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Wykaz skrótów

1. Akty prawne

k.k.	 – ustawa z  6.06.1997 r. – Kodeks karny (Dz.U. z  2017 r. 
poz. 2204 ze zm.)

k.k.s.	 – ustawa z  10.09.1999 r. – Kodeks karny skarbowy 
(Dz.U. z 2017 r. poz. 2226 ze zm.)

k.k.w.	 – ustawa z  6.06.1997 r. – Kodeks karny wykonawczy 
(Dz.U. z 2017 r. poz. 665 ze zm.)

Konstytucja	RP	 – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z  2.04.1997 r. 
(Dz.U. poz. 483 ze zm.)

Konwencja	 – Konwencja sporządzona na podstawie artykułu K.3 Trak-
tatu o  Unii Europejskiej w  sprawie wzajemnej pomocy 
i  współpracy między administracjami celnymi sporzą-
dzona w  Brukseli dnia 18.12.1997 r. (Dz.U. z  2008 r. 
poz. 31)

Konwencja	TIR	 – Konwencja celna dotycząca międzynarodowego przewozu 
towarów z zastosowaniem karnetów TIR (Konwencja TIR) 
sporządzona w Genewie dnia 14.11.1975 r. (Dz.U. z 1984 r. 
poz. 76 ze zm.)

k.p.	 – ustawa z  26.06.1974 r. – Kodeks pracy (Dz.U. z  2018  r. 
poz. 108 ze zm.)

k.p.a.	 – ustawa z 14.06.1960 r. – Kodeks postępowania administra-
cyjnego (Dz.U. z 2017 r. poz. 1257 ze zm.)

k.p.c.	 – ustawa z  17.11.1964 r. – Kodeks postępowania cywilnego 
(Dz.U. z 2018 r. poz. 155)

k.p.k.	 – ustawa z  6.06.1997 r. – Kodeks postępowania karnego 
(Dz.U. z 2017 r. poz. 1904 ze zm.)

k.p.s.w.	 – ustawa z 24.08.2001 r. – Kodeks postępowania w sprawach 
o wykroczenia (Dz.U. z 2016 r. poz. 1713 ze zm.)

sporządzona	
na	podstawie	
artykułu	K.3	TUE
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k.r.o.	 – ustawa z  25.02.1964 r. – Kodeks rodzinny i  opiekuńczy 
(Dz.U. z 2017 r. poz. 682)

k.w.	 – ustawa z 20.05.1971 r. – Kodeks wykroczeń (Dz.U. z 2015 r. 
poz. 1094 ze zm.)

o.p.	 – ustawa z 29.08.1997 r. – Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2017 r. 
poz. 201 ze zm.)

p.p.s.a.	 – ustawa z 30.08.2002 r. – Prawo o postępowaniu przed sąda-
mi administracyjnymi (Dz.U. z 2017 r. poz. 1369 ze zm.)

p.w.u.KAS	 – ustawa z  16.11.2016 r. – Przepisy wprowadzające ustawę 
o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz.U. poz. 1948 ze zm.)

pr.	bank.	 – ustawa z  29.08.1997 r. – Prawo bankowe (Dz.U. z  2017 r. 
poz. 1876 ze zm.)

pr.	cel.	 – ustawa z 19.03.2004 r. – Prawo celne (Dz.U. z 2018 r. poz. 167)
pr.	dew.	 – ustawa z  27.07.2002 r. – Prawo dewizowe (Dz.U. z  2017 r. 

poz. 679)
pr.	energ.	 – ustawa z 10.04.1997 r. – Prawo energetyczne (Dz.U. z 2017 r. 

poz. 220 ze zm.)
pr.	poczt.	 – ustawa z  23.11.2012 r. – Prawo pocztowe (Dz.U. z  2017 r. 

