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Critical Remarks on the Statutory Model of Customs and Revenue Control

Abstract: The National Revenue Administration should be equipped with procedural instruments so
that it can carry out public tasks within the statutory competence of its bodies in a rational, efficient and
effective manner. The founding of this new organisational structure was coupled with significant changes
to the separate procedures hitherto used by the customs, tax and revenue control administrations
subordinate to the Minister of Finance. Customs and revenue control is a new legislative concept, the
design of which is based on the fundamental premise of unifying control proceedings. The Act on the
National Revenue Administration reflects the organisational and procedural effects of the 2017 reform.
An analysis of its provisions makes it possible to determine what model of customs and revenue control
has been implemented in Poland. The unification and codification of the rules governing this procedure
were neither complete nor free of the flaws of the earlier regulations. Not only have the errors of customs
control and revenue control not been eliminated, but also new, highly controversial shortcomings have
emerged. This study aims to demonstrate the truth of the thesis that both the customs and fiscal control
model and its regulation by statutory provisions contain questionable solutions.
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Wprowadzenie

Kontrola celno-skarbowa jest pojeciem jezyka prawnego, ktore zostalo wprowa-
dzone do polskiego systemu prawnego z dniem wejscia w Zycie wigekszo$ci przepi-
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séw ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej', czyli 1 marca 2017 r.? Okreslenie
to jest nowatorskie w tym znaczeniu, ze dotychczas nie bylo ono stosowane i jest no-
wym konstruktem legislacyjnym. Nie zostalo recypowane z rozwigzan stosowanych
ani w I Rzeczypospolitej, w okresie zaboréw, II Rzeczypospolitej, PRL, ani po trans-
formacji ustrojowej z 1989 r. Oznaczenie instytucji prawnych nie moze wprowadza¢
w blad podmiotéw interpretujacych lub stosujacych regulacje prawne. Nie powinno
takze by¢ przypadkowe, gdyz przeczy to modelowi racjonalnego tworzenia prawa.
Zgodnie z tacinska sentencja nomen omen nazwy co$ znacza, sygnalizujg ich tres¢.
Nietypowos¢ i nowatorskos¢ ustawowego okreslenia ,kontrola celno-skarbowa”
wskazuje na wystepowanie nowego modelu kontroli finansowej, ktéra taczy cechy
procedur celnych i skarbowych.

Unifikacja odrebnych rozwigzan proceduralnych moze doprowadzi¢ do wy-
ksztalcenia roznych modeli kontroli finansowej. Pierwszy z nich mozna okresli¢
mianem ,wspolnego zbioru” W tym przypadku pomijane s3 odrebne unormowa-
nia kazdej procedury. Nowy model jest konstruowany w nastepstwie ustalenia tozsa-
mych, typowych rozwigzan dla kazdej kontroli finansowej. Postepowanie legislacyjne
jest ukierunkowane na poszukiwanie ,,tego, co laczy, a nie dzieli” zbior elementow.
Drugi model kontroli finansowej jest inkorporacyjny. Fundament jego konstruk-
cji zostal oparty na zalozeniu syntezy odrebnych instytucji proceduralnych. W tym
modelu zbierane sg rozwigzania prawne charakterystyczne dla wszystkich procedur
kontrolnych, ktére maja zardwno cechy wspolne, jak i wlasne, nietypowe. Oznacza
to, Ze opisuje on wiekszg liczbe elementéw niz paradygmat ,,wspdlnego zbioru” Jed-
nak towarzyszy temu roéwniez mniejsza koherentnos¢ kontroli finansowej. Stopien
niespdjnosci znaczenia pojecia jezyka prawnego moze by¢ zréznicowany. Skala jej
wystepowania jest mniejsza, gdy instytucje proceduralne sg charakterystyczne tylko
dla kontroli finansowej. Natomiast rosnie ona, gdy dodatkowo wystepuja rozwigza-
nia typowe dla innych procedur podatkowych. Jeszcze wigkszy stopien skomplikowa-
nia i niespojnosci modelowej moze mie¢ zrédio w rozbudowywaniu zadan i funkeji
realizowanych przez organy kontrolne. Wéwczas kontrola finansowa staje si¢ swoistg
hybryda, majaca rowniez cechy procedur niefinansowych.

Unifikacja postepowan kontrolnych ma zawsze charakter formalny i prawotwor-
czy. Polega na uregulowaniu w jednym akcie prawnym materii, ktéra dotychczas byla
rozproszona w roznych ustawach. Celem legislacyjnym jest kodyfikacja przepiséw
proceduralnych, ktéra moze by¢ pelna lub niepelna. Warto zauwazy¢, ze nie obie
formy unifikacji moga mie¢ racjonalne uzasadnienie, a wyboér jednej z nich miesci si¢
w zakresie uznania prawotwdrczego. Niepelna kodyfikacja oznacza, ze organy kon-

1 Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. 0 Krajowej Administracji Skarbowej (tekst jedn. Dz.U. 22022 r.
poz. 813 ze zm.), dalej jako ustawa o KAS.

2 Zob. art. 1 ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o Krajowej Admini-
stracji Skarbowej (Dz.U. 2 2016 r. poz. 1948 ze zm.).
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troli muszg stosowac rdzne ustawy w tym samym postepowaniu. Zaletg tego rozwig-
zania jest ograniczenie zakresu kodyfikacji tylko do rozwiazan nietypowych dla danej
procedury i eliminowanie powtdrzen tej samej materii, ktéra ma zastosowanie takze
w innych postepowaniach. Natomiast pelna kodyfikacja ustawowych przepisow re-
gulujacych kontrole stanowi utatwienie dla ich adresatow, gdyz eliminuje watpliwosci
zwigzane z prawidlowym stosowaniem odestan do innych aktéw prawnych. Warto
zauwazy¢, ze nie jest mozliwe stworzenie takiego aktu prawnego, ktdry zawieralby
wszystkie unormowania danej procedury. Wynika to z konstrukcji polskiego sys-
temu prawa i zréznicowania mocy prawnej przepiséw. Z tego powodu zakres i skutki
kodyfikacji pelnej sa ograniczone, gdyz nie obejmujg regulacji konstytucyjnych, jak
i innych, ponadustawowych.

Niniejsze opracowanie ma na celu wykazanie prawdziwosci tezy, ze aktualny
model kontroli celno-skarbowej, jak i jego uregulowanie budza kontrowersje. Takie
ujecie zamierzenia badawczego wymaga skoncentrowania analizy materiatu zrédto-
wego i opartego na tej podstawie wywodu prawniczego na aspektach o znaczeniu
kluczowym dla uregulowania tej procedury kontrolnej. Niezbedne dla jego zreali-
zowania jest zastosowanie metod dogmatycznej i historycznej, ktore sa typowe dla
nauki prawa. Natomiast metoda poréwnawcza zostata Swiadomie pominigta. Jak juz
wspomniano, pojecie ,kontrola celno-skarbowa” wystepuje tylko w polskim systemie
prawnym.

