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Pojecie kontroli

Termin kontrola jest pojeciem bardzo szerokim, tak jak szeroka i wielo-
plaszczyznowa jest dziatalnos¢ ludzka. W stownikowym znaczeniu kontrola
oznacza badz sprawdzanie czego$, co stownik taczy z zestawieniem stanu fak-
tycznego ze stanem wymaganym, badz nadzoér nad kim$ lub nad czyms, badz
tez w ujeciu podmiotowym instytucje lub osobe sprawujaca nad czyms$ nad-
zor'. Co istotne, to ostatnie znaczenie terminu kontrola uznawane jest jako
potoczne.

W ujeciu stownikowym kontrola postrzegana jest przede wszystkim jako
konkretne dzialanie skierowane na przedmiot lub podmiot kontrolowany.
Z pojeciem kontroli Stownik jezyka polskiego PWN wiaze takie pojecia, jak
nadzor, rewizja, inspekcja, lustracja, sprawdzanie, weryfikacja, badanie, moni-
toring, audyt. Kazde z tych poje¢¢ odnoszone jest przez autoréw stownika prze-

1

Stownik jezyka polskiego PWN, http://sjp.pwn.pl/szukaj/kontrola.
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de wszystkim do dziatania, ktérego celem jest skontrolowanie, sprawdzenie,
zbadanie $cidle oznaczonego podmiotu w konkretnym zakresie przedmioto-
wym. Jedynie w przypadku nadzoru i inspekeji stownik wyrdznia takze zna-
czenie podmiotowe. Rzeczownik nadzdr oznacza bowiem zaréwno kontrolo-
wanie (réwniez pilnowanie) kogos lub czegos, jak tez komdrke organizacyjng
instytucji nadzorujgcej kogos lub cos. Inspekcja oznacza natomiast kontrole
dzialalnosci jakiejs instytucji lub stanu jakiegos miejsca, ale réwniez urzgd nad-
zorujgcy lub kontrolujgcy cos.

Jednym ze znaczen terminu rewizja jest kontrola urzedowa jakiejs instytu-
cji. Rewizja moze oznacza¢ takze ponowna ocene jakichs$ pogladow lub teorii
naukowych, a w odniesieniu do badanego podmiotu — ponowng oceneg zgro-
madzonych dowodow.

Lustracja to w stownikowym ujeciu przeglgd i kontrola jakichs instytucji,
pomieszczen, dokumentow itp. Lustracja moze oznaczaé rowniez spis gruntow,
zabudowan, dochodéw bedacych wynikiem kontroli, ale w tym znaczeniu
odnoszona jest przez stownik do kontroli dobr krélewskich w dawnej Polsce.
Wipolczesnie lustracja oznacza rowniez sprawdzenie, czy osoba piastujgca wy-
soki urzgd miala powigzania z aparatem bezpieczeristwa.

Weryfikacja definiowana jest natomiast jako sprawdzenie prawdziwosci,
przydatnosci lub prawidlowosci czegos. Samo sprawdzenie oznacza skontrolo-
wanie, zbadanie, czy co$ jest zgodne z prawda, czy co$ zostato zrobione prawid-
fowo, podobnie jak badanie, bedace sprawdzeniem, poznaniem czego$ przez
obserwacje. Obserwacja jest rdwniez nieodlacznym elementem monitoringu,
ktéry odnoszony jest przez Stownik jezyka polskiego PWN do proceséw lub
zjawisk i jako forma kontroli ma ceche stalosci. Monitoring oznacza réwniez
staly nadzér nad jakims obiektem chronionym.

Synonimem kontroli jest rowniez audyt lub auditing, oznaczajacy kontrolg
przedsigbiorstwa pod wzgledem finansowym i organizacyjnym oraz analize per-
spektyw jego rozwoju.

Z dotychczasowych ustalen wynika jednoznacznie, ze kontrola w ujeciu
potocznym, stfownikowym, bez wzgledu na jej rodzaj, wyrazany licznymi jej
synonimami - nadzdr, rewizja, lustracja, inspekcja, weryfikacja, sprawdza-
nie, badanie, monitoring, audyt - jest celowym dzialaniem cztowieka. Celem
tego dzialania jest sprawdzenie, zbadanie, zweryfikowanie stanu faktycznego
w odniesieniu do stanu zalozonego. Realizacja tego celu jest warunkiem sine
qua non podjecia dziatan pokontrolnych, ktore — w przypadku stwierdzenia
rozbieznosci miedzy ustalonym stanem faktycznym a zalozeniami - pozwola
dokona¢ stosownej korekty. Co istotne, kontrola w ujeciu potocznym nie obej-
muje dziatan prowadzacych wprost do korekty stwierdzonych rozbieznosci
stanu faktycznego (ustalonego w wyniku badania) i stanu zatozonego. Dzia-
fania kontrolne majg prowadzi¢ jedynie do sprawdzenia stanu faktycznego, co
wymaga wcze$niejszego jego ustalenia, jego zestawienia ze stanem zalozonym
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(wymaganym) i poréwnania jednego z drugim, co umozliwia ocen¢ badanego

przedmiotu pod katem zgodnosci z przyjetymi zatozeniami.

Nieco szerzej zagadnienie kontroli ujmowane jest w nauce organizacji i zarza-
dzania. W tym wypadku kontrola ma na celu zapewnienie, by rzeczywiste dzia-
tania podejmowane przez organizacje byly zgodne z dziataniami planowanymi?®.
Prawidlowa realizacja tej funkcji wymaga wiec nie tylko ustalenia norm i metod
pomiaru efektywnosci, a nastgpnie jej efektywnosci oraz sprawdzenia, czy efek-
tywnos¢ jest zgodna z normami, lecz réwniez podjecia dzialan korygujacych,
jezeli zostanie stwierdzona rozbiezno$¢ miedzy efektywnoscig rzeczywistg a za-
planowana’. Kontrola w tym wypadku obejmuje wiec réwniez wszelkie te dzia-
tania, ktére w ujeciu potocznym, stownikowym zakwalifikowaé nalezy do dzia-
tan pokontrolnych. Zwigzane jest to z istotg procesu organizacji i zarzadzania,
w ktérym nie sposob oddzieli¢ kontroli od nadzoru i kierownictwa, a to ostatnie
oznacza wszak mozliwo$¢ podejmowania przez osobe zarzadzajacy (kierujaca)
wszelkich $rodkéw w celu oddzialywania na podmiot zarzadzany (kierowany)*.

Odmiennie pojecie kontroli zostalo zdefiniowane w nauce dla potrzeb kon-
troli finansowej. W tym wypadku kontrola zdefiniowana zostala jako dziatal-
no$¢, na ktorg sktadaja sie cztery zasadnicze rodzaje czynnosci’:

1. ustalenie stanu obowiazujacego, tzw. wyznaczen, a wigc tych elementow,
ktoére wskazujg, jaka powinna by¢ dziatalnos¢, ktérej dotyczg®, okreslajac
obraz stanu, ktorego osiggnigcie jest konieczne, pozgdane, uznane za obowig-
zujgce bgdZ wartosciowe’,

2. ustalenie stanu faktycznego, tzw. wykonan, a wigc tych elementdw (tej rze-
czywisto$ci), ktdre beda konfrontowane z wyznaczeniami,

3. poréwnanie wykonan z wyznaczeniami w celu ustalenia ich zgodnosci lub
niezgodnosci,

4. wyjasnienie przyczyn stwierdzonej zgodnosci lub niezgodnosci miedzy
wykonaniami a wyznaczeniami.

W tym wypadku kontrola nie obejmuje wiec wszelkich dziatan majacych
na celu korekte stanu faktycznego, ustalonego w toku czynnosci weryfikacyj-
nych, zgodnie z przyjetymi zalozeniami (tzw. wyznaczeniami).

2 Por. J.A.E Stoner, C. Wankel, Kierowanie, Warszawa 1992, s. 457.

*  Ibidem, s. 458-459.

* M. Wierzbowski, A. Wiktorowska [w:] Prawo administracyjne, M. Wierzbowski
(red.), Warszawa 2002, s. 99-100. Takze J.A.E Stoner, C. Wankel, Kierowanie, op.
cit., s. 457-459.

> [Za:] L. Kurowski, H. Sochacka-Krysiak, Podstawy kontroli finansowej, Warszawa
1988 r., s. 32; por. rowniez L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak, Kon-
trola finansowa w sektorze publicznym, Warszawa 2000 r., s. 16.

¢ L. Kurowski, H. Sochacka-Krysiak, Podstawy kontroli, op. cit., s. 30.

7 Ibidem.
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Definicja kontroli sformulowana przez L. Kurowskiego i H. Sochacka-Kry-
siak odpowiada wigc stownikowej definicji tego terminu. Istotg tak rozumianej
kontroli, jak zauwazaja autorzy, jest nie tyle ustalenie wyznaczen oraz wyko-
nan, ile poréwnanie ich ze sobg®. Wyznaczenia wynika¢ beda z obowiazuja-
cych norm, prawnych i pozaprawnych, w zakresie objetym kontrola, wykona-
nia za$ z zebranego materialu obrazujacego stan rzeczywisty. Beda one wigc
efektem procesu badawczego, ktéry ma na celu poznanie i opisanie rzeczywi-
sto$ci. Ustalenie wyznaczen i wykonan pozwala nam na dokonanie ich zesta-
wienia i poréwnanie, co w konsekwencji prowadzi do formutowania wnioskow
i stawiania pytan, a wiec uruchomienia procesu wyjasniania przyczyn niezgod-
nos$ci wyznaczen i wykonan. Na tym etapie, zdaniem wspomnianych autoréw,
konczy sie proces kontroli i zaczynaja ewentualne dzialania pokontrolne’,
ktére naleza do sfery kierowniczo-zarzadczej. Takie ujecie kontroli pozwala
niewatpliwie wyodrebni¢ dziatania kontrolne stanowigce element realizacji in-
nej funkeji niz kontrolna i dzialania kontrolne realizujace funkcje kontrolna.
W pierwszym przypadku dzialania kontrolne stanowia swego rodzaju $rodek
do realizacji celu wlasciwego danej funkcji. W drugim przypadku realizuja
wylacznie cel wlasciwy funkcji kontrolnej, a wiec sprawdzenie, czy stan fak-
tyczny, ustalony w toku kontroli, jest zgodny z zalozeniami (wyznaczeniami)
wynikajacymi z konkretnych uregulowan, normatyw itd. Taki podzial dziatan
kontrolnych moze stuzy¢ zaréwno wyodrebnieniu funkeji ze sfery zarzadzania,
jak i wykonawczych, co jest szczegdlnie istotne w przypadku kontroli spra-
wowanej przez organy administracji publicznej oraz kontroli dziatania tych
organdw i podporzadkowanych im jednostek organizacyjnych. W pierwszym
przypadku dziatania kontrolne stanowi¢ beda element funkcji wykonawczych,
w drugim za$ element funkcji nadzoru i kierownictwa, co w zasadzie pozostaje
poza sferg zainteresowania artykutu. Pos§wiecony jest on bowiem kontroli skar-
bowej, ktéra ma charakter zewnetrzny, a wiec realizowana jest w odniesieniu
do podmiotéw pozostajacych, przynajmniej w zakresie objetym przedmiotem
tej kontroli, poza organizacyjng strukturg administracji publicznej*. Jest wiec
elementem wykonywania publicznych zadan panstwa, w tym przypadku w za-
kresie danin publicznych, przede wszystkim podatkéw, finanséw publicznych,
gospodarowania mieniem panstwowym, czy tez przeciwdziatania popetnianiu
przestepstw i wykroczen skarbowych'’.

