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Raport z dochodzenia OLAF jako dokument
urzedowy w postepowaniu administracyjnym
I postepowaniu podatkowym

The application of the European Anti-fraud Office (OLAF) reports
as an official document in Polish administrative and tax proceedings

Streszczenie

Celem niniejszego artykutu jest uzyskanie odpowiedzi
na istotne dla praktyki obrotu prawnego pytanie, czy ra-
porty koficowe z kontroli OLAF (tj. raporty z dochodzen
prowadzonych przez Europejski Urzad ds. Zwalczania
Naduzy¢ Finansowych OLAF) maja walor §rodkéw do-
wodowych w ramach postgpowan administracyjnych
oraz podatkowych, a takze czy tre$¢ raportu koficowego
z kontroli OLAF ma moc wiazaca dla organu admini-
stracji publicznej, a ponadto, czy mozna je uznaé za do-
kument urzgdowy. Przyjeta metodologia badan jest me-
todologia normatywno-dogmatyczna. Z dokonanej ana-
lizy wynika, iz raport koficowy z kontroli OLAF nalezy
zaklasyfikowac jako dokument urzedowy niemajacy mo-
cy wiazacej dla organu administracji publicznej prowa-
dzacej okreslone postgpowanie administracyjne (podat-
kowe), ktory jednak winien by¢ brany pod uwage w ta-
kim postgpowaniu — jeSli dany organ tak zadecyduje.
W dalszej konsekwencji raport OLAF, o ile nie wynika
to z regulacji szczeg6lnych, nie moze powodowac pocia-
gniecia do odpowiedzialnosci za przekroczenie upraw-
nien funkcjonariusza publicznego, albowiem nie jest to
wigzacy organ akt prawa, a zatem nie mozna w tym kon-
tekScie mOwi¢ o wystepowaniu Zrodta obowigzku beda-
cego zobowiazaniem do danego (Scistego) zachowania
sie przez funkcjonariusza publicznego.

Stowa kluczowe: postepowanie administracyjne,
postgpowanie podatkowe, dowody, raporty OLAF

JEL: K4

Wprowadzenie

Na wstepie przypomnienia wymaga, ze Europejski Urzad
ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF) prowadzi do-
chodzenia administracyjne w dziedzinie ochrony interesow fi-
nansowych Unii Europejskiej, jesli wystepuje prawdopodo-
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biefistwo wystepowania naduzy¢/nieprawidiowosci finanso-
wych zwigzanych z cyrkulacja Srodkow publicznych w ramach
UE, a tym samym godzacych w finanse publiczne UE. W re-
zultacie przeprowadzenia konkretnego dochodzenia OLAF
sporzadza raport, w ktorym podnosi ustalone fakty oraz do-
konuje ich wstepnej kwalifikacji prawnej, a takze szacuje ich
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konsekwencje finansowe. Co istotne, wraz z raportem OLAF
przekazuje zalecenia dotyczace dalszych dziafan, jakie po-
winno podja¢ dane panstwo czlonkowskie. Sa to zalecenia
wskazujace na konieczno$¢ podjecia okreSlonych dziatan
przez dane panstwo. Ponadto (najczeSciej) wskazywane sa
okres§lone kwoty, jakie powinny zosta¢ odzyskane w danej
sprawie, jesli zostanie wykazane naduzycie w sferze finansow
publicznych UE.

Majac zatem na uwadze zalecenia i raport OLAF, panstwa
czlonkowskie powinny podejmowac decyzje o dalszym pro-
wadzeniu postgpowania po zakonczeniu dochodzenia, w ra-
mach procedur dotyczacych wykorzystywania Srodkéw z bu-
dzetu UE. Artykut ten odnosi si¢ do istotnego dla praktyki
obrotu gospodarczego zagadnienia, czy raporty koncowe
z kontroli OLAF (tj. raporty z dochodzen prowadzonych
przez Europejski Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finan-
sowych OLAF) maja walor Srodkéw dowodowych w ra-
mach polskich postepowan administracyjnych i poste-
powan podatkowych, a takze czy mozna je zakwalifikowad
jako dokumenty urz¢dowe, oraz czy tresci raportu koficowe-
go z kontroli OLAF maja moc wiazaca dla organu admini-
stracji publiczne;j.

Dochodzenia administracyjne prowadzone
przez OLAF — uwagi ogblne

Srodki prawne do zwalczania naduzy¢ finansowych, oraz
innej nielegalnej dzialalnosci na szkode¢ intereséw finanso-
wych Unii Europejskiej okreSlono w art. 325 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej. Wskazano, ze zaréwno UE,
jak i panstwa cztonkowskie sa zobowigzane do zwalczania
naduzy¢ finansowych, a dziatania te powinny by¢ skuteczne
i prewencyjne. Dyspozycja tego artykutu sa zatem objete tak-
ze krajowe podmioty bedace elementem systemu podziatu
funduszy europejskich (Stronikowska, 2020). Na mocy wska-
zanego artykutu Komisja Europejska koordynuje swoje dzia-
fania i dzialtania panstw cztonkowskich majace na celu ochro-
ne intereséw finansowych UE.