1. Geneza i uzasadnienie wprowadzenia kontroli celno-skarbowej

Przed utworzeniem Krajowej Administracji Skarbowej (dalej powolywana jako
KAS) w Polsce dzialaty w ramach resortu kierowanego przez ministra finanséw od-
rebne struktury organizacyjne, wyspecjalizowane w realizowaniu zadan z zakresu ad-
ministracji celnej, podatkowej i kontroli skarbowej. W demokratycznym panstwie
prawnym zadania publiczne powinny by¢ wykonywane na podstawie i w granicach
obowigzujacego prawa’. Z tego powodu kompetencje, formy i $rodki dzialania orga-
néw wiladzy publicznej nie moga by¢ dowolne, ale powinny by¢ precyzyjnie okreslone
w przepisach ustawowych. Podmiotowe prawa i wolnosci s chronione konstytucyj-
nie, a ingerencja w ich tres¢ jest mozliwa tylko na podstawie ustawy lub aktu praw-
nego o wyzszej od niej mocy obowiagzywania®. Niewatpliwie wszystkie przejawy
wykonywania kontroli finansowej powinny uwzglednia¢ ten standard ustawy za-
sadniczej. W ramach takiej procedury organy wladzy ingeruja w prawa i wolnosci
kontrolowanych podmiotéw. Ustalenia kontrolne, wskazujace na wystgpienie naru-
szen obowigzkéw majacych zrédlo w przepisach prawa, powinny mie¢ dalsze nastep-

3 Por. art. 2 i art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997
Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej jako Konstytucja RP.
4 Por. art. 30 i art. 31 Konstytucji RP.
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stwa proceduralne. W przypadku kontroli celno-skarbowej uzasadniajg one potrzebe
wydania w postepowaniu jurysdykcyjnym stanowczego rozstrzygniecia o prawach
i obowiazkach adresata decyzji’.

Przed powstaniem KAS byla charakterystyczna dezintegracja formalno-prawna
dzialan kontrolnych wykonywanych przez organy administracji celnej, podatko-
wej i kontroli skarbowej. Kazdy z nich dzialal na podstawie i w granicach odrebnej
ustawy. Kontrola podatkowa byta i jest nadal wykonywana na podstawie przepiséw
Ordynacji podatkowej przez organy podatkowe pierwszej instancji®. Kontrola celna
stanowi typowe zadanie administracji celnej, ktérego wykonywanie miato umocowa-
nie w ustawie o Stuzbie Celnej’. Natomiast kontrola skarbowa byla zadaniem organéw
kontroli skarbowej®, ktére nie byly organami podatkowymi, ale mialy kompetencje
takich organéw’. Poczatkowo formami tej kontroli byty postepowanie kontrolne,
wywiad skarbowy i szczegdlny nadzor podatkowy'. Jednak przed akcesjg Polski do
Unii Europejskiej zadania z zakresu tego nadzoru zostaly odebrane organom kon-
troli skarbowej i powierzone do wykonywania Stuzbie Celnej''. Nalezy podkreslic,
ze na tym przyktadzie znajduje potwierdzenie teza, iz kontrola skarbowa i kontrola
celna maja pewne cechy wspolne. Podstawowym czynnikiem réznicujacym te pro-
cedury bylo kryterium podmiotowe, odnoszace si¢ do umiejscowienia organu kon-
trolnego w resortowej administracji kierowanej przez ministra finanséw. Istotne jest
réwniez to, ze w ramach swobody legislacyjnej zadania publiczne mogty by¢ przesu-
wane miedzy réznymi strukturami administracyjnymi tego samego dziatu.

Stosunkowo znaczny stopien unifikacji administracji celnej, kontroli skarbo-
wej i administracji podatkowej w ramach KAS uzasadniat takze potrzebe dokonania
fundamentalnej zmiany w ustawach regulujacych dotychczasowe procedury kon-
trolne. Zaréwno ustawa o Stuzbie Celnej, jak i ustawa o kontroli skarbowej przestaly

5 Zob. art. 83 ust.1 ustawy o KAS.

6 Zob. art. 281 §1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U. 22021 r.
poz. 1540 ze zm.), dalej jako o.p.

7 Rozdzial 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Stuzbie Celnej (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 1799
ze zm.), dalej jako u.s.c.

8 Por. art. 8, art. 10 i art. 2 ustawy z dnia 28 wrzeé$nia 1991 r. o kontroli skarbowej (tekst jedn.
Dz.U. 72016 r. poz. 72 ze zm.), dalej jako u.k.s.

Zob. art. 31 ustawy o KAS iart. 13 o.p. w brzmieniu sprzed 1 marca 2017 r.

10 A. Gorgol, Kontrola skarbowa, (w:) W. Wojtowicz (red.), Zarys finanséw publicznych i prawa fi-
nansowego, Warszawa 2004, s. 435-441.

11 A. Gorgol, Dekompozycja prawna szczegélnego nadzoru podatkowego w warunkach cztonko-
stwa Polski w Unii Europejskiej, (w:) A. Pomorska, P. Smolen, J. Stelmasiak, A. Gorgol (red.),
Prawo finansowe w warunkach czlonkostwa polski w unii europejskiej, Lublin 2011, s. 157-167;
A. Gorgol, Wyzwania teoretyczne i praktyczne zwigzane z istota szczegdlnego nadzoru podatko-
wego, (w:) P. Malinowski, T. Nowak, A. Sedkowska (red.), Kontrola podatkowa, skarbowa i celna:
Wyzwania teorii i praktyki, Warszawa 2013, s. 217-230.
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w calosci obowigzywa¢. Nowo powstata Stuzba Celno-Skarbowa'? zastgpita odrebne
stuzby administracji celnej i kontroli skarbowej. Niewatpliwie uzycie sformutowan
»kontrola celno-skarbowa” i ,,Stuzba Celno-Skarbowa” trafnie sygnalizuje ich po-
dobienstwa nie tylko semantyczne, ale i merytoryczne oraz funkcjonalne. Nowa,
umundurowana i jednolita formacja przejeta funkcjonariuszy zaréwno z admini-
stracji celnej, jak i urzedéw kontroli skarbowej. W ramach KAS maja oni wykony-
wac te same zadania publiczne w ramach tych samych procedur.

Jak juz wspomniano, kontrola podatkowa nie zostala zunifikowana pod wzgle-
dem formalno-prawnym. Przepisy wprowadzajace ustawe o KAS nie uchylily mocy
obowigzywania przepiséw dzialu VI Ordynacji podatkowej. Niewatpliwie bylo to
dzialaniem racjonalnym, nawigzujacym do istotnych cech tej procedury. Kontrola
podatkowa jest wykonywana nie tylko przez organy resortowej administracji podat-
kowej, ale i samorzadowe" organy podatkowe pierwszej instancji. Juz sama nazwa
»Krajowa Administracja Skarbowa” trafnie wskazuje, ze jej zakres znaczeniowy nie
obejmuje administracji samorzadowej, ktéra nie ma struktur wieloszczeblowych,
a wiec dziala tylko jako struktura terenowa. Przepisy regulujace jej dzialalno$¢ nie
maja zastosowania do organéw gminy, powiatu, samorzadu wojewodzkiego. Wyla-
czenie kontroli podatkowej z zakresu obowigzywania Ordynacji podatkowej spo-
wodowaloby rozlegla luke prawng w uregulowaniu procedur stosowanych przez
samorzadowe organy podatkowe pierwszej instancji.