Reasumujac dotychczasowe ustalenia, nalezy zauwazy¢, ze pojecie kontroli
nalezy odnosi¢ zawsze do konkretnego przedmiotu badawczego. Inaczej jest

8 Ibidem, s. 35.

®  Ibidem, s. 36.

10 Por. J. Bo¢ [w:] A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja publiczna, Poznan 2004,
s. 334.

" Por. J. Kulicki, Administracja danin publicznych w Polsce, Warszawa 2014, s. 161-181.
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ona ujmowana dla celéw organizacji i zarzadzania, inaczej dla celéw realizacji
przez panstwo jego publicznych zadan w odniesieniu do podmiotéw pozosta-
jacych poza struktura administracji publicznej. W tym ostatnim przypadku
nalezy bra¢ pod uwage réwniez funkeje realizowane przez organy administra-
cji, jak i ich zakres przedmiotowy. W wypadku organéw wykonujacych kontro-
le skarbowa, realizowane przez nich funkeje, przede wszystkim weryfikacyjna,
wymiarowg i kontrolng, odnie$¢ nalezy do uregulowanych przepisami prawa
zagadnien danin publicznych, wydatkéw publicznych oraz gospodarowania
mieniem panstwowym'2. W tym ujeciu dzialania kontrolne moga realizowa¢
cele stawiane kontroli zdefiniowanej przez L. Kurowskiego i E. Sochacka-Kry-
siak dla celéw kontroli finansowej, jak i stanowi¢ srodek prawny do realizacji
celu wlasciwego funkcji wymiarowej czy weryfikacyjnej*.

System kontroli panstwowej w Polsce

System kontroli panstwowej, a wiec kontroli dzialalnosci organéw pan-
stwowych i innych podmiotéw przez organy panstwowe wyprowadzi¢ nale-
zy z Konstytucji RP oraz ustaw, ktdre jednak nie moga wykracza¢ poza ramy
wskazane w Konstytucji. Z konstytucyjnego punktu widzenia na system kon-
troli panstwowej sklada sie:

1. kontrola sprawowana przez Sejm nad dzialalno$cia Rady Ministrow
w zakresie okreslonym przepisami Konstytucji RP i ustaw (art. 95 ust. 2
Konstytucji)*,

2. kontrola wykonywana przez Najwyzsza Izbe Kontroli (NIK), jako naczelny or-
gan kontroli panstwowej, podlegla Sejmowi, w zakresie (art. 203 Konstytucji):
a) dzialalnosci organéw administracji rzadowej, Narodowego Banku Pol-

skiego, panstwowych osoéb prawnych i innych panstwowych jednostek
organizacyjnych z punktu widzenia legalnosci, gospodarnosci, celowo-
§ci i rzetelno$ci,

b) dziatalnoéci organdéw samorzadu terytorialnego, komunalnych oséb
prawnych i innych komunalnych jednostek organizacyjnych z punktu
widzenia legalno$ci, gospodarnoéci i rzetelnosci,

¢) dzialalnoéci innych jednostek organizacyjnych i podmiotéw gospodar-
czych w zakresie, w jakim wykorzystujg one majatek lub $rodki pan-

12 Zob. art. 11 2 ustawy z 28 wrzeénia 1991 r. o kontroli skarbowej, Dz.U. z 2015 r.,
poz. 553, ze zm.; dalej: u.k.s.

3 Na temat funkcji wymiarowej i weryfikacyjnej zob. J. Kulicki, Administracja danin,

op. cit., s. 164-171.

Zob. szerzej M. Stebelski, Kontrola sejmowa w polskim prawie konstytucyjnym, War-

szawa, 2012 r.
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stwowe lub komunalne oraz wywiazuja si¢ z zobowigzan finansowych na
rzecz panstwa, z punktu widzenia legalnosci i gospodarnosci dziatalnos¢,

3. kontrola sprawowana przez Prezydenta RP w zakresie oceny konstytucyj-
nosci ustaw (art. 122 ust. 3 i 51iart. 133 ust. 2 Konstytucji),

4. kontrola realizowana przez organy administracji rzadowej, do ktorej zali-
czy¢ nalezy:

a) kontrole dzialalnosci jednostek samorzadu terytorialnego, wykonywa-
na pod katem legalnosci przez Prezesa Rady Ministrow i wojewoddéw
(art. 148 pkt 6 i art. 171 ust. 2 Konstytucji),

b) kontrole prac organdéw administracji rzagdowej wykonywana przez Rade
Ministréw (art. 146 ust. 4 pkt 3 Konstytucji),

¢) kontrole prac cztonkéw Rady Ministréw wykonywang przez Prezesa
Rady Ministrow (art. 148 pkt 5 Konstytucji),

d) kontrole podmiotéw pozostajacych poza systemem organizacyjnym ad-
ministracji publicznej (art. 146 i 149 Konstytucji),

5. kontrola realizowana przez regionalne izby obrachunkowe w stosunku do
jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie spraw finansowych (art. 171
ust. 2 Konstytucji),

6. kontrola realizowana przez Krajowa Rad¢ Radiofonii i Telewizji w odnie-
sieniu do wolnosci stowa, prawa do informacji oraz interesu publicznego
w radiofonii i telewizji (art. 213 ust. 1 Konstytucji),

7. kontrola wykonywana przez Sad Najwyzszy w odniesieniu do dzialalnosci
sagdow powszechnych i wojskowych w zakresie orzekania (art. 183 ust. 1
Konstytucji),

8. kontrola wykonywana przez Naczelny Sad Administracyjny i wojewodzkie
sady administracyjne w odniesieniu do dzialalnosci administracji publicz-
nej (art. 184 Konstytucji),

9. kontrola wykonywana przez Trybunat Konstytucyjny w zakresie (art. 188
Konstytucji):

a) zgodnosci ustaw i umow miedzynarodowych z Konstytucja RP,

b) zgodnosci ustaw z ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, kto-
rych ratyfikacja wymagata uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie,

¢) zgodnosci przepisow prawa, wydawanych przez centralne organy pan-
stwowe, z Konstytucja RP, ratyfikowanymi umowami miedzynarodowy-
mi i ustawami,

d) zgodnosci z Konstytucja RP celéw lub dziatalnosci partii politycznych,

e) skargi konstytucyjnej,

10. kontrola realizowana przez Krajowa Rade Sadownictwa w zakresie nieza-
leznosci sadoéw i niezawistosci sedziow (art. 186 ust. 1 Konstytucji),

11. kontrola realizowana przez Rzecznika Praw Obywatelskich w zakresie wol-
nosci i praw cztowieka i obywatela okreslonych w Konstytucji RP oraz in-
nych aktach normatywnych (art. 208 ust. 1 Konstytucji).
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Kontrola panstwowa moze mie¢ rézny charakter. Niejednokrotnie Konsty-
tucja RP, przyznajac uprawnienia kontrolne réznym podmiotom nie postuguje
sie w ogdle tym terminem. Tak jest w wypadku uprawnien kontrolnych Prezy-
denta RP, Rzecznika Praw Obywatelskich, Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji
oraz Krajowej Rady Sadownictwa, czy tez Trybunatu Konstytucyjnego.

W pierwszym przypadku ustawodawca konstytucyjny przyznaje Prezy-
dentowi RP prawo zwrdcenia si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem
o zbadanie zgodnosci ustawy lub umowy miedzynarodowej z Konstytucjg RP
jeszcze przed jej podpisaniem (w wypadku ustawy - art. 122 ust. 3 Konstytucji)
lub ratyfikowaniem (w wypadku umowy miedzynarodowej — art. 133 ust. 2
Konstytucji). Zlozenie takiego wniosku jest nastepstwem kontroli przedtozo-
nego Prezydentowi do podpisu aktu prawnego. Kontrola ta pozostaje w $cistym
zwigzku z nalozonym na Prezydenta RP obowigzkiem czuwania nad przestrze-
ganiem Konstytucji (por. art. 126 ust. 2 Konstytucji). Bez dziatan kontrolnych,
lustracyjnych, sprawdzajgcych, monitorujacych, czy tez badajacych nie sposdb
wyobrazi¢ sobie nalezyte wypelnienie przez Prezydenta obowigzku z art. 126
ust. 2 Konstytucji oraz skorzystanie z uprawnien wynikajacych z art. 122 ust. 3
i art. 133 ust. 2 Konstytucji, podobnie jak skorzystanie z mozliwosci zlozenia
wniosku o zbadanie zgodnosci aktu prawnego z Konstytucja lub ustawg w try-
bie art. 188 Konstytucji. W tym ostatnim przypadku prawo zlozenia wniosku
przystuguje réwniez innym podmiotom (por. art. 191 Konstytucji), jednak to
Trybunat Konstytucyjny wykonuje kontrole, a nie te podmioty. Inaczej jest
w przypadku uprawnien Prezydenta z art. 122 ust. 3 i art. 133 ust. 2 Konsty-
tucji. Co prawda o zgodnosci ustawy czy umowy miedzynarodowej przesadza
Trybunat Konstytucyjny, jednak czyni to w wyniku wniosku Prezydenta zlo-
zonego przed podpisaniem ustawy lub ratyfikacja umowy, a wiec w wyniku
kontroli sprawowanej przez Prezydenta w toku procesu legislacyjnego, ktory
konczy si¢ dopiero z ogloszeniem aktu prawnego w organie promulgacyjnym,
a nie w wyniku watpliwosci podjetych po jego zakonczeniu.

Nieco inng konstrukcje ustawodawca konstytucyjny zastosowal w wypad-
ku Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, Rzecznika Praw Obywatelskich oraz
Krajowej Rady Sagdownictwa. Dwa pierwsze organy zostaly zaliczone do orga-
néw kontroli panstwowej i ochrony prawa (zob. rozdzial IX Konstytucji) i sto-
ja na strazy: w przypadku Rzecznika Praw Obywatelskich — wolnosci i praw
czlowieka i obywatela, okreslonych w Konstytucji RP oraz w innych aktach
normatywnych (por. art. 208 ust. 1 Konstytucji), w przypadku za$ Krajowe;j
Rady Radiofonii i Telewizji - wolnosci stowa, prawa do informacji oraz in-
teresu publicznego w radiofonii i telewizji (por. art. 231 ust. 1 Konstytucji).
Podobng konstrukeje zastosowano w przypadku Krajowej Rady Sadownictwa,
ktéra stoi na strazy niezalezno$ci sagdow i niezawistosci sedziow (por. art. 186
ust. 1 Konstytucji). Nie sposob sta¢ na strazy nie wykonujac funkcji kontrolnej
w zakresie, w jakim Konstytucja nakazuje danemu organowi monitorowanie
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powierzonego jego pieczy wycinka stosunkéw miedzy panstwem (jego orga-
nami) a innymi podmiotami.

