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Wprowadzenie

Oddajemy do rak Czytelnikéw opracowanie bedace jedynym na rynku wydawni-
czym komentarzem do ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, uwzgledniajacym
wszystkie dotychczasowe nowelizacje tego aktu prawnego. Poczgwszy od 1.03.2017 r.,
bylo ich blisko 80! Poréwnanie obecnie obowigzujacego tekstu jednolitego z ustawa
pierwotnie wprowadzong pozwala stwierdzi¢, Ze mamy juz do czynienia z aktem nor-
matywnym niemal catkowicie zmodyfikowanym. Trudno bowiem wskaza¢ przepis
ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, ktory w ciggu 7 lat nie ulegl mniejszej
badz wigkszej zmianie. Wiele jej przepiséw zostato zmodyfikowanych wielokrotnie,
a znaczgca ich cze$¢ reguluje konsekwentnie wprowadzane nowe instytucje prawne
i proceduralne. Kolejne nowelizacje komentowanej ustawy powodowaty réwniez ko-
nieczno$¢ wydania nowych przepiséow wykonawczych. Komentarz uwzglednia wiec
takze aktualnie obowigzujace przepisy wykonawcze, stanowigc kompendium wiedzy
na temat organizacji oraz funkcjonowania KAS.

Opracowanie nowego komentarza do ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej bylo
réwniez podyktowane innymi czynnikami. Krajowa Administracja Skarbowa stata sie
bowiem juz nie tylko sukcesorem zadan, ktére przejeta do wykonywania w wyniku
konsolidacji rzadowej administracji podatkowej, Stuzby Celnej oraz Kontroli Skarbo-
wej. Przybylo jej wiele nowych zadan wynikajacych z cztonkostwa w Unii Europej-
skiej, zawieranych uméw miedzynarodowych czy z polityki panstwa ukierunkowanej
na poprawe efektywnosci systemu podatkowego w zwigzku z uchylaniem si¢ od opo-
datkowania czy wytudzen podatku od towaréw i ustug. Z nowymi zadaniami wykony-
wanymi przez poszczegdlne organy KAS wiazg si¢ nowe formy ich realizacji, a przede
wszystkim nowe procedury kontrolne, weryfikujace obowiazki podmiotéw zobowigza-
nych. Rozwijane sg réwniez systemy teleinformatyczne KAS stuzace dzialalnosci ana-
litycznej, komunikacji z uzytkownikami oraz zatatwianiu niektérych spraw. Prawne
podstawy oraz granice ich stosowania, w tym w ramach utworzonego e-Urzedu Skar-
bowego, zostaly wyznaczone przepisami ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej
i rowniez nie uniknely nowelizacji.
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Wprowadzenie

Wreszcie nalezy zwrdci¢ uwage na stan wiedzy na temat Krajowej Administracji Skar-
bowej. Ulegl on zmianie w zwigzku z pojawieniem si¢ w ostatnich 7 latach nowych
opracowan naukowych - przede wszystkim rozdziatéw w monografiach naukowych,
artykuléw w czasopismach naukowych i glos - a takze uksztaltowanych juz pogla-
déw judykatury w bogatym orzecznictwie sagdéw administracyjnych i powszechnych.
Znaczgca cze$¢ tych ostatnich dotyczy stosowania kontrowersyjnych przepiséw zawar-
tych w ustawie wprowadzajacej, a odnoszacych si¢ do nowych propozycji zatrudnienia
(w tym ucywilnienia funkcjonariuszy) albo pelnienia stuzby czy wygaszenia stosunku
pracy albo stuzby. Nieprawidlowos$ci w zakresie spraw kadrowych oraz liczne spory
sagdowe nie umknely uwadze Najwyzszej Izby Kontroli i zostaly odnotowane w wyni-
kach kontroli stanu organizacji KAS. Zalety i mankamenty konsolidacji administracji
skarbowej w ramach KAS s3g réwniez podnoszone przez przedstawicieli nauki. To po-
kazuje, Ze poza typowymi problemami, jak czytelno$¢ komentowanej ustawy, zawitos¢
jej przepisow i trudno$ci w ich interpretowaniu oraz stosowaniu, do rangi kluczowego
problemu urasta zdolno$¢ Krajowej Administracji Skarbowej do efektywnego wykony-
wania stale rosngcych zadan tej formacji w oparciu o zasob kadrowy, ktérym dysponuje.

