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Wykaz SkrótóW

akty prawne

EKPC – Konwencja o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności, 
sporządzona w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona następ-
nie Protokołami nr 3, 5 i 8 oraz uzupełniona Protokołem nr 2 (Dz. U. 
z 1993 r. Nr 61, poz. 284 z późn. zm.)

EKSL – Europejska Karta Samorządu Lokalnego sporządzona w Strasburgu 
dnia 15 października 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607)

k.c. – ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. – Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, 
poz. 93 z późn. zm.)

k.k. – ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. – Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, 
poz. 553 z późn. zm.)

k.k.s. – ustawa z dnia 10 września 1999 r. – Kodeks karny skarbowy (tekst 
jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 186)

Konstytucja RP – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. 
(Dz. U. Nr 78, poz. 483 z późn. zm.)

Konwencja – Konwencja sporządzona na podstawie artykułu K.3 Traktatu o Unii Eu-
ropejskiej w sprawie wzajemnej pomocy i współpracy między admi-
nistracjami celnymi, sporządzona w Brukseli dnia 18 grudnia 1997 r. 
(Dz. U. z 2008 r. Nr 6, poz. 31)

k.p. – ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. – Kodeks pracy (tekst jedn.: Dz. U. 
z 1998 r. Nr 21, poz. 94 z późn. zm.)

k.p.a. – ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postępowania administra-
cyjnego (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 267)

k.p.c. – ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. – Kodeks postępowania cywilnego 
(Dz. U. Nr 43, poz. 296 z późn. zm.)

k�p�k� – ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. – Kodeks postępowania karnego 
(Dz. U. Nr 89, poz. 555 z późn. zm.)

k.r.o. – ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. – Kodeks rodzinny i opiekuńczy (tekst 
jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 788 z późn. zm.)

k.s.h. – ustawa z dnia 15 września 2000 r. – Kodeks spółek handlowych (tekst 
jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 1030)

nowelizacja – ustawa z dnia 25 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy o kontroli skarbo-
wej oraz niektórych innych ustaw (Dz. U. Nr 127, poz. 858)

neapolitańska II

z 2010 r.
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o�p� – ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Ordynacja podatkowa (tekst jedn.: 
Dz. U. z 2012 r. poz. 749 z późn. zm.)

p.p.s.a. – ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sądami 
administracyjnymi (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 270 z późn. zm.)

pr. bank. – ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. – Prawo bankowe (tekst jedn.: Dz. U. 
z 2012 r. poz. 1376 z późn. zm.)

pr. dew. – ustawa z dnia 27 lipca 2002 r. – Prawo dewizowe (tekst jedn.: Dz. U. 
z 2012 r. poz. 826)

pr. tel. – ustawa z dnia 16 lipca 2004 r. – Prawo telekomunikacyjne (Dz. U. 
Nr 171, poz. 1800 z późn. zm.)

rozporządzenie – rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 8 lipca 2011 r. w sprawie 
warunków, sposobu i szczegółowego trybu wykonywania niektórych 
czynności przez inspektorów i pracowników kontroli skarbowej, spo-
sobu i trybu współpracy z Policją w zakresie wykonywanych czyn-
ności oraz wzorów dokumentów stosowanych w sprawach zatrzyma-
nia osoby i kontroli rodzaju paliwa używanego do napędu pojazdu 
mechanicznego (Dz. U. Nr 152, poz. 899)

TWE – Traktat ustanawiający Wspólnotę Europejską (wersja skonsolidowana 
Dz. Urz. UE C 321E z 29.12.2006, s. 37)

u.cen. – ustawa z dnia 5 lipca 2001 r. o cenach (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. 
poz. 385)

u.d.i.p. – ustawa z dnia 6 września 2001 r. o dostępie do informacji publicznej 
(Dz. U. Nr 112, poz. 1198 z późn. zm.)

u.d.p. – ustawa z dnia 5 lipca 1996 r. o doradztwie podatkowym (tekst jedn.: 
Dz. U. z 2011 r. Nr 41, poz. 213)

u.f.p. – ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. 
Nr 157, poz. 1240 z późn. zm.)

u.k.s. – ustawa z dnia 28 września 1991 r. o kontroli skarbowej (tekst jedn.: 
Dz. U. z 2011 r. Nr 41, poz. 214 z późn. zm.)

u.o.d.g. – ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia 
działalności gospodarczej przez osoby pełniące funkcje publiczne 
(tekst jedn.: Dz. U. z 2006 r. Nr 216, poz. 1584 z późn. zm.)