W pozostalych przypadkach Konstytucja RP wprost méwi o wypelnianiu
funkeji kontrolnej przez Sejm w stosunku do Rady Ministréw (art. 95 ust. 2),
Najwyzsza Izbe Kontroli w zakresie wynikajacym z art. 203 Konstytucji, organy
administracji rzadowej (art. 148 pkt 3,51 6, art. 171 ust. 2 i art. 149 Konstytucji),
regionalne izby obrachunkowe w stosunku do jednostek samorzadu terytorialne-
go w zakresie spraw finansowych (art. 171 ust. 2), Naczelny Sad Administracyj-
ny i wojewddzkie sady administracyjne w stosunku do administracji publicznej
(art. 184). W wypadku kontroli realizowanej przez Sad Najwyzszy w stosunku
do sadéw powszechnych i wojskowych w zakresie orzekania Konstytucja uzywa
okre$lenia nadzor (art. 183 ust. 1), co oczywiscie tylko wzmacnia pozycje Sadu
Najwyzszego w stosunku do tych podmiotéw. Nadzor obejmuje bowiem nie tylko
uprawnienia stricto kontrolne, lecz réwniez daje mozliwo$¢ wigzacego wplywu
na nadzorowany podmiot w zakresie pieczy powierzonej podmiotowi sprawuja-
cemu nadzor, w tym wypadku orzecznictwa'. Sad Najwyzszy ma wiec mozliwos¢
zapewnienia jednolitoéci orzecznictwa sadéw powszechnych i wojskowych'e.

Konstytucyjne uregulowania dotyczace kontroli panstwowej stanowig ramy,
w ktorych ustawodawca zwykly okresla zasady, tryb i procedury kontrolne, ich
zakres przedmiotowy i podmiotowy oraz uprawnienia organéw kontrolnych
i podmiotéw kontrolowanych. Zasadniczo zakresy kontrolne poszczegolnych
organdw nie pokrywaja si¢. Wyjatek dotyczy kontroli wykonywanych przez
Najwyzsza Izbe Kontroli oraz organy administracji rzadowej, a po czesci row-
niez regionalne izby obrachunkowe. Nalezy zauwazy¢, ze NIK jako naczelny
organ kontroli panstwowej (por. art. 202 ust. 1 Konstytucji) jest od strony pod-
miotowej nie tylko jednym z elementdw kontroli sprawowanej przez Sejm nad
dzialalnoscig Rady Ministrow (por. art. 95 ust. 2 Konstytucji), lecz rowniez
wykonuje kontrole podmiotow sektora finanséw publicznych oraz podmiotow
korzystajacych z funduszy publicznych, ktére majg niewatpliwie stanowi¢ ma-
terial do prac legislacyjnych w zakresie zmiany obowiazujacego prawodawstwa
(por. art. 203 Konstytucji)".

Cho¢ NIK jest naczelnym organem kontroli pafistwowej, to jednak najszer-
szy zakres przedmiotowy i podmiotowy ma kontrola wykonywana przez orga-
ny administracji rzagdowej. Obejmuje ona bowiem swym zakresem podmio-
towym zaréwno te organy (kontrola organu podporzadkowanego przez organ
zwierzchni - por. art. 146 ust. 4 pkt 3, art. 148 pkt 5 i art. 149 ust. 1 Konstytu-

M. Wierzbowski, A. Wiktorowska [w:] Prawo, op. cit., s. 99-100.

16 Zob. art. 1 ustawy z 23 listopada 2002 r. o Sadzie Najwyzszym (Dz.U. z 2013 r.,
poz. 499, ze zm.). Por. tez. W. Skrzydlo, Komentarz do art. 183 Konstytucji RP, LEX/el.
Zob. tez ustawe z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli, Dz.U. z 2012 r,,
poz. 82, ze zm.
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cji'®), jednostki samorzadu terytorialnego (zob. art. 148 pkt 6 i art. 171 ust. 2
Konstytuciji), jak tez podmioty pozostajace poza systemem organizacyjnym ad-
ministracji publicznej. Dotyka wiec réwniez 0séb fizycznych, oséb prawnych
oraz jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej, ktore
objete sa zakresem przedmiotowym poszczegélnych unormowan prawnych.
Cho¢ uprawnienie w tym zakresie nie jest wprost wyartykutowane w Konsty-
tucji RP, to nalezy je wyprowadzi¢ zaréwno z dyspozycji art. 146 ust. 4 Kon-
stytucji, ktéry do zadan Rady Ministrow zalicza m.in. zapewnienie wykonania
ustaw (pkt 1), co odnie$¢ nalezy do wszystkich podmiotéw obowigzanych do
stosowania postanowien tych ustaw, a nie tylko organéw administracji pub-
licznej, jak tez ochrone intereséw Skarbu Panstwa (pkt 4). Nie sposob wyob-
razi¢ sobie pelnienia tych obowigzkéw bez mozliwosci wykonywania kontroli
réwniez w stosunku do podmiotéw pozostajacych poza systemem organiza-
cyjnym administracji publiczne;.

Reasumujgc dotychczasowe ustalenia, nalezy stwierdzié, ze system kontroli
panstwowej okreslony w Konstytucji RP obejmuje:
1. od strony podmiotéw realizujacych kontrole:

a) Sejm RP,

b) Najwyzsza Izbe Kontroli,

c) Prezydenta RP,

d) organy administracji rzgdowej,

e) regionalne izby obrachunkowe,

f) Krajowa Rade Radiofonii i Telewizji,

g) Sad Najwyzszy,

h) Naczelny Sad Administracyjny,

i) Trybunal Konstytucyjny,

j) Krajowa Rade Sadownictwa,

k) Rzecznika Praw Obywatelskich,
2. od strony podmiotéw kontrolowanych:

a) organy wladzy publicznej,

b) Rade Ministrow i organy administracji rzagdowej,

¢) jednostki samorzadu terytorialnego,

d) sady powszechne i wojskowe,

e) organy uprawnione do wydawania aktéw prawnych powszechnie obo-

wiazujacych,

f) panstwowe i samorzadowe jednostki organizacyjne,

g) podmioty dziatajace w obszarze radiofonii i telewizji,

h) podmioty pozostajgce poza systemem organizacyjnym wiadzy publicznej,

18 Zob. ustawe z 15 lipca 2011 r. o kontroli w administracji rzagdowej (Dz.U. nr 185,
poz. 1092) oraz art. 28 ustawy z 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji
rzadowej w wojewddztwie, Dz.U. z 2015 r., poz. 525.
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3. od strony przedmiotowe;j:
a) realizacje zadan przez Rade Ministrow i jej cztonkdw oraz organy admi-
nistracji rzgdowe;j,
b) dziatalno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego, Narodowego Banku
Polskiego, panistwowych i samorzadowych jednostek organizacyjnych,
c) stanowienie prawa,
d) przestrzeganie zasad niezalezno$ci sadow i niezawistoéci sedziow,
e) gospodarke finansowa jednostek samorzadu terytorialnego i samorzg-
dowych jednostek organizacyjnych,
f) przestrzeganie wolnosci stowa, prawa do informacji oraz interesu pub-
licznego w radiofonii i telewizji,
g) dzialalnos$¢ orzeczniczg sagdow,
4. od strony kryteriow kontroli:
a) legalnos¢,
b) gospodarnosé¢,
c) celowos$é,
d) rzetelno$é.

Najszerszy zakres przedmiotowy i podmiotowy ma kontrola sprawowana
przez organy administracji rzadowej. Obejmuje ona:
1. od strony podmiotéw realizujacych kontrole:
a) Rade Ministrow,
b) ministrow - cztonkéw Rady Ministréw,
c) wojewodow,
d) organy administracji rzagdowej wyzszego stopnia (pelnigce nadzor nad
organami podporzadkowanymi, podlegtymi),
e) pozostale organy administracji rzgdowe;j,
2. od strony podmiotéw kontrolowanych:
a) ministrow — cztonkéw Rady Ministrow,
b) wojewodow,
¢) organy administracji rzgdowej nizszego stopnia (podporzadkowane or-
ganom wyzszego stopnia),
d) jednostki samorzadu terytorialnego,
e) podmioty pozostajace poza systemem organow wladzy i administracji
publicznej,
3. od strony przedmiotowe;j:
a) realizacje zadan przez poszczegdlnych ministréw — cztonkéw Rady Mi-
nistréw,
b) realizacje zadan przez organy administracji rzagdowej,
c) dzialalnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego,
d) gospodarke finansowg jednostek samorzadu terytorialnego i samorza-
dowych jednostek organizacyjnych,
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4.

od strony kryteriow oceny dzialan podmiotéw kontrolowanych:
a) legalnos,

b) gospodarnos¢,

c) celowos$é,

d) rzetelno$é.

Najistotniejszym z punktu widzenia tego artykutu jest kontrola realizowana

przez organy administracji rzadowej w odniesieniu do podmiotéw pozostaja-
cych, w zakresie objetym jej przedmiotem, poza systemem organdéw wladzy
i administracji publicznej (niezwigzana z pelnieniem przez organ wykonujacy
kontrole funkcji organu nadzoru nad podmiotem kontrolowanym). Kontrole
taka sprawuja zardwno ministrowie — cztonkowie Rady Ministréw, jak i organy
im podporzadkowane, w tym administracji terenowej (regionalne i lokalne).
Zaliczy¢ do nich nalezy m.in. organy podporzadkowane ministrowi wlasciwe-
mu do spraw finanséw publicznych?, a wiec:

1.

dyrektorow izb skarbowych i naczelnikéw urzeddéw skarbowych (zob. art. 5
ust. 1 ustawy z 21 czerwca 1996 r. o urzedach i izbach skarbowych, Dz.U.
22015 1., poz. 578, ze zm.; dalej: u.u.is.),

dyrektoréw urzeddw kontroli skarbowej i Generalnego Inspektora Kontroli
Skarbowej (zob. art. 5 ust. 1 u.u.i.s. oraz art. 8 ust. 1 u.k.s.),

szefa Stuzby Celnej, dyrektordw izb celnych i naczelnikéw urzeddw celnych
jako organy Stuzby Celnej (zob. art. 9 ust. 1 i art. 10 ust. 2 ustawy o Stuzbie
Celnej z 27 sierpnia 2009 r., Dz.U. z 2015 r., poz. 990, ze zm.; dalej: u.s.c).

Miejsce kontroli skarbowej w systemie kontroli sprawowanej
przez organy podlegte ministrowi wlasciwemu do spraw
finansow publicznych

Organy fiskalne (skarbowe) podlegle ministrowi wlasciwemu do spraw fi-

nansow publicznych realizujg kontrole w sze$ciu zasadniczych obszarach:

1.

podatkowa, o ktérej mowa w ustawie z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
podatkowa (Dz.U. z 2015 r., poz. 613 ze zm.; dalej: o0.p.), kontrola ta wyko-
nywana jest przez:

Odpowiada on m.in. za: a) realizacje dochodéw z podatkéw bezposrednich, posred-
nich i oplat, b) realizacje przepiséw dotyczacych cel, ) kontrole skarbowa i nadzor
nad jej organami (zob. art. 8 ust. 2 pkt 1, 31 10 ustawy z 4 grudnia 1997 r. o dziatach
administracji rzagdowej, Dz.U. z 2015 r., poz. 812, ze zm.). Obecnie zadania ministra
wlasciwego do spraw finanséw publicznych realizuje Minister Finanséw (zob. § 1
ust. 2 pkt 2 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z 22 wrzesnia 2014 r. w sprawie
szczegolowego zakresu dzialania Ministra Finansow, Dz.U. poz. 1256).
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a) naczelnikow urzedow skarbowych (por. art. 5 ust. 6 pkt 3 u.u.i.s., art. 281
§ 1 wzwigzkuzart. 13 § 1 pkt 1 0.p.), w zakresie: podatku dochodowego
od 0s6b fizycznych, podatku dochodowego od 0s6b prawnych, podatku
od towardw i ustug, podatku od spadkéw i darowizn, podatku od czyn-
nosci cywilnoprawnych,

b) naczelnikéw urzedéw celnych (por. art. 2 ust. 1 pkt 7 lit. a w zwigzku
z art. 30 ust. 3 pkt 11 la w.s.c,, art. 2 ust. 1 pkt 7 lit. b u.s.c. i art. 281
§ 1 wzwigzku z art. 13 § 1 pkt 1 o.p.), w zakresie podatku od towarow
i ustug od importu towaréw, podatku akcyzowego, podatku od gier, po-
datku od wydobycia niektdrych kopalin,

