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Adam DROZDEK*

FUNKCJA FISKALNA ORAZ KONTROLNA 

ADMINISTRACJI CELNEJ W ZAKRESIE POBORU 

NALE�NO�CI CELNO-PODATKOWYCH 

Streszczenie 

Administracja celna odgrywa istotn� rol� w ochronie interesów fiskalnych Wspólnoty 

Europejskiej. Słu�ba celna, jako cz��� składowa wspólnotowej administracji celnej 

odpowiedzialna jest za zapewnienie ochrony i bezpiecze�stwa interesu fiskalnego nie 

tylko terytorium Polski, ale i pozostałych pa�stw członkowskich. Pomimo zniesienia 

granic celnych pomi�dzy pa�stwami członkowskimi rola słu�by celnej nie zmalała,  

a wr�cz przeciwnie nadal wrasta. W rezultacie organy administracji celnej zostały 

wyposa�one w szereg kompetencji zwi�zanych z poborem nale�no�ci celnych oraz 

podatkowych z tytułu importu towarów. 

Słowa kluczowe: prawo celne, nale�no�ci celno-podatkowe, administracja celna 

Wprowadzenie 

Wspóln� płaszczyzn� działania administracji celnej pa�stw 

członkowskich Unii Europejskiej jest stosowanie, zgodnie z zało�eniami 

traktatowymi unii celnej, jednolitego prawa celnego w zakresie obrotu 

towarowego z pa�stwami trzecimi. Funkcjonowanie administracji celnej 

pa�stw Unii Europejskiej oparte jest na wspólnych regulacjach, którymi 

s� Wspólnotowy Kodeks Celny1 oraz Taryfa Celna Wspólnot 

Europejskich2. Przepisy prawa celnego Unii Europejskiej nie ustanawiaj�

                                                 
* Mgr Adam Drozdek, Katedra Prawa Finansowego, Wydział Prawa i Administracji 

Uniwersytetu �l�skiego w Katowicach. 
1 Rozporz�dzenie Rady (EWG) Nr 2913/92 z dnia 12 pa
dziernika 1992 r. 

ustanawiaj�ce Wspólnotowy Kodeks Celny, (Dz. Urz. UE L z dnia 19 pa
dziernika 

1992 r., polskie wydanie specjalne, 02/t. 4, s. 307 i n. z pó
n. zm.) – dalej powołane 

jako WKC. 
2 Zintegrowana Taryfa Celna Wspólnot Europejskich (Tarif Integre Communautaire) 

wprowadzona na mocy art. 2 rozporz�dzenia Rady (EEC) Nr 2658/87 z dnia 23 lipca 

1987 r. w sprawie nomenklatury taryfowej i statystycznej oraz Wspólnej Taryfy Celnej, 

(Dz. Urz. WE L Nr 256, s. 1). 
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jednak jednolitej struktury administracji celnej, wewn�trznego podziału 

kompetencji czy miejsca organów celnych w strukturze administracji 

publicznej. Realizacja tych przepisów przekazana została do kompetencji 

ka�dego pa�stwa członkowskiego. Znaczenie administracji celnej w tych 

realiach jest szczególnie istotne, poniewa� towar przywo�ony z pa�stwa 

trzeciego i obejmowany procedur� celna (np. dopuszczenie do 

swobodnego obrotu, tranzytu), mo�e by	 bez stosowania dodatkowych 

kontroli celnych, przewo�ony po całym jednolitym unijnym obszarze 

celnym. 

Obrót towarowy z zagranic� wi��e si� z wieloma obowi�zkami 

celnymi, zarówno po stronie podmiotów dokonuj�cych tych czynno�ci, 

jaki i organów administracji celnej. Celem niniejszego opracowania jest 

analiza zada� administracji celnej poprzez pryzmat funkcji, które ona 

pełni wykonuj�c powierzone jej obowi�zki zwi�zane  

z mi�dzynarodowym obrotem handlowym. 

Administracja celna w Polsce jest cz��ci� administracji rz�dowej 

niezespolonej. Umiejscowiona została w strukturze administracji 

specjalnej, ze wzgl�du na szczególny charakter wykonywanych zada�3, 

realizuje ona takie funkcje4, jak: fiskalna, kontrolna, ochronna oraz 

reglamentacyjna5. Zadania powierzone administracji celnej realizowane 

s� zarówno przez pracowników korpusu słu�by cywilnej, jak te�
funkcjonariuszy celnych. W jej ramach wyodr�bniona została Słu�ba 

Celna, która wykonuje zadania wła�ciwe dla administracji celnej, w tym 

zadania zlecone administracji publicznej. Formacja ta funkcjonuje 

obecnie na zasadach okre�lonych ustaw� z dnia 27 sierpnia 2009 r.  