poz. 1481 ze zm.)
pr.	tel.	 – ustawa z  16.07.2004 r. – Prawo telekomunikacyjne 

(Dz.U. z 2017 r. poz. 1907 ze zm.)
rozporządzenie	 – rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i  Rady (UE) 

nr 1306/2013 z 17.12.2013 r. w sprawie finansowania wspólnej 
polityki rolnej, zarządzania nią i monitorowania jej oraz uchy-
lające rozporządzenia Rady (EWG) nr 352/78, (WE) nr 165/94, 
(WE) nr  2799/98, (WE) nr  814/2000, (WE) nr  1290/2005 
i (WE) nr 485/2008 (Dz.Urz. UE L 347, s. 549, ze zm.)

rozporządzenie	 – rozporządzenie delegowane Komisji (UE) 2015/2446 
z 28.07.2015 r. uzupełniające rozporządzenie Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady (UE) nr 952/2013 w odniesieniu do szcze-
gółowych zasad dotyczących niektórych przepisów unijnego 
kodeksu celnego (Dz.Urz. UE L 343, s. 1, ze zm.)

rozporządzenie	 – rozporządzenie wykonawcze Komisji (UE) 2015/2447 
z 24.11.2015 r. ustanawiające szczegółowe zasady wykonania 
niektórych przepisów rozporządzenia Parlamentu Europej-
skiego i Rady (UE) nr 952/2013 ustanawiającego unijny ko-
deks celny (Dz.Urz. UE L 343, s. 558, ze zm.)

r.p.w.d.	 – rozporządzenie Ministra Finansów z 11.02.2010 r. w spra-
wie postępowania wyjaśniającego i dyscyplinarnego w sto-
sunku do funkcjonariuszy Służby Celno -Skarbowej 
(Dz.U. poz. 159 ze zm.)

1306/2013

2015/2446

2015/2447
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r.r.c.s.	 – rozporządzenie Ministra Finansów z 23.10.2009 r. w sprawie 
rozk ładu czasu służby funkcjonariuszy celnych 
(Dz.U. z 2014 r. poz. 1419 ze zm.)

r.ś.s.f.	 – rozporządzenie Ministra Finansów z 28.10.2009 r. w sprawie 
świadectwa służby funkcjonariuszy Służby Celno -Skarbowej 
(Dz.U. poz. 1420 ze zm.)

r.u.s.	 – rozporządzenie Ministra Rozwoju i Finansów z 5.04.2017 r. 
w sprawie urzędowego sprawdzenia (Dz.U. poz. 778)

TUE	 – Traktat o Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana 2016  
(Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 13)

TWE	 – Traktat ustanawiający Wspólnotę Europejską, wersja skon-
solidowana 2006 (Dz.Urz. UE C 321E z 2006 r., s. 37)

u .a .p . – ustawa z  10.07.2015 r. o  administracji podatkowej 
(Dz.U. poz. 1269 ze zm.) – akt utracił moc

u.c.p.g.	 – ustawa z  13.09.1996 r. o  utrzymaniu czystości i  porządku 
w gminach (Dz.U. z 2017 r. poz. 1289 ze zm.)

u.e.r.FUS	 – ustawa z 17.12.1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu 
Ubezpieczeń Społecznych (Dz.U. z 2017 r. poz. 1383 ze zm.)

u .f .p . – ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2017 r. 
poz. 2077 ze zm.)

u.g.h.	 – ustawa z 19.11.2009 r. o grach hazardowych (Dz.U. z 2018 r. 
poz. 165)

u.i.d.p.	 – ustawa z 17.02.2005 r. o informatyzacji działalności podmiotów 
realizujących zadania publiczne (Dz.U. z 2017 r. poz. 570 ze zm.)