2. skarbows, o ktorej mowa w ustawie o kontroli skarbowej; kontrola ta wyko-
nywana jest przez organy kontroli skarbowej (por. art. 6 ust. 1 u.k.s.),

3. celng i dozor celny, o ktorych mowa w art. 37 ust. 1 rozporzadzenia Rady
(EWG) nr 2913/92 z 12 pazdziernika 1992 r. ustanawiajgcego Wspodlno-
towy Kodeks Celny (Dz.Urz. WE L 302 z 19 pazdziernika 1992 r.; wersja
polska: polskie wydanie specjalne, rozdzial 02, t. 4, s. 307), art. 6 ustawy
z 19 marca 2004 r. - Prawo celne (Dz.U. z 2015 r., poz. 858, ze zm.) oraz
art. 30 ust. 2 pkt 1 i ust. 3 pkt 7 u.s.c.); kontrola ta wykonywana jest przez
organy Stuzby Celnej,

4. przestrzegania przepisdw prawa podatkowego w zakresie:

a) produkgji, przemieszczania i zuzycia wyrobdw akcyzowych, w szczegol-
nosci ich wytwarzania, uszlachetniania, przerabiania, skazania, rozle-
wu, przyjmowania, magazynowania, wydawania, przewozu i niszczenia
oraz w zakresie stosowania i oznaczania tych wyrobéw znakami akcyzy
(zob. art. 30 ust. 2 pkt 2 u.s.c.),

b) wydobycia urobku rudy miedzi lub produkcji koncentratu, o ktérych
mowa w ustawie o podatku od wydobycia niektérych kopalin® (zob.
art. 30 ust. 2 pkt 4 u.s.c.),

5. w zakresie urzadzania i prowadzenia gier hazardowych (zob. art. 30 ust. 2
pkt 3 u.s.c.),

6. w zakresie wspdlnej polityki rolnej (zob. art. 30 ust. 3 pkt 3-6 u.s.c.),

7. rodzaju paliwa w zbiornikach i innych $rodkach transportowych (zob.
art. 30 ust. 3 pkt 2 u.s.c.),

8. transportu drogowego (zob. art. 30 ust. 3 pkt 9 u.s.c.).

Zdecydowana wiekszos¢ tych rodzajoéw kontroli realizowana jest przez or-
gany Stuzby Celnej. Jedynie kontrola podatkowa oraz skarbowa wykonywane
s3 przez inne organy. Te ostatnig wykonuja organy kontroli skarbowej (Ge-
neralny Inspektor Kontroli Skarbowej oraz dyrektorzy urzedéw kontroli skar-

2 Ustawa z 2 marca 2012 r., Dz.U. poz. 362, ze zm.
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bowej*'). Kontrole podatkowa wykonuja natomiast zaréwno organy podatko-
we pierwszej instancji, a wiec naczelnicy urzedéw skarbowych i naczelnicy
urzeddéw celnych, jak i organy kontroli skarbowej. Co istotne, organy kontroli
skarbowej moga wykonywac¢ kontrole podatkowa tylko w toku postepowania
kontrolnego, jako jednej z form prawnych realizacji kontroli skarbowej (por.
art. 13 ust. 3 u.k.s.). W tym przypadku kontrola podatkowa nie jest postepowa-
niem autonomicznym, niezaleznym rodzajem postepowania w sprawach zo-
bowiazan podatkowych, lecz podjetym w toku innego postepowania admini-
stracyjnego wyodrebnionym w jego ramach zespolem czynnosci kontrolnych
regulowanych przepisami ordynacji podatkowej*.

Naczelnicy urzedéw skarbowych oraz organy kontroli skarbowej wykonu-
ja kontrole podatkowq zdefiniowang w art. 281 § 2 o.p., a wigc ktorej celem
jest sprawdzenie, czy kontrolowani wywigzuja sie z obowigzkéw wynikajgcych
z przepiséw prawa podatkowego. Kontrole te wykonuja réwniez naczelnicy
urzedow celnych jako organy podatkowe pierwszej instancji (por. art. 13 § 1
pkt 1 o.p.). Do zadan tych ostatnich nalezy réwniez wykonywanie kontroli
w zakresie:

a) produkcji, przemieszczania i zuzycia wyrobow akcyzowych, w szczegol-
nosci ich wytwarzania, uszlachetniania, przerabiania, skazania, rozlewu,
przyjmowania, magazynowania, wydawania, przewozu i niszczenia oraz
w zakresie stosowania i oznaczania tych wyrobow znakami akcyzy (zob.
art. 30 ust. 2 pkt 2 u.s.c.),

b) wydobycia urobku rudy miedzi lub produkcji koncentratu, o ktérych mowa
w ustawie o podatku od wydobycia niektérych kopalin (zob. art. 30 ust. 2
pkt 4 u.s.c.),

c) prawidlowosci i terminowosci wptat podatku akcyzowego, podatku od gier
oraz podatku od wydobycia niektdrych kopalin (zob. art. 30 ust. 3 pkt 11i la
u.s.c.).

Niewatpliwie kontrole, o ktorych mowa w art. 30 ust. 2 pkt 2 i 4 oraz ust. 3
pkt 1ila u.s.c., nalezg do kontroli przestrzegania przepiséw prawa podatkowe-
go. Mieszczg si¢ one wigc w zakresie wynikajacym z art. 281 § 2 o.p. W dwdch
pierwszych przypadkach (art. 30 ust. 2 pkt 2 i 4 u.s.c.) dotykajg jednak proce-
su produkeji, przemieszczania i zuzycia wyrobdw akcyzowych, oznaczania ich
znakami skarbowymi akcyzy oraz kopalin objetych podatkiem od wydobycia
niektdrych kopalin, co uzasadnia ich wylaczenie jako odrebnego rodzaju kon-
troli przestrzegania przepisow prawa podatkowego. Kontrolg w tym przypadku

21 Zob. art. 6 ust. 1 u.k.s.

22 Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa, Dz.U. z 2015 r., poz. 613, ze
zm.; szerzej zob. J. Kulicki, Procedury kontrolne w sprawach zobowigza# podatko-
wych, Warszawa 2012 r., s. 112.
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objete jest bowiem nie tyle rozliczanie si¢ podatnika z naleznego podatku, co
wydaje si¢ by¢ gléownym zakresem kontroli, o ktorej mowa w art. 281 § 2 o.p.,
ile proces produkgji i obrotu wyrobami akcyzowymi i kopalinami. Cho¢ jest
on uregulowany w przepisach podatkowych - w przypadku wyrobéw akcyzo-
wych — w ustawie o podatku akcyzowym?, w przypadku za$ kopalin — w usta-
wie o podatku od wydobycia niektérych kopalin, to jednak zakres kontroli
oraz wzgledy historyczne uzasadniajg traktowanie tych czynnosci organéw
skarbowych jako odrebnego rodzaju kontroli. Nie sposéb tych argumentéw
odnie$¢ natomiast do prawidlowosci i terminowosci wplat podatku akcyzowe-
go, podatku od gier oraz podatku od wydobycia niektorych kopalin. Kontrola
ta, wyartykulowana przez ustawodawce jako odrebny rodzaj kontroli sprawo-
wanej przez organy celne, wchodzi nie tylko w zakres kontroli, o ktérej mowa
w art. 281 § 2 o.p., lecz réwniez w zakres art. 2 ust. 1 pkt 7 lit. b u.s.c. Przepis
ten stanowi, ze do zadan Stuzby Celnej nalezy m.in. wykonywanie kontroli wy-
wigzywania si¢ podmiotow z obowigzkéw w zakresie podatku od gier i dopfat,
o ktorych mowa w ustawie o grach hazardowych?, podatku akcyzowego oraz
podatku od wydobycia niektdrych kopalin. Z konstrukeji art. 2 ust. 1 pkt 7
iart. 30 ust. 3 pkt 11 1a u.s.c. wynika, ze kontrole objete zakresem art. 30 ust. 3
pkt 1 i la u.s.c. nie mieszczg si¢ w zakresie kontroli objetej art. 2 ust. 1 pkt 7
lit. b w.s.c. Oczywiscie jest to poglad nieuzasadniony merytorycznie. Kazda
kontrola prawidtowosci i terminowos$ci wplat podatku jest sprawdzeniem wy-
wigzywania si¢ podmiotéw prawa podatkowego (podatnikéw, ptatnikow, in-
kasentéw) z obowiazkéw ustawowych. Miesci si¢ wiec w przypadku kontroli
podatku akcyzowego, podatku od gier oraz podatku od wydobycia niektérych
kopalin zaréwno w dyspozycji art. 281 § 2 o.p., jak i art. 2 ust. 1 pkt 7 lit. b u.s.c.
Wyodrebnienie tego rodzaju kontroli mozliwe jest jedynie ze wzgledow proce-
duralnych, co tez wydaje si¢ mial na wzgledzie ustawodawca.

Sposrdéd wszystkich rodzajoéw kontroli realizowanych przez organy skarbo-
we podlegle ministrowi wlasciwemu do spraw finanséw publicznych kontro-
la skarbowa obejmuje swym zakresem przedmiotowym najwiecej zagadnien.
Kontroli skarbowej podlega bowiem przestrzeganie przepiséw dotyczacych:
a) $wiadczen publicznych, a wigc zaréwno podatkdw, jak i niepodatkowych
nalezno$ci budzetu panstwa oraz panstwowych funduszy celowych, b) gospo-
darowania $rodkami publicznymi, c¢) przekazywania $rodkéw wtasnych do bu-
dzetu Unii Europejskiej, d) audytu gospodarowania $rodkami pochodzacymi
ze zrodet zagranicznych, e) gospodarowania mieniem panstwowym, f) obrotu
dewizowego, g) stosowania cen urzedowych i marz handlowych urzedowych,
h) zapobiegania i wykrywania przestepstw, i) o§wiadczen majatkowych, j) kra-
jowych i wspolnotowych przepiséw celnych. Zakres przedmiotowy kontroli

#  Ustawa z 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym, Dz.U. z 2014 r., poz. 752, ze zm.
2 Ustawa z 19 listopada 2002 r., Dz.U. z 2015 1., poz. 652, ze zm.
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skarbowej obejmuje wigc zagadnienia wlasciwe kontroli podatkowej realizo-
wanej przez naczelnikéw urzedow skarbowych, jak i po czeéci kontroli reali-
zowanej przez organy Stuzby Celnej. Te ostatnie wykonuja réwniez kontrole
podatkowg oraz kontrole w zakresie objetym tradycyjnie wlasciwos$cia rzeczo-
wa organdéw celnych. Do wytgcznych kompetencji organéw kontroli skarbowej
nalezy natomiast kontrola w zakresie:

a) gospodarowania srodkami publicznymi,

b) przekazywania srodkéw wiasnych do budzetu Unii Europejskiej,

¢) audytu gospodarowania srodkami pochodzacymi ze zrddet zagranicznych,

d) gospodarowania mieniem panstwowym,

e) obrotu dewizowego,

f) zapobiegania i ujawniania przestepstw tzw. platnej protekcji popetnianych
przez osoby zatrudnione lub pelnigce stuzbe w jednostkach organizacyj-
nych resortu finanséw,

g) oswiadczen majatkowych sktadanych przez osoby zatrudnione lub petnig-
ce stuzbe w jednostkach organizacyjnych administracji celnej, podatkowej,
kontroli skarbowej oraz w Ministerstwie Finansow.