Przygotowanie nowego komentarza do ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej
ze wzgledu na wyzej przedstawione czynniki bylo wiec wyzwaniem, ktére mogly pod-
ja¢ doswiadczone osoby zajmujace si¢ od dawna problematyka administracji skarbo-
wej od strony zaréwno teoretycznej, jak i praktycznej, a takze dysponujace bogatym
dorobkiem naukowym. Autorzy komentarza postanowili temu wyzwaniu sprostac.
Sa wérod nich dwaj sedziowie sadéw administracyjnych orzekajacy w sprawach po-
datkowych, pracownicy uczelni wyzszych specjalizujacy sie w procedurach podatko-
wych i kontrolnych majacy $cisty zwigzek z praktyka, przedstawiciele administracji
skarbowej oraz do$wiadczony pelnomocnik procesowy przed organami podatkowymi.

Dobér zespolu autorskiego jest nieprzypadkowy. Zapewnia obiektywizm oraz kom-
pletnos¢ tez zawartych w komentarzach do poszczegdlnych przepiséw. Nie bez zna-
czenia jest rowniez, ze autorzy reprezentujg rézne osrodki akademickie, przy tym
wszyscy zajmuja sie problematyka dotyczaca administracji skarbowej, za$ autorzy be-
dacy funkcjonariuszami KAS regularnie uczestnicza w konferencjach podatkowych.
Wysoka jako$¢ komentarza gwarantujg wiec znajomo$¢ przez autoréw pogladow dok-
tryny prawa podatkowego i administracyjnego, dos§wiadczenie praktyczne, doskona-
ta znajomos¢ przepiséw i ich praktycznego stosowania, umiejetno$¢ interpretowania
przepiséw nowelizujacych, jak tez korzystania z orzecznictwa sadow.

Jako redaktorzy komentarza pragniemy w tym miejscu podziekowa¢ wszystkim au-
torom za prace nad jego przygotowaniem - wykonang niezwykle rzetelnie i z duzym
zaangazowaniem. Dzickujemy réwniez recenzentowi prof. dr. hab. Leonardowi Etelowi
za sporzadzenie recenzji oraz cenne uwagi.
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Wprowadzenie

Mamy nadziej¢, ze komentarz okaze si¢ pomocny petnomocnikom procesowym przed
organami KAS, sedziom sadéw administracyjnych, a przede wszystkim osobom za-
trudnionym oraz petnigcym stuzbe w jednostkach organizacyjnych KAS, realizuja-
cym obowigzki zawodowe. Liczymy réwniez, Ze zainteresuje pracownikdéw naukowych
reprezentujacych doktryne prawa podatkowego i administracyjnego oraz bedzie po-
mocny w realizacji procesu dydaktycznego na wielu kierunkach studiéw akademickich
oraz podyplomowych.

Luty 2024

dr Andrzej Melezini
dr Krzysztof Teszner



USTAWA

z dnia 16 listopada 2016 r.

o Krajowej Administracji
Skarbowej’

(tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 615; zm.: Dz.U. z 2023 r. poz. 641, poz. 658, poz. 760, poz. 996,
poz. 1059, poz. 1193, poz. 1234, poz. 1598, poz. 1723, poz. 1860)

! Niniejsza ustawa wdraza w zakresie swojej regulacji nastepujace dyrektywy:
1) dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1152 z 20 czerwca 2019 r. w sprawie przejrzy-
stych i przewidywalnych warunkéw pracy w Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE L 186 z 11.07.2019, str. 105);
2) dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1158 2 20 czerwca 2019 r. w sprawie réwnowagi
miedzy zyciem zawodowym a prywatnym rodzicéw i opiekunéw oraz uchylajaca dyrektywe Rady
2010/18/UE (Dz.Urz. UE L 188 z 12.07.2019, str. 79).



[Preambutal

Uznajac donioslo$¢ konstytucyjnego obowiazku ponoszenia ciezarow i $wiadczen
publicznych, w szczegolnosci podatkow i naleznosci celnych, troszczac si¢ o bez-
pieczenstwo finansowe Rzeczypospolitej Polskiej oraz chroniac bezpieczenstwo ob-
szaru celnego Unii Europejskiej, w celu zapewnienia nowoczesnego i przyjaznego
wykonywania obowigzkéw podatkowych i celnych, a takze efektywnego poboru
danin publicznych, uchwala si¢, co nastepuje:

1. Znaczenie preambuty

1. Preambula nie jest elementem obligatoryjnym aktu normatywnego. Tym uroczystym
wstepem poprzedzane sg akty o szczegélnej donioslosci prawnej, jak Konstytucja, nie-
ktére umowy miedzynarodowe, akty tworzace prawo Unii Europejskiej. W przypadku
ustaw daje si¢ jednak zauwazy¢ odejscie od korzystania w nich z preambuty®. Mozna
ja spotka¢ wylacznie w aktach rangi ustawowej o szczegdlnie uroczystym charakterze,
nowatorskich lub w przypadku dazenia prawodawcy do wyraznego okreslenia celow
wdrazanej regulacji prawnej’. Preambula moze stuzy¢ réwniez wskazaniu ratio legis
nowego aktu normatywnego, a takze przedstawieniu wartosci, ktérymi kierowat sie
ustawodawca badz ktére zamierza promowac i chronic¢?.

