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Problem roli dowodéw w postepowaniu podatkowym stanowi, co jest naturalne,
zagadnienie analizowane gtéwnie w zwigzku z prawem formalnym. JednoczeS$nie
problematyka ta obecnie wydaje sie nabiera¢ znaczenia réwniez w zwiazku z szersza
oceng kierunku ewolucji prawa podatkowego, w szczeg6lnosci zmian w zakresie
gromadzenia, przetwarzania i wykorzystania informacji przez organy podatkowe.
Kierunek ewolucji obowigzkéw informacyjnych naktadanych zaréwno na strony

zobowigzane w stosunku podatkowym, jak i inne podmioty wydaje sie przy tym
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jednoznaczny. W zwigzku z zatozonym celem ,uszczelnienia” systemu podatkowego
zwieksza sie obecnie zakres tych obowigzkow oraz poszerza katalog podmiotéw
zobowigzanych do przekazywania informacji. Co istotne, zmieniajg sie formy
przekazywania organom podatkowym informacji zwigzane z coraz szerszym
wykorzystaniem technologii informatycznych. Wydaje sie jednocze$nie, Zze dynamiczne
zmiany w prawie podatkowym zwigzane z rozwojem technologii informatycznych na
przestrzeni ostatnich kilku lat nie sg efektem wptywu nowopowstatych mozliwos$ci
technologicznych (mozliwosci takie istniaty bowiem znacznie wczesniej), lecz sg przede
wszystkim skutkiem ,uszczelniania” systemu podatkowego oraz wymogoéw, jakie w tym
zakresie wynikajg z regulacji prawa miedzynarodowego. Jedng z instytucji zwigzanych z
wykorzystaniem technologii informatycznych, ktérej znaczenie uleglo obecnie
wyraznemu zwiekszeniu jest dziatalno$¢ analityczna organéw podatkowych.
Jednoczes$nie dziatania analityczne, z uwagi na ich charakter, oprécz wskazania ich w
tresci ustaw ustrojowych regulujacych zadania administracji skarbowej do konica 2017 r.
nie byly przedmiotem regulacji prawa podatkowego. Sytuacja ta obecnie ulega jednak
zmianie w zwigzku ze wskazaniem dziatalnosci analitycznej w przepisach dotyczacych
postepowania dowodowego. Przedmiotem niniejszego opracowania jest ocena znaczenia
obowigzujacej od dnia 1 stycznia 2018 r. regulacji prawnej dotyczacej dokumentéw
zgromadzonych w toku dziatalno$ci analitycznej w postepowaniu podatkowym. W
szczegblnosci powstaja watpliwosci co do celu oraz zasadnos$ci wprowadzenia tych
regulacji w Swietle charakteru czynnos$ci analitycznych oraz w tle pojawia sie szerszy

problem dalszego kierunku ewolucji prawa podatkowego w tym zakresie.

EWOLUCJA PROCESOW KOMUNIKACYJNYCH A TWORZENIE I
STOSOWANIE PRAWA - ZARYS PROBLEMATYKI

Ustalenie charakteru czynnos$ci analitycznych i ich znaczenia dla stosowania norm
prawa  podatkowego wymaga w  pierwszej kolejnoSci  przedstawienia
teoretycznoprawnego tta problematyki, ktérym jest wptyw zmian zachodzacych w
procesach komunikacyjnych na prawo. Wydaje sie, ze poglady teoretykéw prawa oparte
na wiedzy o komunikacji moga bowiem poméc w ustaleniu zaréwno ratio legis
wprowadzanych rozwigzan prawnych, jak i przewidywac¢ kierunek dalszych zmian.
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W teorii prawa podnosi sieg, ze zmiany w procesach komunikacyjnych nie sg neutralne
dla praktyki tworzenia prawa, wskazujac przy tym na historyczny przyktad wptywu
upowszechnienia pisma na stanowienie prawa. W zwigzku z rozwojem technologii
komunikacyjnych pojawiaja sie bowiem ograniczenia i wymogi wynikajace z koniecznosci
tworzenia aktow prawnych w formie elektronicznej (np. formaty plikow), poprawia sie
mozliwo$¢ kontroli tresci aktu oraz w procesie informowania o tre$ci prawa
wykorzystywane sg nowe instytucje (np. elektroniczne systemy informacji prawnej)?.
Zgodnie z pogladami nauki, zmiany jakie zachodzg w procesach komunikacyjnych nie sg
réwniez neutralne dla praktyki stosowania prawa. W teorii prawa wskazuje sie, ze -
analogicznie do zmian w stanowieniu prawa - tak jak w historii pismo zastepujace
stopniowo mowe i rytuaty wptyneto na praktyke, obecnie nowe technologie
komunikacyjne zmieniajg sposéb stosowania prawaZ. Rozwéj nowych technologii wptywa
bowiem na powstanie nowych probleméw interpretacyjnych, tworzy nowe obszary
wymagajace regulacji, zmienia utrwalone formy czynnos$ci oraz wymusza na stosujacym
prawo znajomo$¢ zagadnien informatycznych. Zmienia sie m.in. sposéb udostepnienia
informacji, formy dokumentdéw, formularze, ustalanie optat saqdowych i korekta bteddéw,
inicjowanie postepowan i rejestrowanie on-line, sposoby zabezpieczania danych, procesy
autoryzacyjne oraz przebieg postepowan, w tym przyktadowo status dokumentows3.
Powyzsze tezy odnoszone do prawa w ogoéle sktaniaja do rozwazenia problemu
wptywu obecnych zmian w procesach komunikacyjnych zwigzanych z wykorzystaniem
technologii informatycznych na prawo podatkowe, gléwnie w zwigzku z jego
stosowaniem. W szczego6lnoSci uzasadnione jest prowadzenie badan zwigzanych z
identyfikacja potencjalnych zagrozen naruszenia praw podatnikbw w zwigzku z
oddzialywaniem nowo tworzonych instytucji na proces stosowania prawa. Wydaje sie, Ze
analizy wymaga w szczegdlnoSci problematyka wykorzystania przez organy podatkowe
w postepowaniu podatkowym efektow ich dziatalnosci analitycznej, w tym opartych na
zastosowaniu algorytméw. Konieczne jest, by wprowadzane zmiany legislacyjne dajace

organom podatkowym mozliwo$¢ szerszego niz dotychczas prowadzenia i wykorzystania

L'W. Cyrul, Wplyw proceséw komunikacyjnych na praktyke tworzenia i stosowania prawa, Warszawa 2012, s.
256-278.

2 lbidem, s. 326-327.

3 Ibidem, s. 328-329.
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wynikéw dziatalnosci analitycznej byly réwnowazone wprowadzeniem instytucji

gwarantujacych ochrone praw podatnikow.

CHARAKTER PRAWNY DZIALALNOSCI ANALITYCZNE] ORGANOW
PODATKOWYCH

W jezyku polskim dziatalno$¢ analityczng nalezy utozsamia¢ z dziataniem
prowadzonym za pomocg analizy (metody analitycznej), tj. uwzgledniajacej myslenie
analityczne. Analiza to mys$lowe, pojeciowe, wyodrebnienie cech, czesci lub sktadnikéow
badanego zjawiska lub przedmiotu, badanie cech elementéw lub struktury czego$ oraz
zachodzacych miedzy nimi zwigzkéw*.