UKC	 – rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i  Rady (UE) 
nr 952/2013 z 9.10.2013 r. ustanawiające unijny kodeks celny 
(Dz.Urz. UE L 269, s. 1, ze zm.)

u.k.l.	 – ustawa z 28.11.2014 r. o komisjach lekarskich podległych mi-
nistrowi właściwemu do spraw wewnętrznych (Dz.U. poz. 1822 
ze zm.)

u.k.s.	 – ustawa z 28.09.1991 r. o kontroli skarbowej (Dz.U. z 2016 r. 
poz. 720 ze zm.) – akt utracił moc

u.o.d.o.	 – ustawa z  29.08.1997 r. o  ochronie danych osobowych 
(Dz.U. z 2016 r. poz. 922 ze zm.)

u.o.i.n.	 – ustawa z  5.08.2010 r. o  ochronie informacji niejawnych 
(Dz.U. z 2016 r. poz. 1167 ze zm.)

u.o.p.d.g.	 – ustawa z 21.08.1997 r. o ograniczeniu prowadzenia działal-
ności gospodarczej przez osoby pełniące funkcje publiczne 
(Dz.U. z 2017 r. poz. 1393)

u .p .a . – ustawa z 6.12.2008 r. o podatku akcyzowym (Dz.U. z 2017 r. 
poz. 43 ze zm.)
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u.p.d.o.f.	 – ustawa z 26.07.1991 r. o podatku dochodowym od osób fi-
zycznych (Dz.U. z 2018 r. poz. 200)

u.p.d.o.p.	 – ustawa z 15.02.1992 r. o podatku dochodowym od osób praw-
nych (Dz.U. z 2017 r. poz. 2343 ze zm.)

u .p .e .a . – ustawa z 17.06.1966 r. o postępowaniu egzekucyjnym w ad-
ministracji (Dz.U. z 2017 r. poz. 1201 ze zm.)

u.p.o.l.	 – ustawa z  12.01.1991 r. o  podatkach i  opłatach lokalnych 
(Dz.U. z 2017 r. poz. 1785 ze zm.)

u.p.w.n.k.	 – ustawa z 2.03.2012 r. o podatku od wydobycia niektórych ko-
palin (Dz.U. z 2018 r. poz. 228)

u .p .z .i .r . – ustawa z 20.04.2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach 
rynku pracy (Dz.U. z 2017 r. poz. 1065 ze zm.)

u .r . – ustawa z  29.09.1994 r. o  rachunkowości (Dz.U. z  2017 r. 
poz. 2342 ze zm.)

u.s.c.	 – ustawa z  21.11.2008 r. o  służbie cywilnej (Dz.U. z  2017 r. 
poz. 1889 ze zm.)

u.s.d.g.	 – ustawa z 2.07.2004 r. o swobodzie działalności gospodarczej 
(Dz.U. z 2017 r. poz. 2168 ze zm.)

u.s.g.	 – ustawa z 8.03.1990 r. o samorządzie gminnym (Dz.U. z 2017 r. 
poz. 1875 ze zm.)

ustawa	o	ABW	 – ustawa z 24.05.2002 r. o Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrz-
nego oraz Agencji Wywiadu (Dz.U. z  2017 r. poz.  1920 
ze zm.)

ustawa	o	KAS	 – ustawa z 16.11.2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej 
(Dz.U. poz. 1947 ze zm.)

ustawa	o	Policji	 – ustawa z  6.04.1990 r. o  Policji (Dz.U. z  2017 r. poz.  2067 
ze zm.)

ustawa	o	RM	 – ustawa z  8.08.1996 r. o  Radzie Ministrów (Dz.U. z  2012 r. 
poz. 392 ze zm.)

ustawa	o	SC	 – ustawa z  27.08.2009 r. o  Służbie Celnej (Dz.U. z  2016 r. 
poz. 1799 ze zm.) – akt utracił moc

ustawa	o	SG	 – ustawa z 12.10.1990 r. o Straży Granicznej (Dz.U. z 2017 r. 
poz. 2365 ze zm.)

ustawa	o	SW	 – ustawa z 9.04.2010 r. o Służbie Więziennej (Dz.U. z 2017 r. 
poz. 631 ze zm.)

ustawa	o	VAT	 – ustawa z  11.03.2004 r. o  podatku od towarów i  usług 
(Dz.U. z 2017 r. poz. 1221 ze zm.)

u.s.u.s.	 – ustawa z 13.10.1998 r. o systemie ubezpieczeń społecznych 
(Dz.U. z 2017 r. poz. 1778 ze zm.)