Cel i zadania kontroli skarbowej

Na poczatku nalezy wyjasnic pojecia celu i zadania.

Stownik jezyka polskiego PWN wyrdznia sze$¢ znaczen terminu cel. W stow-
nikowym ujeciu cel oznacza przede wszystkim to, do czego si¢ dgzy, réwniez
to, co ma czemus stuzy¢, miejsce, do ktorego si¢ zmierza, a w dalszej kolejnosci:
przedmiot lub osoba, ktérych dotyczg zamierzone dziatania oraz obiekt, do kto-
rego sie strzela i muszka broni palnej (dawniej). Dla celéw artykulu, ktorego
przedmiotem jest kontrola skarbowa, wartos¢ bedg przedstawialy trzy z tych
znaczen. W pierwszej kolejnosci cel rozumiany jako to, do czego si¢ dgzy, a na-
stepnie: to, co ma czemus stuzyc oraz przedmiot lub osoba, ktérych dotyczg za-
mierzone dziatania. Pierwsze dwa znaczenia omawianego terminu uwypuklaja
przedmiotowy strone celu. We wszystkich przypadkach cel odnoszony jest na-
tomiast do dzialania, ktére badz dazy do okreslonego skutku (cel jako punkt
odniesienia, do ktérego sie dazy lub dziatanie majgce czemus stuzy¢), badz tez
nakierowane jest na konkretny przedmiot lub podmiot. W pierwszych dwoch
znaczeniach - jako to, do czego si¢ dgzy oraz to, co ma czemus stuzy¢ — cel kon-
troli skarbowej zostal wyartykutowany przede wszystkim w art. 1 u.k.s. W tym
ujeciu celem kontroli skarbowej jest:

1. ochrona intereséw i praw majgtkowych Skarbu Panstwa,

2. zapewnienie skutecznosci wykonywania zobowigzan podatkowych i in-
nych nalezno$ci stanowigcych dochdd budzetu panstwa lub panstwowych
funduszy celowych,
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3. badanie zgodno$ci z prawem gospodarowania mieniem innych niz Skarb
Panstwa panstwowych osob prawnych,

4. zapobieganie i ujawnianie przestepstw okreslonych w art. 228-231 Kodek-
su karnego (k.k.) popelnianych przez osoby zatrudnione lub pelnigce stuz-
be w jednostkach organizacyjnych podleglych ministrowi wlasciwemu do
spraw finanséw publicznych.

W ujeciu ostatnim, a wiec jako przedmiot lub osoba, ktorych dotyczg zamie-
rzone dziatania, cel kontroli skarbowej ujety zostal zaréwno w art. 1 u.k.s., jak
i art. 4, okreslajacym podmiotowy zakres kontroli skarbowej, a po czesci row-
niez w art. 2 u.k.s., okreslajacym przedmiot tej kontroli. Co istotne, dzialania
kontroli skarbowej w tym ujeciu postrzega¢ nalezy zaréwno od strony pod-
miotu podlegajacego ochronie (Skarb Panstwa, panstwowe fundusze celowe,
panistwowe osoby prawne — art. 1 u.k.s.), jak i podmiotow, ktérych dziatalnos¢
jest kontrolowana z uwagi na interes podmiotu podlegajacego ochronie (zobo-
wigzani do $wiadczen pienieznych na rzecz Skarbu Panstwa lub panstwowych
funduszy celowych, wydatkujacy, przekazujacy i otrzymujacy $rodki publiczne,
wladajgcy i zarzadzajacy mieniem panstwowym, beneficjenci poreczen i gwa-
rancji udzielonych przez Skarb Pafistwa oraz inne okreslone w art. 4 u.k.s.).

Podobnie do stownikowego znaczenia termin cel rozumiany jest w psycho-
logii (cel to efekt, na ktéry ukierunkowane jest dzialanie, czynnos¢, zachowa-
nie) czy etyce (cel jako przedmiot zamierzonego dziatania, punkt, do ktérego
dzialanie jest skierowane lub jego skutek).

Drugi z przywolanych na wstepie termindéw — zadanie - oznacza wedlug
Stownika Jezyka Polskiego PWN: to, co nalezy wykonaé lub zagadnienie dane
do wykonania. Stownikowa definicja zadania odnosi ten termin, podobnie jak
w wypadku celu, do dziatania. Zadanie rozumiane jest przede wszystkim jako
to, co ma wykona¢ konkretny podmiot — osoba organizacja, zespot. Wykony-
wanie zadania jest wiec w tym ujeciu dzialaniem konkretnego podmiotu, na-
kierowanym na wyznaczony mu cel. Jest wigc dziataniem celowym, zamierzo-
nym. Zadanie i cel w takim znaczeniu sg pojeciami tozsamymi. Jezeli méwimy,
ze celem kontroli skarbowej jest ochrona intereséw i praw majatkowych Skar-
bu Panstwa, to oznacza, iz stawiamy przed nig zadanie ochrony tych intereséw
i praw majgtkowych. Zadanie to, podobnie jak i pozostate wynikajace z art. 1
u.k.s., realizowane sg przez dzialania, ktérych rodzaje oraz granice przedmio-
towe i podmiotowe wyznacza w tym przypadku ustawa o kontroli skarbowe;j
oraz inne akty prawne, do ktorych odwoluje sie w niej ustawodawca.

Podstawowym zadaniem kontroli skarbowej jest ochrona intereséw i praw
majatkowych Skarbu Panstwa. Pozostale cele okreslone przez ustawodawce

»  Por. W. Tatarkiewicz, Droga do filozofii i inne rozprawy, Warszawa 1971, s. 211-321;
J. Keller, Etyka, Warszawa 1954, s. 45 i n.



ARTYKULY

51

w art. 1 uk.s. nalezy uzna¢ za — w mniejszym lub wigkszym stopniu - zawe-
zajace pole dzialania organéw kontroli skarbowej, inspektoréw i pozostatych
pracownikow jednostek organizacyjnych kontroli skarbowej. Zapewnienie
skutecznosci wykonywania zobowigzan podatkowych i innych nalezno$ci sta-
nowigcych dochdd budzetu panstwa lub panstwowych funduszy celowych,
badanie zgodnosci z prawem gospodarowania mieniem panstwowym, zapo-
bieganie i ujawnianie naruszen prawa w obrocie towarowym z zagranica oraz
w zakresie wykorzystywania zajmowanego stanowiska dla osiagniecia korzysci
majatkowej, miesci sie niewatpliwie w celu gléwnym, jakim jest ochrona inte-
resow i praw majatkowych Skarbu Panstwa.

Obecny ksztalt zadan (celéw) kontroli skarbowej zostal ustalony ustawa
z 25 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy o kontroli skarbowej oraz niektorych
innych ustaw (Dz.U. nr 127, poz. 858), ktdra w tym zakresie weszla w zycie
30 lipca 2010 1.

Pierwotnie ustawodawca wyrdznial trzy cele dziatan organow kontroli skar-
bowej. Po pierwsze, ochrone intereséw i praw majgtkowych Skarbu Panstwa.
Po drugie, zapewnienie skutecznosci wykonywania zobowigzan podatkowych
i innych nalezno$ci stanowigcych dochdd budzetu panstwa lub panstwowych
funduszy celowych. Po trzecie, badanie zgodno$ci z prawem gospodarowania
mieniem panstwowych oséb prawnych. Ustawa z 7 czerwca 2002 r. o zniesie-
niu Generalnego Inspektora Celnego, o zmianie ustawy o kontroli skarbowej
oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. nr 89, poz. 804)* do zadan
kontroli skarbowej wiaczono zapobieganie i ujawnianie przestepstw okreslo-
nych w art. 228-231 k.k. wéréd oséb zatrudnionych lub pelnigcych stuzbe
w jednostkach organizacyjnych podleglych ministrowi wlasciwemu do spraw
finanséw publicznych. Zadanie to w zasadzie w niezmienionym ksztalcie wy-
artykulowane jest réwniez w obecnym brzmieniu ust. 2 w art. 1 u.k.s. Ta sama
ustawa do celéw kontroli skarbowej wiaczyta rowniez przeciwdziatanie i zwal-
czanie naruszen prawa w zakresie obrotu towarowego z zagranica i obrotu to-
warami przywozonymi z zagranicy, co zwigzane byto z likwidacja od 1 lipca
2002 r. urzedu Generalnego Inspektora Celnego i wlgczeniem czesci jego za-
dan do przedmiotowego zakresu kontroli skarbowe;j?’.

W uzasadnieniu do rzadowego projektu ustawy znoszacej urzad General-
nego Inspektora Celnego (druk sejmowy nr 463/IV kad.)*® podkreslono, ze

26

Weszta w zycie 1 lipca 2002 r.

Por. art. 2 ust. 1 pkt 12 i art. 3 pkt 4 u.k.s. w brzmieniu nadanym ustawg z 7 czerwca
2002 r. o zniesieniu Generalnego Inspektora Celnego, o zmianie ustawy o kontroli
skarbowej oraz o zmianie niektérych innych ustaw, Dz.U. nr 89, poz. 804, ze zm.
Zob. uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zniesieniu Generalnego In-
spektora Celnego, o zmianie ustawy o kontroli skarbowej oraz o zmianie niekt6-
rych innych ustaw (druk sejmowy nr 463/IV kad.), s. 25, http://orka.sejm.gov.pl/
Druki4ka.nsf/0/2887BD8A24A9F947C1256BBB003A5AF7/$file/463.pdf.

27
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proponowane w projekcie zmiany sa: kolejnym, po zniesieniu Gtownego Urzedu
Cel, etapem na drodze do kompleksowej reorganizacji stuzb skarbowych w skali
catego kraju, ktéra dokonala si¢ z dniem 1 stycznia 2003 r. Celem zmian mia-
to by¢: zwigkszenie skutecznosci aparatu paristwowego w obszarze zapobiegania
i przeciwdzialania nieprawidtowosciom w zakresie obrotu towarowego, priory-
tetowym celem ustawy zas: polgczenie w ramach jednej struktury tak pionow
kontroli skarbowej, jak i celnej. Jak podkreslono, ustawa nie tworzyla: nowej in-
stytucji, przenoszgc wigkszos¢ uprawnien Inspekcji Celnej do kontroli skarbowej,
wyposazajgc jg w narzedzia i Srodki pozwalajgce jej na realizacje przeniesionych
i nowych zadan. Tym samym projekt, nawiazujac do rzagdowego programu pod
nazwg ,,Przede wszystkim przedsiebiorczo$¢” ujednolicat system kontroli pan-
stwa w obszarach skarbowym i celnym, co zdaniem strony rzgdowej, bedacej
wnioskodawca, wigza¢ sie miato z mniejszym obcigzeniem kontrolowanego.
W opinii Biura Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu zauwazono, ze cho¢ za-
proponowane przez Rade Ministrow zmiany sg zgodne z Konstytucjg RP, to
jednak nie sposdb nie zauwazy¢, iz: ustawa o Inspekcji Celnej (ktérg projekt
uchyla) obowigzuje zaledwie 5 lat (weszta w zycie 1 lipca 1997 r.). Czeste zmiany
strukturalne administracji publicznej (szczegdlnie o tak zasadniczym znaczeniu
jak zniesienie catego pionu administracji i tgczenie stuzb o tradycyjnie zréznico-
wanym charakterze i sposobie funkcjonowania) nigdy nie wplywajq pozytywnie
na jej sprawnos¢ i profesjonalizm dziatania urzednikow®.