Uwzgledniajac gtéwny cel istnienia administracji skarbowej nie ulega watpliwosci
konieczno$¢ prowadzenia w ramach jej zadan dziatalno$ci analitycznej zwigzanej z
ustalaniem zagrozen naruszen prawa. Poniewaz nie jest mozliwe prowadzenie kontroli
obejmujacych wszystkie zjawiska podlegajace opodatkowaniu, uprzednia analiza
dostepnych informacji umozliwia bowiem organom podatkowym wyselekcjonowanie
obszaréw oraz podmiotéw, ktoére wymagaja skontrolowania. Prawidtowa analiza
informacji, ktérymi dysponuje organ podatkowy wiasciwie zidentyfikuje jednocze$nie
obszary ryzyka naruszenia prawa, co nastepnie umozliwi podjecie decyzji co do czynnoSci
zwigzanych z prowadzeniem postepowan. W celu prowadzenia analizy organ powinien
zatem dysponowac skutecznymi narzedziami zaréwno w zakresie gromadzenia
informacji, jak i ich przetworzenia. Podkresli¢ nalezy, ze w literaturze wskazuje sie, iz
wykorzystanie technologii informatycznych ma na celu witasnie skupienie sie przez
podmioty decyzyjne na analizowaniu informacji rozwigzujac dotychczasowe problemy
stechniczne” m.in. transmisji, przechowywania oraz gwarantowania dostepnosci
informacji®. Nie ulega watpliwos$ci, ze obecnie skala dziatalnosci analitycznej organéw
podatkowych w Kkontek$cie rozwoju nowoczesnych technologii ulegta wyraZznemu
zwiekszeniu i wydaje sie, ze nadal bedzie rosng¢. Nastepstwem tego procesu moze by¢ z
kolei uchwalanie z inicjatywy Rady Ministréw regulacji, ktérych celem bedzie nadanie

dziatalno$ci analitycznej rangi czynnosci, ktorych efekt powinien zosta¢ uwzgledniony w

4 M. Szymczak (red.), Stownik Jezyka Polskiego, Tom I, Warszawa 1978, s. 49.
S W. Cyrul, op. cit., s. 104.
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wiekszym niz dotychczas zakresie w procesie stosowania prawa. Powyzszy kierunek
ewolucji przepisOw wptynie jednocze$nie na wyposazenie organéw podatkowych w
narzedzie, ktore w relacjach z podatnikami ostabiajg pozycje tych ostatnich. Ewentualne
zmiany przepisow w przewidywanym zakresie powinny zatem uwzglednia¢ takze
potrzebe ochrony praw podatnikéw.

Obecnie czynnoS$ci zwigzane z prowadzeniem analiz stanowig zadanie organéw
podatkowych przewidziane w regulacjach prawa, jakkolwiek przepisy nie wskazuja, co
nalezy rozumiec przez ,dziatalno$¢ analityczng” lub ,czynno$ci analityczne”. Dziatalno$¢
ta ujeta byta jednoczes$nie w tresci przepiséw w stanie prawnym obowigzujacym przed
utworzeniem Krajowej Administracji Skarbowej® . Zgodnie z nieobowigzujgcym art. 10
ust. 2 pkt 12 ustawy z dnia 28 wrze$nia 1991 r. o kontroli skarbowej’ zadaniem Gtéwnego
Inspektora Kontroli Skarbowej bylo prowadzenie dziatalnosci analitycznej i
prognostycznej w odniesieniu do negatywnych zjawisk wystepujacych w zakresie kontroli
skarbowej oraz przedstawianie w tym zakresie informacji i analiz organom administracji
rzadowej. Analogiczng regulacje w zwigzku z kompetencjami Dyrektora Urzedu Kontroli
Skarbowej przewidywat art. 11 ust. 2 pkt 6 u.k.s.

Na podstawie 2 ust. 1 pkt 10 ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej
Administracji Skarbowej® do zadan KAS nalezy prowadzenie dziatalno$ci analityczne;j,
prognostycznej i badawczej dotyczacej zjawisk wystepujacych we wtasciwosci KAS oraz
analizy ryzyka. Obowigzujgce przepisy wprowadzity zatem w treSci przepisoOw pojecie
,analizy ryzyka”. Zadanie prowadzenie dziatalnoSci analitycznej przypisane zostato
Szefowi Krajowej Administracji Skarbowej (art. 14 ust. 1 pkt 20 u.K.A.S.) oraz wskazane
jest rowniez w tresci art. 25 ust. 1 pkt 10 u.K.A.S. w ramach kompetencji dyrektora izby
administracji skarbowej. Na podstawie art. 33 ust. 1 pkt 14 u.K.A.S. takze do zadan
naczelnika urzedu celno-skarbowego nalezy prowadzenie dziatalno$ci analitycznej
prognostycznej i badawczej oraz analizy ryzyka dotyczacej zjawisk wystepujacych w
obszarze jego wlasciwosci. Zgodnie z art. 58 ust. 1 u.K.A.S. kontrole celno-skarbowe, inne
niz kontrole losowe lub wynikajace z przepisOw prawa, powinny uwzglednia¢ ryzyko

wystgpienia nieprawidtowos$ci oraz ustalenie i ocene Srodkéw niezbednych do jego

® Krajowa Administracja Skarbowa dalej: ,,KAS”.

7 Ustawa z dnia 28 wrze$nia 1991 r. o kontroli skarbowej (Dz. U. z 2016 r., poz. 720), dalej: ,,uk.s.”.

8 Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz. U. z 2018 r. poz. 508 ze zm.), dalej:
LULK.AS.”.
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ograniczania. Ryzyko oznacza prawdopodobienstwo i skutki wystgpienia naruszenia
przepiséw prawa.

Jakkolwiek czynnoSci zwigzane z analiza ze swej istoty poprzedza¢ beda
ewentualne postepowania kontrolne, to obowigzujagce przepisy nie wskazujg
bezposrednio na zalezno$ci pomiedzy dziatalnoscig analityczng i jej wynikiem, a
pozostatymi czynnos$ciami KAS, w tym nie uzalezniajg ich od siebie. CzynnoSci analityczne
moga by¢ zatem prowadzone przed wszczeciem innych postepowan lub w ich trakcie.
Podkresli¢ nalezy, ze na konieczno$¢ prowadzenia czynno$ci analitycznych przed
wszczeciem kontroli wskazuje art.47 ust. 1 ustawy z dnia 6 marca 2018 r. Prawo
przedsiebiorc6w?, zgodnie z ktérym, kontrole planuje sie i przeprowadza po uprzednim
dokonaniu analizy prawdopodobienstwa naruszenia prawa w ramach wykonywania
dziatalno$ci gospodarczej. Analiza obejmuje identyfikacje obszaréw podmiotowych i
przedmiotowych, w ktérych ryzyko naruszenia przepiséw jest najwieksze.