2. W wielu opracowaniach wskazuje si¢ na rézne funkcje preambul. Kategoryzujac roz-
ne funkcje o charakterze typowo socjologicznym, podkreéla sie, Ze preambuly moga
mie¢ charakter perswazyjny, komunikacyjny i wychowawczy. Ich kluczowa rola polega

2 Poza ustawg 0 KAS preambule zawieraja m.in. ustawy: z 7.01.1993 r. o planowaniu rodziny, ochronie pto-
du ludzkiego i warunkach dopuszczalnosci przerywania cigzy (Dz.U. z 2022 r. poz. 1575); z 11.04.2003 r.
o ksztaltowaniu ustroju rolnego (Dz.U. 22022 r. poz. 2569 ze zm.); 2 9.11.2000 r. o repatriacji (Dz.U. 22022 r.
poz. 1105); 2 26.01.1982 r. - Karta Nauczyciela (Dz.U. 22023 r. poz. 984 ze zm.); z 7.04.1989 r. - Prawo o sto-
warzyszeniach (Dz.U. z 2020 r. poz. 2261); z 17.05.1989 r. o gwarancjach wolnoéci sumienia i wyznania
(Dz.U. z 2023 r. poz. 265); z 26.10.1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi
(Dz.U. 2 2023 1. poz. 2151); z 11.03.2022 r. 0 obronie Ojczyzny (Dz.U. poz. 2305 ze zm.).

3 L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2008, s. 117.

4 Zob. T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2003, s. 59.
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Preambula

na pozyskiwaniu zwolennikéw oraz motywowaniu do dziatania zgodnie z pozagdanym
wzorcem zachowan. W tej grupie wyodrebnia sie takze funkcje poglebiania zaufania
do prawodawcy, przejawiajaca si¢ w tym, ze preambuta powinna utwierdza¢ adresatow
aktu normatywnego w przekonaniu o zasadnosci przyjetych regulacji, a tym samym
skloni¢ ich do dobrowolnego przestrzegania wprowadzanych przepiséw bez koniecz-
noéci uruchamiania przymusu administracyjnego®. W konsekwencji w uroczystym
wstepie do ustawy, poza uwypuklonymi przez ustawodawce promowanymi warto$-
ciami, do obywateli moze zosta¢ skierowana zacheta do podjecia okreslonych dziatan
(np. dobrowolnego regulowania cigzacych na nich z mocy ustawy zobowigzan) albo
do powstrzymania si¢ od dzialan nieakceptowanych z punktu widzenia interesow
ogolnopanstwowych.

. Druga grupa funkgji preambul, okreslanych jako interpretacyjne, odwotuje sie do usta-
lenia znaczenia przepiséw prawnych, a zatem ma istotne znaczenie w sferze wyktadni
i stosowania prawa. Preambuta nie moze by¢ pomijana na etapie przeprowadzania wy-
ktadni operatywnej przepiséw prawa, jako ze nie sposéb wyobrazi¢ sobie ich normal-
nego funkcjonowania bez dokonywania identyfikacji celéw ich wprowadzenia. Zatem
trafnie podkredla sig, Ze preambula, okreslajac ratio legis danej regulacji, a takze war-
tosci, na ktorych jest oparta, daje tym samym organom stosujagcym wskazowki, ktére
nie moga zosta¢ zignorowane w toku stosowania i interpretacji aktu normatywnego®.

. Sporng kwestig w doktrynie pozostaje normatywny charakter wstepu do aktu prawne-
go. Zasadniczo preambuta aktu normatywnego nie zawiera tresci normatywnych. Nie
moze by¢ zatem samoistnym Zrédlem uprawnien i obowiazkéw adresatéw aktu praw-
nego ani kreowa¢ zasad prawnych’. Zbiezny poglad zostal wyrazony w judykaturze,
niemniej jednak podkresla sie, ze preambuta wyraza intencje prawodawcy, a ponadto
moze by¢ istotnym elementem wykladni celowosciowej. W procesie wyktadni prawa
moze okaza¢ si¢ niezwykle przydatna, jesli jasno sformutowane zostang w niej cele
i zamierzenia ustawodawcy, przy stosunkowo mato precyzyjnych i tym samym prob-
lematycznych przepisach aktu gtéwnego. Zatem nie moze by¢ watpliwosci, ze zesta-
wienie sformulowan preambuly z przepisami ustawowymi moze determinowac sposob
ich rozumienia®. Odnotowa¢ nalezy w tym kontekécie daleko idacy poglad, ze abs-
trahujac od aksjologicznego uzasadnienia aktu prawnego, ,podanie ogélnych celéw
ustawy ma charakter normatywny o tyle, ze ustala dyrektywy interpretacji przepiséw

® Por. J. Chmielewski, O preambule aktu normatywnego - na tle orzecznictwa sqdéw administracyjnych,
»Administracja. Teoria - Dydaktyka — Praktyka” 2016/1, s. 61.