Najnowsza, dokonana ustawg z 25 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy o kon-
troli skarbowej oraz niektdérych innych ustaw (Dz.U. nr 127, poz. 858), zmiana
zakresu przedmiotowego kontroli skarbowej, a tym samym jej celéw, ma nato-
miast prowadzi¢ do wylaczenia: z celéw i zakresu kontroli skarbowej zagadnie#
zwigzanych z obrotem towarowym z zagranicg i obrotem towarami przywozo-
nymi z zagranicy w zakresie, w jakim stanowig one powielenie zadan realizowa-
nych przez organy celne i Stuzbe Celng. W przypadku kontroli obrotu towarowe-
g0 z zagranicg powielanie zadan Stuzby Celnej i kontroli skarbowej dotyczy nie
tylko posiadania przez obie stuzby analogicznych uprawnien. Postepowania kon-
trolne w zakresie obrotu towarowego z zagranicg nie koviczq sig rozstrzygnieciem
organu kontroli skarbowej, lecz wynikiem kontroli. Tym samym organy celne
zobowigzane sq na podstawie wyniku kontroli ponownie przeprowadzic postepo-
wanie (gdzie wynik kontroli jest tylko jednym z dowodow), aby wyda¢ decyzje™.
Taka argumentacja musi budzi¢ watpliwosci nie tylko w kontekscie wczesniej

¥ P.Radziewicz, Opinia prawna na temat projektu ustawy o zniesieniu Generalnego In-

spektora Celnego, o zmianie ustawy o kontroli skarbowej oraz o zmianie niektorych ustaw
(druk nr 463), s. 6, http://orka.sejm.gov.pl/rexdomk4.nsf/Opwsdr?OpenForm&463.
Por. uzasadnienie do rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o kontroli skar-
bowej oraz niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 1852/VI kad,, s. 1), http://
orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/wgdruku/1852.
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przytoczonego uzasadnienia nowelizacji ustawy o kontroli skarbowej z 2002 r.,

lecz réwniez innych zadan realizowanych przez kontrole skarbowa, m.in. kon-

troli postanowien prawa podatkowego, dewizowego, czy tez kontroli gospoda-
rowania mieniem panstwowym. We wszystkich tych zakresach kontrola skar-
bowa powiela zadania innych stuzb i organéw. Na przyklad w zakresie:

a) prawa podatkowego - zadania organdéw podatkowych (por. art. 281 o.p.
iart. 5 ust. 6 pkt 3 u.u.i.s.),

b) gospodarowania mieniem panstwowym, w tym jego prywatyzacji - zadania
ministra wlasciwego do spraw Skarbu Panstwa wynikajace z art. 19a ustawy
z 8 sierpnia 1996 r. o zasadach wykonywania uprawnien przystugujacych
Skarbowi Panstwa (Dz.U. z 2012 r., poz. 1223, ze zm.),

c) prawa dewizowego - zadania Prezesa Narodowego Banku Polskiego wy-
nikajace z art. 52 ust. 2 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku
Polskim (Dz.U. z 2013 r., poz. 908, ze zm.) oraz art. 33 ustawy z 27 lipca
2002 r. - Prawo dewizowe (Dz.U. z 2012 r., poz. 826, ze zm.).

Co wiecej, nalezy zauwazy¢, ze wynik kontroli, bedacy swego rodzaju za-
pisem ustalen kontrolnych poczynionych w toku postepowania kontrolnego,
wydawany jest rowniez w wypadku kontroli wykonywania zobowigzan podat-
kowych. Taki dokument koniczy postepowanie nie tylko, ktorego przedmiotem
jest kontrola podatkdéw, do poboru ktérych uprawnione sg organy gminne (por.
art. 24 ust. 1 pkt 2 lit. a uk.s.), lecz réwniez podatek od gier, pobierany przez
naczelnikow urzeddw celnych (por. art. 24 ust. 2 pkt 2 lit. b w zwigzku z art. 24
ust. 1 pkt 1 lit. a uk.s.). Stanowi on wowczas zawsze podstawe do wszczecia
i przeprowadzenia postepowania podatkowego, majacego na celu wymiar lub
korekte wymiaru zobowigzania podatkowego naleznego od podatnika.

Zakonczenie postepowania kontrolnego w zakresie zobowigzan podatko-
wych decyzja zwiazane jest z przyznaniem organom kontroli skarbowej upraw-
nien organéw podatkowych do wymiaru podatku w zakresie spraw objetych kon-
trolg podatkowa. Nie jest to zwigzane absolutnie z powielaniem przez kontrole
skarbowg zadan innych organdw realizujgcych funkeje kontrolng. Argumentacja
uzasadnienia wylaczenia z przedmiotowego zakresu kontroli skarbowej kontroli
obrotu towarowego z zagranicg nie wytrzymuje wiec w tym kontekscie krytyki.

W obecnym stanie prawnym kontrola skarbowa swym zakresem przed-
miotowym obejmuje*":

1. $wiadczenia publiczne, do ktorych zaliczy¢ nalezy w tym przypadku po-
datki, niepodatkowe nalezno$ci budzetu panstwa oraz naleznosci panstwo-
wych funduszy celowych,

2. gospodarowanie srodkami publicznymi,

3. przekazywanie srodkow wtasnych do budzetu Unii Europejskiej,

31 Por. art. 2, 3ai5 uk.s.



54

ZESZYTY PRAWNICZE = 3(47)2015

. audyt gospodarowania $rodkami pochodzacymi ze zrédet zagranicznych,

co obejmuje zaréwno Srodki z budzetu Unii Europejskiej, jak i innych zro-
det zagranicznych,

. gospodarowanie mieniem pafstwowym,
. obrot dewizowy,
. kontrole oswiadczen majatkowych skladanych przez osoby do tego zobo-

wigzane,

. kontrole przestrzegania krajowych i wspdlnotowych przepiséw celnych,
. zapobieganie i wykrywanie przestepstw.

Obecne granice dziatania kontroli skarbowej sg zdecydowanie szersze od

zakresu dzialania tej instytucji z pierwszych lat jej funkcjonowania po reakty-
wacji w 1992 r.. Obejmowal on wowczas:
1. kontrole podatkowsy, do ktdrej ustawodawca zaliczak:

a) kontrole rzetelno$ci deklarowanych podstaw opodatkowania oraz prawid-
fowosci obliczania i wplacania podatkéw stanowigcych dochdd budzetu
panstwa; w ramach kontroli prowadzonej w tym zakresie mozliwa byla
réwniez kontrola rzetelnosci deklarowanych podstaw opodatkowania oraz
prawidlowosci obliczania i wplacania zobowigzan podatkowych stanowig-
cych dochdd gminy oraz naleznosci pienigznych budzetu panstwa, do kto-
rych nie mialy zastosowania przepisy o zobowigzaniach podatkowych,

b) wykonywanie szczegolnego nadzoru podatkowego,

. kontrole w zakresie finanséw publicznych, do ktdrej ustawodawca zaliczat:

a) kontrole prawidlowosci obliczania i wptacania innych niz podatkowe
naleznosci budzetu panstwa lub panstwowych funduszy celowych, do
ktérych stosowato sie przepisy o zobowigzaniach podatkowych,

b) kontrole celowosci i legalnosci wydatkowania $rodkéw budzetowych,

¢) kontrole prawidtowosci obliczania i wykorzystania dotacji budzetowych,

. kontrole gospodarowania mieniem panstwowym, do ktorej ustawodaw-

ca zaliczal kontrole wykorzystania i rozporzadzania mieniem panstwa, co
mialo polega¢ na ujawnianiu niedoboréw oraz innych szkéd w tym mieniu,

. kontrole dewizows, do ktdrej ustawodawca zaliczal badanie prawidtowosci

obrotu dewizowego,

. kontrole cen, do ktorej ustawodawca zaliczal badanie prawidtowosci stoso-

wania cen urzedowych oraz umownych w zakresie objetym ograniczeniami
swobodnego ksztattowania ich poziomu.

Z danych statystycznych®? wynika, ze jej gtéwnym obszarem zainteresowa-

nia byla w tym okresie kontrola zobowigzan podatkowych: az 74,7% ustalen

Zob. Informacje o wynikach kontroli skarbowej za trzy kwartaty 1993 r., Mini-
sterstwo Finanséw, Departament Kontroli Skarbowej, Warszawa, listopad 1993 r.;
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kontroli skarbowej dotyczylo w pierwszych trzech kwartatach 1992 r. podat-
koéw, 2,3% nieuzasadnienie pobranych dotacji oraz kwot nienaleznych i dodat-
kowych wynikajacych z ustawy o cenach, 7,8% naruszen prawa dewizowego,
1,7% nieprawidtowego wydatkowania $rodkéw publicznych, a 13,5% innych
naruszen dyscypliny finanséw publicznych. W analogicznym okresie 1993 r.
dane te ksztaltowaly sie nastepujaco: 54,8% dotyczylo uszczuplen podatko-
wych, 3,1% nieuzasadnienie pobranych dotacji oraz kwot nienaleznych i do-
datkowych wynikajacych z ustawy o cenach, 20,1% naruszen prawa dewizowe-
g0, 6,0% nieprawidtowo wydatkowanych $rodkéw budzetowych, 15,2% innych
naruszen dyscypliny finansowej. W 1992 r. za okres pierwszych trzech kwar-
tatow az 77% ustalen skutkowalo przypisami podatkowymi oraz w zakresie
nieuzasadnienie pobranych dotacji i kwot nienaleznych i dodatkowych wyni-
kajgcych z ustawy o cenach, a tylko 23% ustaleniami nieskutkujgcymi przypi-
sami, a wiec dotyczacymi naruszen prawa dewizowego, nieprawidlowo wydat-
kowanych srodkéw budzetowych oraz innych naruszen dyscypliny finansowe;j.
W analogicznym okresie 1993 r. ustalenia skutkujace przypisami stanowity
57,9%, pozostate zas 42,1% wszystkich dokonanych przez kontrole skarbowa
ustalenn. W 1994 r. (za caly rok) ustalenia skutkujace przypisami stanowity juz
tylko 37,2% (33,9% dotyczyto uszczuplen podatkowych, a 3,3% nieuzasadnie-
nie pobranych dotacji oraz kwot nienaleznych i dodatkowych wynikajacych
z ustawy o cenach), pozostale za$ 62,8% catosci ustalen kontroli skarbowe;j.
W 1995 r. bylo to odpowiednio: 48,3% (43,9% dotyczylo uszczuplen podatko-
wych, a 4,4% nieuzasadnienie pobranych dotacji oraz kwot nienaleznych i do-
datkowych wynikajacych z ustawy o cenach), pozostate zas 51,7% calosci usta-
lent kontroli skarbowej. W 1996 r. ustalenia skutkujace przypisami stanowity
50,1% calosci stwierdzonych nieprawidtowosci (48,5% dotyczylo uszczuplen
podatkowych, a 1,6% nieuzasadnienie pobranych dotacji oraz kwot nienalez-
nych i dodatkowych wynikajacych z ustawy o cenach), a ustalenia nieskutkujg-
ce przypisami stanowily 49,9% stwierdzonych nieprawidtowosci.