                                                 
3 D. Błasiak-Barnu�, Leksykon prawa celnego, Warszawa 2006, s. 7. 
4 Przez „funkcj�” nale�y rozumie	 sposób post�powania za pomoc� zespołu 

konkretnych �rodków prawnych zmierzaj�cych do osi�gni�cia okre�lonego celu (zob. 

A. Jaroszy�ski, Ochrona prawna zasobów naturalnych PRL, Warszawa 1972, s. 48;  

J. Grabowski, Ochrona interesów przedsi�biorstwa pa�stwowego wobec decyzji 

administracji gospodarczej, Katowice 1980, s. 17). Z kolei „funkcje, zadania, cele” – s�
to wyra�enia bliskoznaczne, które wymagaj� ustalenia ich zakresów znaczeniowych.  

W literaturze prawa administracyjnego i nauki administracji poj�cie funkcji bywa 

cz�sto uto�samiane z poj�ciem zadania czy celu. Cele podstawowe dla administracji s�
ustalane przez organy władzy pa�stwowej, a tak�e formułowane w programach 

centralnych władz partyjnych na gruncie polityki pa�stwa (por. J. Bo	, Prawo 

administracyjne, Wrocław 2010, s. 23). 
5 M. Laszuk, Administracja celna w strukturze administracji publicznej, Białystok 2009, 

s. 68; M. Bessaraba, Administracja celna jako szczególny rodzaj administracji 

publicznej, „Monitor Prawa Celnego i Podatkowego” nr 11/2011, s. 422. 
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o Słu�bie Celnej6, na podstawie krajowego prawa celnego7, jak równie�
wspólnotowych regulacji, tj. Wspólnotowego Kodeksu Celnego oraz 

Rozporz�dzenia Wykonawczego do Wspólnotowego Kodeksu Celnego8. 

Charakterystyczn� cech� polskiej administracji celnej jest jej dualizm. 

Przejawia si� w tym, �e wykonuje ona szereg zada�, które zostały jej 

powierzone na mocy przepisów szczególnych, np. w zakresie podatku 

akcyzowego9 oraz podatku od towarów i usług10. Słu�ba ta, utworzona 

została w celu zapewnienia ochrony i bezpiecze�stwa interesu fiskalnego 

nie tylko polskiego obszaru celnego, ale równie� Wspólnoty Europejskiej 

przed niekontrolowanym przywozem i wywozem towarów przez granic�
celn�. 

System organów administracji celnej, zgodnie z przepisami ustawy  

o Słu�bie celnej tworz�: 

• minister wła�ciwy do spraw finansów publicznych, 

• Szef Słu�by Celnej, 

• dyrektorzy izb celnych, 

• naczelnicy urz�dów celnych11. 

W ostatnich latach, w zakresie poboru nale�no�ci celnych zaszły 

istotne zmiany. Od 2004 r. polski obszar celny został wł�czony do 

wspólnotowego obszaru celnego, czego skutkiem jest przekazanie 

suwerenno�ci finansowej w zakresie stanowienia ceł Unii Europejskiej12. 

Regulacje prawne z zakresu prawa celnego przyczyniły si� równie� do 

ujednolicenia systemu celnego w zakresie poboru ceł i nale�no�ci 

celnych. Administracja celna, jako wyspecjalizowana cz��	 administracji 

                                                 
6 Dz. U. z 2013 r., poz. 1404 z pó
n. zm. – dalej powołana ustawa o Słu�bie celnej. 
7 Ustawa z dnia 19 marca 2004 r. Prawo celne, (Dz. U. z 2013 r., poz. 727 z pó
n. zm.) 

– dalej powołana jako prawo celne. 
8 Rozporz�dzenie Komisji (EWG) z dnia 2 lipca 1993 r. ustanawiaj�cego przepisy w 

celu wykonania rozporz�dzenia Rady (EWG) nr 2913/92 ustanawiaj�cego 

Wspólnotowy Kodeks Celny (Dz. Urz. UE. polskie wydanie specjalne, 02/t. 6. s. 3  

i z pó
n. zm.). 
9 Ustawa z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym (Dz. U. z 2011 r. Nr 108, poz. 