Ustalenie celu wprowadzenia do polskiego porzadku prawnego kontroli celno-
-skarbowej wymaga w pierwszej kolejnosci uwzglednienia tresci preambuly ustawy
o KAS. Chociaz ta cze$¢ aktu prawnego nie zawiera norm prawnych lub elementéw
ich struktury, odgrywa wazna role w wyktadni funkcjonalnej zawartych w nim prze-
pisow'’. Z analizy arengi wynika, ze kontrola celno-skarbowa powinna by¢ taczona
z zamiarem legislacyjnym, jakim jest zapewnienie nowoczesnego, przyjaznego wy-
konywania obowigzkéw podatkowych i celnych oraz efektywnego poboru danin
publicznych. Jak juz wspomniano, kazda kontrola stuzy zweryfikowaniu przestrze-
gania przez podmiot kontrolowany obowiazkéw na niego nalozonych przepisami
prawa. Z tego powodu kontrola celno-skarbowa stanowi instrument proceduralny,
ktéry moze by¢ wykorzystany do osiggniecia ustawowego celu. Warto takze zauwa-
zy¢, ze preambuta zaweza zakres znaczeniowy pojecia obowigzkéw przez przymiot-
niki ,,podatkowych i celnych” Jest to rozwigzanie legislacyjne kontrowersyjne, gdyz
poza podatkami sg takze inne daniny publiczne objete powszechnym konstytucyj-

12 Zob.art. 1 ust. 3 ustawy o KAS.

13 W rzeczywistoéci dla podatku samorzadowego sensu stricto, a wiec bedacego tylko dochodem
gminny, organem kontroli podatkowej jest wojt, burmistrz, prezydent miasta.

14  A. Gorgol, Komentarz do Preambuty, (w:) L. Bielecki, A. Gorgol (red.), Ustawa o Krajowej Ad-
ministracji Skarbowej: Komentarz, Warszawa 2018, s. 2-3; K. Teszner, Komentarz do Preambuty,
(w:) A. Melezini, K. Teszner (red.), Krajowa Administracja Skarbowa: Komentarz, Warszawa
2018, s. 45-50.
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nym obowiazkiem ich ponoszenia®. Okreslenie ,,skarbowy” ma szersze znaczenie od
wyrazu ,podatkowy”. Z tego powodu oba wyrazenia jezyka prawnego nie moga by¢
uznane za tozsame, za synonimy. Natomiast fiskalny cel legislacyjny uregulowania
funkcjonowania Krajowej Administracji Skarbowej nie budzi watpliwosci. Kontrola
celno-skarbowa jest instrumentem stuzebnym wobec funkeji dochodowej finanséw
publicznych'®, gdyz stuzy zapewnieniu efektywnosci gromadzenia przez podmiot
prawa publicznego dochodéw zaliczanych do ustawowej kategorii danin publicz-
nych.

Projekt ustawy o KAS zostal umotywowany m.in. tym, Ze rozproszenie i po-
wielanie niektérych zadan zwigzanych z procesem poboru naleznosci podatkowych
i celnych w ramach poszczegdélnych stuzb skarbowych powoduje niespojnoscé
i niejednolitos¢ ich wykonywania'’. Wplywa takze negatywnie na brak optymaliza-
cji wykorzystania kadry oraz zasobéw organizacyjnych i finansowych administra-
cji resortowej podleglej ministrowi finanséw. Podatnicy podlegaja réznym rezimom
kontrolnym, a stosowanie wobec nich réwnoczesnie kilku tozsamych procedur po-
woduje istotne réznice w uksztalttowaniu pozycji prawnej podmiotéw kontrolowa-
nych. Wady te mialy zosta¢ wyeliminowane przede wszystkim przez konsolidacje
struktur administracji skarbowej. W uzasadnieniu projektu legislacyjnego podkre-
slono, ze konsolidacja bedzie miata charakter zaréwno podmiotowy, jak i przed-
miotowy'®. Jednak blednie powigzano jej aspekt przedmiotowy z departamentami
Ministerstwa Finansow, a wiec administracjg dziatajaca na poziomie centralnym. Po
pierwsze, podmioty administrujace to sa takze urzedy i publiczne jednostki admi-
nistracyjne', stanowigce aparat pomocniczy organéw administracji. Departamenty
ministerialne majg ten status administracyjnoprawny. Po drugie, strona przedmio-
towa i funkcjonalna administracji publicznej obejmuje realizacje przez nig zadan
publicznych®. Jak juz wspomniano, odbywa si¢ to w ramach ustawowo okreslonych
kompetencji. Konsolidacja przedmiotowa oznacza wigc specjalizacje w wykonywa-

15  Por. art. 84 iart. 217 Konstytucji RP.

16  Warto zauwazy¢, ze w zagranicznej literaturze zostat sformutowany odmienny poglad. W kontek-
$cie rozwazan o organizacji administracji celnej i potrzebie jej funkcjonalnej unifikacji uznano
za podstawowe funkcje fiskalng, kontrolng i bezpieczenstwa; szerzej zob. N. Shpak, O. Melnyk,
M. Adamiv, W. Sroka, ,Modern Trends of Customs Administrations Formation: Best European
Practices and a Unifi ed Structure, The NISPAcee Journal of Public Administration and Policy”
2000, vol. XIIL, nr 1, s. 189-211.

17 Uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, Druk Sejmowy
nr 826 z dnia 3 czerwca 2016 1., s. 1

18  Uzasadnienie ..., op. cit, s. 3, 4.

19  R. Michalska-Badziak, Podmioty administrujace, (w:) M. Stahl (red.), Prawo administracyjne:
Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2013, s. 266-277.

20  Przedmiotem stosunku administracyjnoprawnego jest sprawa z zakresu administracji; zob.
Z. Duniewska, Stosunek administracyjnoprawny: ,Sytuacja Administracyjnoprawna, (w:)
M. Stahl (red.), Prawo..., op. cit., s. 69.
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niu zadan publicznych przez wyznaczone do tego struktury organizacyjne i pozba-
wienie innych organéw kompetencji do takiego dziatania. Po trzecie, konsolidacja
nie moze by mylona z centralizacja. Wykracza bowiem poza zadania objete statuto-
wym zakresem dziatalnosci poszczegdlnych departamentéw Ministerstwa Finansow.
Proces konsolidacyjny rozciaga si¢ takze na kompetencje struktur regionalnych i lo-
kalnych administracji publicznej. W ujeciu podmiotowym polega on na polaczeniu
odrebnych struktur administracji celnej, podatkowej i kontroli skarbowej oraz stwo-
rzeniu jednolitej KAS. Nalezy podkresli¢, ze w uzasadnieniu analizowanego projektu
legislacyjnego niezasadnie pominieto konsolidacje funkcjonalng administracji pu-
blicznej. Zaniechanie to jest zaskakujace, gdyz trafnie zdiagnozowana wada formal-
nego zréznicowania procedur kontrolnych nie moze by¢ usunieta przez podmiotowy
lub przedmiotowy proces unifikacyjny.