Od 1997 r. radykalnie obnizy! si¢ udzial ustalen podatkowych w strukturze
ustalen kontroli skarbowej za poszczegdlne lata, co zwigzane byto niewatpli-
wie ze znacznym rozszerzeniem zakresu przedmiotowego kontroli skarbowej
i wlaczeniem do niej:

1. kontroli zgodnosci z prawem przywozu towaréw dopuszczonych do obrotu
na polskim obszarze celnym, kontrole zgodnosci z prawem przywozu to-

Sprawozdanie z dziatalnosci kontroli skarbowej w 1995 r., Ministerstwo Finan-
sow, Departament Kontroli Skarbowej, Warszawa, marzec 1996 r.; Sprawozdanie
z dzialalnosci kontroli skarbowej w 1997 r., Ministerstwo Finansoéw, Departament
Kontroli Skarbowej, Warszawa, marzec 1998 r.; Sprawozdanie — Kontrola skarbowa
w 2006 r., Ministerstwo Finanséw, Departament Kontroli Skarbowej, Warszawa,
kwiecien 2007 1., s. 43.
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wardéw majacych inne przeznaczenie celne niz obrdt na polskim obszarze
celnym, kontrole wywozu towaréw za granice, ujawnianie towaréw niele-
galnie wprowadzonych na polski obszar celny,

walki z przestepczoscia w zakresie: obrotu z zagranica towarami i tech-
nologiami objetymi kontrola miedzynarodows, polegajaca na naruszeniu
prawa ochrony débr kultury narodowej, narodowego zasobu archiwalnego
i ochrony wlasnosci intelektualnej, w zakresie prania brudnych pieni¢dzy,
tzn. polegajaca na wprowadzaniu na polski obszar celny i wyprowadzaniu
z tego obszaru $rodkow platniczych pochodzacych z przestepstw,

$cigang na mocy porozumien i uméw miedzynarodowych, w zakresie wy-
korzystywania zajmowanego stanowiska w jednostkach organizacyjnych
podlegtych ministrowi wlasciwemu do spraw finanséw publicznych dla ce-
16w osiggniecia korzy$ci majatkowych,

kontroli o$wiadczenn majatkowych o0séb zatrudnionych lub pelnigcych
funkcje stuzbowg w jednostkach organizacyjnych podleglych ministrowi
wiasciwemu do spraw finanséw publicznych,

ujawniania sktadnikow majatkowych podmiotéw: zobowigzanych do
uiszczania naleznoéci publicznych, podejrzanych o czyny zagrozone karg
grzywny lub karami pieni¢znymi,

. kontroli wywigzywania si¢ z warunkéw finansowania pomocy ze srodkow

publicznych oraz ze srodkéw pochodzacych z Unii Europejskiej miedzy-
narodowych instytucji finansowych, certyfikacje i wydawanie deklaracji
zamkniecia pomocy finansowej ze srodkéw pochodzgcych z Unii Europej-
skiej, kontrole prawidlowosci przekazywania srodkéw wilasnych do budze-
tu Unii Europejskiej,

badanie wykorzystania mienia otrzymanego od Skarbu Panstwa w celu rea-
lizacji zadan publicznych oraz kontroli prawidtowosci prywatyzacji mienia
Skarbu Panstwa,

kontroli resortowej jednostek organizacyjnych administracji celnej, po-
datkowej oraz kontroli skarbowej podlegtych ministrowi wlasciwemu do
spraw finanséw publicznych.

O ile w 1996 r. uszczuplenia podatkowe stanowity 48,5% calosci ustalen

kontroli skarbowej, o tyle w 1998 r. - 30,8%, w 1999 r. — 34,0%, w 2001 r. zale-
dwie 17,1%, w 2002 r. - 15,8%, za$ w latach 2003-2006 odpowiednio: 23,6%,
18,8%, 24,6% i 24,4%%.

33

Zob. Sprawozdanie z dzialalnosci kontroli skarbowej w 1997 r., Ministerstwo Fi-
nanséw, Departament Kontroli Skarbowej, Warszawa, marzec 1998 r.; Sprawozda-
nie — Kontrola skarbowa w 2006 r., Ministerstwo Finanséw, Departament Kontroli
Skarbowej, Warszawa, kwiecien 2007 r., s. 43.
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W 2006 r. Ministerstwo Finanséw zmienito sposdb prezentowania wynikow
kontroli skarbowej, co uniemozliwia podzial na pierwotnie wyodrebniane usta-
lenia skutkujace przypisami i nieskutkujace przypisami, uwypuklajac ustalenia
podatkowe, pomijajac - jak w przypadku sprawozdan za lata 2008-2014 - usta-
lenia pozostale. Jest to o tyle niezrozumiale, ze obecny zakres przedmiotowy
kontroli skarbowej obejmuje zaréwno kontrole $wiadczen publicznych, w tym
podatkéw, jak tez gospodarowania srodkami publicznymi, przekazywania $rod-
kéw wlasnych do budzetu Unii Europejskiej, audyt gospodarowania $rodkami
pochodzacymi ze zZrédel zagranicznych, a takze kontrole gospodarowania mie-
niem panstwowym, obrotu dewizowego, oswiadczen majgtkowych, czy wresz-
cie kontrole przestrzegania krajowych i wspolnotowych przepisow celnych oraz
zapobieganie i wykrywanie przestepstw. Kontrola rzetelno$ci wywigzywania sie
przez podmioty kontrolowane z zobowigzan podatkowych jest jednym z wielu,
i jak sie okazuje - ze statystycznego punktu widzenia z lat 1997-2006 - nie naj-
wazniejszym zadaniem kontroli skarbowej, aczkolwiek uwypuklanym w spra-
wozdaniach z dziatalnosci kontroli skarbowej za poszczegdlne lata.

Tak szeroki zakres przedmiotowy kontroli skarbowej moze budzi¢ watpli-
wosci zarowno w kontekscie jej organizacji, jak i procedur kontrolnych stoso-
wanych przez organy kontroli skarbowe;.

W odniesieniu do pierwszej grupy watpliwo$ci nalezy zauwazy¢, ze orga-
nizacja wspolczesnej kontroli skarbowej, oparta w wymiarze regionalnym na
urzedach kontroli skarbowej, krajowym za$ - na Ministerstwie Finansow™,
powiela organizacje struktur kontrolno-rewizyjnych z lat 1951-1974 i kontroli
finansowej z lat 1975-1982, ktéra siega do tradycji miedzywojennej, kiedy to
na szczeblu lokalnym jednostkami organizacyjnymi kontroli skarbowej byty
rejony kontrolne, a w drugiej potowie lat trzydziestych XX w. réwniez brygady
ochrony skarbowej, na szczeblu krajowym za$ wlasciwe departamenty Mini-
sterstwa Skarbu®.

Organizacja kontroli skarbowej w latach miedzywojennych XX w. dosto-
sowana byta niewatpliwie do zadan realizowanych przez ten organ w tamtym
okresie. Byly one ograniczone de facto do wykonywania szczegolnego nadzo-
ru podatkowego (akcyzowego) oraz ujawniania i zapobiegania przestepstwom
akcyzowym i monopolowym. Stad rozwinigta sie¢ rejondw kontrolnych (we-
diug stanu na 1 kwietnia 1939 r. bylo ich 210)* oraz brygad ochrony skarbowej
(wedlug stanu na 1 kwietnia 1939 r. bylo ich 63)*. Rejony kontrolne realizo-

*  Zob. art. 9 ust. 1 uks.

> Zob. J. Kulicki, Kontrola skarbowa w systemie kontroli paristwowej, Warszawa 2014,
s. 21-49.

% Zob. zarzadzenie Ministra Skarbu z 20 marca 1939 r. o ustaleniu wlasciwosci miej-
scowej i siedzib rejonéw kontroli skarbowej i ich oddziatéw, M.P. nr 74, poz. 165.

7 Zob. zarzadzenie Ministra Skarbu z 20 marca 1939 r. o ustaleniu wlasciwosci miej-
scowej i siedzib brygad ochrony skarbowej i ich oddzialéw, M.P. nr 74, poz. 164.
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waly zadania kontroli skarbowej przede wszystkim w zakresie wykonywania
nadzoru nad produkcja i obrotem artykutami akcyzowo-monopolowymi, kon-
troli obrotu artykutéw podlegajacych na mocy specjalnych przepiséw ograni-
czeniom w produkgji i obrocie oraz wspétdzialania w czynnosciach organéw
przedsiebiorstw monopolowych w zakresie ustalonym przepisami Ministra
Skarbu. Brygady ochrony skarbowej realizowaly natomiast funkcj¢ dochodze-
niowo-sledczg.

Podobnie rzecz si¢ oczywiscie ma z organizacja aparatu kontrolno-rewizyj-
nego z lat 1951-1974, ktéry skupiat swe dzialania na kontroli i rewizji finanso-
wej jednostek budzetowych oraz gospodarki uspolecznionej, a takze zwalcza-
niem naduzy¢ finansowych, zwlaszcza przestepstw podatkowych, dewizowych
i gospodarczych, a takze organizacjg kontroli finansowej z lat 1975-1982, kto-
rej zakres dziatania w niewielkim stopniu odbiegal od zakresu dzialania in-
spektoratéw kontrolno-rewizyjnych.

Bardzo istotnym czynnikiem w formowaniu w tamtym okresie struktury
organizacyjnej aparatu kontrolno-rewizyjnego, a od czerwca 1975 r. kontroli
finansowej byl uksztaltowany dla potrzeb gospodarki planowej i spoteczen-
stwa socjalistycznego model ustrojowy panstwa*. Od tego czasu zmienity si¢
w Polsce zasady gospodarki, jak i otoczenie spoleczno-polityczne, zaréwno
wewnetrzne, jak i po stowarzyszeniu, a nastepnie wstgpieniu do Unii Europej-
skiej, zewnetrzne.

Powstajg w tym kontekscie powazne watpliwosci, czy powielenie tamtych
struktur organizacyjnych, oczywiscie w innej obudowie prawnej i nomenkla-
turze, w wypadku organizacji, ktdrej zakres dzialania jest nie tylko szerszy,
ale - z uwagi na zmienione otoczenie spoteczno-gospodarcze i polityczne -
wprost odmienny, jest mozliwe do zaakceptowania.

W odniesieniu do procedur kontrolnych zauwazy¢ nalezy, ze ustawa
o kontroli skarbowej nie reguluje kompletnie procedury kontrolnej, odsyta-
jac w roznym zakresie zaréwno do ordynacji podatkowej, ustawy o swobodzie
dzialalnosci gospodarczej, Kodeksu postepowania administracyjnego, a takze
aktow wykonawczych do niej (np. w przypadku tzw. czynno$ci realizacyjnych,
o ktérych mowa w art. 11a u.k.s.). Zakres tego odestania jest zréznicowany
w zalezno$ci od zakresu przedmiotowego prowadzonego postepowania, co po-
woduje zrdznicowanie praw i obowigzkéw podmiotéw kontrolowanych, ktore
nie zawsze jest uzasadnione charakterem i zakresem podjetego postepowania
kontrolnego, audytowego, czy tez czynnosci realizacyjnych.

% Zob. ustawe z 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wtadzy panstwo-
wej (Dz.U. nr 14, poz. 130, ze zm.) oraz ustawe z 25 stycznia 1958 r. o radach naro-
dowych (Dz.U. nr 5, poz. 16, ze zm.).
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Zakres kontroli realizowanej przez organy kontroli
skarbowej i inne organy kontroli panstwowej

Dotychczasowe ustalenia wskazujg na bardzo szeroki zakres przedmiotowy
kontroli skarbowej, co oczywiscie w zZaden sposdb nie wyklucza mozliwosci
objecia podmiotu jej podlegajacego kontrolg réwniez przez inny organ pan-
stwowy w zakresie jego wlasciwosci rzeczowej. Co wigcej, obszary objete kon-
trolg organéw kontroli skarbowej oraz innych organéw panstwowych moga
by¢ ze soba zbiezne (nachodzi¢ na siebie). Kontrola tych ostatnich moga by¢
objete rowniez zagadnienia pozostajace poza wlasciwoscig rzeczowg organdw
kontroli skarbowe;j.