¢ Zob. L. Morawski, Wstep..., s. 117; Z. Kmieciak, Ogdlne zasady prawa i postgpowania administracyjnego,
Warszawa 2000, s. 118.

7 Odmiennie L. Morawski, Wstgp..., s. 117.

8 Wyroki NSA:z15.10.1993 r., SA/Wr 701/93, CBOSA, i z 6.03.2013 r., IT GSK 2224/11, CBOSA.
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Preambuta

wlasciwych™. Treéci preambuly nie nalezy wiec bagatelizowac. Dotyczy to zwlaszcza
aktow normatywnych, ktére oprocz regulacji o charakterze ustrojowo-organizacyjnym
zawierajg unormowania nakladajgce na adresatow obowigzek okreslonego zachowania
albo okreslajg ich pozycje procesowg. Tylko bowiem uwzglednienie preambuly pozwa-
la zrozumie¢ rzeczywiste cele i zamierzenia prawodawcy.

2. Preambuta ustawy o KAS

. Powyzsze ustalenia w pelni znajdujg zastosowanie do preambutly ustawy o KAS, w ktd-

rej mozna wyodrebni¢ zaréwno wartoéci, ktérymi kierowal si¢ ustawodawca, przyj-
mujgc komentowany akt, jak i cele wyznaczone do osiaggniecia w zwigzku z jego obo-
wigzywaniem.

W pierwszym rzedzie nalezy zauwazy¢ odwotanie sie do jednej z tradycyjnych za-
sad podatkowych majacych umocowanie konstytucyjne, tj. do zasady powszechnosci
opodatkowania (art. 84 Konstytucji RP), ktéra wyraza si¢ w obowigzku ponoszenia
przez kazdy podmiot ciezardw i $wiadczen publicznych, w tym podatkéw, okreslo-
nych w ustawie. Po$rednio ma ona zwigzek z zasadg rdwno$ci wobec prawa (art. 32
ust. 1 Konstytucji RP) oraz zasada sprawiedliwo$ci podatkowej'’. Odwotujac sie do po-
gladow doktryny, mozna przyjaé, ze rozlozenie obcigzen podatkowych powinno by¢
sprawiedliwe, a zatem prawo podatkowe powinno by¢ stanowione w zgodzie z naka-
zem normy sprawiedliwoséci'!. Regula ta koresponduje ze stanowiskiem wyrazanym
w orzecznictwie Trybunaltu Konstytucyjnego podkreslajacym powszechnos¢ opodat-
kowania jako wyraz sprawiedliwo$ci spotecznej'?. Wyrazem tej ostatniej jest odwoty-
wanie sie przez Trybunat do réznych formut sprawiedliwosci podatkowej, rozumianej
nie tylko jako réwne traktowanie w kontekscie opodatkowania, ale takze jako sku-
teczne pobieranie podatkéw oraz wykrywanie przestepstw podatkowych!®. Narusze-
nie przez podmioty zobowigzane reguly sprawiedliwosci moze prowadzi¢ do ucieczki
od opodatkowania, popelniania oszustw czy przestepstw podatkowych, a takze do ob-
chodzenia prawa podatkowego, co w konsekwencji oznaczatoby odejécie od konstytu-
cyjnej zasady powszechnoéci opodatkowania.

Z. Ziembinski, O normie prawnej [w:] Z teorii i filozofii prawa Zygmunta Ziembiriskiego, red. S. Wronkow-
ska, Warszawa 2007, s. 38.

C. Kosikowski, Finanse publiczne w swietle Konstytucji RP oraz orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
Warszawa 2004, s. 201.

A. Gomulowicz, Zasada sprawiedliwosci podatkowej a prawodawstwo podatkowe [w:] W kregu prawa po-
datkowego i finansow publicznych. Ksigga dedykowana profesorowi Cezaremu Kosikowskiemu w 40-lecie
pracy naukowej, red. H. Dzwonkowski, Lublin 2005, s. 149 i n.