2. Kontrowersje zwiazane z modelem kontroli celno-skarbowej

Zasady techniki prawodawczej wymagaja, by przepisy ogoélne byly zawarte
w poczatkowej czesci aktu prawnego?®'. Ten standard legislacyjny spelnia ustawa
o KAS. Najbardziej ogolna jej jednostka organizacyjna sa dzialy. Nie dziwi zatem to,
ze jej pierwszy dzial zostal zatytutowany ,,Przepisy ogdlne”. Natomiast nietypowe jest
to, ze przywolany akt prawny nie zawiera przepisu pelnigcego funkcje tzw. ,,stow-
niczka ustawowego”. Skatalogowanie ustawowych definicji legalnych jest znacznym
ulatwieniem w procesie ustalenia znaczenia pojec¢ jezyka prawnego, ktore nie wyste-
puja w potocznym jezyku polskim. Takie rozwigzanie legislacyjne stuzy takze ziden-
tyfikowaniu istoty instytucji regulowanej przepisami prawa. Odnoszac te rozwazania
do kontroli celno-skarbowej, nalezy podkresli¢, ze jest ona pojeciem wysoce specjali-
stycznym, nietypowym dla potocznej polszczyzny. Juz tylko ta konstatacja powoduje
takie nastepstwo, ze wystepuje konieczno$¢ zastosowania przepisu definiujacego do
wyjasnienia, co znaczy to wyrazenie jezyka prawnego®. Podkresli¢ nalezy, ze w takim
przypadku organy tworzace prawo nie moga dziala¢ uznaniowo, a tym bardziej do-
wolnie. Wigzg je bowiem zasady techniki prawodawczej. Brak zdefiniowania w prze-
pisach ogolnych lub szczegélowych kontroli celno-skarbowej narusza wigc standard
demokratycznego panstwa prawnego, ktorego przejawem jest przyzwoita legislacja.
Odkodowanie znaczenia pojecia ustawowego na podstawie definicji czastkowych
jego elementow leksykalnych, ktore wystepuja w stownikach jezyka polskiego, nie
prowadzi do usuniecia watpliwosci, co jest desygnatem tej procedury kontrolne;j.
Wyrazenie ,,kontrola celno-skarbowa” skfada sie z trzech wyrazéw ,,kontrola” ,,celno”
i ,skarbowa” Podkresli¢ nalezy, ze zbidr ich desygnatow nie jest tozsamy z zakresem

21 Zob. §15 zalacznika nr 1 do rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
Zasad techniki prawodawczej, tekst jedn. Dz.U. z 2016 1. poz. 283, ze zm., dalej jako ZTP.
22 Zob.§146 ZTP.
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znaczeniowym pojecia jezyka prawnego. Jest to spowodowane przede wszystkim
tym, ze gtéwnym czynnikiem ksztaltujacym tres¢ uregulowania kontroli celno-skar-
bowej jest umiejscowienie jej w okreslonym miejscu w strukturze aktu prawnego.
Przyjmujac zalozenie racjonalnosci tworzenia prawa® i stosujac metode wewnatrz-
systemowg wykladni jego przepiséw, mozna dokonac ustalen bardziej precyzyjnych
niz te, ktére majg zrédto w wykladni jezykowo-gramatyczne;j.

Okreslenie ,kontrola celno-skarbowa” pojawia sie¢ w nomenklaturze dzialtu V
ustawy o KAS. Nie jest to tylko kwestia formalna, ale rowniez istotne zagadnienie
merytoryczne. Z tego rozwigzania legislacyjnego mozna wyciagna¢ nastepujace kon-
statacje, w tym majace zrodlo we wnioskowaniu argumentum a rubrica. Po pierwsze,
nazewnictwo poszczegolnych dzialow ustawy nie jest przypadkowe, lecz nawigzuje do
podstawowych instytucji powigzanych z organizacja i funkcjonowaniem KAS. Kon-
trola celno-skarbowa to jeden z gléwnych instrumentéw stosowanych przez te struk-
ture administracji publicznej. Zostala wymieniona w pierwszej kolejnosci wsréd
oznaczen uzytych w nomenklaturze dziatlu V ustawy o KAS. Po drugie, kontrola ta
nie jest jedyna procedura uregulowana w tej jednostce redakcyjnej. Na tej podsta-
wie mozna sformulowac ,,przez zaprzeczenie” jej definicje negatywng. Wskazuje ona
na to, czym nie jest ,,kontrola celno-skarbowa’, ale nie wyjasnia, co jest dla niej cha-
rakterystyczne. W tym ujgciu negatywnym jest to procedura stosowana przez organy
KAS, inna niz nabycie sprawdzajace, tymczasowe zajecie ruchomosci, audyt, czynno-
$ci audytowe, urzedowe sprawdzenie i czynnosci wykonywane w ramach specjalnych
uprawnien tych organéw i funkcjonariuszy Stuzby Celno-Skarbowej. Tak sformuto-
wana definicja nie jest jednak pozbawiona kontrowersji. Ustawowe dzialy dziela sie
na bardziej szczegdtowe rozdzialy. Kontrole celno-skarbowa reguluja przepisy roz-
dzialu 1 dzialu V ustawy o KAS. Natomiast pozostale procedury s3 unormowane ko-
lejnymi rozdziatami oznaczonymi tylko cyframi arabskimi: 2, 3, 4, 5. Juz primo facie
mozna zauwazy¢, ze nazwy tych jednostek redakcyjnych odnosza si¢ do mniejszej
liczby instytucji uzytych w nomenklaturze V dzialu analizowanej ustawy. Pominigto
nabycie sprawdzajace, tymczasowe zajecie ruchomosci. Oczywiscie nie nalezy tego
rozumie¢ w ten sposdb, Ze s3 one nieuregulowane przepisami ustawowymi. Nie tylko
w ich przypadku wystepuje roznica formalna w oznaczeniu jednostek redakcyjnych,
polegajaca na stosowaniu zaréwno cyfr arabskich, jak i liter alfabetu polskiego. Poza
rozdzialem 1 w ten sposéb wyrdzniono rozdziat 1a, zatytulowany ,, Kontrola wyrobow
akcyzowych przeznaczonych na cele specjalne”, rozdzial 1b - ,Nabycie sprawdzajace”
i rozdziat 1c - ,Tymczasowe zajecie ruchomosci™. Stosowanie dodatkowych ozna-
czen literowych sygnalizuje trafnie, ze doszlo do nowelizacji ustawy. Jednak istotniej-
sze jest to, ze dodane jednostki redakcyjne zostaly zamieszczone nie na samym koncu