626 z pó
n. zm.) – dalej powołana jako ustawa o podatku akcyzowym. 
10 Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarów i usług (Dz. U. z 2011 r. Nr 

177, poz. 1054 z pó
n. zm.) – dalej powołana jako ustawa o VAT. 
11 Art. 9 ustawy o Słu�bie celnej. 
12 C. Kosikowski, Problem suwerenno�ci finansowej pa�stwa członkowskiego Unii 

Europejskiej, [w:] Finanse publiczne i prawo finansowe – realia i perspektywy zmian. 

Ksi�ga Jubileuszowa dedykowana Profesorowi Eugeniuszowi Ru�kowskiemu, (red.)  

L. Etel, M. Tyniewicki, Białystok 2012, s. 99-100. 
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publicznej wraz z tworz�cymi j� organami, powołana została do 

zarz�dzania i administrowania obrotem towarowym z zagranic�. 
Podmioty posiadaj�ce status Słu�by celnej powołane zostały w celu 

zapewnienia realizacji funkcji fiskalnej pa�stwa oraz Wspólnoty 

Europejskiej, stanowi�c tym samym wa�ne ogniwo systemu gromadzenia 

dochodów publicznych, pobieraj�ce nale�no�ci celne oraz podatkowe  

z tytułu importu towarów. Zadania Słu�by celnej skupiaj� si� zasadniczo 

na zapewnieniu zgodnego z prawem przywozu towarów na obszar celny 

wspólnoty oraz wywozu towarów z tego obszaru, a jednocze�nie na 

realizacji polityki celnej w cz��ci dotycz�cej przywozu i wywozu 

towarów (import i eksport). W zwi�zku z tym na Słu�b� celn� został 

nało�ony katalog zada�, który ma charakter otwarty i dostosowany do 

celów, które realizuje ta formacja. Do zada� Słu�by celnej13 nale�y  

w szczególno�ci: 

• wykonywanie czynno�ci zwi�zanych z nadawaniem towarom 

przeznaczenia celnego, 

• wymiar i pobór: 

− nale�no�ci celnych i innych opłat zwi�zanych z przywozem  

i wywozem towarów, 

− podatku od towarów i usług z tytułu importu towarów, 

− podatku akcyzowego. 

Organy administracji celnej oprócz obowi�zków wynikaj�cych  

z mi�dzynarodowego obrotu towarowego zagranic� realizuj� tak�e inne 

zadania powierzone im na mocy przepisów szczególnych. Upowa�nione 

zostały14 m.in. do: kontroli, szczególnego nadzoru podatkowego, 

wymiaru i poboru podatku akcyzowego, poboru opłaty paliwowej; 

realizacji zada� wynikaj�cych z ustawy o grach hazardowych, 

współdziałania przy realizacji Wspólnej Polityki Rolnej; wykonywania 

zada� w zakresie INTRASTAT i EXTRASTAT; rozpoznawania, 

zapobiegania i wykrywania przest�pstw skarbowych i wykrocze�
skarbowych, kontroli legalno�ci wykonywania pracy przez 

cudzoziemców oraz prowadzenia działalno�ci przez cudzoziemców, 

powierzenia wykonywania pracy i innej pracy zarobkowej 

cudzoziemcom; współpracy z organami celnymi innych pa�stw oraz 

organizacjami mi�dzynarodowymi; współpracy z Szefem Krajowego 

                                                 
13 Por. art. 2 ustawy o Słu�bie celnej. 
14 Por. art. 2 ustawy o Słu�bie celnej. 
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Centrum Informacji Kryminalnych w zakresie niezb�dnym do realizacji 

celów ustawowych. 

1. Funkcja fiskalna administracji celnej 

Jak ju� wspomniano wcze�niej wprowadzanie b�d
 wyprowadzenie 

towarów ze wspólnotowego obszaru celnego wi��e si� z wieloma 

obowi�zkami dla podmiotów uczestnicz�cych w obrocie towarowym  

z zagranic�. S� to nie tylko obowi�zki o charakterze finansowym, które 

wi��� si� z konieczno�ci� zapłaty okre�lonych nale�no�ci 

publicznoprawnych (jakimi s� cła i podatki), ale równie� okre�lone 

obowi�zki „organizacyjne”, np. w zakresie wymogów sanitarnych, 

bezpiecze�stwa itd. Podstawowym obowi�zkiem, ci���cym na 

podmiotach dokonuj�cych przywozu towarów na wspólnotowy obszar 

celny jest obowi�zek uiszczenia nale�no�ci celnych. Jest to obowi�zek 

wynikaj�cy z mocy samego prawa15. Podmioty te, posiadaj� równie�
takie same prawa i obowi�zki w zakresie płatno�ci długu celnego16. 