Wskazaé nalezy, ze planowane na etapie ostatniej reformy administracji skarbowej
zadania zaktadaty zwiekszenie zakresu analiz przez KAS kosztem m.in. zmniejszenia
kontroli oraz zwiekszenia ich skutecznos$ci, w tym gtéwny nacisk potozono na informacje
uzyskane w ramach instytucji jednolitego pliku kontrolnego? i nastepnie podejmowanych
czynnosci sprawdzajacych?l.

Niezaleznie od oceny obowigzujacych rozwigzan prawnych!?, powstaje kwestia
potrzeby regulowania kwestii dziatalno$ci analitycznej organéw podatkowych w
przepisach prawa powszechnie obowigzujgcego. Nie wydaje sie w szczegdlnosci, by do
prowadzenia dziatalnoSci analitycznej konieczne bylo w ogdle wskazywanie tej
kompetencji organéw podatkowych w przepisach prawa. Organ podatkowy chcac
stosowac efektywnie prawo podatkowe przed podjeciem decyzji o przeprowadzeniu
czynnoSci sprawdzajacych, wszczeciu kontroli lub postepowania podatkowego
zwigzanego z okreSleniem wysokoSci zobowigzania, bedzie bowiem zawsze

zainteresowany ustaleniem obszaréw zagrozenia naruszenia prawa i wytypowaniem

¢ Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. - Prawo przedsigbiorcéw (Dz. U. z 2018 r., poz. 646).

10 Dale;j: ,,JPK”.

11 A, Zdunek, Krajowa Administracja Skarbowa — konsolidacja stuzb skarbowych i celnych w celu uszczelnienia
systemu podatkowego [w:] Nowe narzedzia kontrolne, dokumentacyjne i informatyczne w prawie podatkowym.
Poprawa efektywnosci systemu podatkowego, B. Brzezinski (red.), K. Lasinski-Sulecki (red.), W. Morawski (red.),
Warszawa 2018, s. 299-305.

12 Zob. K. Teszner, Komentarz do art. 2 ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej [w:] Krajowa Administracja
Skarbowa. Komentarz, M. Melezinski (red.), K. Teszner (red.), LEX/el. 2018.
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podmiotéw, ktére moga je naruszaé¢. W tym celu naturalnym dzialaniem bedzie

przeprowadzenie czynnoSci analitycznych w oparciu o dostepne organowi informacje, a

regulacja ich samego przebiegu (procedury) moze wynika¢ wyltgcznie z aktow
administracyjnych o charakterze wewnetrznym.

Charakter dziatan analitycznych prowadzonych przez organy podatkowe w sposéb
wyrazny odroznia je od dzialan podejmowanych w ramach postepowan podatkowych.
Podkresli¢ nalezy, ze w doktrynie prawa podatkowego nie ma petnej zgodnoSci co do
zakresu pojecia ,postepowanie podatkowe”13. Odwotujac sie do regulacji ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowal# nalezy uznac¢ jako postepowanie podatkowe
wyltacznie dziatania organéw podatkowych ukierunkowane na wydanie aktu
administracyjnego (jest to zatem jeden z rodzajow postepowania administracyjnego)1s.
W tym ujeciu, w ramach postepowania podatkowego miesci¢ sie wiec beda jedynie te
dziatania organdéw podatkowych objete stosunkiem proceduralnym prawa podatkowego,
ktére podejmowane sg po wszczeciu postepowania do momentu doreczenia stronie
postepowania ostatecznego rozstrzygniecialt. Celem prowadzonego postepowania jest
ustalenie istnienia i zakresu roszczenia podatkowego w stosunku do podmiotoéw
znajdujgcych sie w sytuacji okreSlonej przez przepisy prawa podatkowego?’.
Jednocze$nie w ramach wyodrebnienia procedur stosowanych w sprawach podatkowych
(procedur podatkowych) wyrodznia sie postepowania znajdujace zastosowanie przy
zatatwianiu spraw podatkowych (m.in. postepowanie podatkowe jurysdykcyjne i
podatkowe procedury kontrole, tj. czynnos$ci sprawdzajgce i kontrole podatkowa) oraz
postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne znajdujgce zastosowanie do
zalatwiania spraw z zakresu roznych dziedzin administracji publicznej, w tym réwniez

spraw podatkowych (np. postepowanie egzekucyjne)!8. Niezaleznie od zakresu ujecia

18 Szerokie ujecie postgpowania podatkowego, obejmujace m.in. postgpowania kontrolne proponuje m.in. R.
Mastalski, Postgpowanie podatkowe [w:] System instytucji prawno-finansowych PRL, Tom IlI, Instytucje
budzetowe, Cz. II, Dochody i wydatki budzetu, M. Weralski (red.), Ossolineum, Wroctaw 1985, s. 226. Szeroki
zakres pojecia ,,postgpowanie podatkowe” obejmujacy np. samoobliczenie podatku przez podatnika przedstawiajg
H. Dzwonkowski, R. Zgierski, Procedury podatkowe, Warszawa 2006, s. 30-31. Odmiennie: M. Masternak,
Postepowanie podatkowe, kontrola podatkowa oraz inne procedury stosowane w sprawach podatkowych [w:]
Prawo podatkowe. Teoria. Instytucje. Funkcjonowanie, B. Brzezinski (red.), Torun 2009, s. 333.

14 Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 marca 2018 r. w sprawie ogloszenia
jednolitego tekstu ustawy - Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2018 r., poz. 800, ze zm.), dalej ,,0. p.”.

15 M. Masternak, Rodzaje postgpowarn w sprawach podatkowych [W:] Ksigga pamigtkowa ku czci Docenta
Eligiusza Drgasa, Studia z zakresu Ordynacji podatkowej, Torun 1998, s. 103.

16 B. Brzezinski, Prawo podatkowe. Zagadnienia teorii i praktyki, Torun 2017, s. 549.

7R, Mastalski, op. cit., s. 224.

18 M. Masternak, Postepowanie... op. cit., S. 325-326.
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postepowania podatkowego (procedury podatkowej), nalezy stwierdzi¢, Ze dziatania

organow podatkowych o charakterze analitycznym nie beda mieSci¢ sie w zadnej z

powotanych grup czynnosci procesowych, w tym nie stanowig rowniez rozumianych w
powyzszy sposob podatkowych procedur kontrolnych.