23 J. Wroblewski, Racjonalny model tworzenia prawa, ,,Pafistwo i Prawo” 1973, nr 11, s. 4-6.
24 Analogiczne, cyfrowo-literowe oznaczenia 2a wystgpuja takze w odniesieniu do rozdziatu 2 zaty-
tulowanego ,,Audyt”.
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dzialu V; ale wczeéniej, po rozdziale 1 i rozdziale 2. Swiadczy to o $wiadomym dziata-
niu legislacyjnym. Sens tego rozwigzania nalezy powigzac z tematycznym zwiazkiem
tresci jednostek redakcyjnych oznaczonych ta sama cyfra. Z kolei dodatkowe ozna-
czenie cyfrowe nadaje dodanej w wyniku nowelizacji ustawy jej jednostce redakcyj-
nej charakteru zbioru regulacji szczegdlnych. Cechy nietypowosci, uszczegélowienia
typowych unormowan nalezy rozpatrywa¢ w stosunku do rozwigzan ogélnych za-
wartych w rozdziatach oznaczonych tg samag cyfra.

Kontrowersje budzi niesp6jno$¢ nomenklatury dzialu V ustawy o KAS i zawar-
tych w nim oznaczen rozdziatéw 1, 1a, 1b, 1c. Jak juz wspomniano, kontrola celno-
-skarbowa nie moze by¢ utozsamiona z nabyciem sprawdzajacym i tymczasowym
zajeciem ruchomosci. Procedury te maja inny cel, charakter i przebieg. Pojawia si¢
jednak pytanie, czy moga by¢ one zrealizowane takze w ramach kontroli celno-skar-
bowej? W przypadku tymczasowego zajecia ruchomosci odpowiedz jest jedno-
znacznie twierdzaca. Procedura ta ma na celu zwigkszenie efektywnosci egzekucji
administracyjnej naleznosci pieni¢znych i moze by¢ zrealizowana tylko w ramach
kontroli celno-skarbowej. Warto zauwazy¢, ze jest ona nie tyle srodkiem kontroli,
co instrumentem postepowania zabezpieczajacego przyszla egzekucje. Prawo do
tymczasowego zajecia ruchomosci ma takie konsekwencje, ze ta procedura jest fakul-
tatywna i nietypowa dla wzorcowej kontroli. Natomiast uregulowanie nabycia spraw-
dzajacego nie zawiera zadnego odniesienia do kontroli celno-skarbowej. Istote tej
procedury stanowi nabycie towaréw lub ustug w celu sprawdzenia wywigzywania si¢
przez sprawdzanego z obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa podatkowego
w zakresie ewidencjonowania sprzedazy przy zastosowaniu kasy rejestrujacej i wyda-
wania nabywcy paragonu fiskalnego®. Warto zwroci¢ uwage na nazwanie podmiotu
zobowigzanym, a nie kontrolowanym. Nabycie sprawdzajace jest mniej sformalizo-
wane, szybsze, inaczej wszczynane, konczone i dokumentowane niz typowa kontrola
celno-skarbowa. Wzgledy merytoryczne przemawiaja wiec na uznaniem go za pro-
cedure weryfikacyjng, ale nie kontrolng. Ustalenia te znajduja takze potwierdzenie
w jednoznacznym wylgczeniu®’ zastosowania do tej procedury rozwiazan typowych
dla kontrolowania dzialalnosci gospodarczej*. Analogiczne rozwigzanie wystepuje
w przepisach regulujacych kontrole celno-skarbowa®. Jezeli nabycie sprawdzajace
byloby taka procedurg kontrolng, nie byloby Zadnego uzasadnienia do dwukrotnego
uzycia przepisow wylaczajacych zastosowanie do niej tych samych ograniczen kon-
troli dzialalnosci gospodarcze;j.

25  Zob. art. 94y ust. 1 ustawy o KAS.

26  Zob. art. 94k ustawy o KAS.

27 Zob. art.94w ustawy o KAS.

28  Zasady kontrolowania przedsigbiorcow zawarte sa w rozdziale 5 ustawy z dnia 6 marca 2018 r.
Prawo przedsiebiorcow (tekst jedn. Dz.U. 2021 r. poz. 162 ze zm.).

29  Zob. art. 93 ustawy o KAS.
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Kontrola wyrobow akcyzowych przeznaczonych na specjalne cele jest ukierun-
kowana na sformulowanie oceny, czy zostaly one wykorzystane w sposéb prawi-
dlowy i zgodny z obowigzujacymi przepisami®. Ustawa o KAS taczy cel procedury
tylko z prawidlowoscig wykorzystania wyrobu akcyzowego. Oznacza to w praktyce
koniecznos$¢ zweryfikowania nie tylko realizacji celu specjalnego, czyli wystapienia
ustawowego skutku, ale takze sposobu, w jaki zostal on osiagniety. Podmiotami kon-
trolowanymi sg enumeratywnie wskazane panstwowe jednostki organizacyjne pod-
legle lub nadzorowane przez ministra obrony narodowej, stuzb specjalnych?, Policji
i innych umundurowanych stuzb oraz strazy®. Jak juz wspomniano, struktury or-
ganizacyjne demokratycznego panstwa prawnego powinny dziala¢ na podstawie
i w granicach obowiazujacego prawa. Z tego powodu konstytucyjny standard pra-
worzadnosci nie moze by¢ pomijany w ramach kontroli wyrobéw akcyzowych prze-
znaczonych na specjalne cele panstwowych jednostek organizacyjnych. Organy tej
procedury powinny wiec oceni¢ dziatalno$¢ podmiotéw kontrolowanych, przyjmu-
jac takze za punkt odniesienia kryterium legalnosci.

Nomenklatura uzyta do oznaczenia kontroli wyrobéw akcyzowych przezna-
czonych na specjalne zawiera wyraz ,kontrola”. Juz z tego powodu mozna uznac jg
za procedure kontrolna. Jak juz wspomniano, oznaczenie to nie wystepuje w przy-
padku nabycia sprawdzajacego i tymczasowego zajecia ruchomosci. Kontrolowanie
wykorzystania wyrobow akcyzowych na specjalne cele panstwowych jednostek or-
ganizacyjnych nie moze by¢ uznane za kontrole celno-skarbowa. Teze te jednoznacz-
nie potwierdza przepis, ktéry ogranicza zakres przedmiotowy tej kontroli, wylaczajac
z niego procedure opisang w rozdziale la dzialu V ustawy o KAS*. Pojawia sig¢ jed-
nak pytanie o ratio legis takiego rozwigzania. Jak juz wspomniano, przemawiaja za
tym wzgledy legislacyjne, w tym konieczno$¢ wyodrebnienia zakresow procedur
w przepisach ustawowych. Warto takze podkresli¢, ze kluczowg cecha kontroli celno-
-skarbowej jest jej finansowy charakter. Natomiast procedura kontrolowania wyko-
rzystania wyrobow akcyzowych na cele specjalne ma odmienng istote. Nalezy uznac
ja za kontrole administracyjng funkcjonowania panstwowych jednostek organiza-
cyjnych o wycinkowym zakresie przedmiotowym, czyli ograniczonym do aspektu
gospodarowania wyrobami akcyzowymi. Kolejne wnioski o istocie analizowanej
procedury mozna wyciagna¢ takze z normatywnego opisu organéw kontrolnych*.
Zamkniety katalog ustawowy obejmuje tylko organy administracyjne, w tym mini-

