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Pan dr Marcin Lachowicz
Dyrektor Departamentu
Polityki Podatkowej

w Ministerstwie Finanséw
via ePUAP

Szanowny Panie Dyrektorze,

z sygnatow docierajgcych do Biura Rzecznika Praw Obywatelskich wynika,
ze w praktyce obserwowane sg naduzycia w ramach coraz czesciej stosowanej przez
organy procedury, uregulowanej w dziale V Ordynacji podatkowej', jakg sg czynnosci
sprawdzajgce?.

W tym kontekscie przypomniec nalezy, ze czynnosci sprawdzajgce prowadzone
sg wytgcznie z inicjatywy organu podatkowego, a wiec z urzedu. Majg najmniej
sformalizowany charakter i stanowig odrebng procedure od kontroli podatkowej
(dziat VI) oraz od postepowania podatkowego (dziat IV). W piSmiennictwie czynnosci
sprawdzajgce okreslane sg mianem wstepnej kontroli o charakterze formalnym3.
Zasadniczo umozliwiajg one rozstrzygniecie watpliwosci zwigzanych z prawidtowoscig
rozliczen podatkowych bez wszczynania relatywnie skomplikowanej procedury
postepowania podatkowego.

T Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2023 r. poz. 2383;
dalej: ,Ordynacja podatkowa”).

2 Art. 272 i nast. Ordynacji podatkowe;j.

3 R. Kubacki, Ordynacja podatkowa. Kontrola podatkowa, Prz. Pod. 1998/5, s. 31.
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Podkresla sie, ze potrzeba uzupetnienia regulacji Ordynacji podatkowe;j
0 procedure czynnosci sprawdzajgcych pojawita sie ze wzgledu na upowszechnienie
w materialnym prawie podatkowym powstawania zobowigzan podatkowych z mocy
prawa. Dlatego tez, konieczne stato sie wyposazenie organdéw podatkowych w prawne
instrumenty, pozwalajgce im na stosunkowo proste i mozliwie bezkonfliktowe
weryfikowanie prawidtowosci wywigzywania sie z tego obowigzku przez podatnikdw,
a takze ocene czynnosci podejmowanych w zwigzku z tym przez ptatnikéw
i inkasentow4.

Zasadniczo czynnosci sprawdzajgce dotyczg nastepujgcych okolicznosci:
terminowosci sktadania deklaracji, wptacania podatkow?, stwierdzenia formalnej
poprawnosci dokumentow® oraz ustalenia stanu faktycznego w zakresie niezbednym
do stwierdzenia zgodnosci z przedstawionymi dokumentami’. Ponadto, w ramach
czynnosci sprawdzajgcych organ podatkowy moze badac zasadnos$¢ zwrotu podatku
VATE. Tym samym, w stosunku do potrzeb zwigzanych z ptatnoscig podatkéw
i jej kontrolg, czynnosci sprawdzajgce majg charakter formalny i wstepny. W ramach
czynnosci sprawdzajgcych nie mozna ustalac wielkosci poszczegdlnych sktadnikow
podstawy opodatkowania.

Z powyzszego wynika, ze w trakcie czynnosci sprawdzajgcych nie mogg byc
przeprowadzane dowody wykraczajgce poza zakres ustawowo okreslonych czynnosci.
Niedopuszczalne jest wiec prowadzenie postepowania dowodowego, innymi sSrodkami
niz przewidziane w dziale V Ordynacji podatkowej. Dodatkowo podkresli¢ nalezy,
ze odestanie do odpowiedniego zastosowania przepiséw? nie obejmuje w procedurze
czynnosci sprawdzajgcych regulacji rozdziatu 11 dziatu IV - ,Dowody”.

W praktyce jednak zdarzajg sie przypadki, w ktérych omawiana procedura
czynnosci sprawdzajgcych stosowana jest w sposob budzgcy watpliwosci podatnikdw.
Przyktadowo, do Biura Rzecznika Praw Obywatelskich zgtaszane byty przypadki
naduzy¢ w odniesieniu do czynnosci sprawdzajgcych, ktore sprowadzaty sie
do faktycznej i bezposredniej kontroli podatnikdw w nieograniczonym zakresie.

4 M. Niezgddka-Medek [w:] S. Babiarz, B. Dauter, R. Hauser, A. Kabat, J. Rudowski,

M. Niezgddka-Medek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, wyd. XI, Warszawa 2019, art. 272.
> Art. 272 pkt 1 Ordynacji podatkowe;.

6 Art. 272 pkt 2 Ordynacji podatkowe;.

7 Art. 272 pkt 3 Ordynacji podatkowe;.

8 Art. 274b Ordynacji podatkowe;.

9 Art. 280 Ordynacji podatkowe;.
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Wskazywano na pewne tendencje, ktore polegaty najpierw na kontaktowaniu

sie z podatnikiem drogg telefoniczng. W takich sytuacjach nie byto mozliwe
udowodnienie lub p6Zniejsze wykazanie poczynionych ustalen z udziatem pracownika
organu. Natomiast strach podatnika przed konsekwencjami niespetnienia oczekiwan
fiskusa, a takze brak dostatecznej wiedzy na temat oceny zasadnosci i tresci
wezwania, niejednokrotnie powodowat zrealizowanie wytycznych organu.