Charakter czynnoS$ci analitycznych w sposoéb wtasciwie oddajacy ich istote
wskazano w orzecznictwie sadow administracyjnych. Przyktadowo zgodnie z
postanowieniem Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego!® w Warszawie z 21
pazdziernika 2015 r.20 dziatania podejmowane przez Giéwnego Inspektora Kontroli
Skarbowej w zakresie czynnosci analitycznych nie naktadajg na strone obowigzku, ani nie
nadajg uprawnienia wynikajgcego z przepiséw prawa. Zaréwno bowiem uprawnienia, jak
i obowiazki powinny wynika¢ z przepiséw prawa materialnego, poniewaz tylko prawo
materialne moze je uznac e lub natozy¢. Sad podkreslil, Ze adresatem norm prawnych
odnoszacych sie do czynnosci analitycznych sg organy, a nie strona. Réwniez w wyroku
WSA w Krakowie z 26 sierpnia 2015 r.21 wskazano, Ze czynnos$ci podejmowane w ramach
dziatan analitycznych maja w odréznieniu od czynnos$ci podejmowanych w postepowaniu
kontrolnym charakter techniczny. W ich toku nie dochodzi do rozstrzygniecia o prawach
czy obowigzkach podmiotu, ktérego dotyczyly przetwarzane informacje, lecz bada sie
jedynie, czy wystepuja przestanki do wszczecia okreSlonego postepowania. Zgodnie
réwniez z wyrokiem WSA w Krakowie z 27 wrze$nia 2018 r.22, pojecie wtasciwosci
zwigzane jest nierozerwalnie z pojeciem postepowania jurysdykcyjnego, a czynnosci
analityczne w odrdznieniu od postepowania kontrolnego nie sg elementem takiego
postepowania. Poglad powyzszy podzielany jest takze w doktrynie?23.

Dziatalno$¢ analityczna jakkolwiek oparta na dostepnych organowi materiatach, w
tym takze dokumentach, ktére wytworzyt lub przedilozyt podatnik, nie obejmuje
prowadzenia w jej ramach postepowania dowodowego oraz nie kwalifikuje sie jako rodzaj

postepowania podatkowego, rowniez w ujeciu szerokim. W toku dziatalnosci

19 Wojewodzki Sad Administracyjny dalej: ,,WSA”.

20 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 pazdziernika 2015, 111 SAB/Wa 71/15.

21| SA/Kr 1106/15. Wskazaé nalezy, ze Naczelny Sad Administracyjny (dalej: ,,NSA”) wyrokiem z dnia 27 lutego
2018 r., Il FSK 325/16, uchylit powyzszy wyrok WSA w Krakowie, uznajac czynnos$ci analityczne jako
mieszczaca si¢ ,,w zakresie spraw dotyczacych kontroli skarbowej”, jakkolwiek nie negujac przyjetego w wyroku
sadu I instancji charakteru czynnosci analitycznych.

22| SA/Kr 458/18.

23 Zob. P. Pietrasz, Komentarz aktualizowany do art. 181 [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz aktualizowany,
L. Etel (red.), LEX/el. 2018.
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analitycznych organ nie ma obowigzku gromadzenia materiatu dowodowego oraz
przestrzegania zasad postepowania podatkowego, w tym zasady prawdy obiektywnej24.
Co istotne, wyniki analizy moga opiera¢ sie na wyselekcjonowanych danych
(nieweryfikowanych przy udziale podatnika co do rzetelnosci), przez stworzony do tego
celu zautomatyzowany algorytm. Fakt prowadzenia dziatan analitycznych z zatoZenia nie
jest takze ujawniany przez organy podatkowe podmiotom, ktérych dziatalno$¢ jest
przedmiotem analizy. Obowigzujace przepisy w poszczegélnych przypadkach moga
réwniez wprowadza¢ utajnienie szczeg6étowych algorytméw prowadzacych do
wyselekcjonowania informacjiZs. Nie jest zatem zasadne, by samg dziatalno$¢ analitycznag
(w tym przede wszystkim procedury jej przeprowadzania) oraz role jej efektow
regulowac w tresci przepiséw ogoélnego prawa podatkowego lub procedury podatkowe;j.
Pomijajac aspekt dynamiki w zakresie metod i kierunku czynnos$ci analitycznych oraz
zréznicowanie analizy w zalezno$ci od tego, ktorych podmiotéw dotyczy, prowadzenie tej
dziatalno$ci modelowo powinno ogranicza¢ sie bowiem do sfery wewnetrznej dziatania
administracji, natomiast wtasciwy organ podatkowy moze (i powinien) uwzgledni¢ wynik
przeprowadzonych analizy dokonujac wyboru czynno$ci procesowych.

Dziatalno$¢ analityczna S$ciSle zwigzana jest réwniez z instytucjami prawa
podatkowego, ktorych istota jest gromadzenie oraz przetwarzanie informacji przez
organy podatkowe. Analizujac role czynnosci analitycznych nalezy zatem odwota¢ sie do
nowych instytucji prawnych wprowadzanych do systemu podatkowego, opartych gtéwnie
na prowadzeniu analizy. Typowymi przyktadami tego rodzaju instytucji sa JPK oraz
System Teleinformatyczny Izby Rozliczeniowej26 .

Jednolity Plik Kontrolny to zbiér danych, ksiegowych, logistycznych i podatkowych
generowany z systeméw informatycznych podmiotéw gospodarczych przekazywany
organom podatkowym w formie pliku elektronicznego, ktory zawiera informacje o
operacjach gospodarczych podatnika za dany okres2’. Dane sg przekazywane Szefowi KAS

w sposéb automatyczny (np. JPK_VAT) lub na Zzadanie organu podatkowego.

2 W orzecznictwie wyodrebnia sie prowadzone przez organy postepowanie dowodowe oraz analityczne (zob.
wyrok WSA w Rzeszowie z 22 sierpnia 2016 r., | SA/Rz 450/16).

% Zob. art. 119zi § 1 i art. 11920 § 9 O.p.

2 gystem Teleinformatyczny Izby Rozliczeniowej dalej: STIR.

21 p, Krawczyk, Jednolity plik kontrolny jako forma udostgpniania informacji podatkowych [w:] Ordynacja
podatkowa. Zmiany w ogolnym prawie podatkowym, R. Dowgier (red.), M. Poptawski (red.), Biatystok 2016, s.
46; A. Patys, Wybrane aspekty praktyczne wdrozenia przez podatnika Jednolitego Pliku Kontrolnego od 1.07.2016
r., Przeglad Podatkowy 2016/7, s. 11.
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Przekazywanie danych z wykorzystaniem JPK w spos6éb automatyczny umozliwia

organom biezaca analize informacji i nastepnie selekcjonowanie podatnikéw w stosunku
do ktérych przeprowadzi¢ nalezy czynnos$ci sprawdzajace lub kontrole.