30  Zob. art. 94c ust. 1 ustawy o KAS, zgodnie z ktérym cel procedury powiazany jest tylko z prawi-
dlowoscia wykorzystania wyrobu akcyzowego. W praktyce oznacza to koniecznos¢ zweryfikowa-
nia nie tylko realizacji celu specjalnego, czyli wystapienia skutku opisanego w przepisie ustawy,
ale wazne jest takze, w jaki sposdb zostal on zrealizowany.

31  Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencja Wywiadu i Centralne Biuro Antykorupcyjne.

32 Stuzba Ochrony Panstwa, Pafistwowa Straz Pozarna, Straz Graniczna.

33 Zob. art. 56 ust. 1 ustawy o KAS.

34  Zob. art. 94a pkt 2 ustawy o KAS.
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stréw 1 szeféw stuzb specjalnych. Nie maja one statusu organéw KAS*. Natomiast
wykonywanie kontroli celno-skarbowej jest zdaniem przede wszystkim naczelnika
urzedu celno-skarbowego®. Podmiot ten ma status organu podatkowego i KAS”.
Organy kontroli wyrobow akcyzowych przeznaczonych na specjalne cele sprawuja
instancyjny nadzor administracyjny w stosunku do panstwowych jednostek organi-
zacyjnych funkcjonujacych wewnatrz struktury administracji rzadowej. Natomiast
gdy podmiot kontrolowany jest umiejscowiony na zewnatrz tej struktury, spra-
wuja one tzw. ,,policje administracyjng™*. Obie formy wladczego dzialania taczy to,
ze poza ustaleniami kontrolnymi formulowane sa wigzace zalecenia pokontrolne®.
Nie wystepuja one w typowej kontroli celno-skarbowej*, ktora konczy sie wynikiem
kontroli* lub protokotem kontroli*2. Tres¢ obu dokumentéw urzedowych jest standa-
ryzowana przepisami ustawowymi, ktore nie przewiduja zamieszczenia w nich zale-
cen pokontrolnych.

Szczegolny nadzér podatkowy byl jedng z form kontroli skarbowej nawet, gdy
stal si¢ zadaniem organu celnego®. Z wyktadni historycznej wynika wiec konstata-
cja, ze wyodrebnienie normatywne nadzoru i kontroli finansowej jest dokonywane
w znacznym stopniu w sposéb uznaniowy, niekonsekwentny i z pominig¢ciem zatozen
doktrynalnych. W obecnym stanie prawnym postuzenie si¢ okresleniem ,kontrola”
w nomenklaturze procedury ukierunkowanej na zweryfikowanie wykorzystania wy-
robow akcyzowych na cele specjalne, ktdra jest w istocie forma nadzoru, $wiadczy
wrecz o braku takiego rozgraniczenia i utozsamieniu obu instytucji. Skoro szczegdlny
nadzoér podatkowy byl formg kontroli skarbowej, takze kontrola wyrobéw akcyzo-
wych przeznaczonych na cele specjalne moze zosta¢ uznana za forme kontroli celno-
-skarbowe;j.

Utworzenie KAS bylo polaczone z kodyfikacja procedur kontroli finansowej,
stosowanych przez administracje celng, podatkows, kontroli skarbowej, funkcjonu-
jaca w ramach resortu kierowanego przez ministra finanséw. Nowy model kontroli

35  Zob.art. 11 ust.1 ustawy o KAS.

36 Zob.art. 33 ust. 1 ustawy o KAS.

37  Nie kazdy organ KAS jest zarazem organem podatkowym; zob. A. Gorgol, Komentarz do art. 11,
(w:) L. Bielecki, A. Gorgol (red.), Ustawa..., op. cit., s. 57-60.

38 M. Stahl, Funkcje administracji i jej podzialy, (w:) M. Stahl (red.), Prawo..., op. cit, s. 23.

39  Niekiedy sg one réwniez okres§lane mianem: ,$rodki korygowania dzialalnosci” i ,,$rodki nad-
zoru”; zob. M. Stahl, Kontrola i nadzér nad dzialalnoscia samorzadu terytorialnego, (w:) M. Stahl
(red.), Prawo..., op. cit., s. 444-448.

40  Odmienny poglad sformutowat A. Melezini, ktory traktuje kontrole celno-skarbowa w katego-
riach tylko procedury policyjnej, a wiec niemajacej powigzania z nadzorem; zob. A. Melezini, Ko-
mentarz do art. 54, (w:) A. Melezini, K. Teszner (red.), Krajowa..., op. cit., s. 234.

41  Zob. art. 82 ust. 12, art. 85 ustawy o KAS.

42 Zob. art. 84 ust. 1 i 2 ustawy o KAS.

43 J.Kulicki, Formy prawne dzialan kontrolnych organéw podatkowych w sprawach zobowigzan po-
datkowych, ,,Analizy BAS” 2012, nr 1 (68), s. 10; A. Gorgol, Kontrola ..., op. cit., s. 419.
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celno-skarbowej opiera si¢ na zalozeniu jej formalno-prawnej unifikacji. Jednak nie
jest to kodyfikacja zupetna*. Jak juz wspomniano, w nowej ustawie zawarto tylko
uregulowania odrgbne w stosunku do typowych procedur podatkowych uregulowa-
nych w Ordynacji podatkowej. Swiadczg o tym przepisy ustawy o KAS, przewidujace
odpowiednie® zastosowanie do kontroli celno-skarbowej przepiséw dzialow IV, VI
i VII Ordynacji podatkowej*. Podkregli¢ nalezy, ze odestanie nastepuje do uregulo-
wan nie tylko kontroli podatkowej, ale i postepowania podatkowego. Prowadzi to do
sformutowania wniosku, Ze z kontrola celno-skarbowa ma charakter hybrydalny. Sta-
nowi polaczenie procedur kontrolnych i postgpowania jurysdykcyjnego. Z formal-
nego punktu widzenia organ podatkowy dokonuje w ramach jednego postepowania
najpierw ustalen typowych dla kontroli, a nastepnie zmienia si¢ istota procedury
na postepowanie konczace si¢ decyzja rozstrzygajaca o prawach i obowigzkach kon-
trolowanego®. Ta transformacja proceduralna nastgpuje bez formalnego wszcze-
cia postepowania podatkowego*, a wiec w ramach kontynuacji*’ juz prowadzonych
czynnoéci. Faza typowej kontroli finansowej jest obligatoryjna. Natomiast sta-
dium postepowania jurysdykcyjnego jest nastepcze i warunkowe. Zalezy bowiem od