u.ś.d.e.	 – ustawa z 18.07.2002 r. o świadczeniu usług drogą elektronicz-
ną (Dz.U. z 2017 r. poz. 1219)
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u.ś.p.b.	 – ustawa z 24.05.2013 r. o środkach przymusu bezpośredniego 
i broni palnej (Dz.U. z 2017 r. poz. 1120 ze zm.)

u.ś.p.u.s.	 – ustawa z 25.06.1999 r. o świadczeniach pieniężnych z ubez-
pieczenia społecznego w  razie choroby i  macierzyństwa 
(Dz.U. z 2017 r. poz. 1368 ze zm.)

u.u.i.s.	 – ustawa z  21.06.1996 r. o  urzędach i  izbach skarbowych 
(Dz.U. z 2015 r. poz. 578 ze zm.) – akt utracił moc

u .u .p . – ustawa z 19.08.2011 r. o usługach płatniczych (Dz.U. z 2017 r. 
poz. 2003 ze zm.)

u.w.p.	 – ustawa z 11.10.2013 r. o wzajemnej pomocy przy dochodze-
niu podatków, należności celnych i  innych należności pie-
niężnych (Dz.U. poz. 1289 ze zm.)

u .z .e .f . – ustawa z 18.02.1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjo-
nariuszy Policji, Agencji Bezpieczeństwa Wewnętrznego, 
Agencji Wywiadu, Służby Kontrwywiadu Wojskowego, Służ-
by Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyj-
nego, Straży Granicznej, Biura Ochrony Rządu, Państwowej 
Straży Pożarnej, Służby Celno-Skarbowej i Służby Więzien-
nej oraz ich rodzin (Dz.U. z 2016 r. poz. 708 ze zm.)

z.o.j.o.	 – zarządzenie Ministra Rozwoju i  Finansów z  1.03.2017 r. 
w sprawie organizacji jednostek organizacyjnych Krajowej 
Administracji Skarbowej oraz nadania im statutów 
(Dz.U. MRiF poz. 41 ze zm.)

z .u .z .e .f . – ustawa z 11.05.2017 r. o zmianie ustawy o zaopatrzeniu eme-
rytalnym funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczeństwa 
Wewnętrznego, Agencji Wywiadu, Służby Kontrwywiadu 
Wojskowego, Służby Wywiadu Wojskowego, Centralnego 
Biura Antykorupcyjnego, Straży Granicznej, Biura Ochrony 
Rządu, Państwowej Straży Pożarnej i Służby Więziennej oraz 
ich rodzin oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. poz. 1321)

2. Organy i instytucje

CRDP	 – Centralny Rejestr Danych Podatkowych
KAS	 – Krajowa Administracja Skarbowa
KIS	 – Krajowa Informacja Skarbowa
NSA	 – Naczelny Sąd Administracyjny
SA	 – sąd apelacyjny
SN	 – Sąd Najwyższy
SO	 – sąd okręgowy
SR	 – sąd rejonowy
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TK	 – Trybunał Konstytucyjny
TS	 – Trybunał Sprawiedliwości
WSA	 – wojewódzki sąd administracyjny

3. Czasopisma i miejsca publikacji

Biul.SAKa	 – Biuletyn Sądu Apelacyjnego w Katowicach
CBOSA	 – Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych
Dz.	Praw	P.	Pol.	 – Dziennik Praw Państwa Polskiego
Dz.Urz.	MF	 – Dziennik Urzędowy Ministra Finansów
Dz.Urz.	MRiF	 – Dziennik Urzędowy Ministra Rozwoju i Finansów
Dz.Urz.	Woj.	Kuj.‑Pom. – Dziennik Urzędowy Województwa Kujawsko -Pomorskiego
M.Pr.Bank.	 – Monitor Prawa Bankowego
ONSA	 – Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego
ONSA	WSA	 – Orzecznictwo Naczelnego Sądu Administracyjnego i woje-

wódzkich sądów administracyjnych
OSNC‑ZD	 – Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Cywilna. Zbiór Do-

datkowy
OSNP	 – Orzecznictwo Sądu Najwyższego. Izba Pracy, Ubezpieczeń 

Społecznych i Spraw Publicznych
OTK	 – Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego
OTK‑A	 – Orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego; zbiór urzędowy, 

Seria A
Prok.	i	Pr.	 – Prokuratura i Prawo
Prz.	Pod.	 – Przegląd Podatkowy
ZNSA	 – Zeszyty Naukowe Sądownictwa Administracyjnego
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Wprowadzenie

Oddawane do rąk Czytelników opracowanie jest pierwszym dostępnym na rynku wy-
dawniczym komentarzem do ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej. Uwzględnia 
ono, co istotne, również przepisy wprowadzające tę ustawę, jak też aktualnie obowią-
zujące przepisy wykonawcze. To sprawia, że komentarz stanowi swoiste kompendium 
wiedzy na temat organizacji i funkcjonowania KAS.

Autorami komentarza są osoby, które od dawna zajmują się problematyką związaną z ad-
ministracją skarbową zarówno od strony teoretycznoprawnej jak i praktycznej, a także 
dysponują dużym doświadczeniem i bogatym dorobkiem naukowym w tym zakresie. Są 
wśród nich dwaj sędziowie sądów administracyjnych, dwaj naukowcy specjalizujący się 
w prawie podatkowym i mający ścisły związek z praktyką, trzej przedstawiciele aparatu 
skarbowego oraz doświadczony pełnomocnik procesowy przed organami podatkowymi. 
Taki dobór zespołu autorskiego jest nieprzypadkowy. Zapewnia bowiem obiektywizm 
oraz kompletność tez zawartych w komentarzach do poszczególnych przepisów. Nie bez 
znaczenia jest też to, że autorzy reprezentują różne ośrodki akademickie, przy tym wszy-
scy zajmują się problematyką dotyczącą administracji skarbowej, a autorzy będący funk-
cjonariuszami KAS regularnie uczestniczą w konferencjach podatkowych. 

Zwrócenie uwagi na te kwestie jest niezwykle istotne. Pokazuje bowiem, że dobry 
komentarz do całkowicie nowego aktu normatywnego, wprowadzającego moderni-
zację administracji skarbowej, może jednak powstać przy wykorzystaniu aktualnej, 
ale wciąż skromnej literatury oraz przy niewykształconym jeszcze orzecznictwie są-
dów. Wysoką jakość komentarza gwarantuje w tym przypadku znajomość dotychcza-
sowych poglądów doktryny prawa podatkowego i administracyjnego, doświadczenie 
praktyczne autorów, doskonała znajomość przepisów uchylanych i  ich praktycznego 
stosowania oraz umiejętność interpretowania przepisów nowo wprowadzanych, jak 
też zastosowania bogatego orzecznictwa sądów. 

W tym miejscu, jako redaktorzy komentarza, pragniemy podziękować wszystkim autorom 
za pracę nad tą publikacją – wykonaną niezwykle rzetelnie i z dużym zaangażowaniem.
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Komentarz jest kierowany do pełnomocników procesowych przed organami KAS, 
sędziów sądów administracyjnych, a przede wszystkim do osób zatrudnionych w jed-
nostkach organizacyjnych KAS oraz funkcjonariuszy Służby Celno -Skarbowej. Liczy-
my również na to, że opracowanie zainteresuje pracowników naukowych reprezen-
tujących szeroko rozumianą doktrynę prawa podatkowego i administracyjnego oraz 
stanie się nieocenioną pomocą w realizacji procesu dydaktycznego na wielu kierun-
kach studiów akademickich oraz podyplomowych.

Mamy też nadzieję, że lektura komentarza przyczyni się do łatwiejszego zrozumienia 
przepisów ustawy o KAS oraz że będzie on stanowił praktyczną pomoc dla pracowni-
ków i funkcjonariuszy KAS w realizowaniu obowiązków zawodowych, a podmiotom 
zobowiązanym pomoże w relacjach z organami KAS.