W celu wzmocnienia $§rodkéw do zwalczania dziatan na
szkode interesow UE decyzja Komisji z 28.04.1999 r.
1999/352/WE, EWWiS, Euratom powofano Europejski
Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF). Zgod-
nie z art. 2 tej decyzji Urzad wykonuje kompetencje Komisji
w zakresie prowadzenia zewnetrznych dochodzeh w trybie
administracyjnym, majacych na celu wzmocnienie zwalczania
naduzy¢ finansowych, korupcji i innego rodzaju nielegalne;j
dziatalnosci, oddziatujacej negatywnie na interesy finansowe
Unii. Ponadto dla prawidlowego i skutecznego wypelniania
swoich funkcji OLAF ma zapewniona niezaleznos¢ od Komi-
sji Europejskiej i innych organéw UE (Trybek, 2020).

Szczegdtowy tryb przeprowadzania dochodzen administra-
cyjnych okres§lono w Rozporzadzeniu Parlamentu Europej-
skiego i Rady (UE, EURATOM) nr 883/2013 z 11.09.2013 1.
dotyczacym dochodzen prowadzonych przez Europejski
Urzad ds. Zwalczania Naduzy¢ Finansowych (OLAF) oraz
uchylajacym rozporzadzenie (WE) nr 1073/1999 Parlamentu
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Europejskiego i Rady i rozporzadzenie Rady (Euratom)
nr 1074/1999 (dalej przywotywanym jako ,, Rozporzadzenie™).

Rozporzadzenie to zdefiniowalo dochodzenie administra-
cyjne jako ,wszelkie inspekcje, kontrole lub inne §rodki po-
dejmowane przez Urzad zgodnie z art. 3 i 4 dla osiagniecia
celow okreslonych w art. 1 oraz — w razie potrzeby — stwier-
dzenia nieprawidlowego charakteru dziatalnosci objetej do-
chodzeniem; dochodzenia te nie maja wplywu na uprawnienia
wlasciwych organdw panstw cztonkowskich do wszczynania
postepowan karnych”. OLAF przeprowadza zatem docho-
dzenia zewnetrzne, obejmujace panstwa cztonkowskie i pan-
stwa trzecie na podstawie odpowiednich uméw o wspdlipracy,
oraz dochodzenia wewngtrzne, przeprowadzane w instytu-
cjach, organach, urzedach i agencjach Unii. Na potrzeby ni-
niejszego artykutu przyblizone zostana tylko dochodzenia ze-
wnetrzne.

Wszczgcie przez OLAF postgpowania jest mozliwe, jesli
istnieja wystarczajace podejrzenia, ze mialo miejsce
naduzycie finansowe, korupcja lub wszelka inna niele-
galna dzialalno$¢ na szkode intereséw finansowych
Unii. W takim przypadku Dyrektor Generalny — ktory stoi
na czele urzgdu — podejmuje decyzje o wszczgciu dochodze-
nia zewnetrznego, dzialajac z wlasnej inicjatywy lub na wnio-
sek zainteresowanego pafistwa cztonkowskiego lub ktorejkol-
wiek instytucji, organu, urzedu lub agencji (art. 5 Rozporza-
dzenia). Zgodnie z dyspozycja art. 3 Rozporzadzenia OLAF
moze prowadzi¢ kontrole na miejscu oraz inspekcje u pod-
miotéw gospodarczych, aby stwierdzié, czy wystapita dziatal-
nos¢ na szkode interesow finansowych UE w zwigzku z umo-
wa lub decyzja o przyznaniu dotacji lub tez zamdwieniem, fi-
nansowanymi ze §rodkéw UE. W trakcie kontroli urzednicy
OLAF wykonuja czynno$ci zgodnie z prawem UE, ale takze
z poszanowaniem przepisow panstwa czlonkowskiego oraz
gwarancjami proceduralnymi przewidzianymi w Rozporza-
dzeniu. Dochodzenia te s3 prowadzone pod kierownictwem
Dyrektora Generalnego przez wyznaczonych pracownikow
OLAF (art. 7 Rozporzadzenia). Przy dochodzeniach obowia-
zuje zasada domniemania niewinnosci, a takze musza one by¢
prowadzone przy zachowaniu gwarancji proceduralnych
okres§lonych w Rozporzadzeniu. OLAF dazy do zgromadze-
nia wyczerpujacego materialu dowodowego — zaréwno ob-
ciazajacego osobe objeta dochodzeniem, jak i na jej korzy§¢
(art. 9 Rozporzadzenia). Dochodzenie konczy si¢ sporzadze-
niem raportu przez OLAF, ktory jest przekazywany wiasci-
wym organom panstw czlonkowskich, a w niektorych przy-
padkach takze wtasciwym stuzbom Komisji. Zgodnie z art. 11
ust. 1 Rozporzadzenia raport wskazuje podstawe prawna do-
chodzenia, podjete kroki proceduralne, ustalone fakty
z okre§leniem ich wstepnej kwalifikacji prawnej, szacowane
skutki finansowe ustalonych faktéw, informacje dotyczace
przestrzegania gwarancji proceduralnych zgodnie z art. 9 oraz
whnioski z dochodzenia. Przekazywane sa takze zalecenia Dy-
rektora Generalnego obejmujace zasadnos$¢ podjecia okreslo-
nych dziatan w wyniku kontroli — mowa tutaj o dziataniach ad-
ministracyjnych, sadowych, finansowych badz dyscyplinarnych
— ktdre powinny podjaé stosowne organy pafstw czlonkow-
skich. Raport i zalecenia sa przygotowane przy uwzglednieniu
prawa krajowego odpowiedniego pafistwa cztonkowskiego.