Z kolei zgodnie z art. 119zha O.p., STIR to system stuzacy do: odbioru i przetwarzania
danych w celu ustalenia wskaznika ryzyka, przekazywania danych i informacji o
wskazniku ryzyka do Centralnego Rejestru Danych Podatkowych oraz do systeméw
teleinformatycznych bankéw i spoétdzielczych kas oszczednos$ciowo-kredytowych,
posredniczenia w przekazywaniu danych, informacji i zgdan pomiedzy Szefem KAS, a
bankami oraz spoétdzielczymi kasami oszczednosSciowo-kredytowymi. W wypadku
instytucji STIR, ktéry jest instrumentem gromadzenia i przetwarzania danych z
rachunké6w bankowych w czasie rzeczywistym, wytypowanie podmiotu kwalifikowanego
odbywa sie za pomoca niejawnego algorytmu stosowanego przez program
komputerowy?8. Wynik selekcji jest nastepnie podstawa do podjecie przez Szefa KAS
decyzji o blokadzie rachunku bankowego. Podstawg prawna dajacg Szefowi KAS
mozliwo$¢ blokowania rachunku jest art. 119zv § 1 O.p., zgodnie z ktérym organ moze
wydac postanowienie o blokadzie rachunku podmiotu kwalifikowanego na okres nie
dtuzszy niz 72 godziny, jezeli posiadane informacje, w szczeg6lnosci wyniki analizy
ryzyka, wskazujg, ze podmiot kwalifikowany moze wykorzystywa¢ dziatalno$¢ bankow
lub spoétdzielczych kas oszczedno$ciowo-kredytowych do celéw majacych zwigzek z
wytudzeniami skarbowymi lub do czynno$ci zmierzajacych do wytudzenia skarbowego, a
blokada rachunku podmiotu kwalifikowanego jest konieczna, aby temu przeciwdziatac.

[stota stosowania regulacji dotyczacych zaréwno JPK, jak i STIR jest proces, ktory
nastepuje po zgromadzeniu informacji, polegajacy na takim przetworzeniu danych, by
wyselekcjonowac potencjalne naruszenia prawa. Dziatania analityczne, ktérych podstawa
sg wyniki dziatania algorytmow stanowia nastepnie podstawe do podjecia przez organy
podatkowe czynnoSci procesowych. Wynik przeprowadzonej analizy niezaleznie od
stopnia w jakim jest efektem dzialania programu komputerowego, czy tez analizy

dokonanej przez cztowieka, wskazuje przy tym wytgcznie na ryzyko naruszenia prawa

28 P, Mikula, System Teleinformatyczny Izby Rozliczeniowej — wybrane szanse i ryzyka [w:] Nowe narzedzia
kontrolne, dokumentacyjne i informatyczne w prawie podatkowym. Poprawa efektywnosci systemu podatkowego,
B. Brzezinski (red.), K. Lasinski-Sulecki (red.),W. Morawski (red.), Warszawa 2018, s. 375. Por. M. Macudzinski,
System Teleinformatyczny Izby Rozliczeniowej — nowe narzedzie zwalczania wytudzen skarbowych, Prawo
Budzetowe Panstwa i Samorzadu 2018/3, s. 76.
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wymagajgce nastepnie zawsze zweryfikowania w toku szeroko rozumianych postepowan

w oparciu o zgromadzonym materiat dowodowy.

DZIALALNOSC ANALITYCZNA A GROMADZENIE DOWODOW W
POSTEPOWANIU PODATKOWYM

Nowelizacjg O.p. wprowadzong art. 1 pkt 1 ustawy z 27 pazdziernika 2017 r. o zmianie
ustawy - Ordynacja podatkowa?? z mocg obowigzujaca od 1 stycznia 2018 r. zmieniono
tres¢ art. 181 0.p., dodajac jako srodek dowodowy ,inne dokumenty zgromadzone w toku
dziatalnoSci analitycznej Krajowej Administracji Skarbowej”. Zgodnie z art. 181 O.p.
obecnie dowodami w postepowaniu podatkowym mogg by¢ w szczegolnosci ksiegi
podatkowe, deklaracje ztoZzone przez strone, zeznania $wiadkéw, opinie biegtych,
materiaty i informacje zebrane w wyniku ogledzin, informacje podatkowe oraz inne
dokumenty zgromadzone w toku dziatalnosSci analitycznej Krajowej Administracji
Skarbowej, czynno$ci sprawdzajacych, kontroli podatkowej lub kontroli celno-skarbowe;j
oraz materiaty zgromadzone w toku postepowania karnego albo postepowania w
sprawach o przestepstwa skarbowe lub wykroczenia skarbowe.

Watpliwosci wywotuje juz samo znaczenie regulacji art. 181 O.p. dla interpretacji
przepisOw w Swietle tego, Ze katalog wymienionych w tym przepisie Srodkéw
dowodowych jest przyktadowy. W doktrynie wskazuje sie, ze art. 181 O.p. ma charakter
wylacznie informacyjny, natomiast akcentuje on potrzebe stosowania wskazanych w nim
$Srodkéw dowodowych30. Jednoczesnie w doktrynie z trescig art. 181 O.p. wigzZe sie istotne
konsekwencje dla wyktadni przepisow podnoszac, ze w swojej koncowej czesci
przewiduje on odstepstwo od zasady bezposrednio$ci wynikajacej z art. 190 O.p,,
dopuszczajac wykorzystanie dowodéw zgromadzonych w innych postepowaniach3l.
Réwniez w orzecznictwie sgdowym podnoszone jest, ze art. 181 O.p. wprowadza
odstepstwo od reguly bezposredniego prowadzenia postepowania dowodowego przez

organ podatkowy w istotny sposdb ograniczajac te zasade (np. wyrok NSA z 16 marca

29 Ustawa z dnia 27 pazdziernika 2017 . o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa (Dz. U. poz. 2169), dalej
,,ustawa nowelizujaca”.

30 B. Brzezifiski, i in. Ordynacja podatkowa. Komentarz praktyczny, Gdansk 2015, s. 811.

31 B. Adamiak [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz, B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki,
Wroctaw 2016, s. 935; P. Pietrasz, op. cit. Szerzej na temat interpretacji art. 181 O.p. zob. D. Strzelec, Dowody i
postegpowanie dowodowe w prawie podatkowym, Warszawa 2015, s. 233-240.
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2012 r.32). Zaznaczy¢ nalezy jednoczesnie, Ze poglad powyzszy odnoszony jest przede
wszystkim do braku konieczno$ci przeprowadzania dowodu z zeznan Swiadkéw w
postepowaniu podatkowym, jezeli Swiadkéw przestuchano w innych postepowaniach
(przede wszystkim karnych i karno-skarbowych). Poglad o braku obowigzywania zasady
bezposredniosci przeprowadzenia dowodéw nie dotyczy natomiast dowodow z
dokumentéw, w wypadku ktérych przeprowadzenie dowodu polega na zapoznaniu sie z
jego trescia. Jednocze$nie regulacje postepowania podatkowego gwarantujg mozliwos¢
zapoznania sie strony z treScia dokumentéw i wypowiedzia odnosnie do ich tresci.
Przyktadowo zgodnie z art. 192 0.p., okoliczno$¢ faktyczna moze by¢ uznana za
udowodniong, jezeli strona miata mozliwo$¢ wypowiedzenia sie co do przeprowadzonych
dowodéw. Reguta ta jest skonkretyzowana w tresci art. 200 § 1 O.p. Ze wskazanego
przepisu wynika, ze w sytuacji, gdy organ podatkowy dojdzie do przekonania, Ze
zgromadzony material dowodowy pozwala na wydanie decyzji, wyznacza stronie 7-
dniowy termin do wypowiedzenia sie w sprawie zebranych dowodéw. Wymog natoZzony
tym przepisem stanowi réwniez konkretyzacje obowigzku natoZonego na organy
podatkowe przepisem art. 123 § 1 O.p., ktéry gwarantuje stronom prawo do czynnego
udziatu w postepowaniu. Niezapewnienie mozliwosci czynnego udziatu strony w
postepowaniu oznacza z kolei brak procesowych przestanek do dokonania oceny
materiatu dowodowego i skutkuje tym, Ze materiat nie ma dostatecznej wartosci
procesowej33. W przypadku dowodéw z dokumentéw zgromadzonych w toku dziatalno$ci
analitycznej, na organie prowadzacym postepowanie podatkowe po wiaczeniu
dokumentéw do materiatu dowodowego, kazdorazowo cigzy¢ bedzie wiec obowiazek
umozliwienia stronie wypowiedzenia sie odno$nie do ich tresci.