u.o.d.o. – ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych (tekst 
jedn.: Dz. U. z 2002 r. Nr 101, poz. 926 z późn. zm.)

u.o.i.n. – ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych 
(Dz. U. Nr 182, poz. 1228 z późn. zm.)

u.p.d.o.f. – ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osób fizycz-
nych (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 361 z późn. zm.)

u.p.e.a. – ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postępowaniu egzekucyjnym w ad-
ministracji (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 1015 z późn. zm.)

u.s.c. – ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o służbie cywilnej (Dz. U. Nr 227, 
poz. 1505 z późn. zm.)

u.s.d.g. – ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie działalności gospodarczej 
(tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 672 z późn. zm.)

u.s.g. – ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (tekst jedn.: 
Dz. U. z 2013 r. poz. 594)

w sprawie 
wykonywania 
czynności przez 
inspektorów 
i pracowników 
kontroli skarbowej

http://lponline.lexpolonica.pl/plweb-cgi/lp.pl#LPA-LP_QL:[{\
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u.s.p. – ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. samorządzie powiatowym (tekst jedn.: 
Dz. U. z 2013 r. poz. 595)

ustawa o WKS – ustawa z dnia 27 czerwca 2003 r. o utworzeniu Wojewódzkich Ko-
legiów Skarbowych oraz o zmianie niektórych ustaw regulujących 
zadania i kompetencje organów oraz organizację jednostek organiza-
cyjnych podległych ministrowi właściwemu do spraw finansów pub-
licznych (Dz. U. Nr 137, poz. 1302 z późn. zm.)

u.s.w. – ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. samorządzie województwa (tekst 
jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 596)

u.ś.p.b. – ustawa z dnia 24 maja 2013 r. o środkach przymusu bezpośredniego 
i broni palnej (Dz. U. poz. 628)

u.u.i.s. – ustawa z dnia 21 czerwca 1996 r. o urzędach i izbach skarbowych 
(tekst jedn.: Dz. U. z 2004 r. Nr 121, poz. 1267 z późn. zm.) 

Inne

ABW – Agencja Bezpieczeństwa Wewnętrznego
AW – Agencja Wywiadu
BIK – Biuro Informacji Kredytowej
Biul. Skarb. – Biuletyn Skarbowy
BOR – Biuro Ochrony Rządu
CBA – Centralne Biuro Antykorupcyjne
CBOSA – Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych
EP – Edukacja Prawnicza
FK – Finanse Komunalne
GIIF – Generalny Inspektor Informacji Finansowej
GIKS – Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej 
GSP – Gdańskie Studia Prawnicze
GSP-Prz. Orz. – Gdańskie Studia Prawnicze – Przegląd Orzecznictwa
KCIK – Krajowe Centrum Informacji Kryminalnych
KPPubl. – Kwartalnik Prawa Publicznego
KRK – Krajowy Rejestr Karny
KRS – Krajowy Rejestr Sądowy
KSI – Krajowy System Informatyczny
M. Pod. – Monitor Podatkowy
NBP – Narodowy Bank Polski
NIK – Najwyższa Izba Kontroli
NSA – Naczelny Sąd Administracyjny
OLAF – Europejski Urząd do spraw Zwalczania Nadużyć Finansowych
ONSA – Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego 
ONSAiWSA – Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego i wojewódzkich 

sądów administracyjnych
OSNC – Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Cywilna
OSNKW – Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Karna i Wojskowa
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OSNP – Orzecznictwo Sądu Najwyższego Izba Pracy, Ubezpieczeń Społecz-
nych i Spraw Publicznych

OSP – Orzecznictwo Sądów Polskich
OTK – Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego
OTK-A – Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego; zbiór urzędowy, Seria A
PESEL – Powszechny Elektroniczny System Ewidencji Ludności
PiP – Państwo i Prawo
POP – Przegląd Orzecznictwa Podatkowego
Pr. Gosp. – Prawo Gospodarcze
Prok. i Pr. – Prokuratura i Prawo
Prz. Pod. – Przegląd Podatkowy
PS – Przegląd Sądowy 
PSP – Państwowa Straż Pożarna
PUG – Przegląd Ustawodawstwa Gospodarczego
RPEiS – Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny
SA – Sąd Apelacyjny
Sam. Teryt. – Samorząd Terytorialny
SG – Straż Graniczna
SKW – Służba Kontrwywiadu Wojskowego
SN – Sąd Najwyższy 
SWW – Służba Wywiadu Wojskowego
TK – Trybunał Konstytucyjny
TS – Trybunał Sprawiedliwości
uzasadnienie – uzasadnienie rządowego projektu ustawy o zmianie ustawy o kontroli 

skarbowej oraz niektórych innych ustaw, druk nr 1852, VI kadencja 
Sejmu

WPP – Wojskowy Przegląd Prawniczy
WSA – Wojewódzki Sąd Administracyjny
ZNSA – Zeszyty Naukowe Sądownictwa Administracyjnego
ŻW – Żandarmeria Wojskowa

nowelizacji 
z 2010 r.
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prZeDmOWa