Analizuj�c rol� oraz zakres działania organów administracji celnej 

nale�y zwróci	 uwag� przede wszystkim na funkcj� fiskaln�, któr� one 

pełni� poprzez pobieranie nale�no�ci celnych. Funkcja fiskalna 

administracji celnej polega jednak nie tylko na poborze nale�no�ci 

celnych, ale równie� nale�no�ci podatkowych, jak i innych �wiadcze�
pieni��nych, do których nale�y zaliczy	 m.in. opłaty w sprawach celnych 

zwi�zanych z przywozem i wywozem towarów przez granic� celn� oraz 

odsetki17. Pocz�tki funkcji fiskalnej administracji celnej nale�y szuka	
ju� w staro�ytno�ci i �redniowieczu, gdzie była ona uzupełniana przez 

funkcj� fiskaln� cła. Pocz�tki funkcji fiskalnej cła si�gaj� zamierzchłych 

czasów i zwi�zane s� z powstaniem pierwszych form organizacyjnych 

osad plemiennych, miast, pa�stw, jak równie� z rozwojem ponadlokalnej 

wymiany towarowej, dostarczaj�c w ten sposób znacznych dochodów 

pocz�tkowo z tytułu przejazdu, a pó
niej z tytułu z handlu 

zagranicznego. Ju� w staro�ytno�ci było instrumentem gromadzenia 

dochodów publicznych i stanowi historycznie najstarsz� form�
nale�no�ci celnych pobieranych przez pa�stwo. Z czasem pojawiły si�

                                                 
15 A. Drwiłło, Identyfikacja ceł, [w:] Podstawy celnictwa, (red.) J. Jura, Warszawa 2008, 

s. 24. 
16 Złamanie tej zasady powoduje uprzywilejowanie pewnej grupy podmiotów, przez co 

narusza ona zasad� konkurencyjno�ci. 
17 M. Laszuk, Administracja celna…, op. cit., s. 68. 
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równie� i inne rodzaje nale�no�ci celnych, takie jak opłaty celne 

towarzysz�ce cłu, cła antydumpingowe, cła antysubsydyjne i cła 

wyrównawcze18. 

Dostrzegaj�c stan i kierunki rozwoju wspólnotowego prawa celnego 

oraz znaczenie przyst�pienia Polski do unii celnej nale�y zauwa�y	, i�
obecnie w sposób znacz�cy zmalała rola fiskalna cła, w wyniku 

stopniowej redukcji stawek celnych. Tendencja taka jest skutkiem 

post�puj�cego procesu liberalizacji handlu mi�dzynarodowego 

tworzonego przez Uni� Europejsk� z pa�stwami trzecimi stref wolnego 

handlu oraz rozbudowanego systemu preferencji w handlu z pa�stwami 

trzecimi. Istotnym jest, i� wzrosła rola cła jako narz�dzia ochrony przed 

nadmiernym napływem towarów z zewn�trz. Obrót towarowy  

z zagranic� charakteryzuje si� obecnie bardziej ochron� unijnej 

gospodarki, poprzez stosowanie barier pozataryfowych niezwi�zanych 

bezpo�rednio z poborem nale�no�ci celnych czy podatkowych. 

Przykładem tego jest upowa�nienie organów celnych do naliczenia  

i poboru opłat wyrównawczych, ceł antydumpingowych, czy 

antysubwencyjnych19. Obecnie obrót towarowy z zagranic� wi��e si�  
z uiszczaniem głównie dwóch danin publicznych, tj. ceł i podatków, przy 

czym dochody uzyskiwane z ceł, zostały w pewnym stopniu zast�pione 

dochodami uzyskiwanymi z podatków. Całkowita likwidacja ceł 

mogłaby oznacza	 wzrost klasycznych obci��e�, którymi s� podatki 

po�rednie. 

Współcze�nie cła postrzegane s� w kategorii instrumentu 

protekcjonalistycznego, słu��cego ochronie rynku krajowego, przed 

nadmiernym przywozem towarów po cenach dumpingowych  

z zagranicy20. 

Powy�sze powoduje, i� pojawiaj� si� pogl�dy21, zgodnie z którymi, 

obecnie zmieniła si� rola cła, z pobieranego cła fiskalnego na cło 

                                                 
18 A. Drwiłło, Cło i inne nale�no�ci celne (instrumenty reglamentacji obrotu 

towarowego z zagranic�), [w:] Nauka finansów publicznych i prawa finansowego  

w Polsce. Dorobek i kierunki rozwoju, (red.) J. