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l. Dane identyfikacyjne kontroli

Numer i tytut kontroli P/12/038 - Obnizanie dochoddéw do opodatkowania o straty z dziatalnosci
gospodarczej.
Okres objety kontrolg Lata 2010 — 2012 do czasu zakonczenia kontroli.
Jednostka Najwyzsza Izba Kontroli Delegatura w Kielcach.
przeprowadzajgca
kontrole
Kontroler Jerzy Stachowiak, gtéwny specjalista kp., upowaznienie do kontroli nr 83330 z dnia

27.09.2012 r. (dowod: akta kontroli str. 1)

Jednostka Izba Skarbowa w Kielcach (Izba, IS), ul. Witosa 78 B, 25-561 Kielce.
kontrolowana
Kierownik jednosti Andrzej Sipta, p.o. dyrektor. (dowod: akta kontroli str. 3)
kontrolowanej

Il. Ocena kontrolowanej dziatalnosci

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia, pozytywnie!, nadzér dyrektora Izby nad urzedami

Ocena ogélna . . . ; Coo 0
’ skarbowymi w zakresie rozliczania wykazywanych i odliczanych przez podatnikow

strat z tytutu prowadzonej dziatalno$ci gospodarcze;.

Uzasadnienie Pozytywng ocene uzasadnia:
oceny ogdlnej  _ sprawowanie skutecznego nadzoru nad urzedami skarbowymi w zakresie
rozliczania wykazywanych i odliczanych przez podatnikéw strat z tytutu
prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej;
— monitorowanie wykonywania przez podlegte urzedy skarbowe zadan
w zbadanym zakresie, w tym przeprowadzanie kontroli dziatan tych urzedow;
— prawidlowe prowadzenie postepowan odwotawczych dotyczacych strat
z dziatalno$ci gospodarczej.

lIl. Opis ustalonego stanu faktycznego

1.Nadzér dyrektora Izby Skarbowej nad urzedami
skarbowymi w zakresie rozliczania wykazywanych
i odliczanych przez podatnikéw strat z tytulu
prowadzonej dziatalnosci gospodarczej
1.1.0cena realizacji zadan okreslonych w wytycznych Ministra
Finansow
Opis stanu Zgodnie z wytycznymi Ministra Finanséw na lata 2011 i 20122 (wytyczne),

faktycznego dyrektorzy izb skarbowych powinni m.in. nadzorowa¢ i koordynowac realizacje
zadan okreslonych w Krajowym Planie Dyscypliny Podatkowej (KPDP), a takze

"Najwyzsza Izba Kontroli stosuje 3-stopniowg skale ocen: pozytywna, pozytywna mimo
stwierdzonych nieprawidtowosci, negatywna.

2 Zadania dla dyrektoréw izb skarbowych i naczelnikow urzedéw skarbowych w zakresie realizacii
polityki finansowej panistwa w 2011 r. i w 2012 r. oraz wytyczne do ich realizacji — dokument
opracowany przez Departament Administracji podatkowej w Ministerstwie Finansow. Zatgcznikiem
do ww. dokumentu jest Krajowy Plan Dyscypliny Podatkowej na 2011 r. oraz na 2012r.



dokonywac¢ biezacych analiz danych sprawozdawczych dotyczacych realizacii

Strategii Zarzadzania Ryzykiem Zewnetrznym. W wytycznych na 2012 r. ujete

zostato réwniez zadanie planowania wojewddzkich dziatan  zwigzanych

z zarzadzaniem ryzykiem zewnetrznym. W celu realizacji przez administracje

podatkowg zadan z zakresu kontroli podatkowej, w wytycznych na lata

201112012 okreslono, ze dyrektorzy izb skarbowych powinni m.in:

1. dokonywa¢ monitorowania dziatalnosci kontrolnej podlegtych jednostek m.in.
poprzez:

— wykorzystanie dostepnych raportow w podsystemie Kontrola umozliwiajgcych
monitorowanie pracy urzeddw skarbowych,

— sprawdzanie terminowo$ci wprowadzania danych do podsystemu Kontrola;

— dokonywanie analiz poziomu wskaznikow charakteryzujacych dziatalno$¢
kontrolng oraz danych sprawozdawczych z zakresu kontroli podatkowe;,

2. monitorowa¢ czynnosci kontrolne na terenie wojewodztwa, w tym wykonywane
z wykorzystaniem informatycznych narzedzi analitycznych (ACL/IDEA).

Dziatajace na terenie wojewodztwa $Swietokrzyskiego 15 urzedéw skarbowych
przeprowadzito w  badanym  okresie tgcznie  2.099  kontroli,  ktdre
w 1.588 przypadkach (75,7%) daty wynik pozytywny (zakonczyty sie wykryciem
nieprawidtowosci lub btedoéw podatkowych). W 2010 r. przeprowadzono 456 kontroli,
w tym 305 (66,9%) z wynikiem pozytywnym, w 2011 r. — 766 kontroli, w tym
608 (79,4%) z wynikiem pozytywnym, a w | potroczu 2012 r. — 877 kontroli, w tym
675 (77%) z wynikiem pozytywnym. W 2011 r. w poréwnaniu do 2010 r. wzrosta
0 12,5% skuteczno$¢ tych kontroli, mierzona wskaznikiem liczby kontroli
pozytywnych do liczby kontroli ogdtem. Skontrolowano tacznie 2.003 podatnikéw,
ztegow 2010 r. —436, w 2011 r. — 713 oraz w | pétroczu 2012 r. — 854 podatnikdw.
Uzyskane w wyniku ww. kontroli efekty finansowe dotyczyly zmniejszenia
wykazywanych  przez  podatnikdw strat z  dziatalnoSci  gospodarczej
0 24.539.905 zl, zmniejszenia wysokosci odliczonych strat z lat poprzednich
0 26.810 zt oraz uszczuplenia podatku w kwocie 7.555.018 zt. W wyniku kontroli
wydano 71 decyzji wymiarowych, a podatnicy dokonali 700 korekt ztozonych
deklaracji podatkowych.