Wryroki TK: 2 9.11.1999 r., K 28/98, OTK 1999/7, poz. 156, iz 12.01.1995 r., K 12/94, OTK 1995/1, poz. 1.
Zob. J. Oniszczuk, Podatki i inne daniny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2001,
s.149in.
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Preambula

Preambuta ustawy o KAS, odwolujac si¢ do zasady powszechnosci opodatkowania,
W sposdb szerszy podnosi obowigzek ponoszenia ciezaréw i §wiadczen publicznych,
wskazujac, ze oprocz podatkéw obejmuje on takze naleznosci celne. Nalezy przyjac,
ze chodzi tu o naleznosci celne przywozowe oraz naleznoéci celne wywozowe, o ktd-
rych mowa w art. 5 pkt 20 i 21 UKC, oznaczajace odpowiednio naleznosci celne ptatne
przy przywozie lub wywozie towaréw. Uzycie w preambule zwrotu ,w szczegdlnosci”
oznacza, ze wymienione daniny wskazano przykladowo jako szczegélnie istotne dla
budzetu panstwa. Nie wymieniono natomiast optat oraz niepodatkowych nalezno$ci
budzetu panstwa, o ktérych mowa w art. 2 § 1 pkt 1 o.p., co nie oznacza, ze §wiadcze-
nia te s3 wylaczone z zakresu dzialania KAS. O tym, ze realizacja dochodéw z tytulu
optat oraz niepodatkowych naleznosci budzetu panstwa wchodzi w zakres zadan tej
formacji, przesadza art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy o KAS (zob. takze art. 28 ust. 1 pkt 1
oraz art. 33 ust. 1 pkt 2 ustawy o KAS).

Z preambuly wynika réwniez, ze przyjmujac komentowany akt, ustawodawca kierowat
sie troska o bezpieczenstwo finansowe Rzeczypospolitej Polskiej, a takze miat na uwa-
dze ochrong bezpieczenstwa obszaru celnego Unii Europejskiej. ,,Bezpieczenstwo fi-
nansowe panstwa” nie jest terminem wyja$nionym normatywnie. Mozna je rozumiec
jako bezpieczenstwo finanséw publicznych polegajace na wzglednym zbilansowaniu
dochodéw i wydatkéw panstwa, a tym samym utrzymywaniu jego stabilnoéci finan-
sowej.

W jednym ze znaczen przyjmowanych w doktrynie traktuje si¢ bezpieczenstwo fi-
nansowe panstwa jako zdolno$¢ do pozyskania srodkéw pienieznych gdy zachodzi
taka potrzeba, a takze jako stan posredni w budowaniu jego niezaleznoéci finansowej
(tj. stanu niezagrozenia jego finanséw)'. Istotng role w zapewnieniu bezpieczenstwa
finansowego panstwa odgrywa zatem planowanie dochodéw budzetowych, w tym tak-
ze z tytulu podatkéw, naleznosci celnych i oplat!®. Wskazujac najwazniejsze aspekty
bezpieczenstwa finansowego panstwa jako komponentu bezpieczenistwa ekonomiczne-
go panstwa, pierwszoplanowo wyodrebnia sie stabilno$¢ finansowa (sektora finanséw
publicznych). Jej ostabienie moze znaczaco wplynaé na utrate suwerennosci ekono-

Zob. W. Grzeskiewicz, Wplyw zaleglosci budzetowych na bezpieczenstwo finansowe budzetu patistwa,
»Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu” 2018/3, s. 46. Znaczenie to wpisuje si¢ w ogélne postrzeganie
bezpieczenstwa finansowego (panstwa) jako brak zagrozen w sferze (jego) finanséw publicznych. Decyduja
o nim dwa czynniki: stabilny system finansowy oraz suwerennos¢ systemu finansowego - zob. K. Racz-
kowski, Bezpieczeristwo finansowe [w:] Ekonomika bezpieczeristwa patistwa w zarysie, red. J. Placzek, War-
szawa 2014, s. 299-324.

Zob. E. Lotko, Planowanie dochodéw budzetowych a bezpieczeristwo finansowe patistwa [w:] Wspélczesne
oblicza bezpieczetistwa, red. E.M. Guzik-Makaruk, E.W. Plywaczewski, Biatystok 2015, s. 169.
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micznej panstwa, a przy tym spadek jego bezpieczenstwa finansowego i zmniejszenie
odpornoéci na miedzynarodowy kryzys finansowy'.

W innym ujeciu, bezpieczenstwo finansowe panstwa to zesp6! rozwigzan instytucjo-
nalnych i regulacji prawnych majacych na celu ochrong systemu finansowego przed
destabilizacja. Czynnikami zagrazajacymi temu bezpieczenstwu jest wysoki poziom
zaleglosci budzetowych, w tym wzrost zaleglosci podatkowych powodowany niska
$ciggalnodcig podatk6w'’, rozrost tzw. szarej strefy, nieefektywny system podatkowy,
a nawet nadmierny fiskalizm.