Zasada prawdy obiektywnej
w polskim postepowaniu administracyjnym
i postepowaniu podatkowym

Rozwazania mozliwosci zakwalifikowania raportéw OLAF
jako dokumentéw urzgdowych w postepowaniu administra-
cyjnym i postepowaniu podatkowym nie mozna przeprowa-
dzi¢ w oderwaniu od zasad rzadzacych postepowaniami dowo-
dowymi w obu przywotanych procedurach administracyjnych.

Jedna z fundamentalnych zasad polskiego postepowania
administracyjnego, a takze postgpowania podatkowego pro-
wadzonego na podstawie ustawy — Ordynacja podatkowa
(dalej 0.p.), jest zasada prawdy obiektywnej. Zasada ta, na-
zywana naczelng zasada postgpowania administracyjnego
(Adamiak, Borkowski, 2009), zostata wyrazona w tresci art. 7 ko-
deksu postepowania administracyjnego (dalej k.p.a.) i ozna-
cza, iz organ administracji publicznej ma obowiazek zebrania
i rozpatrzenia materialu dowodowego w taki sposob, aby
ustali¢ stan faktyczny sprawy zgodny z rzeczywistoscia, po to
»aby w ten sposOb stworzyC jej rzeczywisty obraz i uzyskac
podstawe do trafnego zastosowania przepisu prawa” (Dawi-
dowicz, 1962, s, 108; Grzeszczuk, 2016, s. 269). A zatem or-
gan administracji publicznej jest obowiazany z urzedu:

e ustali¢, jakie okolicznosci faktyczne maja znaczenie dla
rozstrzygnigcia sprawy;

e okresli¢, jakie dowody powinny zostaé przeprowadzone
w celu ustalenia powyzszych okolicznoSci;

o przeprowadzi¢ dowody, ktore uznat za niezbedne dla do-
konania prawidlowych ustalei w zakresie stanu faktycznego
sprawy;

e dokona¢ oceny przeprowadzonych dowodéw zgodnie
z zasadg swobodnej oceny dowoddéw (wyrok NSA
2 23.02.2012 r. I GSK 118/12).

Tego typu rozumowanie potwierdza chocby wyrok Woje-
wodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu
2 15.02.2012 r. (IV SA/Wr 711/11), w ktorym Sad stwierdzit,
ze ,organ administracji jako gospodarz postgpowania admi-
nistracyjnego okresla zakres postgpowania wyjasniajacego
oraz dobor srodkéw dowodowych potrzebnych do nalezytego
ustalenia stanu sprawy”, przy czym ,aktywna rola organu ad-
ministracji publicznej w procesie poszukiwania i gromadzenia
materialu dowodowego moze przejawiaé si¢ zaréwno podej-
mowaniem czynnosci dowodowych z urzedu, a takze groma-
dzeniem w aktach sprawy dowodéw wskazanych lub dostar-
czonych przez strony, jezeli maja one znaczenie dla sprawy”.

Takie rozumienie polityki dowodowej przez organ prowa-
dzacy postepowanie administracyjne ma bowiem kluczowe
znaczenie dla wyposrodkowania (zharmonizowania) wspot-
wystepujacych w ramach tego postgpowania: interesu prywat-
nego i interesu publicznego (spotecznego) (Rozmaryn, 1961,
s. 891), reprezentowanego przez strony postgpowania.

Ocena materialu dowodowego powinna by¢ oparta na
wszechstronnej ocenie caloksztaitu materialu dowodowego,
na co skfadaja si¢ przede wszystkim ocena mocy i wiarygod-
nosci dowodu z calym materialem dowodowym sprawy, a tak-
ze poréwnania réznych dowoddéw ze soba (Borkowski, 1994).

Realizacj¢ zasady prawdy obiektywnej umozliwiaja przede
wszystkim przepisy dotyczace postgpowania dowodowego,
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a zwlaszcza art. 77 § 1 k.p.a., nakazujacy organom admini-
stracji zebranie i rozpatrzenie w sposéb wyczerpujacy calego
materialu dowodowego, oraz art. 80 k.p.a. nakazujacy oceng
faktu udowodnienia poszczegdlnych okolicznosci na podsta-
wie catego materiatu dowodowego (Przybysz, 2009, s. 50).

Zgodnie z pogladem wyrazonym w orzecznictwie ,,to po-
woduje, iz organ prowadzacy postgpowanie ma obowigzek
zebrania i rozpatrzenia materialu dowodowego, aby ustali¢
stan faktyczny sprawy zgodny z rzeczywistoscia. W szczeg6l-
nosci jest obowiazany dokona¢ wszechstronnej oceny okolicz-
nosci konkretnego przypadku na podstawie analizy calego
materialu dowodowego, a stanowisko wyrazone w decyzji
uzasadni¢ w sposdb wymagany przez przepisy k.p.a.” (wyrok
NSA z 26.05.1981 r., SA 810/81).

Jest to zresztag mechanizm spojny dla wszystkich procedur,
zgodnie z ktérym ,,pomini¢cie okreSlonych dowoddéw budzi¢
musi uzasadnione watpliwosci co do trafnosci oceny innych
$rodkéw dowodowych, moze bowiem prowadzi¢ do wadliwej
ich oceny” (Siedlecki, 1971, s. 101). To zreszta w dalszej ko-
lejnosci przektada si¢ na zasady dozwolonej swobody w za-
kresie ocenianego materialu dowodowego, co musi nastepo-
wac¢ wedtug pewnych regut i zgodnie z normami procesowy-
mi, w tym norma w zakresie wszechstronnej oceny materiatu
dowodowego (Swidta-Eagiewska, 1983, s. 114).

Ponadto, zgodnie z wyrokiem Sadu Najwyzszego
7 23.11.1994 r. (IIT ARN 55/94) ,,jako dowolne nalezy trakto-
wac ustalenia faktyczne znajdujace wprawdzie potwierdzenie
w materiale dowodowym, ale niekompletnym, czy nie w pel-
ni rozpatrzonym. Zarzut dowolno$ci wykluczaja dopiero
ustalenia dokonane w caloksztalcie materiatu dowodowego
(art. 80 k.p.a.), zgromadzonego i zbadanego w sposéb wy-
czerpujacy (art. 77 § 1 k.p.a.), a wiec przy podjeciu wszystkich
krokéw niezbednych dla doktadnego wyjasnienia stanu fak-
tycznego jako warunku niezbednego wydania decyzji o prze-
konujacej tresci (art. 7 k.p.a.)”.

W przypadku postepowan prowadzonych na podstawie Or-
dynacji podatkowej zasada prawdy obiektywnej zostala wyra-
zona w art. 122 o.p., w ktdrym zobowiazano organy podatkowe
do podjecia dzialan zmierzajacych do wyjasnienia stanu fak-
tycznego (przy wspoldzialaniu podatnika) (Sawa, 2001, s. 56),
a takze do zalatwienia sprawy, za$ przepisami umozliwiajacy-
mi jej realizacje sa przede wszystkim art. 187 o.p. wskazujacy,
ze organ podatkowy jest zobowiazany zebrac i w sposob wy-
czerpujacy rozpatrzy¢ caly material dowodowy (Nita, 2013,
s. 43), a takze art. 191 o.p. stanowigcy, ze organ na podstawie
calego zebranego materialu dowodowego ocenia, czy dana
okoliczno$¢ zostata udowodniona (Strzelec, 2012, s. 36).

Oceng dowoddw przeprowadzona przez organ podatkowy
mozna podzieli¢ na dwa etapy — uprzednia oceng dowodow
oraz nastgpcza ocene dowodéw. Celem oceny uprzednie;j jest
dopuszczenie wszystkich okolicznosci faktycznych, majacych
znaczenie dla sprawy, a ocena nastgpcza nastgpuje po prze-
prowadzeniu i zebraniu wszystkich dowodéw. Poczynione
ustalenia faktyczne pozwalaja na wyciagniecie wnioskow nie-
zbednych do rozstrzygnigcia sprawy.

Z omawiang zasada prawdy obiektywnej wiaze si¢ zatem
istotna z punktu widzenia niniejszych analiz kwestia ci¢zaru
dowodu (onus probandi) w postgpowaniu administracyjnym.
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Zasada ta przenosi bowiem ciezar dowodu w postgpowaniu
administracyjnym na organ administracji publicznej prowa-
dzacy postepowanie w sprawie. W konsekwencji, organ admi-
nistracji publicznej ma obowiazek z urzgdu ,,zmierzac do pel-
nego wyswietlenia stanu faktycznego sprawy w zakresie
potrzebnym do jej zalatwienia i nie jest pod tym wzgledem
zwigzany wnioskami stron”. Z art. 7 k.p.a. wynika bowiem, ze
organ administracji nie moze ograniczy¢ si¢ do oczekiwania
na przedstawienie przez stron¢ dowodéw potwierdzajacych
jej zadanie, ale ze powinien aktywnie dazy¢ do wyjasnienia
sprawy (zob. np. wyrok NSA z 17.05.1994 r. SA/Lu 1921/93;
wyrok NSA z 4.06.1998 r., I SA/Kr 1052/97).

W wyroku z dnia 4.07.2001 r., I SA 301/00, NSA stwierdzit,
ze ,,obowigzek zebrania calego materialu dowodowego w po-
stepowaniu administracyjnym oznacza, ze organ administra-
cji publicznej winien z wiasnej inicjatywy gromadzi¢ w aktach
dowody, ktore jego zdaniem beda konieczne do prawidiowe-
go rozstrzygnigcia sprawy oraz winien gromadzi¢ w aktach
sprawy takze dowody wskazane lub dostarczone przez strony,
jezeli maja one znaczenie dla sprawy”.