Swietokrzyski Urzad Skarbowy w Kielcach (SUS) wyspecjalizowany do obstugi
podatnikéw okre$lonych w art. 5 ust 9b ustawy z dnia 21 czerwca 1996 r.
0 urzedach i izbach skarbowych3, przeprowadzit w badanym okresie 55 kontroli
u 55 podatnikow, ktore w 38 przypadkach (69,1%) daty wynik pozytywny. W 2010 r.
SUS przeprowadzit 16 kontroli, w tym dziewieé (56,3%) pozytywnych, w 2011 r.
— 25, w tym 20 (80%) pozytywnych, a w | potroczu 2012 r. 14, w tym dziewie¢
(64,3%) pozytywnych. Skutecznosé kontroli SUS wzrosta w 2011 r. w poréwnaniu
z 2010 r. o 23,7%. Efekty finansowe kontroli przeprowadzonych przez SUS
dotyczyly zmniejszenia wykazanej przez podatnikow straty z dziatalno$ci
gospodarczej w kwocie 11.126.220 zt oraz uszczuplenia podatku w kwocie
7.555.018 zt. W wyniku kontroli wydano 25 decyzji wymiarowych, a podatnicy ztozyli
27 korekt deklaracji. (dowod: akta kontroli str. 4, 5)

W 2010 r. dwa urzedy skarbowe posiadaty licencje programu ACL (Drugi Urzad
Skarbowy w Kielcach dwie licencje i SUS dwie licencje). Ponadto SUS posiadat
jedng licencje programu IDEA. W 2010 r. ww. urzedy przeprowadzity z uzyciem
programu ACL tacznie 22 kontrole, w tym 17 pozytywnych. Kwota uszczuplenia
ustalona w toku tych kontroli wyniosta 171.039 zt. SUS przeprowadzit w 2010 r.
=19 kontroli z uzyciem programu ACL, w tym 15 pozytywnych. Kwota uszczuplenia

3Dz.U.z2004 r. Nr 121, poz.1267 ze zm.



ustalona w toku tych kontroli wyniosta 171.005 zt. Natomiast przy uzyciu programu
IDEA SUS przeprowadzit jedng kontrole zakonczong wynikiem negatywnym.

Departament Administracji Podatkowej Ministerstwa Finanséw przyznat 21 stycznia
2011 r. trzy licencje programu ACL. (Pierwszemu Urzedowi Skarbowemu
w Kielcach, Urzedowi Skarbowemu w Konskich oraz Urzedowi Skarbowemu
w Starachowicach). W 2011 r. pie¢ urzeddéw skarbowych, ktére posiadaty licencje
ACL/IDEA przeprowadzito przy ich uzyciu tgcznie 135 kontroli, w tym 103 kontrole
pozytywne. Kwota uszczuplenia ustalona w toku tych kontroli wyniosta
4.912.138,35 z+. SUS w 2011 r. przeprowadzit z uzyciem programu ACL 32 kontrole,
w tym 28 pozytywnych. Kwota uszczuplenia ustalona w toku tych kontroli wyniosta
1.877.303 zt. Nie prowadzono kontroli z uzyciem programu IDEA.

W I pétroczu 2012 r. pie¢ urzedow skarbowych, ktore posiadajg licencje ACL/IDEA
przeprowadzito facznie 71 kontroli, w tym 52 pozytywne. Kwota uszczuplenia
ustalona w toku ww. kontroli wyniosta 649.542 zt. SUS przeprowadzit z uzyciem
programu ACL w | potroczu 2012 r. — 24 kontrole, w tym 20 pozytywnych. Kwota
uszczuplenia ustalona w toku tych kontroli wyniosta 360.987 z. Przy uzyciu
programu IDEA SUS przeprowadzit dwie kontrole, w tym jedng pozytywna. Kwota
uszczuplenia ustalona w toku tej kontroli wyniosta 6.795 zt.

W zwigzku z uzytkowaniem programu ACL/IDEA dyrektor Izby wystapit w grudniu
2010 r. do Drugiego Urzedu Skarbowego w Kielcach (ACL) i SUS (ACL i IDEA)
o informacje dotyczacq przyczyn niewykorzystywania lub niedostatecznego
wykorzystywania (mniej niz w dwdch kontrolach w kwartale na 1 licencje) tych
programow.

W latach 2011 i 2012 Izba przeprowadzita pie¢ szkolen z zakresu obstugi programu
ACL/IDEA i e-kontroli. Materiaty z przeprowadzonych szkoler zostaty i przestane
podlegtym urzedom skarbowym.

W sierpniu 2011 r. dyrektor Izby zwrdcit uwage podlegtym urzedom skarbowym
posiadajacym licencje ACL, iz osiagnety niski Wskaznik efektywnego wykorzystania
w kontroli podatkowej informatycznych narzedzi analitycznych ACL/IDEA. (dowdd:
akta kontroli str. 7,8)

Izba dokonywata biezacej oceny dziatan podlegtych urzeddéw skarbowych w ramach
ogolnej analizy nadsytanych pétrocznych sprawozdan MF-ZRZ4, obejmujacej
wszystkie obszary ryzyka. Ocena efektywnosci dziatan urzedéw skarbowych
sprowadzata sie przede wszystkim do sprawdzenia, czy we wszystkich urzedach
przeprowadzone kontrole w poszczegdlnych obszarach ryzyka (w tym obszarze
ryzyka nr 2%) zakonczyly sie zadowalajagcym stosunkiem kontroli pozytywnych do
0gotu przeprowadzonych kontroli. Zwracano uwage na uzyskiwane efekty finansowe
kontroli (kwoty uszczuplenia) i czynno$ci sprawdzajacych oraz skierowane wnioski
do komérki karnej skarbowej. W wyniku powyzszych czynno$ci, w odniesieniu do
obszaru ryzyka nr 2 nie stwierdzono braku dziatan ze strony urzedow skarbowych,
a takze braku efektow, w tym finansowych. W zwigzku z tym Izba nie formutowata
do urzedow dodatkowych zalecen, niz wynikajace z KPDP. Oceny efektywnosci
dziatan nie byly tez przekazywane do urzeddw skarbowych, stanowity natomiast
jedno z kryteriow typowania przez Izbe urzedéw skarbowych do kontroli. Ocena
szczegotowa i ewentualne zalecenia dotyczyly tych urzedow, ktore zostaty w tym