. W kontekscie uzytego w preambule okreslenia ,,bezpieczenstwo obszaru celnego Unii

Europejskiej” wymaga podkreslenia, ze przez pojecie obszaru celnego Unii nalezy
rozumie¢ terytoria wraz z ich wodami terytorialnymi, wodami wewnetrznymi oraz
przestrzenig powietrznag wskazane enumeratywnie w art. 4 ust. 1 i 2 UKC. Ochrona
i bezpieczenstwo tak wyznaczonego obszaru celnego Unii Europejskiej jest zadaniem
szczegblnie istotnym w konteks$cie koniecznosci zapewnienia bezpieczenstwa miedzy-
narodowego obrotu towarowego, wolnego od zagrozen ekonomicznych, terrorystycz-
nych czy dzialan zorganizowanych grup przestepczych. Istotng role w systemie bez-
pieczenstwa unijnego obszaru celnego odgrywata do marca 2017 r. Stuzba Celna'®.
W konsekwencji przeprowadzonej konsolidacji skarbowej naturalnym kontynuatorem
jej funkgji stat si¢ KAS.

. W tresci preambuly wyraznie wskazano dwa podstawowe cele uchwalenia ustawy

o KAS. Ratio legis wprowadzonych regulacji jest wigc zapewnienie:
1) nowoczesnego i przyjaznego wykonywania obowiazkéw podatkowych i celnych;
2) efektywnego poboru danin publicznych.

Wskazane wyzej wyznaczniki stanowia wyrazne nawigzanie do art. 1 ustawy
z 10.07.2015 r. o administracji podatkowej'®, odwotuja sie bowiem do zadan i ce-
léw dzialania tej administracji. Niemniej jednak ich tres¢ jest na tyle abstrakcyjna,
ze mozna mie¢ watpliwosci, czy preambula komentowanej ustawy moze oddziaty-
wac wychowawczo i perswazyjnie na adresatow tego aktu normatywnego w odniesie-
niu do wykonywania obowigzkéw podatkowych i celnych. Mozna odnie$¢ wrazenie,

Zob. Strategia Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2020, https://www.bbn.
gov.pl/ftp/dokumenty/Strategia_Bezpieczenstwa_Narodowego_RP_2020.pdf, s. 33 (dostep: 30.12.2023 r.);
zob. tez M. Redo, P. Siemigtkowski, Zewnetrzne bezpieczetistwo finansowe paristwa, Torun 2017, s. 21.
Szerzej zob. W. Grzeskiewicz, Wplyw...,s. 64 in.

Szerzej zob. 1. Sobczyk, Ochrona i bezpieczeristwo obszaru celnego Wspélnoty Europejskiej w zadaniach
i kompetencjach Stuzby Celnej [w:] Bezpieczeristwo w administracji i biznesie we wspolczesnym swiecie,
cz. 1, red. M. Chrabkowski, C. Tatarczuk, J. Tomaszewski, Gdynia 2011, s. 180.

Wejécie w zycie tego aktu bylo wielokrotnie przektadane. W efekcie nastapila utrata jego mocy prawne;j
na podstawie art. 159 pkt 4 p.w.u.KAS.
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ze preambula w uchwalonej tresci nie wzbudza zaufania do organéw wtadzy publicz-
nej, a przeciwnie - powoduje nieufno$¢ do administracji skarbowej. Ustawodawca, da-
z3c do zapewnienia nowoczesnego i przyjaznego wykonywania obowigzkéw podatko-
wych i celnych?, jednocze$nie podkreslit dazenie do zapewnienia efektywnego poboru
danin publicznych. Poniewaz efektywnos¢ moze by¢ rdznie rozumiana, w tym jako
jeden z miernikéw oceny administracji skarbowej, konsekwencje zastosowania instru-
mentéw przymusowej egzekucji danin publicznych dotykaja bezposrednio podmio-
tow zobowiazanych. Dlatego tez, przy okreslaniu ratio legis wprowadzonych regulacji,
wyraznie zabraklo wskazania jako ich celu réwniez ,,dobrowolnego” wykonywania
obowiagzkow podatkowych i celnych. Nie moze jednak by¢ watpliwosci, ze zapewnienie
nowoczesnego i przyjaznego wykonywania obowigzkéw podatkowych i celnych winno
nastapi¢ przez zaoferowanie przez administracje¢ skarbowg skorzystania z dedykowa-
nych narzedzi i instrumentéw prawnych sktaniajacych podmioty zobowigzane do do-
browolnej realizacji nalezno$ci publicznoprawnych. Taki tez byt zamiar prawodawcy,
skoro odwolat si¢ w art. 28 ust. 3 ustawy o KAS do pomocy w samodzielnym, prawid-
fowym i dobrowolnym wypelnianiu obowigzkéw podatkowych, definiujac ,,obstuge
i wsparcie podatnika i platnika” w kontekscie zadan naczelnika urzedu skarbowego
wskazanych w art. 28 ust. 1 pkt 5 tej ustawy. Potwierdza si¢ wigc, Ze nazbyt ogélne
okresélenia preambuly nalezy odczytywaé w powiazaniu z trescia przepiséw ustawy
0 KAS okreslajacych uprawnienia i obowiazki adresatéw (organéw KAS jak i pod-
miotéw zobowigzanych). Sama preambuta nie ma zatem charakteru normatywnego,
ale moze mie¢ pomocnicze znaczenie w wykladni przepiséw komentowanej ustawy.