Powstaje watpliwo$¢ dotyczaca ratio legis wskazania w treSci art. 181 O.p. jako
przyktadowych srodkéw dowodowych ,innych dokumentéw zgromadzonych w toku
dziatalno$ci analitycznej”. W szczegdlnosci nieprzekonujace jest bowiem uzasadnienie
projektu ustawy nowelizujgcej, z ktdrego wynika, Ze zmiana przepiséw w tym zakresie
miata w celu ,wyeliminowanie mogqcych powsta¢ waqtpliwosci i negowania przez
podatnikéw wykorzystywania przez organy skarbowe dokumentéw zgromadzonych w

ramach czynnosci analitycznych”. Dodatkowo nastepnie projektodawca stwierdzit, ze

32 Wyrok NSA z 16 marca 2012 r., Il FSK 241/11.
33 A. Hanusz, Podstawa faktyczna rozstrzygniecia podatkowego, Warszawa 2004, s. 176-177.
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wprowadzona zmiana pozostaje ,,bez wplywu na toczqce sie postepowania, gdyz zgodnie z
obecnie obowiqzujgcymi przepisami jako dowdd nalezy dopusci¢ wszystko, co moze
przyczynic sie do wyjasnienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem (art. 180 § 1 O.p.)"3%.
Niejasne jest uzasadnienie nowelizacji zaré6wno w zwigzku ze wskazaniem na
watpliwosci, ktore ,moga powstac”, jak i ,,negowanie przez podatnikéw” (jak nalezy uznac
dotychczasowe) wykorzystywania przez organy skarbowe dokumentéow zgromadzonych
w ramach czynnoS$ci analitycznych. Pomijajac brak wyjasnienia jakiego rodzaju
watpliwosci moga powsta¢ w zwigzku z wykorzystaniem dowodéw z tego rodzaju
dokumentéw (wydaje sie, Zze nie sg to w szczegbélnosci watpliwosci interpretacyjne),
postuzenie sie terminem ,mogace powsta¢” sugeruje, ze projektodawca dopiero
przewiduje pojawienie sie watpliwosci. Watpliwosci, jak wynika z przebiegu procesu
legislacyjnego, maja polega¢ na ocenie przez sady mozliwo$ci wykorzystania przez
organy podatkowe dokumentéw analitycznych, jako dowodéw w postepowaniu
podatkowym. Zmiana przepiséw, co przyznaje sam projektodawca, jednak nie zmienia
tego, iz zgodnie z art. 180 § 1 O.p. dowodem moze by¢ wszystko, co moze przyczynic sie
do wyjasnienia sprawy. Z kolei to, co wynika z tresci dowodu jest kwestig oceny przez
organy podatkowe w konkretnym postepowaniu. Tre§¢ dokumentu analitycznego bedzie
zatem zawsze podlega¢ ocenie, a znowelizowany art. 181 O.p. niczego nie zmienia w
zakresie ,mocy dowodowej” tego dowodu lub mozliwosci jego wykorzystania.

Niejasne jest rowniez wskazanie w uzasadnieniu na negowanie przez podatnikow
wykorzystywania przez organy skarbowe dokumentéw zgromadzonych w ramach
czynnoSci analitycznych. W szczegodlnoS$ci analiza orzecznictwa sagdowego nie pozwala
sformutowac tezy o masowym zjawisku polegajacym na ,negowaniu” przez podatnikow
samego wykorzystywania dowodow z dokumentéw zgromadzonych na tym etapie
dziatan organéw lub ustalen z nich wynikajgcych3>. Analiza orzecznictwa pozwala
stwierdzi¢, ze zwykle spdr dotyczacy ,negowania” wykorzystania dowodoéw, dotyczy
kwestii wykorzystania w postepowaniu podatkowym materiatéw z innych postepowan

podatkowych, postepowan karnych oraz karnych skarbowych, w tym gléwnie

34 http://orka.sejm.gov.pl/ (dostep na dzien 1.12.2018r.)

3 Zob. wyrok WSA we Wroclawiu z 7 grudnia 2012 r., | SA/Wr 1089/12, w ktérym wprost wskazano, ze uzyskane
w ramach czynno$ci analitycznych informacje o aktywnos$ci gospodarczej podatnika, polegajacej na dokonywaniu
sprzedazy towarow za posrednictwem portalu internetowego, moga stanowi¢ jeden z dowodow w postgpowaniu
podatkowym, przy czym sa wstepnym materialem do analizy dziatalno$ci podatnika, wymagajacym potwierdzenia
innymi dowodami.
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protokotéw z zeznan $wiadkéw, dokumentéw zebranych w toku kontroli podatkowe;j
oraz prowadzenie szerokiego postepowania uzupetniajgcego przez organ odwotawczy3e.
Co wiecej, analiza wyrokéw sgdéw administracyjnych nie pozwala stwierdzi¢, ze
wystepuje problemem podnoszenia w zarzutach skarg dowodowego znaczenia
dokumentdw zgromadzonych w ramach dziatalnosci analitycznej. Niejasne jest takze, czy
ustawodawca miat na mySli ,negowanie” wykorzystania dokumentow
wykorzystywanych przez organy podatkowe w trakcie dziatalnos$ci analitycznej, ktore
wskazuja na okoliczno$ci faktyczne istotne do przeprowadzenia analizy (np. dokumenty
z ktoérych tre$ci wynika siedziba podatnika, sktad organéw zarzadzajacych, rodzaj
dziatalnos$ci, skala lub miejsce czynno$ci dokonanej przez podatnika itp.), czy tez chodzi
o wyKkorzystanie w postepowaniu podatkowym dokumentéw bedacych wynikiem
dokonanej analizy, ktére wskazuja na ryzyko naruszenia prawa przez podatnika. Wydaje
sie jednoczesnie, ze poniewaz analizowana regulacja przewiduje jako dowéd dokumenty
zgromadzone ,w toku” dziatalno$ci analitycznej, wskazuje to na zamiar wykorzystania
jako dowodu takze dokumentéw powstatych w trakcie czynno$ci analitycznych.3”
Swiadczy o tym réwniez uzyte w przepisie sformutowanie ,inne” dokumenty,
oznaczajace, ze nie beda to m.in. deklaracje oraz ksiegi podatkowe. Nie wydaje sie
réwniez, by projektodawca zaktadat ,negowanie” przez podatnikéw wykorzystania
dokumentdéw, ktérych tre$¢ stwierdzajgca okres$lone fakty jest wylacznie podstawa
prowadzonych czynnosci analitycznych. Dokumenty te, mogace pochodzi¢ od samego
podatnika (obecnie zwigzane przede wszystkim z informacjami przekazanymi w ramach
JPK), beda bowiem przedmiotem oceny w ewentualnym postepowaniu podatkowym. Z
kolei z uwagi na to, ze dziatalno$¢ analityczna jest prowadzona bez udziatu podatnika,
pozyskanie na tym etapie dokumentu od innych podmiotéw wymaga nastepnie witaczenia
go przez organ podatkowy do materiatu dowodowego w postepowaniu podatkowym

poprzez wydanie postanowienia oraz zachowania prawa strony do czynnego udziatu.