Na gruncie postepowania podatkowego w zakresie cigzaru
dowodu nalezy zwrdci¢ uwage takze na tres¢ artykut 122 o.p.
wskazujacego, ze organy podatkowe podejmuja wszelkie
dziatania niezb¢dne do wyjasniania stanu faktycznego i zata-
twienia sprawy, z ktorego zatem jasno wynika, ze glowny cig-
zar dowodu spoczywa na organie podatkowym. Niemniej jed-
nak przepisy prawa materialnego moga réznie ksztaitowac
rozkiad cigzaru dowodu w postgpowaniu podatkowym, to
znaczy w okre§lonych sytuacjach wynikajacych z prawa
ksztaltujacego zobowigzania podatkowe; ciezarem dowodu
moze zosta¢ obciazona strona postgpowania (Brzezinski,
Masternak, 2004, s. 56). Innymi stowy, ci¢zar dowodu nakta-
dany jest na strony postgpowania w sposob wyrazny badz do-
rozumiany (posredni) (Hanusz, 2002, s. 49).

Kolejnym elementem weztowym dla postepowania admini-
stracyjnego — w kontekscie badanego zagadnienia — jest
kwestia uznania administracyjnego, czyli rozstrzygnie¢ do-
konywanych na podstawie zgromadzonych przez organ admi-
nistracji dowoddéw (Ostrowska, 20006, s. 21; Jaskowska, 2010,
s. 246). Uznanie administracyjne polega na mozliwosci wybo-
ru konsekwencji prawnych przy ustalonym stanie faktycznym.
Uznanie administracyjne nie polega zatem na swobodzie or-
ganu administracji co do ustalania stanu faktycznego. Wybor
ten jest dokonywany w koficowych fazach procesu decyzyjne-
go (Szot, 2011, s. 176). Nie mozna go myli¢ ze swobodna oce-
ng dowoddéw ani swobodg interpretacji (Zimmermann, 2005,
s. 364). Swoja ocen¢ organ administracji zobowiazany jest
oprze¢ na przekonujacych podstawach i da¢ temu wyraz
w uzasadnieniu (Iserzon, Starosciak, 1970, s. 155). W orzecz-
nictwie podkresla si¢ zatem, ze organ administracji korzysta-
jacy z uznania administracyjnego jest zobowiazany szczegélowo
zbada¢ stan faktyczny i utrwali¢ w aktach wyniki postgpowa-
nia dowodowego. Obowiazki organu w tym zakresie s3 nawet
wigksze niz przy wydawaniu decyzji zwigzanych, czyli takich,
przy wydaniu ktorych przepisy prawa nie pozwalaja organom
na swobodne uznanie (zob. wyrok NSA z 16.11.1999 r., III SA
7900/98; por. np. wyrok WSA w Warszawie z 17.08.2016 r.,
sygn. VII SA/Wa 2569/15, LEX nr 2113945).
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Obowiazki organu prowadzacego postepowanie, ktore
wynikaja z omawianej zasady prawdy obiektywnej, odno-
sz sie zatem w pelnym zakresie takze do uznania admi-
nistracyjnego. W konsekwencji, decyzja wydana w warun-
kach uznania administracyjnego nie moze by¢ decyzja dowolna,
ale musi wynika¢ z wszechstronnego i dogigbnego rozwaze-
nia wszystkich okolicznosci faktycznych sprawy (zob. np. wy-
rok NSA z 2.02.1996 r., IT SA 2875/95), oraz w nalezyty spo-
sob wywazac interes spoleczny i sluszny interes obywateli
(zob. wyrok NSA z 9.10.1998 r., IT SA 1081/98; wyrok NSA
z10.11.1998 r., IT SA 1003/98), a takze powinna by¢ oparta na
wiedzy i zasadach zyciowego doswiadczenia (Klonowiecki,
1938, s. 94).

W postepowaniu podatkowym przy rozstrzyganiu sprawy
w ramach uznania administracyjnego, aby uniknaé niedozwo-
lonej dowolnosci rozstrzygnig¢é, organ podatkowy powinien
stosowacé si¢ do ogodlnych zasad postgpowania podatkowego
(vide przywolane powyzej art. 187 i art. 191 o.p.), a ocena do-
woddéw powinna by¢ zgodna z zasadami logiki i doSwiadcze-
nia zZyciowego oraz ze stanem wiedzy.

Raport koicowy z kontroli OLAF
jako $rodek dowodowy

Przechodzac bezposrednio do zagadnienia §rodkéw dowo-
dowych w postepowaniu administracyjnym, co ma kluczowe
znaczenie dla badanego zagadnienia, przypomnie¢ nalezy, iz
przepis art. 75 k.p.a. uzywa pojecia dowodu w znaczeniu srod-
ka dowodowego, ktory pozwala na weryfikacje przez organ
istnienia lub nieistnienia danych faktéw, ewentualnie praw-
dziwosci lub falszywosci twierdzenia o faktach.