Gtownym zarzutem stawianym przez podatnikéw byto takze nieuprawnione
gromadzenie przez organy materiatu dowodowego w ramach czynnosci
sprawdzajgcych. Skarzgcy wskazywali, ze organy zgdaty przedtozenia dokumentow,
ktore nie byty bezposrednio zwigzane z przedmiotem czynnosci sprawdzajgcych.
Natomiast nieustanne zgdania przedstawienia co raz to nowych dokumentow
skutkowaty tym, ze w istocie podatnicy stawali sie przedmiotem statych quasi kontroli.
Zdaniem obywateli ustalenie stanu faktycznego nie moze zastepowac wtasciwego
postepowania dowodowego, ktére tylko w ograniczonym zakresie mozna
prowadzi¢ podczas czynnosci sprawdzajgcych.

Ponadto, w ocenie skarzgcych organy domagaty sie dokumentow nie tylko
bezposrednio od podatnika, ale takze od jego kontrahentdw, przedtuzajac
jednoczesnie terminy zwrotu podatku VAT. Moze to miejsce w sytuacji, gdy organy
prowadzg u kontrahenta czynnosci sprawdzajgce w zwigzku z kontrolg lub
postepowaniem podatkowym, ktére toczy sie u podatnika’®. Co istotne, nie jest jednak
mozliwe przeprowadzanie kontroli krzyzowych w ramach czynnosci sprawdzajgcych'.
Obywatele wskazywali, ze czynnosci sprawdzajgce u kontrahentdéw niejednokrotnie
ukierunkowane byly na gromadzenie dowoddw do przysztej kontroli.

Jednoczesnie podkreslano, ze czynnosci sprawdzajgce byty czasami metodga
na ominiecie ograniczen dotyczgcych terminéw kontroli u przedsiebiorcéw, a takze
pewnych warunkow, tj. wymoég zawiadomienia o kontroli. Z uwagi na to, ze przepisy
nie regulujg, w jakim czasie organ podatkowy ma zakonczy¢ czynnosci sprawdzajgce
zdarzaty sie przypadki, kiedy czynnosci te podejmowane byty wielokrotnie (trwaty
wiele miesiecy) i prowadzone byly w tym samym zakresie. Dziatania organu
podatkowego unormowane w dziale V Ordynacji podatkowej nie tworzg bowiem
powagi rzeczy osgdzonej. Dlatego tez, ich podjecie nie stwarza gwarancji
dla podatnika czy tez innego podmiotu, ktérego dotyczg, ze poddane ocenie dziatania

10 Art. 274c Ordynacja podatkowe;.
1" Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej: ,NSA” w sktadzie 7 sedziéw z dnia
24 pazdziernika 2016 r. (sygn. akt | FPS 3/16).
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lub tez dokumenty byty prawidtowe'2. Dodac réwniez nalezy, ze samo rozpoczecie
czynnosci sprawdzajgcych nie wymaga wydania jakiegokolwiek aktu wszczynajgcego
te czynnosci. Czynnosci sprawdzajgce rozpoczynajg sie od pierwszej czynnosci
sprawdzajgcej unormowanej w dziale V Ordynacji podatkowej'3. Podatnik po prostu
zostaje wezwany do okazania okreslonych dokumentéw czy ztozenia wyjasnien.

Reasumujac, w skargach kierowanych do Biura Rzecznika Praw Obywatelskich
obywatele podnosili, ze w ramach procedury czynnosci sprawdzajgcych organy
w sposéb nieformalny gromadzg bardzo duzg liczbe dokumentdw, informac;i
i wyjasnien, ktore nastepczo wykorzystywane sg przeciwko podatnikom.
Innymi stowy, problemem jest to, ze w ramach procedury czynnosci sprawdzajgcych
przeprowadzane sg czynnosci zastrzezone dla kontroli podatkowej lub postepowania
podatkowego. Z racji tego pojawia sie zasadnicze pytanie, czy czynnosci sprawdzajgce
w praktyce nie stajg sie trybem, w ramach ktérego pozyskiwane sg informacje
wykraczajgce poza ustawowy zakres? Dodatkowo z obserwacji profesjonalnych
petnomocnikow wynika, ze liczba prowadzonych czynnosci sprawdzajgcych stale
wzrasta.

Majac na uwadze powyzsze, z upowaznienia Rzecznika Praw Obywatelskich,
na podstawie ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich'4, zwracam sie z uprzejma
prosbg o szczegdtowe odniesienie sie do zgtaszanych przez obywateli zarzutow
odnoszacych sie do naduzy¢ w ramach procedury czynnosci wyjasniajgcych.

Dodatkowo uprzejmie prosze o przekazanie informacji na temat danych
statystycznych dotyczgcych liczby prowadzonych czynnosci sprawdzajgcych, kontroli
podatkowych i postepowan podatkowych za ostatnie 5 lat, w miare mozliwosci
z podziatem na poszczegdlne wojewddztwa oraz z wyodrebnieniem, czy mamy
do czynienia z kontrolg osoby fizycznej, czy tez przedsiebiorcy oraz ze wskazaniem,

jakiego podatku dotyczyty.

Z wyrazami szacunku

Piotr Mierzejewski

12 M. Niezgddka-Medek [w:] S. Babiarz, B. Dauter, R. Hauser, A. Kabat, J. Rudowski,

M. Niezgddka-Medek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, wyd. XI, Warszawa 2019, art. 272.
13 Wyrok NSA z 11 maja 2017 r. (sygn. akt Il FSK 985/15).

14 Art. 13 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich

(t.j. Dz. U.z 2023 r. poz. 1058).
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