Luty, 2018 dr Andrzej Melezini
 dr Krzysztor Teszner



USTAWA
z 16.11.2016 r.

o Krajowej 
Administracji Skarbowej

(Dz.U. poz. 1947; zm.: Dz.U. z 2016 r. poz. 2255; z 2017 r. poz. 88, poz. 244, poz. 379, poz. 708, 
poz. 768, poz. 1086, poz. 1321, poz. 2409, poz. 2491; z 2018 r. poz. 106, poz. 138)
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Dział I. Przepisy ogólne [Preambuła]

Krzysztof Teszner

DZIAŁ	I
Przepisy ogólne

   [Preambuła]  

Uznając doniosłość konstytucyjnego obowiązku ponoszenia ciężarów i świadczeń 
publicznych, w szczególności podatków i należności celnych, troszcząc się o bez‑
pieczeństwo finansowe Rzeczypospolitej Polskiej oraz chroniąc bezpieczeństwo ob‑
szaru celnego Unii Europejskiej, w celu zapewnienia nowoczesnego i przyjaznego 
wykonywania obowiązków podatkowych i celnych, a  także efektywnego poboru 
danin publicznych, uchwala się, co następuje: Krzysztof Teszner
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1. Znaczenie preambuły

 1. Preambuła nie jest elementem obligatoryjnym aktu normatywnego. Tym uroczystym 
wstępem poprzedzane są akty o szczególnej doniosłości prawnej, jak Konstytucja, nie-
które umowy międzynarodowe, akty tworzące prawo Unii Europejskiej. W przypadku 
ustaw daje się jednak zauważyć odejście od korzystania w nich z preambuły1. Można 
ją spotkać wyłącznie w aktach rangi ustawowej o szczególnie uroczystym charakterze, 
nowatorskich lub w przypadku dążenia prawodawcy do wyraźnego określenia celów 

 1 Oprócz komentowanej ustawy preambułę zawierają m.in. ustawy: z 29.07.2005 r. o przeciwdziałaniu prze-
mocy w rodzinie (Dz.U. z 2015 r. poz. 1390); z 7.01.1993 r. o planowaniu rodziny, ochronie płodu ludzkiego 
i warunkach dopuszczalności przerywania ciąży (Dz.U. poz. 78 ze zm.); z 11.04.2003 r. o kształtowaniu 
ustroju rolnego (Dz.U. z 2016 r. poz. 2052 ze zm.); z 9.11.2000 r. o repatriacji (Dz.U. z 2014 r. poz. 1392 
ze zm.); z 26.01.1982 r. – Karta Nauczyciela (Dz.U. z 2017 r. poz. 1189 ze zm.); z 7.04.1989 r. – Prawo o sto-
warzyszeniach (Dz.U. z 2017 r. poz. 210); z 17.05.1989 r. o gwarancjach wolności sumienia i wyznania 
(Dz.U. z 2017 r. poz. 1153); z 26.10.1982 r. o wychowaniu w trzeźwości i przeciwdziałaniu alkoholizmowi 
(Dz.U. z 2016 r. poz. 487 ze zm.).
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wdrażanej regulacji prawnej2. Preambuła może służyć również wskazaniu ratio legis 
nowego aktu normatywnego, a  także przedstawieniu wartości, którymi kierował się 
ustawodawca bądź które zamierza promować i chronić3.

 2. W szeregu opracowań wskazuje się na różne funkcje preambuł. Kategoryzując różne 
funkcje o charakterze typowo socjologicznym, podkreśla się, że preambuły mogą mieć 
charakter perswazyjny, komunikacyjny i wychowawczy. Ich kluczowa rola polega na 
pozyskiwaniu zwolenników oraz motywowaniu do działania zgodnie z pożądanym 
wzorcem zachowań. W tej grupie wyodrębnia się także funkcję pogłębiania zaufania 
do prawodawcy, przejawiającą się w tym, że preambuła powinna utwierdzać adresatów 
aktu normatywnego w przekonaniu o zasadności przyjętych regulacji, a tym samym 
skłonić ich do dobrowolnego przestrzegania wprowadzanych przepisów bez koniecz-
ności uruchamiania przymusu administracyjnego4. W konsekwencji w uroczystym 
wstępie do ustawy, poza uwypuklonymi przez ustawodawcę promowanymi wartoś-
ciami, do obywateli może zostać skierowana zachęta do podjęcia określonych działań 
(np. dobrowolnego regulowania ciążących na nich z mocy ustawy zobowiązań) albo 
do powstrzymania się od działań nieakceptowanych z  punktu widzenia interesów 
ogólnopaństwowych.