Zgodnie z dyspozycja art. 75 § 1 k.p.a. organ administracji
publicznej ma obowiazek dopuszczenia jako dowodu nie tyl-
ko §rodkéw dowodowych wymienionych w zdaniu drugim,
czyli dokumentéw, zeznan §wiadkow, opinii bieglych oraz do-
wodu z ogledzin, lecz ,,wszystkiego, co moze przyczyni¢ si¢ do
wyjasnienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem”. A zatem
przez pojecie dowodu nalezy rozumie¢ takze inne dowody
niewymienione wyraznie w tym przepisie. W konsekwencji
art. 75 § 1 k.p.a. nie tworzy zamknigtego katalogu Srodkow
dowodowych dopuszczalnych w postepowaniu dowodowym,
lecz jest to jedynie wyliczenie przykladowe, o czym przesadza
uzycie zwrotu ,,w szczeg6lnosci” w zdaniu drugim tego prze-
pisu.

Kolejno$¢, w jakiej art. 75 § 1 zd. 2 k.p.a. wymienia Srodki
dowodowe, nie okresla bezwzglednej hierarchii ich wartoSci.
Trzeba bowiem w tym miejscu przypomnie¢, iz Kodeks poste-
powania administracyjnego nie wprowadza formalnej teorii
dowodow, tj. nie wprowadza obowigzku udowadniania pew-
nych faktéw jedynie za pomoca okreSlonych dowodéw (wy-
rok NSA z 9.03.1989 r. sygn. II SA 961/88), co nie zmienia
faktu, iz przepisy szczegdlne moga jednak nakazywa¢ udo-
wadnianie danych okolicznosci za pomoca okre$lonych do-
wodow.

Jednym ze $rodkéw dowodowych wymienionych w art. 75 § 1
k.p.a. jest dokument urzedowy, ktory zgodnie z art. 76 k.p.a.



jest dokumentem sporzadzonym w okreslonej formie przez
powotlane do tego organy panstwowe w ich zakresie dziatania.
Dokument ten stanowi dowdd tego, co zostalo w nim urzedo-
wo stwierdzone. Powyzsze rozwiazanie stosuje si¢ takze do do-
kument6éw urzgdowych sporzadzanych przez organy jednostek
organizacyjnych lub podmioty, w zakresie przyznanych im
kompetencji z mocy prawa lub porozumienia. Zwigckszona
moc dowodowa polega na tym, ze dokumentom urzedowym
przystuguje domniemanie zgodnosci z prawda, a takze ze sta-
nowia one dowdd zupelny tego, co zostalo w nich stwierdzone.

W postepowaniu podatkowym réwniez obowiazuje kon-
cepcja otwartego postepowania dowodowego, 0 czym przesa-
dza art. 180 §1 o.p., zgodnie z dyspozycja ktorego ,jako
dowod nalezy dopusci¢ wszystko, co moze si¢ przyczyni¢ do
wyjasnienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem”.

W wyroku z 9.03.1989 r., sygn. IT SA 961/88, NSA w War-
szawie wskazal, ze art. 180 o.p. ,,wyklucza stosowanie formal-
nej teorii dowodow polegajacej na twierdzeniu, ze dana oko-
liczno$¢ mozna udowodni¢ wylacznie SciSle okre§lonymi
§rodkami dowodowymi badz tez przez tworzenie nowych re-
gul korzystania ze Srodkéw dowodowych”. Niemniej jednak
wyjatki od tej zasady moga wynikaé ze przepisow szczegdl-
nych, to znaczy okreSlone regulacje ksztaltujace zobowiaza-
nia podatkowe moga wskazywacé, ze pewne okolicznosci moz-
na udowodnié okre$lonymi dowodami i stanowig one lex spe-
cialis do zasady og6lnej wyrazonej w art. 180 §1 o.p. (wyrok
WSA w Warszawie z 22.01.2004 r., III SA 858/02).

W art. 181 o.p. ustawodawca stworzyl otwarty katalog Srod-
kéw dowodowych (postuzono si¢ pojeciem ,,w szczegdlno-
§ci”), ktore w zaden sposob nie sg zhierarchizowane. Nie-
mniej jednak wyjatkiem w zakresie hierarchii mocy dowodo-
wi sg przypadki okre§lone w art. 193 o.p. (ksiggi podatkowe
prowadzone rzetelnie i w spos6b niewadliwy stanowia dowdd
tego, co wynika z zawartych w nich zapisow) i art. 194 o.p.
(dokumenty urzedowe). Dokumenty urzedowe musza zostaé
sporzadzone przez powolany do tego organ wladzy publicz-
nej w formie okreslonej przepisami prawa. Nadto, przepis ten
stosuje si¢ odpowiednio do dokumentéw urz¢dowych wyda-
nych przez inne jednostki, jezeli sa one uprawnione do ich
wydawania.