20 W uzasadnieniu projektu ustawy znalazly sie odniesienia do obstugi podmiotéw zobowiazanych.
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DZIAL |
Przepisy ogdlne

TN (Zakres regulacji ustawowej. Cel utworzenia KAS]

1. Ustawa okresla:

1) zadania, organy i organizacje Krajowej Administracji Skarbowej, zwanej dalej
»KAS”;

2) formy realizacji niektérych zadan KAS i szczegélne uprawnienia organéw
KAS oraz funkcjonariuszy Stuzby Celno-Skarbowej, zwanych dalej ,,funk-
cjonariuszami”;

3) warunki pracy i stuzby;

4) zasady odpowiedzialnosci dyscyplinarnej funkcjonariuszy.

2. KAS stanowi wyspecjalizowana administracj¢ rzadowa wykonujaca zadania z za-
kresu realizacji dochoddéw z tytulu podatkéw, naleznosci celnych, oplat oraz niepo-
datkowych naleznosci budzetowych, ochrony interesow Skarbu Panstwa oraz ochrony
obszaru celnego Unii Europejskiej, a takze zapewniajacg obsluge i wsparcie podatni-
ka i ptatnika w prawidlowym wykonywaniu obowiazkow podatkowych oraz obstuge
i wsparcie przedsiebiorcy w prawidlowym wykonywaniu obowigzkow celnych.

3. W ramach KAS wyodrebnia sie Stuzbe Celno-Skarbowa, bedaca jednolita
i umundurowang formacja, ktéra tworza funkcjonariusze.

4. Ilekro¢ w ustawie jest mowa o ,,0sobach zatrudnionych w jednostkach organi-
zacyjnych KAS”, rozumie si¢ przez to pracownikow jednostek organizacyjnych,
o ktorych mowa w art. 36 ust. 1 pkt 2, 3, 6 i 7, oraz pracownikéw zatrudnionych
w urzedzie obstugujacym ministra wlasciwego do spraw finansow publicznych wy-
konujacych zadania KAS w komorkach organizacyjnych tego urzedu.

1. Uwagi ogdlne

1. Komentowany przepis nie jest uporzadkowany pod wzgledem tresci. Uregulowana
w nim problematyka z powodzeniem mogtaby zosta¢ unormowana precyzyjnie w kil-
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Art. 1 Dzial I Przepisy ogdlne

ku jednostkach redakcyjnych, stad jego jakos¢ legislacyjna moze budzi¢ uzasadnio-
ne watpliwoséci. W ust. 1 zostal okreslony zakres przedmiotowy ustawy o KAS, ujety
w zaledwie czterech punktach; z kolei ust. 2 art. 1 tej ustawy zawiera quasi-definicje
KAS; natomiast ust. 3 jej art. 1 ma charakter organizacyjny, gdyz dotyczy utworzenia
stuzby funkcjonujacej w ramach nowo tworzonej KAS. Z kolei w art. 1 ust. 4 wyjas-
niono, jak nalezy rozumie¢ uzyte w ustawie pojecie osob zatrudnionych w jednostkach
organizacyjnych KAS. Uzywane w ustawie skréty ,KAS”, ,funkcjonariusz” zostaly
objasnione w art. 1 ust. 1 pkt 11i2.