4 Sprawozdanie o dziataniach przeprowadzonych przez urzedy skarbowe w zakresie realizacji
strategii zarzadzania ryzykiem zewnetrznym

5 Wg KPDP obszar ryzyka nr 2 obejmuje wykazywanie znacznych przychodéw i jednocze$nie niskich
dochodéw lub strat ztytutu dziatalno$ci gospodarczej oraz dokonywanie odliczer strat z lat
poprzednich.
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temacie objete przez Izbe kontrolg. Ponadto dziatania podejmowane przez urzedy
skarbowe w odniesieniu do obszaru ryzyka nr 2 od | kwartatu 2011 r. monitorowane
sq na podstawie wskaznika aktywnosci urzedu w zakresie kontroli podatnikéw
wykazujgcych straty z tytutu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej (KP.AST).
(dowdod: akta kontroli str. 17)

W Izbie dwa razy w roku dokonywano analizy danych dotyczacych kontroli
podatkowej i czynno$ci sprawdzajacych w obszarze ryzyka nr 2. Urzedy skarbowe
oprécz danych liczbowych zawartych w dziatach I, Il i Ill sprawozdania MF-ZRZ
przesytaty cze$¢ opisowg dotyczacg oceny dziatan w ramach poszczegdlnych
obszaréw. Analiza obejmowata rodzaje btedow najczesSciej wystepujacych
w zrealizowanych kontrolach i czynno$ciach sprawdzajgcych, a niewymienionych
w dziale | i Il sprawozdania MF-ZRZ. Kolejnym tematem analizy byty propozycje
formutowane przez podlegte urzedy dotyczace ograniczenia Ilub eliminacji
stwierdzonych nieprawidtowosci, w tym propozycje zmian przepiséw prawa. Wyniki
powyzszych analiz byly przekazywane do Ministerstwa Finanséw. W wyniku tych
analiz skierowano do Ministerstwa wnioski dotyczace m.in:

— podejmowania dziatan informacyjnych majacych na celu zwiekszenie
podstawowej wiedzy podatkowej podatnika oraz przeprowadzanie czynno$ci
sprawdzajacych;

kontrolowania ciggtych strat tylko w aspekcie art. 20 ustawy z dnia 26 lipca
1991 r. o podatku dochodowym od oséb fizycznych®, bez obowigzku kontroli
dziatalno$ci gospodarczej;

podnoszenia $wiadomos$ci podatnikow poprzez szkolenia z zakresu prawa
podatkowego ze szczegdinym uwzglednieniem zapisébw KPDP na dany rok;
wprowadzenia zmian w systemie podatkowym zwigzanych z obligatoryjnym
rozliczeniem kasowym przychodow i kosztéw, zaréwno w podatku dochodowym
jak i podatku VAT tj. koszt powstaje w momencie zaptaty, przychdd- obrét
powstaje w momencie otrzymania nalezno$ci. Takie ujecie zagadnienia daje
podstawy do realizacji zadan w zakresie art. 20 o podatku dochodowym od 0s6b
fizycznych;

podejmowania dziatan informacyjnych w poszczegdlnych obszarach ryzyka
0 obowigzkach wynikajacych z przepiséw prawa podatkowego;

wprowadzenia obowigzku wpisywania na fakturze osobno warto$ci wykonanych
ustug i warto$ci zuzytego do ustugi towaru. (dowdd: akta kontroli str. 37, 42, 48,
51, 55, 59)

Wyniki  kontroli przeprowadzonych przez urzedy skarbowe u podatnikéw
wykazujacych i rozliczajacych straty z dziatalno$ci gospodarczej Izba wykorzystata
do oceny dziatan tych urzeddw.

Po przeprowadzonych przez Izbe kontrolach, urzedéw skarbowych wydawano
zalecenia pokontrolne, w ktérych zobowigzywano naczelnikéw urzedéw skarbowych
do wykonania zalecen. Odpowiedzi analizowano pod katem wykonania zalecen,
a weryfikowane byly one podczas kontroli sprawdzajacych. W dniu 22 grudnia
2011 r. podczas narady z naczelnikami urzedow skarbowych, kierownik
Samodzielnego Referatu Nadzoru nad Urzedami Skarbowymi i Kontroli
Wewnetrznej przedstawit szczegétowg informacie o  wynikach  kontroli
przeprowadzonych przez Izbe w urzedach skarbowych w 2011 r. Omoéwiono m.in.
wynik kontroli i sformutowane zalecenia wobec Urzedu Skarbowego w Sandomierzu
po kontroli Prawidfowo$¢ prowadzenia czynnoSci Sprawdzajgcych, postepowan
kontrolnych i podatkowych w zakresie rozliczania strat wykazanych w zeznaniach
rocznych w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych przez podatnikow

6Dz U.z2012r., poz.361 ze zm.



prowadzacych dziatalno$¢ gospodarczg. Celem przedstawienia ww. informacji
wszystkim  naczelnikom bylo m.in. zapobiezenie powstaniu podobnych
nieprawidtowo$ci w kierowanych przez nich urzedach. (dowdd: akta kontroli str. 17,
18)

Koordynatorzy ds. zarzadzania ryzykiem zewnetrznym powotywani sg w Izbie od
2005 r. (od czasu rozpoczecia wdrazania i realizacji strategii zarzadzania ryzykiem
zewnetrznym przyjetej przez Ministerstwo Finansow). Obecnie funkcje te petni Jozef
Czmyr, a uprzednio, do dnia 31 grudnia.2010 r., Anna Rajca. Rdwnolegle utworzona
zostata sie¢ osob kontaktowych w podlegtych urzedach skarbowych. Zadania osob
kontaktowych w urzedach skarbowych wynikajg z realizowanych dziatan w ramach
zarzadzania ryzykiem zewnetrznym. Osoby kontaktowe w szczegdInoSci
sporzadzajg sprawozdania MF-ZRZ oraz majg obowigzek przygotowania tzw. listy
brutto”, tj. wstepne nadanie nazwy oraz zestawienie sformutowanych propozycii
nowych obszaréw ryzyka i przekazanie do koordynatora ds. zarzadzania ryzykiem
zewnetrznym w lzbie.

Wedtug Jozefa Czmyra wspdtpraca z Urzedem Kontroli Skarbowej w Kielcach
(UKS) przebiegata zgodnie z zasadami okreslonymi w porozumieniu z dnia
19.02.2008 r. dotyczacego wspdipracy miedzy Izbg i UKS oraz porozumieniem
z dnia 24 kwietnia 2012 roku zawartym pomiedzy dyrektorem Izby i dyrektorem UKS
w sprawie wspotpracy z urzedami skarbowymi, Izbg i UKS. Wspétpraca z urzedami
skarbowymi przebiegata bez zastrzezen (dowdd: akta kontroli str. 60, 61, 62)

W badanym okresie urzedy skarbowe nie zwracaty si¢ do IS z proshg o pomoc
w zakresie selekcji podmiotow do kontroli, typowania podmiotow do kontroli oraz
analizy grupowej. Izba w powyzszym zakresie prowadzita nastepujace dziatania:

— w dniu 28 maja 2010 r. przeprowadzono seminarium dotyczace udostepnienia
nowej funkcjonalnoSci  wspomagajacej analize ryzyka zewnetrznego
w podsystemie Kontrola — Analiza grupowa;

— przekazano 11 pazdziernika 2010 r., urzedom skarbowym prezentacje ,Analiza
grupowa — problemy” wraz z informacjg 0 najczesciej wystepujacych btedach
podczas wykonywania analizy grupowej wraz z propozycjami ich rozwigzania;

— w dniu 7 listopada 2011 r. przeprowadzono szkolenie na temat: ,Typowanie
podmiotéw do kontroli”.

Wojewddzkie dziatania zwigzane 2z zarzadzaniem ryzykiem zewnetrznym
w | pdroczu 2012 r. dotyczyty identyfikacji i analizy nowych obszarow ryzyka na
terenie wojewddztwa oraz analizy nowych obszaréw ryzyka zaproponowanych lub
zgtoszonych przez urzedy skarbowe z innych wojewodztw, pod katem
wystepowania ryzyka w wojewodztwie $wigtokrzyskim. Jak podat Jozef Czmyr -
koordynator ds. zarzadzania ryzykiem zewnetrznym IS, dziatania powyzsze
przeprowadzone zostang rowniez w Il poétroczu 2012 r. Planowane jest
zorganizowanie w IV kwartale br. spotkania roboczego osob kontaktowych
ds. zarzadzania ryzykiem z podlegtych urzedéw skarbowych celem omdwienia
biezacych problemdéw i wymiany doswiadczen. (dowdd: akta kontroli str. 72)

Dyrektor Izby zobowigzat naczelnikéw urzeddw skarbowych (pismem z dnia
8 grudnia 2011 r.) do zintensyfikowania dziatan w zakresie zarzadzania ryzykiem
zewnetrznym, w szczegoino$ci w fazie identyfikacji i analizy ryzyka oraz przesytania
tzw. list brutto”, stanowigcych propozycje urzedu skarbowego w zakresie obszaréw
ryzyka, ktore nalezy objaC dziataniami o zasiegu wojewddzkim lub krajowym.
Propozycje z poszczegolnych urzedéw skarbowych zostaty przekazane do analizy
i oceny przez wszystkie podlegte jednostki. Uzyskane wyniki analizy nie daty
podstaw do objecia monitorowaniem nowych obszaréw ryzyka. Informacje



w powyzszym przekazano do Ministerstwa Finansow. (dowdd: akta kontroli str. 73-
78)

W sprawie ograniczenia ryzyka naduzy¢ w obszarze ryzyka nr 2, obejmujacego
podatnikow wykazujacych znaczne przychody i jednoczesnie niskie dochody lub
straty z dziatalnosci gospodarczej oraz dokonujacych odliczen  strat
z lat poprzednich, wicedyrektor — Jolanta Cichofska-Mesek podata: w ocenie Izby
ryzyko naduzy¢ w obszarze ryzyka nr 2 ograniczono w pewnym zakresie, ktérego
jednak nie mozna precyzyjnie zmierzy¢. Przy czym najtrudniej ograniczy¢ jest
popetnianie zamierzonych bfedow, bowiem wykazywanie i odliczanie strat
Z dziafalno$ci gospodarczej przektada sie bezpoSrednio na korzysci finansowe
podatnikow w zwigzku z brakiem zaptaty podatku lub zaptatq podatku w mniejszej
wysoko$ci. Jednakze prowadzone przez urzedy skarbowe od kilku lat dziatania
pozwolity ujawni¢ wiele naduzy¢ oraz pokazaly podatnikom podwyzszone
zainteresowanie organéw podatkowych tym tematem, co na pewno powstrzymafo
niektorych podatnikow przed nierzetelnym rozliczaniem podatkow. Zdecydowanie
lepszy efekt ograniczajacy ryzyko naduzy¢ w obszarze ryzyka nr 2 osiggnieto wobec
btedow popetnianych w sposob niezamierzony. Zdaniem tut. Izby uzyskano znaczny
efekt prewencyjny poprzez dziafania informacyjne (karty informacyjne dostepne na
stronach internetowych urzedéw skarbowych i Izby oraz na tablicach informacyjnych
urzedow) oraz zwigkszenie liczby kontroli w obszarze nr 2 w poszczegolnych
okresach  sprawozdawczych. Informacje o przeprowadzanych  kontrolach
przekazywane sq pomiedzy podatnikami oraz wsrdd biur rachunkowych, co ma
wptyw na poprawe rzetelno$ci dokonywanych przez nich rozliczen podatkowych.
W wyniku przeprowadzanych kontroli podatnicy skfadali korekty zeznan
podatkowych, w ktorych zmniejszali wykazane wcze$niej straty z prowadzonej
dziatalnosci gospodarczej lub wykazywali dochdd.

