula-
minéw) obowigzujacych na danym obszarze. To tez jest bardzo wazny
element w czasie dokonywanych czynnosci kontrolnych (np. na terenie
budowy — odpowiedni kask, fartuch ochronny; trzeba o tym pamigtaé
w ramach przygotowania do kontroli, bo nie zawsze zabezpieczy odpo-
wiednie elementy ochrony osobistej). Niektére czynnosci, na przyktad
ogledziny w miejscu, nie wystarcza, zwlaszcza do ustalen w zakresie
zaszlosci. Potrzebne sg inne dowody, by¢ moze dowody z dokumentéw,
z zeznan Swiadkow, opinni biegltego.

Kontrola podatkowa zostaje zakoficzona w dniu doreczenia proto-
kotu kontroli. Protokét powinien by¢ sporzadzony w dwoch egzempla-
rzach jednakowo brzmigcych. Jezeli protokét sporzgdzamy na miejscu
odrgcznie, trzeba go sporzadzi¢ najlepiej przez kalke (zeby nie przepi-
sywac). Protokot z kontroli podatkowej moze by¢ takze sporzadzony
w urzedzie gminy (miasta). Protokot z kontroli podatkowej moze by¢
dorgczony osobiscie kontrolowanemu (jego reprezentantowi) lub wy-
stany poczta za zwrotnym potwierdzeniem odbioru. Datg doreczenia
tego dokumentu nalezy przyjmowac¢ za dat¢ zakoriczenia kontroli po-
datkowe;.
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V. Whioski

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzié, ze kon-
trolujacy (pracownicy urzgdéw gmin i miast) bardzo rzadko w swojej
praktyce kontrolnej sporzadzajg plany kontroli podatkowej. Dotyczy
to zwlaszcza matych gmin (miast). Bardzo czg¢sto wynika to z braku
wlasciwie przygotowanej do prowadzenia kontroli podatkowej profesjo-
nalnej kadry kontrolujacych. Przeszkodami do wszczynania i przepro-
wadzania kontroli podatkowej przez dane organy sg rowniez wzgledy
natury spoteczno—srodowiskowej (male spotecznosci lokalne; brak ano-
nimowosci). Innymi przyczynami, ktére powodujg w ogdle brak prze-
prowadzania kontroli podatkowych przez wojtéw, burmistrzéw (prezy-
dentéw) jest brak zapewnienia zatrudnianym przez nich pracownikom
urzedéw gmin (miast) podstawowego atrybutu mozliwosci wszczyna-
ni i prowadzenia kontroli podatkowej, tj. legitymacji stuzbowej. W tym
zakresie wydaje si¢ niezb¢dne wydanie odpowiednich przepiséw, ktére
miedzy innymi jednoznacznie okreslag wzor jednego z podstawowych
dokumentéw do kontroli podatkowej (legitymacji stuzbowe;j).
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