Resumujac, art. 1 ustawy o KAS nie tylko okresla zakres regulacji ustawowej, lecz
takze stanowi namiastke sfowniczka ustawowego, a nawet zawiera definicje legalna
Krajowej Administracji Skarbowej oraz wyjasnienie skrétu ,KAS”. Zamiast tworzenia
regulacji hybrydowej, zasadne byloby poprzestanie w komentowanym przepisie wy-
tacznie na sprecyzowaniu zakresu przedmiotowego ustawy oraz ewentualnym wska-
zaniu spraw i podmiotéw wylaczonych spod jej regulacji*!. W odrebnym przepisie
niezbedne byloby natomiast zamieszczenie stowniczka ustawowego, w ktérym wobec
enumeratywnie wskazanych poje¢ uzyto by zwrotu: ,Ilekro¢ w ustawie jest mowa
o (...) — nalezy przez to rozumie¢ (...)". Zastosowanie takiego rozwigzania bytoby uza-
sadnione i potrzebne wlasnie w odrebnej jednostce redakcyjnej ustawy dla zachowania
prawidlowej techniki legislacyjnej zamiast niczym nieuzasadnionej praktyki ustawo-
dawcy polegajacej na wyjasnianiu skrétow uzytych w ustawie w roznych jej przepisach
(zob. np. art. 14 ust. 1 pkt 1 — w odniesieniu do poje¢ ,,Szkoty” i ,,komoérek organizacyj-
nych urzedu obstugujacego ministra”, art. 35 ust. 3 — w odniesieniu do CRDP, art. 35a
ust. 1 - w odniesieniu do PUESC, art. 2 ust. 1 pkt 12a - w odniesieniu do Ordynacji
podatkowej, art. 2 ust. 1 pkt 16a — w odniesieniu do Kodeksu karnego skarbowego)
czy tez na kreowaniu przepiséw objasniajacych pojecia uzywane w danym rozdziale
ustawy (zob. art. 94a i 94b).

2. Zakres przedmiotowy ustawy o KAS

. W ust. 1 komentowanego przepisu zostal enumeratywnie wskazany przedmiot regula-
cji zawartej w ustawie o KAS, uszczegdélowiony nastepnie w poszczegolnych dzialach
i rozdzialach stosownie do przyjetej systematyki tego aktu normatywnego. I tak:
1) zadania KAS zostaly okreslone w art. 2 (dziat I);
2) organy KAS zostaly enumeratywnie wskazane oraz scharakteryzowane w art. 11-34
(dziat ID);
3) organizacja KAS - ten obszar regulacji, dotyczacy zwlaszcza jednostek organi-
zacyjnych KAS, ich zadan oraz mozliwosci tworzenia delegatur i laboratoriow,

2 Zob. § 21 Zasad techniki prawodawczej - zalacznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
220.06.2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz.U. z 2016 r. poz. 283).
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Opracowanie w obszerny sposob komentuje przepisy ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej,
uwzgledniajac wszystkie nowelizacje wprowadzone do tego aktu prawnego w latach 2017-2023.
Autorzy szczegbétowo omowili organizacje oraz zadania KAS oraz wchodzacej w jej skfad Stuzby
Celno-Skarbowej. Dokonali charakterystyki oraz oceny prawnej dziatan podejmowanych przez
organy KAS w celu realizacji jej zadan.

W szczegolnosci omoéwiono poszczegélne procedury kontrolne, w tym m.in.: kontrole celno-
-skarbows, audyt i czynnosci audytowe, urzedowe sprawdzenie oraz nabycie sprawdzajace,
koncentrujac si¢ na ich przebiegu, przedstawieniu praw i obowiazkéw organdéw kontrolnych
oraz podmiotéw kontrolowanych, a takze formach zakonczenia tych kontroli.

Przedstawiono takze regulacje obejmujace procedury policyjne i wywiadowcze, pracy oraz
stuzby w KAS i odpowiedzialnosci dyscyplinarnej funkcjonariuszy.

Publikacja przeznaczona jest dla sedziéw, adwokatdw, radcow prawnych, prokuratoréw i dorad-
cow podatkowych, pracownikéw i funkcjonariuszy KAS oraz Ministerstwa Finansow.

Andrzej Melezini - doktor nauk prawnych; sedzia i prezes Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Bialymstoku; przewodniczacy wydzialu finansowego tego sadu; byly radca prawny, autor
wielu publikacji z zakresu prawa podatkowego oraz procedur administracyjnych.

Krzysztof Teszner — doktor nauk prawnych, adiunkt w Katedrze Prawa i Postepowania
Administracyjnego na Wydziale Prawa Uniwersytetu w Bialtymstoku; doradca podatkowy;
czlonek: Zespotu Eksperckiego ds. Lokalnego Prawa Podatkowego, International Center of Public
Finance and Tax Law oraz Panstwowej Komisji Egzaminacyjnej do Spraw Doradztwa Podatkowego
VI kadencji; wykladowca na studiach podyplomowych i szkoleniach podatkowych; autor
ponad 160 publikacji z zakresu prawa i procedur podatkowych i administracyjnych.
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