Zdaniem Izby barierami utrudniajgcymi osigganie lepszych wynikéw w ograniczaniu
nieprawidtowo$ci w zakresie strat sa:

— limity czasu trwania kontroli u przedsiebiorcy wynikajace z art. 83 ust. 1 ustawy
z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnoSci gospodarczej’ ograniczajace
mozliwo$¢  skontrolowania podatnika wykazujacego straty podatkowe
w kolejnych latach i korzystajacego z odliczenia tych strat;

— trudnosci w ocenie wydatkéw poniesionych w celu osiggania przychodoéw lub
zachowania albo zabezpieczenia zrodta przychodow, ktore w Swietle art. 15
ust.1 ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od os6b
prawnych?® lub art. 22 ust. 1 ustawy o podatku dochodowym od os6b fizycznych
sq kosztami uzyskania przychodu;

— trudnosci w udowodnieniu przez organ podatkowy nierzetelno$ci prowadzonych
przez podatnika ewidenciji, ktore jest konieczne do dokonania oszacowania
wysokos$ci osigganych przychodéw/obrotow;

— spowolnienie gospodarcze, zmniejszona konsumpcja, obnizona rentowno$¢
podmiotow gospodarczych skfaniajgca do popetniania naduzy¢ podatkowych;

— miodzi poczatkujacy przedsigbiorcy, ktorzy ze wzgleddw finansowych sami
prowadzg dokumentacje podatkowa, nie znajg w petni zasad rozliczen
podatkowych,

— braki kadrowe i duze obcigzenie pracg organow podatkowych.

Wiekszo$¢ z ww. barier jest powszechnie znana (cze$¢ wymieniono w KPDP)
w zwigzku z tym nie kierowano w tej sprawie wnioskow do Ministerstwa Finansow.

7Dz. U.z2010r. Nr 220, poz. 1447 ze zm.
8Dz. U. 22011 r. Nr 74, poz. 397 ze zm.
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Odnosnie niektorych barier kierowano informacje do Ministerstwa Finansow
przesytajac potroczne sprawozdania MF-ZRZ — Dziat IV Ocena. Rubryka Uwagi
i spostrzezenia. (dowdd: akta kontroli str. 19)

W dziatalno$ci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie nie
stwierdzono nieprawidtowosci.

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie dziatalno$¢ kontrolowanej jednostki
w zbadanym zakresie.

1.2. Kontrole w urzedach skarbowych

Zgodnie z § 2 ust. 2 pkt 7 statutu izb skarbowych stanowigcego zatacznik Nr 4 do
zarzadzenia Nr 39 Ministra Finanséw z dnia 21 wrze$nia 2010 r.%, monitorowanie
wykonywania przez podlegte urzedy skarbowe zadan oraz ustalanie i analizowanie
przyczyn niewtasciwego wykonywania zadan we wspdtpracy z innymi komérkami
organizacyjnymi oraz przeprowadzanie i koordynowanie kontroli w urzedach
skarbowych nalezy do zadan komorki organizacyjnej nadzoru nad urzedami
skarbowymi. W IS jest to samodzielny referat nadzoru nad urzedami skarbowymi
i kontroli wewnetrznej (referat nadzoru).

W badanym okresie referat nadzoru przeprowadzit ogétem osiem kontroli, ktorych
zakres obejmowat dziatania urzedéw skarbowych w odniesieniu do obszaru ryzyka
nr 2, dotyczacego strat z dziatalnosci gospodarczej, z tego dwie kontrole w 2010 r.
oraz po trzy kontrole w 2011 r. oraz w | potroczu 2012 r. (dowdd: akta kontroli
str. 21, 22, 79-224)

W siedmiu przypadkach przedmiotem tych kontroli byto typowanie podmiotow do
kontroli, m.in. w obszarze ryzyka nr 2 oraz przeprowadzanie selekcji automatyczne;.
Wyniku tych kontroli stwierdzono m.in., Ze: nie wytypowano do kontroli zadnego
podatnika, pomimo oszacowania liczby podatnikdw nalezacych do obszaru ryzyka
nr 2 (US we Wioszczowie); przy typowaniu podmiotéw do kontroli, m.in. w obszarze
ryzyka nr 2, wykorzystywano selekcje automatyczna, analize grupowg (Urzad
Skarbowy w Konskich, Urzad Skarbowy w Skarzysku-Kamiennej i Urzad Skarbowy
w Sandomierzu); przy typowaniu podmiotdw do kontroli, tworzono selekcje
automatyczne wedtug kryteriow dla obszarow ryzyka zewnetrznego i selekcje
komputerowe wedtug wybranych kryteriow typowania z uwzglednieniem modutu
Analiza grupowa i modutu Analiza indywidualna w podsystemie Kontrola (Urzad
Skarbowy w Konskich); prawidtowo typowano do kontroli osoby fizyczne, a pomijano
w typowaniu osoby prawne; analize grupowg w 2011 r. wykonano jedynie raz,
zamiast przynajmniej dwa razy w roku (Drugi Urzad Skarbowy w Kielcach);
typowano do kontroli podmioty bez brania pod uwage punktacji sumarycznej
| punktacji w obszarze analizy ryzyka (Urzad Skarbowy w Jedrzejowie). (dowdd:
akta kontroli str. 22, 23, 94-104, 133-136, 141, 155, 156, 186, 187, 191-195, 206
-209)