W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage na tre$¢ wyroku NSA
w Warszawie (wyrok NSA z 8.09.2016 r., I GSK 1878/14; zob.
wiecej: wyrok WSA z 23.01.2019 r. III SA/Gd 835/18, wyrok
NSA z4.07.2013 r., sygn. akt I GSK 983/12), ktory wskazat ze
z art. 9 ust. 2 omawianego rozporzadzenia w sprawie OLAF
— obecnie art. 11 ust. 2 Rozporzadzenia — wynika, ze ra-
port, o ktorym mowa w ust. 1 przywotanego przepisu, stano-
wi dopuszczalny dowdd w postepowaniu administracyjnym
lub sadowym panstwa czlonkowskiego, ktory ponadto posia-
da ten sam walor dowodowy (warto$¢ dowodowa), jak podob-
ne dokumenty generowane w postepowaniach prowadzonych
przed organami krajowymi'. (...) Z przepisu art. 9 ust. 2 Roz-
porzadzenia nie wynika jednak, aby raport OLAF mial mie¢
taka moc dowodowa jak dokument urzedowy zgodnie z art.
194 § 1 0.p. Natomiast jego brzmienie nawiazuje do jego war-
tosci dowodowej, takiej jak dokumentéw sporzadzanych
w postepowaniach prowadzonych przed organami krajowy-
mi, w tym réwniez organami celnymi.
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W orzecznictwie sadowym dominuje poglad wskazujacy, ze
raport OLAF nalezy traktowac tak samo jak wszelkiego ro-
dzaju protokoly kontroli przeprowadzonych przez organy ad-
ministracji krajowej, a wigc jak dokument urzgdowy w rozu-
mieniu art. 194 o.p. (wyrok WSA w Gdansku z 10.07.2014 r.,
IIT SA/Gd 281/14; wyrok WSA we Wroctawiu z 4.01.2012 r.,
IIT SA/Wr 453/11, Wyrok NSA z 5.10.2017 r. I GSK 1428/15;
Wyrok NSA z 18.10.2017 r. I GSK 1703/15). Takze w orze-
czeniu o sygn. I GSK 2236/15 Naczelny Sad Administracyjny
uznal, ze w realiach tej sprawy i w my§l art. 11 ust. 2 Rozpo-
rzadzenia raporty te stanowily dopuszczalny dowod w poste-
powaniu administracyjnym lub sadowym pafistwa czionkow-
skiego, w ktorym istnieje potrzeba ich wykorzystania, w taki
sam sposob i na takich samych warunkach co raporty urzedo-
we sporzadzane przez krajowych kontroleréw administracyj-
nych. W orzecznictwie podkresla si¢ takze, ze bezzasadnym
zarzutem jest twierdzenie jakoby Raport OLAF byt jedynie
opisem widzianych przez funkcjonariuszy dokumentéw Zro-
diowych (Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 18.10.2017 r. I GSK 1761/15).

Nalezy zatem uzna¢, ze skoro w raporty OLAF maja taka
samg moc jak raporty urzedowe, ktore jesli sa sporzadzone
w formie okreslonej przepisami prawa, to stanowia dowdd te-
go, co zostalo w nich urzgdowo stwierdzone. Na tej podstawie
nalezy uzna¢, ze raport OLAF jest dokumentem urzedo-
wym w rozumieniu art. 194 § 1 o.p.

W orzecznictwie takze zostalo podniesione, iz jako doku-
ment urzedowy raport OLAF korzysta z domniemania auten-
tycznosci i zgodnosci z prawda. ,,Za daniem wiary raportowi
OLAF przemawia takze okoliczno$¢, ze jest to europejski or-
gan wyspecjalizowany w tropieniu manipulacji finansowych
przy wykorzystaniu srodkéw unijnych, a wigc dysponujacy od-
powiednia wiedza i doswiadczeniem w badaniu takich przy-
padkow, a w sprawie niniejszej brak jest jakichkolwiek dowo-
déw pozwalajacych na zakwestionowanie poczynionych prze-
zen ustalen” (wyrok SA w Warszawie 31.05.2016 r., I ACa
1171/15). Organ, bedac zwigzany moca dowodowa dokumen-
tu urzedowego, zobowiazany jest uznac¢ za udowodnione to,
co wynika z jego tresci, przy czym ustalenia zawarte w ra-
porcie nie wiaza organéw w sposob bezwzgledny i moga
by¢ obalone (wyrok WSA z siedziba w Gdansku z 29.12.2017 r.,
I SA/Gd 762/17; wyrok WSA w Warszawie z 14.04.2010 r.
sygn. akt VIII SA/Wa 848/09; wyrok WSA we Wroclawiu
7 4.01.2012 r. sygn. akt III SA/Wr 453/11).

Powyzsze nie zmienia jednak specyficznego pojmowania
istoty raportow OLAF. Zgodnie z orzecznictwem polskich
sadoéw administracyjnych raporty OLAF sa, dla potrzeb pro-
wadzenia postgpowania administracyjnego pod prawem pol-
skim, jedynie zaleceniami lub opiniami, ktdre moga by¢ trak-
towane co najwyzej jako dokumenty urzgdowe, w rozumieniu
§rodkdéw dowodowych przewidzianych w k.p.a., a takze
W 0.p., z tym jednak niezwykle istotnym zastrzezeniem, iz
bezkrytyczne przyjmowanie treSci dokumentu urzedo-
wego bez gruntownego jego zbadania oraz wyjasSnienia
wszystkich watpliwo$ci i rozbieznosci w tym dokumencie
(co nie jest mozliwe np. w sytuacji, gdy do postepowania
wlaczono niekompletny raport OLAF) §wiadczy o naru-
szeniu przez organ zasady prawdy materialnej. Organ,
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powziawszy watpliwo$¢ co do tresci dokumentu urzgdowego,
jest bowiem zobowiazany przeprowadzi¢ dowdd przeciwko
tredci takiego dokumentu (nawet bez inicjatywy dowodowe;j
strony postgpowania) (wyrok NSA z 22.02.2017 r., I GSK
2236/15, wyrok NSA z 5.10.2017 r. I GSK 1428/15).