3 Zob. np. wyrok NSA z 13 pazdziernika 2013 r., I FSK 475/16,; wyrok WSA w Gdafisku z 31 maja 2016 r., |
SA/Gd 1458/17; wyrok WSA w Warszawie z 29 lipca 2015 r., Il SA/Wa 2670/14; wyrok WSA w Warszawie z
29 lipca 2015 r., 111 SA/Wa 2670/14; wyrok NSA z 16.02.2016 r., Il FSK 306/14,; wyrok WSA w Gdansku z 5
stycznia 2016 r., | SA/Gd 1116/15; wyrok WSA w Gliwicach z 20 pazdziernika 2014 r., | SA/GI 273/14.

37 W toku prac legislacyjnych uzasadniajac konieczno$¢ nowelizacji art. 181 O.p. wskazywano, ze dotyczy
,.materiatow analitycznych dotaczanych do materialu dowodowego w postgpowaniu podatkowym”, ,,materiatow
wytworzonych w toku procesu analitycznego” oraz ,,dowodow w postaci analiz, r6znego rodzaju materialow
analitycznych” (zob. protokot z posiedzenia Komisji Finansow Publicznych rozpatrujacej rzadowy projekt ustawy
0 zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa, druk nr 1836, http://orka.sejm.gov.pl/Zapisy8.nsf/wgskrnr/FPB-261).
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Nalezy stwierdzi¢, ze niezaleznie od intencji projektodawcy co do objecia nowelizacjg art.

181 O.p. poszczeg6lnych dokumentéw, konieczno$¢ zmiany legislacyjnej zostata w
projekcie uzasadniona nieprzekonujgco.

Wskazanie dokumentéw zgromadzonych w toku dziatalno$ci analitycznej na
jednym poziomie z dokumentami uzyskanymi w ramach czynno$ci sprawdzajacych,
kontroli podatkowej oraz kontroli celno-skarbowej wywotuje jednoczes$nie watpliwosci,
czy celem ustawodawcy nie byto takze swoiste ,zrownanie” efektow tej dziatalnosci z
wynikami czynno$ci podjetymi w ramach prowadzonych procedur. Nieprzypadkowa
wydaje sie zastosowana w przepisie kolejno$¢ dziatan zwigzana z podejmowaniem przez
organy podatkowe z reguty w pierwszej kolejnosci dziatalnos$ci analitycznej, a nastepnie
czynnosci sprawdzajgcych lub kontroli. Jednoczesnie o ile zabieg taki jest uzasadniony dla
powiazania efektéw czynnos$ci sprawdzajacych oraz kontroli z potrzebami postepowania
podatkowego w zwigzku z ich charakterem, to w wypadku wynikéw dziatalnosci
analitycznej powyzszy zwigzek nie ma miejsca. Dodatkowo dziatalno$¢ ta w
przeciwienstwie do procedur kontrolnych odbywa sie bez wiedzy i udziatu podatnika.

Problemem wptywajacym na ustalenie, czy dokument zostat zgromadzony w toku
dziatalnoSci analitycznej jest takZze moment rozpoczecia oraz zakonczenia czynnosci
analitycznych. W szczegdlno$ci moment wszczecia zostat bowiem przez ustawodawce
precyzyjnie okreslony odnos$nie do kontroli podatkowej, kontroli celno-skarbowej oraz
postepowania podatkowego. Na podstawie art. 282b § 2 zd. 1 O.p., kontrole wszczyna sie
nie wcze$niej niz po uptywie 7 dni i nie pdzniej niz przed uptywem 30 dni od dnia
doreczenia zawiadomienia o zamiarze wszczecia kontroli. Z kolei w mys$l art. 62 ust. 2
u.K.A.S., datg wszczecia kontroli celno-skarbowej jest dzien doreczenia upowaznienia do
przeprowadzenia kontroli celno-skarbowej38. Zgodnie z art. 165 § 2 O.p., wszczecie
postepowania z urzedu nastepuje natomiast w drodze wydania stosownego
postanowienia. Zaznaczy¢ nalezy, Ze wymdg natozony tym przepisem stanowi
konkretyzacje nalozonego na organy podatkowe obowigzku zapewnienia stronom
czynnego udziatu w postepowaniu (art. 123 § 1 O.p.). Zgodnie z orzecznictwem sadow

administracyjnych wszelkie czynno$ci dokonane przed wszczeciem postepowania, w tym

38 Zgodnie z art. 64 ust. 3 u.K.A.S., dokumenty zgromadzone po uptywie 3 miesiecy od dnia wszczecia kontroli
celno-skarbowej lub we wskazanym nowym terminie zakonczenia tej kontroli, nie stanowiag dowodu w kontroli
celno-skarbowej, postgpowaniu podatkowym, postepowaniu celnym lub postepowaniu karnym skarbowym, chyba
ze zostat wskazany nowy termin zakonczenia kontroli.
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gléwnie czynno$ci zwigzane z prowadzonym postepowaniem dowodowym, nie wywotuja
zadnych skutkéw prawnych w postepowaniu3®. Instytucja wszczecia postepowania
wytacznie w drodze wydania postanowienia chroni zatem interes strony, ktéra od
momentu jego wszczecia ma pewnos¢, Ze toczy sie w jej sprawie postepowanie, zna jego
zakres oraz moze bra¢ w nim udziat. Wydaje sie Ze z uwagi na szczeg6towe regulacje art.
272-280 O.p., w praktyce nie bedzie wywotywa¢ watpliwo$ci rowniez ustalenie, czy
dziatania organu podatkowego podejmowane byty w tramach czynnosci sprawdzajacych.
Tym samym strona postepowania ma mozliwo$¢ zweryfikowania, czy dokument
wykorzystany jako dowdd w postepowaniu podatkowym zgromadzono w toku czynnosci
sprawdzajacych. Z kolei w wypadku dziatalnoSci analitycznych z uwagi na ich charakter
podatnik nie ma mozliwosci jednoznacznej weryfikacji momentu ich rozpoczecia przez
organ podatkowy#0. Podkresli¢ nalezy, Ze okoliczno$¢ powyzsza moze mie¢ znaczenie w
praktyce w $wietle orzecznictwa sagdéw administracyjnych, ktére odwotujac sie do tresci
art. 181 O.p. z momentem wszczecia czynno$ci sprawdzajacych lub kontroli wigze
mozliwo$¢ wykorzystania dowodéw w postepowaniu podatkowym#4!. Brak wyraZnego
momentu rozpoczecia dziatalnoSci analitycznej prowadzi zatem do wniosku o braku
zasadnoS$ci ,zréwnania” na ptaszczyZznie dowodowej jej efektow z efektami dziatan
podejmowanych w toku czynnos$ci sprawdzajacych, kontroli oraz postepowan innych niz

podatkowe.