W ramach powyzszych kontroli zbadano réwniez prowadzenie przez urzedy

skarbowe kontroli, czynno$ci sprawdzajgcych i postepowan podatkowych w zakresie

wykazywania lub odliczania strat. Sformutowane zalecenia pokontrolne dotyczyty

— planowania i przeprowadzania wigkszej liczby kontroli u podatnikéw
wykazujacych straty z dziatalnoSci gospodarczej, w tym w szczegdlnoSci
wykazujacych straty za kilka kolejnych lat;

9 Zarzadzenie Nr 39 Ministra Finanséw z dnia 21 wrzesnia 2010 r. w sprawie organizacji urzedow
i izb skarbowych oraz nadania im statutéw (Dz. Urz. Min. Fin. Nr 10, poz. 45).
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petnego wykorzystywania w postepowaniach kontrolnych danych z podsystemu
Kontrola;

niezwiocznego podejmowanie dalszych czynnosci po zakonczeniu kontroli
pozytywnych;

podjecia dziatan w celu zwiekszenia efektywnosci finansowej przeprowadzanych
kontroli podatkowych, m.in. poprzez wnikliwe analizowanie posiadanych
dokumentéw oraz wtasciwe typowanie podmiotéw do kontroli;

przestrzegania wszystkich zasad dotyczacych weryfikacji wykazywania
i rozliczania strat zgodnie z wytycznymi Ministerstwa Finanséw oraz zasad
zarzadzania ryzykiem zewnetrznym okreslonych w Krajowym Planie Dyscypliny
Podatkowe;.

Izba monitorowata realizacje zalecerr pokontrolnych. (dowdd: akta kontroli str. 23,
24, 25,106, 107, 138, 189, 200)

Podczas doboru ww. urzedéw do kontroli uwzgledniono:

— uzyskanie najstabszych wynikdw wedtug miernikow oceniajgcych tacznie we
wszystkich obszarach dziatalno$ci we wszystkich czterech kwartatach 2011 r.,
a takze duzg ilos¢ wptywajacych skarg na dziatalno$¢ urzedu oraz ponaglen
dotyczacych niezatatwienia spraw w terminie (urzedy skarbowe w Korskich,
w Jedrzejowie, w Sandomierzu i w Skarzysku Kam oraz Drugi Urzad Skarbowy
w Kielcach);

— sprawdzenie wykonania zalecen sformutowanych po kontroli kompleksowe;
przeprowadzonej w 2009 r. w Urzad Skarbowy w Staszowie. (dowdd: akta
kontroli str. 25)

W dziatalno$ci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie nie
stwierdzono nieprawidtowosci.

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie dziatalno$¢ kontrolowanej jednostki
w zbadanym zakresie.

1.3. Wystapienia do Ministra Finansdw o zajecie stanowiska

Izba w badanym okresie nie wystepowata do Ministerstwa Finanséw o zajecie
stanowiska w sprawach obnizania dochodéw do opodatkowania o straty
z dziatalno$ci gospodarczej. (dowod: akta kontroli str. 10)

W dniu 28 sierpnia 2012 r. Izba przestata do Ministerstwa Finanséw drogq
elektroniczng uwage Pierwszego Urzedu Skarbowego w Kielcach, iz system
POLTAX nie ostrzega, ze odliczenie straty przystuguje tylko od dochodu z tego
samego zrodta, ktdre przyniosto strate. W odpowiedzi przestanej w dniu 29 sierpnia
2012 r. Ministerstwo Finanséw potwierdzito ww. fakt i podato, iz na podstawie
wprowadzonych do systemu danych szczegdtowych z zeznania PIT-36 nie jest
mozliwe dokonanie kontroli poprawno$ci odliczen strat z lat ubiegtych, ani
w zakresie zgodnoS$ci zrodta straty i dochodu, ani wysokosci przystugujacej straty.
Potwierdzenie takiej prawidtowo$ci wymaga szczegdtowej analizy danych przez
pracownika US. (dowdd: akta kontroli str. 15)

W dziatalno$ci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie nie
stwierdzono nieprawidtowosci.

Ze wzgledu na brak dziata Izby w kontrolowanym obszarze, Najwyzsza lzba
Kontroli odstepuje od formutowania oceny czastkowe;.
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2. Wypetnianie przez dyrektora lIzby Skarbowej zadan
organu odwolawczego w sprawach dotyczacych
wykazywania oraz odliczania przez podatnikéw strat
z tytutu prowadzonej dziatalnosci gospodarczej

2.1.Terminowo$s¢ postepowania odwotawczego dotyczacego
zagadnienia strat z dziatalnos$ci gospodarczej

W badanym okresie wptyneto do Izby 47 odwotan od decyzji podatkowych organéw
pierwszej instancji w zakresie strat z dziatalnosci gospodarczej, z tego 17 w 2010 r.,
13 w 2011 r. oraz 17 w | pétroczu 2012 r. Sposéréd ww. 47 odwotan 27 (57,5%)
stanowity odwofania od decyzji naczelnikow urzedow skarbowych, a 20 (42,5%)
odwotania od decyzji dyrektora UKS. Liczba odwotan od decyzji naczelnikow
urzeddw skarbowych wyniosta: dziewie¢ w 2010 r., sze§¢ w 2011 r.i12 w | pdiroczu
2012 r., natomiast liczba odwotan od decyzji dyrektora UKS wyniosta odpowiednio
osiem, siedem i piec.