 3. Druga grupa funkcji preambuł, określanych jako interpretacyjne, odwołuje się do usta-
lenia znaczenia przepisów prawnych, a zatem ma istotne znaczenie w sferze wykładni 
i stosowania prawa. Preambuła nie może być pomijana na etapie przeprowadzania wy-
kładni operatywnej przepisów prawa, jako że nie sposób wyobrazić sobie ich normal-
nego funkcjonowania bez dokonywania identyfikacji celów ich wprowadzenia. Zatem 
trafnie podkreśla się, że preambuła, określając ratio legis danej regulacji, a także war-
tości, na których jest oparta, daje tym samym organom stosującym wskazówki, które 
nie mogą zostać zignorowane w toku stosowania i interpretacji aktu normatywnego5.

 4. Sporną kwestią w doktrynie pozostaje normatywny charakter wstępu do aktu prawnego. 
Zasadniczo należy przyznać, że preambuła aktu normatywnego nie zawiera treści nor-
matywnych, zatem nie może być samoistnym źródłem uprawnień i obowiązków adre-
satów aktu prawnego ani kreować zasad prawnych6. Zbieżny pogląd został wyrażony 
w judykaturze, niemniej jednak podkreśla się, że preambuła wyraża intencje prawo-
dawcy, a ponadto może być istotnym elementem wykładni celowościowej. W procesie 

 2 L. Morawski, Wstęp do prawoznawstwa, Toruń 2008, s. 117.
 3 Zob. T. Stawecki, P. Winczorek, Wstęp do prawoznawstwa, Warszawa 2003, s. 59.
 4 Por. J. Chmielewski, O preambule aktu normatywnego – na tle orzecznictwa sądów administracyjnych, 

„Administracja. Teoria – Dydaktyka – Praktyka” 2016/1, s. 61.
 5 Zob. L. Morawski, Wstęp…, s. 117; Z. Kmieciak, Ogólne zasady prawa i postępowania administracyjnego, 

Warszawa 2000, s. 118.
 6 Odmiennie L. Morawski, Wstęp…, s. 117.
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wykładni prawa może okazać się niezwykle przydatna, jeśli jasno sformułowane zosta-
ną w niej cele i zamierzenia ustawodawcy, przy stosunkowo mało precyzyjnych i tym 
samym problematycznych przepisach aktu głównego. Zatem nie może być wątpliwości, 
że zestawienie sformułowań preambuły z przepisami ustawowymi może determinować 
sposób ich rozumienia7. Odnotować należy w tym kontekście daleko idący pogląd, że 
abstrahując od aksjologicznego uzasadnienia aktu prawnego, „podanie ogólnych celów 
ustawy ma charakter normatywny o tyle, że ustala dyrektywy interpretacji przepisów 
właściwych”8. Treści preambuły nie należy więc bagatelizować. Dotyczy to zwłaszcza 
aktów normatywnych, które oprócz regulacji o charakterze ustrojowo-organizacyjnym 
zawierają unormowania nakładające na adresatów obowiązek określonego zachowania 
albo określają ich pozycję procesową. Tylko bowiem uwzględnienie preambuły pozwala 
zrozumieć rzeczywiste cele i zamierzenia prawodawcy.

2. Preambuła ustawy o KAS

 5. Powyższe ustalenia w pełni znajdują zastosowanie do preambuły ustawy o KAS, w któ-
rej można wyodrębnić zarówno wartości, którymi kierował się ustawodawca, przyj-
mując komentowany akt, jak i cele wyznaczone do osiągnięcia w związku z jego obo-
wiązywaniem.