Tak, jak szerokie jest pole dzialania organéw kontroli skarbowej, tak
i ogromna jest ich réznorodnos¢, co oznacza, ze kazda osoba fizyczna, praw-
na lub jednostka organizacyjna nieposiadajgca osobowosci prawnej moze by¢
poddana ocenie wielu instytucji kontrolnych. Dotyczy to przede wszystkim
przedsiebiorcéw. Nie sposdb wyliczy¢ wszystkich organéw uprawnionych do
ich kontroli, warto jednak przywola¢ w tym momencie ich cz¢s¢. W pierwszej
kolejnosci wymieni¢ nalezy Najwyzsza Izbe Kontroli, dziatajaca na podsta-
wie ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. z 2015 r.,
poz. 1096), ktora kontroluje pod wzgledem legalnosci i gospodarnosci m.in.
dzialalnos¢ jednostek organizacyjnych i podmiotéw gospodarczych (przedsie-
biorcéw) w zakresie, w jakim wykorzystujg one majatek lub $rodki panstwo-
we albo komunalne oraz wywigzuja si¢ z zobowigzan finansowanych na rzecz
panistwa, w szczegdlnosci w zakresie: po pierwsze — wykonywanych zadan zle-
conych lub powierzonych przez panstwo albo samorzad terytorialny, po drugie
- wykonywanych zamoéwien publicznych na rzecz panstwa lub samorzadu te-
rytorialnego, po trzecie — organizowanych lub wykonywanych prac interwen-
cyjnych albo robét publicznych, po czwarte — dzialan podejmowanych z udzia-
fem panstwa lub samorzadu terytorialnego, korzystania z mienia panstwowego
lub samorzadowego, w tym takze ze srodkéw przyznanych na podstawie umow
miedzynarodowych, po pigte — korzystania z indywidualnie przyznanej pomo-
cy, poreczenia lub gwarancji, udzielonych przez panstwo, samorzad terytorial-
ny lub podmioty okreslone w ustawie z 8 maja 1997 r. o poreczeniach i gwa-
rancjach udzielonych przez Skarb Panstwa oraz niektdre osoby prawne (Dz.U.
z 2015 r., poz. 657), po szoste — udzielania lub korzystania z pomocy podle-
gajacej przepisom ustawy z 30 kwietnia 2004 r. o postegpowaniu w sprawach
dotyczacych pomocy publicznej (Dz.U. z 2007 r., nr 59, poz. 404, ze zm.), po
siddme - wykonywanych zadan z zakresu powszechnego ubezpieczenia zdro-
wotnego, po 6sme — wywigzywania si¢ z zobowigzan, do ktérych stosuje si¢
przepisy ordynacji podatkowej, z innych naleznosci budzetowych, gospodarki
pozabudzetowej i panstwowych funduszy celowych oraz §wiadczen pieniez-
nych na rzecz panstwa wynikajacych ze stosunkéw cywilnoprawnych. Zakres
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tej kontroli jest wiec w znacznej czeéci zbiezny z zakresem kontroli skarbowej,
przede wszystkim w odniesieniu do kontroli wykonywanych zadan powierzo-
nych przez panstwo, dziatai podejmowanych z udziatem panstwa oraz korzy-
stania z mienia panstwowego, korzystania z indywidualnie przyznanej pomocy
przez panstwo, udzielania lub korzystania z pomocy podlegajacej przepisom
ustawy o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej, a takze
wywigzywania sie z zobowigzan daninowych wobec panstwa, panstwowych
funduszy celowych i samorzadu terytorialnego. W tym ostatnim przypadku
uprawnienia kontrolne przystuguja znacznie szerszej grupie podmiotéw. Za-
liczy¢ do nich nalezy, obok organéw podatkowych (administracji rzadowe;j

i samorzadowej), organdw stuzby celnej, ktore sg wlasciwe w sprawach po-

szczegblnych podatkow, przede wszystkim Zaktad Ubezpieczen Spotecznych,

wlasciwy w sprawach kontroli prawidlowosci naliczania i odprowadzania skta-
dek na ubezpieczenia zdrowotne i spoleczne®.
Poza zakresem kontroli skarbowej pozostajg natomiast:

1. kontrola przestrzegania przepiséw okreslajagcych wymagania higieniczne
i zdrowotne, realizowana przez Panstwowg Inspekcje Sanitarng (zob. art. 4
ust. 1 ustawy z 14 marca 1985 r. o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej, Dz.U.
22015, poz. 1412),

2. kontrola warunkoéw transportu, przetadunku i przechowywania produktéw
leczniczych i wyrobéw medycznych, kontrolowanie aptek i innych jedno-
stek prowadzacych obrot detaliczny i hurtowy produktami leczniczymi
i wyrobami medycznymi, jako$ci lekow recepturowych i aptecznych spo-
rzadzanych w aptekach, kontrolowanie wtasciwego oznakowania i reklamy
produktéw leczniczych oraz wlasciwego oznakowania wyrobow medycz-
nych, czy tez obrotu $§rodkami odurzajacymi oraz substancjami psychotro-
powymi, co nalezy do wlasciwosci Panstwowej Inspekcji Farmaceutycznej
(zob. art. 109 ustawy z 6 wrzesnia 2001 r. - Prawo farmaceutyczne, Dz.U.
22008 r., nr 45, poz. 271, ze zm.),

3. kontrola weterynaryjna, realizowana przez organy Inspekcji Weterynaryj-
nej (zob. art. 3 ust. 2 ustawy z 29 stycznia 2004 r. o Inspekcji Weterynaryj-
nej, Dz.U. 2 2015 r., poz. 1482),

4. kontrola jako$ci handlowej artykuléw rolno-spozywczych w produkcji
i obrocie, eksporcie i imporcie, warunkow ich sktadowania, wykonywana
przez Inspekcje Jakosci Handlowej Artykutéw Rolno-Spozywczych (zob.
art. 17 ust. 1 pkt 1 ustawy z 21 grudnia 2000 r. o jako$ci handlowej artyku-
16w rolno-spozywczych, Dz.U. z 2015 r., poz. 678),

5. kontrola legalnosci i rzetelno$ci dziatania przedsiebiorcow prowadzacych
dzialalnos¢ gospodarcza w zakresie ochrony intereséw i praw konsumen-

¥ Zob. art. 68 ust. 1 pkt 6 ustawy z 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen

spotecznych, Dz.U. z 2015 r., poz. 121, ze zm.
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tow oraz interesow gospodarczych panstwa, realizowana przez Inspekcje
Handlowg (zob. art. 1 ust. 1 i art. 3 ustawy z 15 grudnia 2000 r. o Inspekcji
Handlowej, Dz.U. z 2014 r., poz. 148, ze zm.).

Do kontroli przedsi¢biorcow uprawnione sa rdwniez regionalne izby ob-
rachunkowe, dzialajace na podstawie ustawy z 7 pazdziernika 1992 r. o regio-
nalnych izbach obrachunkowych (Dz.U. z 2012 r., poz. 1113, ze zm.), ktére
kontroluja — na podstawie kryteriéw zgodno$ci z prawem oraz zgodnosci do-
kumentacji ze stanem faktycznym - m.in. przedsiebiorcow w zakresie wyko-
rzystania przez nich dotacji z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego
(por. art. 1 ust. 2 pkt 7iart. 5 ust. 1).

Podsumowanie

Kontrola skarbowa jest jednym z rodzajow kontroli panstwowej, realizo-
wana przez organy administracji rzadowej podlegte ministrowi wlasciwemu
do spraw finanséw publicznych - Generalnego Inspektora Kontroli Skarbo-
wej oraz dyrektoréw urzeddw kontroli skarbowej. Jej podstawowym celem jest
ochrona intereséw i praw majgtkowych Skarbu Panstwa. Pozostale cele okre-
$lone przez ustawodawce w art. 1 u.k.s. nalezy uzna¢ za - w mniejszym lub
wiekszym stopniu - zawezajace pole dziatania organdéw kontroli skarbowej,
inspektordw i pozostalych pracownikéw jednostek organizacyjnych kontroli
skarbowej. Zapewnienie skutecznosci wykonywania zobowigzan podatkowych
i innych nalezno$ci stanowigcych dochdd budzetu panstwa lub panstwowych
funduszy celowych, badanie zgodnos$ci z prawem gospodarowania mieniem
panstwowym, zapobieganie i ujawnianie naruszen prawa w obrocie towaro-
wym z zagranicg oraz w zakresie wykorzystywania zajmowanego stanowiska
dla osiggniecia korzysci majatkowej, miesci sie niewatpliwie w celu gtéwnym,
jakim jest ochrona intereséw i praw majatkowych Skarbu Panstwa. Od strony
przedmiotowej obejmuje ona zaréwno kontrole przestrzegania przepiséw pra-
wa daninowego, przede wszystkim podatkowego, jak rowniez gospodarowa-
nia $§rodkami publicznymi, przekazywania srodkéw wiasnych do budzetu Unii
Europejskiej, audytu gospodarowania srodkami pochodzacymi ze Zrddet za-
granicznych, gospodarowania mieniem panstwowym, obrotu dewizowego, za-
pobiegania i ujawniania przestepstw tzw. platnej protekcji popetnianych przez
osoby zatrudnione lub petnigce stuzbe w jednostkach organizacyjnych resortu
finansow, czy tez kontrole oswiadczen majagtkowych sktadanych przez osoby
zatrudnione lub pelnigce stuzbe w jednostkach organizacyjnych administracji
celnej, podatkowej, kontroli skarbowej oraz w Ministerstwie Finansow. Jej za-
kres przedmiotowy jest wiec bardzo szeroki, najszerszy sposrdd wszystkich ro-
dzajow kontroli realizowanych przez organy podlegte ministrowi wlasciwemu
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do spraw finanséw publicznych, co oczywiscie nie wyklucza w zaden sposob
mozliwosci objecia podmiotu jej podlegajacego kontrolg réwniez przez inny
organ panstwowy w zakresie jego wlasciwosci rzeczowej. Kontrola skarbowa
nie zastepuje kontroli innych organéw kontrolnych, lecz jest ich uzupetnie-
niem, co jest szczegdlnie widoczne w odniesieniu do organéw kontrolnych
podlegtych ministrowi wlasciwemu do spraw finanséw publicznych.

Istnienie kontroli skarbowej w obecnym jej zakresie przedmiotowym bu-
dzi powazne watpliwosci zaréwno w kontekscie jej organizacji, jak i procedur
kontrolnych stosowanych przez organy kontroli skarbowej. W pierwszym
przypadku watpliwosci rodza si¢ ze wzgledu na oparcie organizacji kontroli
skarbowej na strukturach siegajacych swymi korzeniami okresu miedzywojen-
nego. Obecny zakres kontroli skarbowej jest nie tylko szerszy od 6wczesnego,
ale - z uwagi na zmienione otoczenie spoteczno-gospodarcze i polityczne -
wprost odmienny. W odniesieniu do procedur kontrolnych zastrzezenia budzi
brak kompletnego uregulowania tej problematyki w ustawie o kontroli skarbo-
wej, co powoduje konieczno$¢ stosowania odpowiednio przepiséw ordynacji
podatkowej, ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej oraz Kodeksu po-
stepowania administracyjnego. W zasadzie w pelni w ustawie o kontroli skar-
bowej regulowane sa procedury wywiadu skarbowego.