W Swietle powyzszego nalezy uznaé, iz raport koncowy
z kontroli OLAF moze by¢ traktowany jako srodek dowodowy
(dowdd) w postaci dokumentu urzgdowego i w tego rodzaju
postepowaniu, na takich samych zasadach jak inne dowody
w sprawie, chyba, ze przepisy szczegdlne nakazuja udowad-
nianie okre§lonych okoliczno$ci, na podstawie tego rodzaju
dokumentéw. Przy czym fakt zaklasyfikowania raportow
OLAF jako dokumentéw urzedowych nie zwalnia ,,go-
spodarzy” postepowan administracyjnych lub podatko-
wych z obowigzku postepowania zgodnie z zasada prawdy
obiektywnej w ramach dozwolonego uznania admini-
stracyjnego. Nie faczy si¢ to bowiem z koniecznoscia ,,auto-
matycznego” uwzglednienia takiego Srodka dowodowego
przez organ prowadzacy postepowanie w sposdb zupelnie
bezrefleksyjny.

Innymi stowy, organ administracji publicznej, kierujac
sie przywolana zasada prawdy obiektywnej, o ile nie jest
to wymagane regulacjami szczegélnymi, moze, ale nie
musi dopusci¢ w postepowaniu dowéod z raportu konco-
wego z kontroli OLAF. Decyzje o dopuszczeniu takich
dowoddéw podejmuje samodzielnie i swobodnie organ prowa-
dzacy postepowanie, ktory w ramach swojej wiasciwosci wi-
nien z wlasnej inicjatywy gromadzi¢ w aktach dowody koniecz-
ne jego zdaniem do prawidlowego rozstrzygnigcia sprawy.

Nie budzi bowiem watpliwosci, iz material dowodowy ze-
brany w sprawie powinien by¢ spdjny, co powoduje, iz organ
administracyjny narusza przepisy postepowania, jesli ograni-
czy sie wylacznie do stwierdzenia pewnych rozbieznosci
w materiale dowodowym, nie probujac ich okresli¢ lub wyja-
$ni¢ (Przybysz, 2009, s. 216).

Przypisy/Notes

Whioski

Zwazywszy na dokonana w artykule analiz¢, mozliwe do
wyprowadzenia sa nastepujace wnioski finalne:

e raport koficowy z kontroli OLAF nalezy zaklasyfiko-
waé jako dokument niemajacy mocy wiazacej dla organu
administracji publicznej, prowadzacej okreslone postepo-
wanie administracyjne (podatkowe), w takim znaczeniu, iz
nie musi by¢ on ,automatycznie” zaliczony do materialu
dowodowego; powinien by¢ jednak by¢ brany pod uwage
w postepowaniu, o ile wynika to explicite z regulacji szcze-
g6lnych lub jesli wymaga tego wypetnienie kluczowej dy-
rektywy postepowania administracyjnego, jaka jest zasada
prawdy obiektywnej;

e dokumenty te moga by¢ traktowane jako Srodek dowodo-
wy (dowod) w tym postgpowaniu na takich samych zasadach
jak inne dowody w sprawie;

e raport OLAF nalezy traktowac tak samo jak wszelkiego
rodzaju protokoly kontroli przeprowadzonych przez organy
administracji krajowej, a wigc jak dokument urzedowy;

e organ prowadzacy postgpowanie moze w ramach swo-
bodnego uznania tego rodzaju dowod dopuscic lub tez go nie
dopuscic.

W konsekwencji przyjecia powyzszych wnioskow warto
réwniez zaznaczy¢, iz wydanie przez organ prowadzacy po-
stepowanie administracyjne decyzji odmiennej od tresci ww.
dokumentoéw, o ile nie wynika to z regulacji szczeg6lnych,
nie moze powodowac pociagnigcia do odpowiedzialnosci za
przekroczenie uprawnien funkcjonariusza publicznego,
albowiem nie s3 to wigzace organ akty prawa. Podobnie de-
cyzja o ich dopuszczeniu do postepowania ma charakter
uznaniowy, a zatem nie mozna w tym kontekScie mowic
o wystepowaniu Zrodta obowiazku bedacego zobowiaza-
niem do danego (Scislego) zachowania si¢ przez funkcjona-
riusza publicznego.

U Art. 11 ust. 2 Rozporzadzenia stanowi, iz ,,raporty (OLAF) sporzadzone na tej podstawie stanowia dopuszczalny dowdd w postgpowaniu administracyjnym lub sa-
dowym panstwa czlonkowskiego, w ktorym istnieje potrzeba ich wykorzystania, w taki sam sposob i na takich samych warunkach co raporty urzgdowe sporzadzane
przez krajowych kontroleréw administracyjnych. Podlegaja one tym samym przepisom dotyczacym oceny co raporty urzgdowe sporzadzane przez krajowych kontrole-

réw administracyjnych i maja taka sama warto$¢ dowodowa jak te raporty”.
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