W pierwszym rzędzie należy zauważyć odwołanie się do jednej z  tradycyjnych za-
sad podatkowych mających umocowanie konstytucyjne, tj. do zasady powszechności 
opodatkowania (art. 84 Konstytucji RP), która wyraża się w obowiązku ponoszenia 
przez każdy podmiot ciężarów i świadczeń publicznych, w tym podatków, określonych 
w ustawie. Pośrednio ma ona związek z zasadą równości wobec prawa (art. 32 ust. 1 
Konstytucji RP) oraz zasadą sprawiedliwości podatkowej9. Odwołując się do poglądów 
doktryny, można przyjąć, że rozłożenie obciążeń podatkowych powinno być sprawied-
liwe, a zatem prawo podatkowe powinno być stanowione w zgodzie z nakazem normy 
sprawiedliwości10. Reguła ta koresponduje ze stanowiskiem wyrażanym w orzecznic-
twie Trybunału Konstytucyjnego podkreślającym powszechność opodatkowania jako 
wyraz sprawiedliwości społecznej11. Wyrazem tej ostatniej jest odwoływanie się przez 
Trybunał Konstytucyjny do różnych formuł sprawiedliwości podatkowej, rozumianej 

 7 Wyrok NSA z 15.10.1993 r., SA/Wr 701/93, CBOSA; wyrok NSA z 6.03.2013 r., II GSK 2224/11, CBOSA.
 8 Z. Ziembiński, O normie prawnej [w:] Z teorii i filozofii prawa Zygmunta Ziembińskiego, red. S. Wronkow-

ska, Warszawa 2007, s. 38.
 9 C. Kosikowski, Finanse publiczne w świetle Konstytucji RP oraz orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego, 

Warszawa 2004, s. 201.
 10 A. Gomułowicz, Zasada sprawiedliwości podatkowej a prawodawstwo podatkowe [w:] W kręgu prawa po-
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Publikacja stanowi pierwszy na rynku komentarz do ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej. 
Autorzy szczegółowo omówili w niej strukturę nowej administracji celno-skarbowej, wyjaśnili, na 
czym polega procedura kontroli celno-skarbowej i opisali jej przebieg, przedstawili unormowania 
w zakresie procedur policyjnych i wywiadowczych oraz scharakteryzowali pozycję pracownika 
i funkcjonariusza w nowej organizacji. Odnieśli się również do przepisów wprowadzających do 
ustawy o KAS zawartych w odrębnym akcie prawnym.

Po zapoznaniu się z książką czytelnik będzie posiadał nie tylko wiedzę, lecz także praktyczną 
umiejętność stosowania często zawiłych przepisów dotyczących: 
–  organizacji nowej administracji,
–  praw i obowiązków kontrolujących i kontrolowanych w toku procedury kontrolnej,
–  procedur policyjnych i wywiadowczych zawartych w ustawie o KAS,
–  różnic w zakresie realizowania obowiązków przez funkcjonariuszy i pracowników KAS,
–  kontynuowania zadań dotychczasowych organów celnych, podatkowych i kontroli skarbowej 

przez nowo powstałe organy KAS.

Autorami komentarza są doświadczeni praktycy i eksperci (m.in. sędziowie, pracownicy KAS 
i radcowie prawni), na co dzień mający styczność ze skomplikowanymi przepisami prawa z za-
kresu spraw administracyjnych, pracowniczych, a także procedur podatkowych.

Publikacja jest przeznaczona dla doradców podatkowych, radców prawnych, adwokatów, 
prokurentów, sędziów sądów administracyjnych, pracowników i funkcjonariuszy jednostek 
organizacyjnych KAS, Prokuratury i Policji współpracujących z wywiadem celno-skarbowym, 
a także księgowych i ekonomistów. Zainteresuje również pracowników naukowych wydziałów 
prawa i administracji.
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