PODSUMOWANIE

WspbiczeSnie nie budzi watpliwosci konieczno$¢ prowadzenia dziatalnosci
analitycznej przez organy podatkowe. Jakkolwiek zwieksza sie skala dziatalnosci
analitycznych prowadzonych przez organy podatkowe oraz powstaja nowe narzedzia
zwiekszajgce skutecznosc¢ tych czynnosci, to jej charakter i rola pozostaje bez zmian. Nie
zmienita tego nowelizacja art. 181 O.p. zwigzana z dodaniem do katalogu przyktadowych
$Srodkow dowodowych ,innych dokumentéw zgromadzonych w toku dziatalnosci

analitycznej”. W szczegblnosci dowdéd z dokumentu bedacy wynikiem dziatalno$ci

39 Por. wyrok NSA z 11 sierpnia 2005 r., FSK 2113/04.
40 W praktyce powstawat rowniez problem ustalenia wlasciwos$ci organu do prowadzenia czynno$ci analitycznych
(zob. wyrok NSA z 27 lutego 2018 r., Il FSK 325/16).
41 Wyrok NSA z 31 maja 2016 r., | FSK 2084/14; Zob. P. Pietrasz, op. cit.
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analitycznej, ktoéry stwierdza ryzyko naruszenia prawa (np. w zwigzku z
zakwalifikowaniem podatnika podatku od towaréw i ustug do grupy Sredniego lub
wysokiego ryzyka na etapie rejestracji, zamieszczeniem podatnika w Bazie Podmiotow
Szczegolnych, ustaleniem wykonywania przez podatnika dziatalnoSci gospodarczej w
branzy podwyzszonego ryzyka, wystepowaniem powigzan generujacych ryzyko,
nadaniem dla potrzeb ewentualnych kontroli podatnikowi odpowiedniej punktacji w
zwigzku z oceng poziomu ryzyka itp.) nie jest dowodem po przeprowadzeniu ktorego
organ podatkowy moze zakonczy¢ ustalenia stanu faktycznego. W Swietle celu
postepowania dowodowego powstaje rowniez watpliwos¢, na co w ogole bytby to dowdd.
Dokument stwierdzajacy ryzyko (nawet prawdopodobne w wysokim stopniu) naruszenie
prawa wskazuje co najwyzej na konieczno$¢ dokonania ustalen w toku kontroli lub
postepowania podatkowego, przeprowadzenia czynno$ci sprawdzajacych lub wytacznie
na konieczno$¢ kontynuowania i poszerzania czynnos$ci analitycznych. Nie ma réwniez
powodu, by dokumentom zgromadzonym w toku dziatalno$ci analitycznej na ktérych
tresci opieraja sie analizy, nadawac specjalny status lub wytgcza¢ ich przeprowadzenie
spod zasady bezposrednios$ci. Ewentualne dokumenty zgromadzone w toku dziatalnosci
analitycznej organ zobowigzany jest wiaczy¢ do postepowania podatkowego wydajac
stosowane postanowienie, a nastepnie dokonac¢ ich oceny. Podsumowujgc, analizowang
w niniejszym opracowaniu nowelizacje art. 181 O.p. nalezy oceni¢ jako zbedng. Warto
zwroci¢ rowniez uwage, Ze postepowanie podatkowe nie jest jedyng procedurg, w ktoérej
podjecie decyzji o wszczeciu kontroli lub przeprowadzeniu postepowania
jurysdykcyjnego w zwigzku z naruszeniem prawa poprzedzone jest przeprowadzeniem
czynnoSci analitycznych. Jednocze$nie wylacznie w regulacjach postepowania
podatkowego ustawodawca wskazat bezposrednio dokumenty zgromadzone w toku
dziatalno$ci analitycznej jako dowod w postepowaniu jurysdykcyjnym.

Koficowo nasuwa sie szersza refleksja dotyczaca wigzania efektow dziatalnoSci
analitycznej organow podatkowych, ktora nie jest elementem lub rodzajem zadnej z
procedur podatkowych z postepowaniem podatkowym dotyczaca zagrozen dla ochrony
praw podatnikéw w zwigzku z kierunkiem wykorzystania technologii informatycznych.
Zagrozenie wynika z ryzyka docelowego modelu stosowania prawa, w ktéorym w jakim$

stopniu podstawa wydanej decyzji podatkowej beda ustalenia algorytméw w ramach
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zautomatyzowanych czynno$ci analitycznych#2. Na takie zagrozenie wskazywa¢ moze
powotana wyzej teza sformutowana w teorii prawa o wptywie technologii na stosowanie
prawa, w tym na przebieg postepowan#3. Nie chodzi przy tym o futurystyczne wizje
stosowania prawa wylacznie przez systemy komputerowe, lecz ryzyko zastepowanie
przez organ prowadzacy postepowanie podatkowe zmudnego etapu ustalania stanu

faktycznego efektem czynno$ci analitycznych.

SUMMARY

Documents collected in the course of analytical activity of tax authorities as

evidence in tax procedure

The subject of the analysis is the legal regulation regarding the analytical activity of tax
authorities. Due to their character, analytical activities have not been subject to
regulation of polish tax law so far. However, this situation has changed due to the
provision in art. 181 Tax Ordinance that documents collected in the course of analytical
activity as evidence in tax proceedings. The presented publication analyses the purpose
and legitimacy of introducing these regulations in the light of the nature of analytical
activities. There is also a problem of the further direction of tax law evolution in this
area. In the Author's opinion, the amendment to art. 181 Tax Ordinance which changed
regulation and entered the evidence of the analytical effects to the tax procedure was

defectively justified and was unrequired.

Key words: analytical activity, risk analysis, tax procedure, evidence proceedings,

evidence

Stowa kluczowe: czynnosci analityczne, analiza ryzyka, postepowanie podatkowe,

postepowanie dowodowe, dowod

42 Zob. P. Mikuta, op. cit., s. 387.

43 Zaznaczy¢ nalezy, ze teoretyczne badania nad zastosowaniem systemow komputerowych do rozstrzygania
zagadnien prawnych, w tym podejmowania decyzji prowadzone sa od dtuzszego czasu (np. A. Malinowski, Wstep
do badan cybernetycznych w prawoznawstwie, Warszawa 1977, s. 26-32; M. Zirk-Sadowski [w:] Wstep do
informatyki prawniczej, J. Wroblewskiego (red.), Warszawa 1985, s. 91-93; zob. réwniez odniesienia
wspotcezesnie — G. Wierczynski, W.R. Wiewiorski, Informatyka prawnicza, Warszawa 2012, s. 78-81).
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