Oddajemy do Państwa rąk II wydanie „Komentarza do ustawy o kontroli skar-
bowej”. Jest on jednym z najobszerniejszych na rynku opracowaniem do ustawy 
z dnia 28 września 1991 r. o kontroli skarbowej (tekst jedn.: Dz. U. z 2011 r. Nr 41, 
poz. 214 z późn. zm.). Komentarz został przygotowany przez praktyków z myślą 
o osobach korzystających w codziennej pracy z przepisów tej ustawy, zarówno jako 
osoby kontrolowane, w tym ich pełnomocnicy, jak i kontrolujący, tj. pracownicy 
organów kontroli skarbowej lub organów odwoławczych, czy również sędziowie. 
Głównym celem Autorów komentarza jest to, aby dzięki przystępnemu językowi 
i kompleksowemu opracowaniu poszczególnych zagadnień umożliwić Czytelni-
kom znalezienie odpowiedzi na nurtujące ich problemy.

Ustawa o kontroli skarbowej, która jest głównym źródłem prawa dla insty-
tucji kontroli skarbowej, weszła w życie 7 lutego 1992 r. i od tamtego momentu 
wielokrotnie poddawana była zmianom. Drugie wydanie zawiera zaktualizowa-
ny komentarz do całej ustawy o kontroli skarbowej. Stanowi próbę wyczerpują-
cego spojrzenia na ten akt prawny, w tym z perspektywy wzajemnych powiązań 
pomiędzy poszczególnymi jego przepisami oraz miejsca komentowanych norm 
w obowiązującym porządku prawnym.

Książka jest wynikiem wieloletnich doświadczeń zawodowych jego Auto-
rów. Analiza przepisów ustawy o kontroli skarbowej została oparta na własnej 
interpretacji jej przepisów przez Autorów, na orzecznictwie sądów administra-
cyjnych, Trybunału Konstytucyjnego, pismach i interpretacjach Ministerstwa 
Finansów, a także poglądach przedstawicieli doktryny. Komentarz obejmuje 
stan prawny na dzień 1 października 2013 r. i uwzględnia nowelizacje ustawy 
o kontroli skarbowej dokonane po ogłoszeniu tekstu jednolitego, w tym usta-
wą z dnia 2 marca 2012 r. o podatku od wydobycia niektórych kopalin (Dz. U. 
z 2012 r. poz. 362).

Autorzy komentarza są praktykami związanymi z sądownictwem administra-
cyjnym i powszechnym oraz z aparatem skarbowym. Jako sędziowie, urzędnicy, 
radcy prawni, pracownicy naukowi na co dzień zajmują się problematyką kontroli 
skarbowej i postępowania kontrolnego, jak też innymi zagadnieniami związany-
mi z wywiadem skarbowym czy prawem pracy. Niektórzy autorzy publikacji są 
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również członkami Stowarzyszenia Prawa Finansowego „AUREUS” działającego 
przy Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Opolskiego.

Drugie wydanie komentarza skupia się nie tylko na omówieniu przepisów 
związanych z postępowaniem kontrolnym czy właściwością organów kontroli skar-
bowej, ale także na przepisach dotyczących zasad użycia środków przymusu, wy-
wiadu skarbowego czy statusu pracowników i inspektorów. 

Jako Autorzy mamy nadzieję, że komentarz spełni oczekiwania Czytelników.
Przedstawione w komentarzu poglądy stanowią prywatne stanowiska autorów.

Autorzy



ustawa

z dnia 28 września 1991 r.

o kontroli skarbowej

(tekst jedn.: Dz. U. z 2011 r. Nr 41, poz. 214; zm.: Dz. U. z 2011 r. Nr 53, 
poz. 273, Nr 230, poz. 1371, Nr 240, poz. 1439; z 2012 r. poz. 362, poz. 1544; 

z 2013 r. poz. 628)
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Rozdział 1
Przepisy ogólne

art. 1. [Cel kontroli skarbowej]
1. celem kontroli skarbowej jest ochrona interesów i praw majątkowych 

Skarbu państwa oraz zapewnienie skuteczności wykonywania zobowiązań 
podatkowych i innych należności stanowiących dochód budżetu państwa lub 
państwowych funduszy celowych.