44  Na ciekawy aspekt braku zupelnoéci uregulowania kontroli celno-skarbowej w ustawie o KAS
zwrocili uwage A. Reiwer-Kaliszewska i T. Nowak. Trafnie zdiagnozowali koniecznos¢ postu-
giwania sie przepisami ustaw regulujacych pojecia prawne uzyte w opisie zakresu przedmioto-
wego tej procedury; zob. A. Reiwer-Kaliszewska, T. Nowak, Kontrola celno-skarbowa podmiotow
dziatajacych na rynku paliw w zakresie podatku akcyzowego i oplaty paliwowej oraz podatku
od towardw i ustug, ,,Biatostockie Studia Prawnicze” 2019, z. 24, nr 3, s. 29-30, DOI: 10.15290/
bsp.2019.24.03.01.

45 K. Teszner trafnie wskazuje, ze odpowiednie zastosowanie przepiséw o.p. do kontroli celno-skar-
bowej jest ograniczone do zakresu nieuregulowanego przepisami ustawy o KAS i ma cechy roz-
wigzania odmiennego od stosowanego w u.k.s.; zob. K. Teszner, Stosowanie przez administracj¢
skarbowa przepisow Ordynacji podatkowej w kontroli celno-skarbowej, (w:) A. Gorgol (red.),
Teoretyczne i praktyczne aspekty prawa finansowego. Problemy, koncepcje, wyzwania i rozwigza-
nia, Warszawa 2020, s. 593-595.

46  Zob. art. 94 ustawy o KAS.

47  Zob. art. 83 ust. 1 i 2 ustawy o KAS.

48  Odmienny poglad sformutowat J. Pater, ktéry myli postanowienia o wszczgciu postgpowania po-
datkowego i przeksztalceniu kontroli celno-skarbowej w postepowanie podatkowe; zob. J. Pater,
Hybrydowa dwuinstancyjno$¢ postgpowania podatkowego, ,Monitor Podatkowy” 2021, nr 2,
s. 41.

49  Wart. 83 ust.1 ustawy o KAS uzyto okreslenia ,,zakonczona kontrola celno-skarbowa przeksztalca
si¢”. Niewatpliwie jest ono nielogiczne i mylace. Nie moze by¢ kontynuowana procedura, ktora si¢
zakonczyla. Kontrola celno-skarbowa trwa, nie konczy sie, lecz jest prowadzona w innej formie.
Wskazany blad jest powielany przez niektorych przedstawicieli doktryny; zob. np. W. Maruchin,
Kontrola celno-skarbowa przestrzegania przez podatnikéw obowiazkéw podatkowych, ,,Monitor
Podatkowy” 2017, nr 6, s. 21.

50 W literaturze przedmiotu zostaly sformulowane watpliwosci zwiazane z nietrafnoéciag okreslenia
»przeksztalcenie” procedury; zob. K. Teszner, Komentarz do art. 83, (w:) A. Melezini, K. Teszner
(red.), Krajowa..., op. cit., s. 391-392; K. Teszner, Przeksztalcenie kontroli celno-skarbowej w po-
stepowanie podatkowe, ,,Procedury Administracyjne i Podatkowe” 2017, nr 1, s. 21.
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uprzedniego stwierdzenia w toku kontroli naruszenia przez kontrolowanego przepi-
séw prawa’’.

Laczenie rozwiazan prawnych stosowanych w poszczegélnych procedurach
podatkowych* stanowi niewatpliwie istotng, nietypowa cech¢ modelu kontroli cel-
no-skarbowej. Juz chociazby z tego powodu model ten jest oparty na zalozeniu me-
rytorycznego ujednolicenia dzialan kontrolnych podejmowanych przez organy
resortowej administracji kierowanej przez ministra finanséw. Watpliwos¢ budzi jed-
nak to, ze w rzeczywistosci stosowane sg odrebne formy kontroli finansowej. Jak juz
wspomniano, ustawa o KAS nie tylko nie reguluje kontroli podatkowej, ale rowniez
odmiennie normuje kontrole celno-skarbowa oraz kontrole wyrobow akcyzowych
przeznaczonych na cele specjalne. Wejscie w zycie tego aktu prawnego spowodowato
wiec skutki, ktore nie s3 tozsame z ujednoliceniem wszystkich kontroli stosowanych
przez organy podatkowe ani tym bardziej z pelng unifikacja procedur podatkowych™.

Kontrola celno-skarbowa nie zawsze ma charakter kontroli finansowej. Rozsze-
rzenie zakresu przedmiotowego na zagadnienia niefinansowe nie jest nowatorskim
rozwigzaniem, gdyz przed utworzeniem KAS bylo juz stosowane. Administracja
celna i kontrola skarbowa wykonywaly liczne zadania publiczne regulowane innymi
przepisami niz zawartymi w szeroko rozumianym prawie finansowym?®. Zjawisko to
mozna okresli¢ mianem ,,obladowywania” organéw podatkowych obowigzkami i za-
daniami, ktére nie sg typowe dla struktur administracji wyspecjalizowanych w za-
gadnieniach z zakresu finanséw publicznych. Na przyktad kontroli celno-skarbowej
podlega transport drogowy, produkcja i obrét automatami do gier hazardowych, sze-
roko rozumiana wlasno$¢ intelektualna, zabytki®. W tych sytuacjach staje si¢ ona
w rzeczywistosci kontrola dziatalnosci gospodarczej lub kontrola administracyjna.

51  Ten aspekt dowodowy zostal podkreslony przez K. Tesznera, ktdry sformutowatl poglad, ze kon-
trola celno-skarbowa jest szczegdlng procedura uzyskiwania i gromadzenia materialu dowodo-
wego, ktory jest nastepnie wykorzystywany w postepowaniu podatkowym; zob. szerzej K. Teszner,
Country Note: Customs And Fiscal Control In Poland As A Radical Measure To Eliminate Tax
Evasion, ,Intertax” 2020, vol. 48, issue 10, s. 922-928, https://doi.org/10.54648/taxi2020090;
A. Melezini, K. Teszner, Kontrola celno-skarbowa — wybrane aspekty ustrojowe i proceduralne,
»Biatostockie Studia Prawnicze” 2019, z. 24, nr 3, s. 23-24.

52 D. Strzelec trafnie podkreslil, ze ustawa o KAS stanowi zsyntetyzowanie kilku aktéw prawnych
z jednoczesnym rozszerzeniem jej materii na nowe zadania; zob. D. Strzelec, Kontrola celno-skar-
bowa dotyczaca przestrzegania przepisow prawa podatkowego, ,, Monitor Podatkowy” 2017, nr 2,
s.28.