W postepowaniu odwotawczym rozstrzygnieto 51 spraw, z tego 16 w 2010 r,,
15 w 2011 r. oraz 20 w | pétroczu 2012 r. Sposrdd 51 spraw rozstrzygnietych
w badanym okresie 27 (52,9%) stanowily odwotania od decyzji naczelnikdéw
urzeddw skarbowych oraz 24 (47,1%) odwotania od decyzji dyrektora UKS. Liczba
spraw rozstrzygnietych w postepowaniu odwotawczym od decyzji naczelnikow
urzedéw skarbowych wyniosta: siedem w 2010 r., osiem w 2011 r.i 12 w | pdtroczu
2012 r., natomiast liczba odwotan od decyzji dyrektora UKS odpowiednio dziewie€,
siedem i osiem.

Uchylono tacznie 36 decyzji, z tego 11 w 2010 r., dziewie¢ w 2011 r. oraz
16 w | pdiroczu 2012 r. Sposrdd 36 uchylonych decyzji 19 (52,8%) stanowity decyzje
naczelnikow urzedow skarbowych, a 17 (47,2%) decyzje dyrektora UKS. W siedmiu
przypadkach umorzono postepowanie (jeden przypadek w 2011 r. oraz szes¢
w | potroczu 2012 r.), z tego szes¢ dotyczyto odwotan od decyzji naczelnikdw
urzeddw skarbowych oraz jedno odwotanie od decyzji dyrektora UKS.

Do ponownego rozpatrzenia przekazano 24 sprawy (osiem w 2010 r., siedem
w 2011 r. oraz dziewie¢ w | pdtroczu 2012 r.), przy czym dziewie¢ spraw (37,5%)
przekazano naczelnikom urzedow skarbowych, za$ 15 spraw (62,5%) dyrektorowi
UKS.

Sposrod 51 spraw rozstrzygnietych w postepowaniu odwotawczym 48 rozstrzygnieto
w drodze decyzji, a w trzech sprawach wydano postanowienia w sprawie uchybienia
terminu do wniesienia odwotania od decyzji naczelnikow urzedow skarbowych.
(dowdod: akta kontroli str. 225-228)

Wedtug art. 139 § 3 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa'?
zatatwienie sprawy w postepowaniu odwotawczym powinno nastgpic¢ nie pozniej niz
w ciggu dwoch miesiecy od dnia otrzymania odwotania, a sprawy, w ktérej
przeprowadzono rozprawe lub strona ztozyta wniosek o przeprowadzenie rozprawy,
nie pdzniej niz w ciggu trzech miesiecy.

Sposrod 51 spraw rozpatrzonych w badanym okresie, po uptywie dwumiesiecznego
terminu okreslonego w art. 139 § 3 Ordynacji podatkowej rozpatrzono 21 spraw
(41,2%), z tego: w 2010 r. osiem (50%), w 2011 r. pie¢ (33,3%) oraz w | pétroczu
2012 r. — osiem (40%).

10Dz. U.z2005. Nr 8, poz. 60 ze zm.
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Sredni termin rozpatrzenia odwotania od decyzji podatkowych organéw pierwszej
instancji w zakresie strat z dziatalno$ci gospodarczej w catym badanym okresie
wyniost 86,6 dni, przy czym w 2010 r. byto to 109,5 dni, w 2011 r. — 74,5 dni oraz
w | potroczu 2012 r. - 77,3 dni.

Najdtuzej rozpatrywane byty sprawy: PD.3/4117-25/10 — 157 dni, PD.3/4117-28/10
— 157 dni, PD3-4218-4/10 — 135 dni, PD3-4218-5/10 — 135 dni oraz PD3-4218-9/10
— 91 dni. (dowod: akta kontroli str. 229-232, 252)

W trzech przypadkach (sprawy PD.3/4117-25/10, PD.3/4117-28/10 i PD3-4218
-9/10) Izba zlecata UKS dodatkowe postepowanie w trybie art. 229 Ordynacji
podatkowej. w zwigzku z istniejgcymi watpliwosciami w sprawie | zarzutami
zawartymi w odwofaniach oraz ze wzgledu na stwierdzone braki w materiale
dowodowym. lzba prowadzita obszerne postepowanie wyjasniajace (sprawy
PD.3/4117-25/10, PD.3/4117-28/10, PD3-4218-4/10 i PD3-4218-5/10). Wzywano
strony postepowania do ztozenia wyjasnien w zwigzku z zarzutami postawionymi
w odwotaniach, a wobec wskazania nowych dowodéw w sprawie, ponownie
wzywano strony do przedtozenia dowodow i ztozenia wyjasnien. Wystapita réwniez
konieczno§¢  usuniecia  brakow  formalnych  zlozonych  odwotan.
W kazdym przypadku niezatatwienia sprawy w terminie IS stosownie do art. 140
Ordynacji podatkowej zawiadamiata strone podajac przyczyny niezatatwienia
sprawy i nowy termin jej zatatwienia. (dowod: akta kontroli str. 233-237, 238-248,
252)

Izba rozpatruje odwotania w kolejno$ci ich wptywu z organu pierwszej instancji.
Sprawy sg przekazywane przez kierownika Oddziatu do wiasciwego referatu,
a nastepnie na stanowisko pracy. Przyjete zasady postepowania minimalizujg
ryzyko przekroczenia terminu zatatwiania spraw. W szczegéinych przypadkach,
tj. przy zblizajagcym sie terminie przedawnienia zobowigzania podatkowego za dany
rok podatkowy, kolejno$¢ ta ulega zmianie. Sprawy takie sg na biezaco
monitorowane. Aktualnie w toku pozostajg dwie sprawy, ktore wptynety w Il potroczu
2012 r., dla ktérych termin okreslony w art. 139 § 3 Ordynacji podatkowej. jeszcze
nie uptynat. (dowdd: akta kontroli str. 250, 251)

W dziatalno$ci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie nie
stwierdzono nieprawidtowosci.