2. celem kontroli skarbowej jest również badanie zgodności z prawem 
gospodarowania mieniem innych państwowych osób prawnych oraz zapobie-
ganie i ujawnianie przestępstw określonych w art. 228–231 Kodeksu karne-
go popełnianych przez osoby zatrudnione lub pełniące służbę w jednostkach 
organizacyjnych podległych ministrowi właściwemu do spraw finansów pub-
licznych.

I. Uwagi ogólne

1. W art. 1 ustawy z dnia 28 września 1991 r. o kontroli skarbowej (tekst jedn.: 
Dz. U. z 2011 r. Nr 41, poz. 214 z późn. zm.) ustawodawca określił cele kontroli 
skarbowej w polskim systemie prawnym. Sposób redakcji komentowanego prze-
pisu wskazuje, że w ust. 1 tego artykułu określono dwa zasadnicze cele kontroli 
skarbowej, tj.:
 – ochronę interesów i praw majątkowych Skarbu Państwa,
 – zapewnienie skuteczności wykonywania zobowiązań podatkowych i innych 

należności stanowiących dochód budżetu państwa lub państwowych fundu-
szy celowych.
Natomiast w ust. 2 art. 1 u.k.s. sformułowane zostały dodatkowe cele kontro-

li skarbowej, a zatem:
 – badanie zgodności z prawem gospodarowania mieniem innych państwowych 

osób prawnych,
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 – zapobieganie i ujawnianie przestępstw określonych w art. 228–231 ustawy 
z dnia 6 czerwca 1997 r. – Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553 z późn. zm.) 
popełnianych przez osoby zatrudnione lub pełniące służbę w jednostkach or-
ganizacyjnych podległych ministrowi właściwemu do spraw finansów pub-
licznych.
Z dniem 30 lipca 2010 r., na mocy ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. o zmianie 

ustawy o kontroli skarbowej oraz niektórych innych ustaw (Dz. U. Nr 127, poz. 858), 
z katalogu celów kontroli skarbowej wyłączono przeciwdziałanie i zwalczanie na-
ruszeń prawa obowiązującego w zakresie obrotu towarowego z zagranicą i obrotu 
towarami przywożonymi z zagranicy. Nowelizacja art. 1 ust. 2 u.k.s. (oraz art. 2 
ust. 2 pkt 12, a także uchylenie art. 3) miała doprecyzować oraz zapewnić większą 
przejrzystość zakresu kontroli skarbowej, m.in. przez wyłączenie z celów i zakre-
su kontroli skarbowej zagadnień związanych z obrotem towarowym z zagranicą 
i obrotem towarami przywożonymi z zagranicy w zakresie, w jakim stanowią one 
powielenie zadań realizowanych przez organy celne i Służbę Celną1. Jak wskazano 
w uzasadnieniu projektu tej nowelizacji: „W przypadku kontroli obrotu towarowe-
go z zagranicą powielanie zadań Służby Celnej i kontroli skarbowej dotyczy nie 
tylko posiadania przez obie służby analogicznych uprawnień. Postępowania kon-
trolne w zakresie obrotu towarowego z zagranicą nie kończą się rozstrzygnięciem 
organu kontroli skarbowej, lecz wynikiem kontroli. Tym samym organy celne zobo-
wiązane są na podstawie wyniku kontroli ponownie przeprowadzić postępowanie 
(gdzie wynik kontroli jest tylko jednym z dowodów), aby wydać decyzję. Przed-
miotowa zmiana nie będzie miała natomiast wpływu na zadania kontroli skarbowej 
w zakresie opodatkowania podatkiem od towarów i usług oraz podatkiem akcyzo-
wym w transakcjach z krajami trzecimi i transakcjach wewnątrzwspólnotowych. 
Kontrola takich transakcji będzie realizowana tak jak dotychczas w zakresie kon-
troli skarbowej, o którym mowa w art. 2 ust. 1 pkt 1. Wprowadzenie przedmioto-
wej zmiany zapewni przejrzystość w określaniu organów właściwych w sprawie 
kontroli przestrzegania prawa w związku z przywozem i wywozem towarów oraz 
zlikwiduje zagrożenie wielokrotnego podejmowania czynności kontrolnych przez 
różne organy w stosunku do tych samych czynności obrotu”.