53 W literaturze przedmiotu zostata sformufowana krytyczna ocena wptywu ustawy o KAS na pro-
cedury kontrolne. Zostala ona umotywowana tym, ze obecnie podlegaja one trzem rezimom
prawnym; zob. D. Strzelec, Nowe zasady kontroli przestrzegania przepiséw prawa podatkowego
- realna czy iluzoryczna poprawa sytuacji kontrolowanych?, ,,Przeglad Podatkowy” 2017, nr 3,
s. 16-17.

54  Por. art. 30 u.s.c., art. 2 L art. 3a u.k.s.

55  Szerzej zob. A. Gorgol, Komentarz do art. 14, (w:) L. Bielecki, A. Gorgol (red.), Ustawa...., op. cit.,
s. 74-87.
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Zmiany organizacyjne spowodowane utworzeniem KAS mialy odzwierciedlenie
takze w przejmowaniu przez nig rozbudowanych zadan dotychczas realizowanych
przez odrebne struktury administracji celnej, podatkowej i kontroli skarbowej, ktore
byty podporzadkowane ministrowi finanséw. ,,Obtadowanie” organéw kontroli cel-
no-skarbowej jest rowniez spowodowane zwiekszaniem ich ustawowych zadan
w wyniku licznych nowelizacji przepiséw ustawowych®. Z punktu widzenia prak-
seologicznego budzi to watpliwosci, gdyz zbyt wiele zadan o réznym stopniu istot-
nosci dla funkcjonowania panstwa nie sprzyja optymalnemu dzialaniu administracji
publicznej”’. Specjalistyczne organy powinny koncentrowac sie na jak najefektyw-
niejszym osiaggnieciu celow, do ktorych zrealizowania zostaly one powotane.

Podsumowanie

Kontrola celno-skarbowa jest procedurg funkcjonalnie i genetycznie powigzang
z utworzeniem KAS. Stanowi jeden z najwazniejszych instrumentéw niezbednych do
wykonywania zadan publicznych przez organy tej struktury resortowej. Polaczenie
rzagdowej administracji celnej, podatkowej i skarbowej w wyniku reformy z 2017 r.
byto umotywowane m.in. potrzebg rezygnacji z dotychczasowego modelu kontroli
rozproszonej, odrebnie uregulowanej i prowadzonej przez rézne organy podlegle
ministrowi finanséw. Reforma proceduralna miala zrédlo w zatozeniu unifikacji
i kodyfikacji postepowan kontrolnych. Nie powinna by¢ postrzegana w kategoriach
skonstruowania jednej procedury stosowanej przez organy KAS ani tym bardziej
skomasowania wszystkich procedur podatkowych w jedno postepowanie. Nie tylko
nie zostaly uchylone przepisy o kontroli podatkowej, czynnosciach sprawdzajacych
i postepowaniu podatkowym, ale i w samej ustawie o KAS wystepuje rozbudowany
katalog postepowan stosowanych przez jej organy. Takie zrdznicowanie procedu-
ralne jest racjonalne, umotywowane przede wszystkim niejednorodnoscig struktur
administracji samorzadowej i resortowej, wielosciag wykonywanych zadan publicz-
nych i réznymi funkcjami procedur.

Ustawa o KAS tworzy nowy model kontrolnego postepowania, okreslanego
mianem ,kontrola celno-skarbowa” Nazwa nowej procedury sygnalizuje, ze doszto
do polaczenia kontroli celnej i skarbowej. Synteza doczasowych rozwigzan praw-
nych przyjeta posta¢ modelu ,,wspdlnego zbioru”, a nie prostej ich inkorporacji do
przepisow jednej ustawy. Obszerny zakres przedmiotowy kontroli celno-skarbowej
sprawia, ze w zalezno$ci od rodzaju jej przedmiotu wystepuja odrebnosci w toku tej
procedury. Unifikacja i kodyfikacja przepiséw regulujacych dziatanie organéw KAS

56  Liczba zmian ustawy o KAS zbliza si¢ do 60, co przeklada si¢ rowniez na opublikowanie jej pigciu
tekstow jednolitych.

57  Aspekt racjonalnej organizacji pracy administracji publicznej jest podkreslany zwlaszcza przez
Z. Leonskiego; zob. Z. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 2001, s. 47-49.
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nie byta pelna. Nadal wystepuja przepisy odsytajace do innych procedur ustawowych.
Wsrod nich szczegdlnie istotne s3 odestania do postgpowania podatkowego oraz
kontroli podatkowej. Na tej podstawie mozna wyciagna¢ wniosek, ze ustawa o KAS
zawiera przepisy szczegolne w stosunku do Ordynacji podatkowej. Réwnie istotna
jest konkluzja, ze kontrola celno-skarbowa stanowi postepowanie szczegélne w rela-
cji do modelowej procedury podatkowej. Za wzorzec normatywny nalezy uznac po-
stepowanie podatkowe, gdyz Ordynacja podatkowa odsyta do jego uregulowan, ktére
powinny by¢ stosowane réwniez przez organy kontroli podatkowej. Z punktu widze-
nia organu KAS w praktyce wystepuje wiec podwojne odestanie od przepiséw dzialu
I: najpierw bezposrednio do regulacji kontroli podatkowej, a nastepnie posrednio do
unormowan postepowania podatkowego.

Kontrola celno-skarbowa stanowi hybrydalng procedure. Zawiera ona elementy
charakterystyczne zaréwno dla postepowania jurysdykcyjnego, jak i typowej kon-
troli. Juz chociazby z tego powodu jej nazewnictwo jest mylace i niewtasciwe. Zlozo-
no$¢ kontroli celno-skarbowej jest takze nastepstwem taczenia dotychczas odrebnych
procedur stosowanych przez organy celne i organy kontroli skarbowej. Z tego po-
wodu obejmuje ona réwniez zadania wykonywane w ramach szczegdlnego nadzoru
podatkowego. Inaczej niz przy typowej kontroli formutowane sg zalecenia wigzace
kontrolowanego. W istocie stanowi to wyr6znik policji administracyjnej oraz nad-
zoru instancyjnego. Jednak kontrola celno-skarbowa nie obejmuje swoim zakresem
wykorzystania wyrobéw akcyzowych na cele specjalne realizowane w strukturze ad-
ministracji rzadowej. Niewatpliwie na zlozonos¢ tej procedury ma wazki i negatywny
wplyw proces ,obladowywania” KAS zadaniami, ktére nie wynikaja z przepisow
prawa finansowego. Nalezy traktowac ja jako kontrole nie tylko finansows, ale i nie-
finansowa, a w szczegolnosci gospodarcza i administracyjng. Finansowy aspekt tej
procedury nie ogranicza sie tylko do spraw celnych i skarbowych, ale obejmuje takze
weryfikacje przestrzegania przepisow prawa dewizowego. Z tego powodu nomenkla-
tura kontroli celno-skarbowej réwniez zastuguje na sformulowanie krytycznej oceny
jej uregulowania w ustawie o KAS.
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