2.2.Prawidlowos¢ postepowania odwotawczego dotyczacego
zagadnienia strat z dziatalnos$ci gospodarczej

W badanym okresie do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach (WSA)

skierowano 13 skarg na decyzje dyrektora Izby, co stanowi 27,1% og6tu wydanych

decyzji, z tego trzy skargi skierowano w 2010 r., siedem w 2011 r. oraz trzy

w 2012 r. W 12 przypadkach WSA oddalit skargi, w tym dziewie¢ skarg na decyzje

dyrektora UKS. Kwoty wynikajace z ww. 12 decyzji dotyczyty:

— zmniejszenia wykazanej straty w kwocie 3.573.778 zh, w tym 2.248.377 zt
z decyzji dyrektora UKS;

— zmniejszenia odliczenia straty z lat poprzednich w kwocie 3.404 zt z decyzji
dyrektora UKS;

— uszczuplenia podatku w kwocie 967.478 zt z decyzji dyrektora UKS.

W jednym przypadku WSA wydat wyrok uchylajacy decyzje dyrektora IS znak
PD2/4117-0045/10 z dnia 3 wrzesnia 2010 r. w sprawie zmniejszenia wykazanej
straty w kwocie 6.809 zt i uszczuplenia podatku w kwocie 545.777 zt. (dowdd: akta
kontroli str. 253, 254-257)
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W uzasadnieniu wyroku (sygn. akt | SA/Ke 582/10, WSA dopatrzyt sie naruszenia
przez organy podatkowe art. 153 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo
0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi'® w zwigzku z art. 122 Ordynacji
podatkowej poprzez niedoktadne wyjasnienie stanu faktycznego sprawy
i w konsekwencji art. 187 § 1 Ordynacji podatkowej poprzez niezebranie
I nierozpatrzenie w sposob wyczerpujacy materiatu dowodowego w Zzakresie
okreSlenia wysokoSci przychodu za 2002 r. z tytutu najmu czesci nieruchomosci
obejmujgcej  pomieszczenia  wyposazone w  urzgdzenie  diagnostyczne.
Jednocze$nie wady postepowania wyjasniajgcego uzasadniajg ocene prawng, Ze
organ podatkowy dowolnie zastosowat art. 25 ust. 2 pkt 1 ustawy o podatku
dochodowym od o0sob fizycznych. WSA stwierdzit, ze organy podatkowe nie
zrealizowaty prawidtowo wytycznych sgdowych sformutowanych w wyroku z dnia
17 wrzednia 2009 r. sygn. akt | SA/Ke 202/09, w szczegdlnosci nie zrealizowaty
wskazan Sgdu, co do dalszego postepowania. Przyjeta do poréwnania transakcja
pomiedzy podmiotami niepowigzanymi miata bowiem by¢ porownywalng transakcja,
tj. jak wskazat WSA w wyroku z 17 wrzesnia 2009r. transakcjg dotyczacq wynajmu
nieruchomos$ci wraz z urzadzeniem diagnostycznym. (dowod: akta kontroli str. 258,
259)

Na orzeczenia WSA wniesiono osiem skarg kasacyjnych do Naczelnego Sadu
Administracyjnego (NSA), z tego na korzys¢ podatnika rozstrzygnieto jedna, na
korzy$C Izby jedng, a pozostate sze$¢ do listopada 2012 r. pozostato
nierozstrzygnietych. Skarga rozstrzygnieta na korzy$¢ organu administracii
dotyczyta zaskarzonej decyzji dyrektora UKS. Sposroéd oSmiu wniesionych skarg
kasacyjnych dwie dotyczyly decyzji naczelnikéw urzedéw skarbowych, a szes¢
decyzji dyrektora UKS. (dowdd: akta kontroli str. 254-256)

Skarga kasacyjna rozstrzygnieta na korzys¢ podatnika dotyczyta ww. wyroku WSA
z dnia 16 grudnia 2010 r. (sygn. akt | SA/Ke 582/10). W uzasadnieniu wyroku
oddalajacego skarge kasacyjng NSA stwierdzit, ze w sytuacji gdy organy podatkowe
nie kwestionowaty wytycznych Sadu zawartych w pierwszym wyroku, wnoszgc od
niego srodek odwotawczy, to nie sposob podnosic pozniej przeciw nim jakichkolwiek
zarzutow. NSA wskazat, ze polemika z oceng prawng i wskazaniami sgdu
administracyjnego — na etapie kontroli przez ten sqd — sposobu wywigzania sig
przez wiasciwy organ z obowigzku wykonania zapadtego uprzednio w sprawie
wyroku jest niedopuszczalna i wykracza poza granice podstaw kasacyjnych
okreslonych w art. 174 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi’2. Jako taka, moze by¢ zasadnie odbierana jako
naduzycie prawa do skargi kasacyjnej. Uznanie za pozbawiony usprawiedliwionych
podstaw zarzutu naruszenia art. 153 i art. 170 Prawa o postepowaniu przed sgadami
administracyjnym, czyni bezprzedmiotowym analizowanie pozostatych trzech
zarzutow tej skargi. (dowdd: akta kontroli str. 259)

W dziatalno$ci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie nie
stwierdzono nieprawidtowosci.

1 Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.
12Dz.U.z2012r., poz. 270 ze zm.



IV. Pozostate informacje i pouczenia

Wystgpienie pokontrolne zostato sporzadzone w dwoch egzemplarzach; jeden dla
kierownika jednostki kontrolowanej, drugi do akt kontroli.

Prawo zgtoszenia Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje

zastrzezen prawo zgloszenia na pisSmie umotywowanych zastrzezen do wystgpienia
pokontrolnego, w terminie 21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zgtasza sie
do dyrektora Delegatury NIK w Kielcach.

Kielce, dnia grudnia 2012 r.

Najwyzsza Izba Kontroli
Delegatura w Kielcach

Kontroler Dyrektor
Jerzy Stachowiak Tadeusz Poddebniak

gtéwny specjalista k.p.