II. Ochrona interesów i praw majątkowych Skarbu Państwa

2. Głównym celem kontroli skarbowej jest ochrona interesów i praw majątko-
wych Skarbu Państwa. W tak zakreślonym celu mieści się również zapewnienie 
skuteczności wykonywania zobowiązań podatkowych i innych należności stano-
wiących dochód budżetu państwa lub państwowych funduszy celowych2. Zgodnie 

1 Uzasadnienie rządowego projektu ustawy o zmianie ustawy o kontroli skarbowej oraz niektó-
rych innych ustaw, druk nr 1852, VI kadencja Sejmu, s. 1.

2 J. Kulicki, Kontrola skarbowa. Komentarz, Warszawa 2004, s. 39.
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z poglądem J. Kulickiego3 art. 1 u.k.s. nie odnosi się do wszystkich działań Skar-
bu Państwa, lecz jedynie do działań sprecyzowanych w art. 2 u.k.s. (głównie na 
płaszczyźnie finansowej i materialnej), które wyznaczają przedmiotowy zakres 
obowiązywania komentowanej ustawy.

Pojęcie interesów i praw majątkowych Skarbu Państwa nie zostało zdefinio-
wane w komentowanej ustawie. W literaturze przedmiotu za „prawa majątkowe” 
uważa się te prawa, które mają wymiar ekonomiczny i są bezpośrednio uwarun-
kowane takim (ekonomicznym) interesem uprawnionego4. Jednocześnie podkre-
śla się, że kryterium wyodrębnienia praw majątkowych nie jest ostre, a – ogólnie 
rzecz ujmując – funkcją praw majątkowych jest bezpośrednia realizacja interesów 
ekonomicznych uprawnionego5�

Należy zatem zauważyć, że tak zakreślony cel kontroli skarbowej jest w isto-
cie niedookreślony, a przez to może powodować problemy interpretacyjne. Zbyt 
szerokie ujęcie podstawowego celu kontroli skarbowej budzi zatem zrozumiałą 
krytykę wśród przedstawicieli doktryny6�

3. Również pojęcie Skarbu Państwa nie zostało zdefiniowane w ustawie 
o kontroli skarbowej. Regulacje dotyczące Skarbu Państwa zawarte są w ustawie 
z dnia 23 kwietnia 1964 r. – Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93 z późn. zm.), 
gdzie w art. 33 wskazuje się, że Skarb Państwa jest osobą prawną. Osobami 
prawnymi są również te jednostki organizacyjne, którym przepisy szczególne 
przyznają osobowość prawną. Z kolei z przepisu art. 34 k.c. wynika, że Skarb 
Państwa jest w stosunkach cywilnoprawnych podmiotem praw i obowiązków, 
które dotyczą mienia państwowego nienależącego do innych państwowych osób 
prawnych. A zatem przywołane powyżej przepisy art. 33 i 34 k.c. są podstawą 
prawną istnienia i działania Skarbu Państwa jako szczególnej osoby prawnej, 
określanej mianem „cywilnoprawnej personifikacji państwa”7. W literaturze 
podkreśla się, że „w istocie o Skarbie Państwa – jako osobie prawnej mówi się 
wówczas, gdy Państwo, jako fiskus wykonuje za pomocą swoich jednostek or-
ganizacyjnych (stationes fisci), niemających osobowości prawnej, swoje zada-
nia społeczne i gospodarcze (dominium), pozbawione cech działania publicz-
noprawnego (działanie władcze – imperium). Chodzi więc o działanie Skarbu 
Państwa w sferze stosunków cywilnoprawnych, o charakterze majątkowym, 
z innymi podmiotami na zasadzie równorzędności. W takich przypadkach Skarb 
Państwa – zgodnie z art. 34 k.c. – jest w stosunkach cywilnoprawnych pod-
miotem praw i obowiązków, które dotyczą mienia państwowego nienależącego 
do innych państwowych osób prawnych. W rezultacie każda czynność cywil-

3 Tamże, s. 40.
4 S. Babiarz, Spadek i darowizna w prawie cywilnym i podatkowym, Warszawa 2008, s. 22.
5 E. Gniewek (w:) Kodeks cywilny. Komentarz, red. E. Gniewek, Warszawa 2008, s. 108.
6 P. Pietrasz, W. Stachurski, Ustawa o kontroli skarbowej. Komentarz, Wrocław 2011, s. 26; 

D. Zalewski, A. Melezini, Ustawa o kontroli skarbowej. Komentarz praktyczny, Warszawa 2011, s. 4.
7 E. Gniewek (w:) Kodeks cywilny…, red. E. Gniewek, s. 86.




	Tekst1: ISBN PDF-a: 978-83-264-6809-4


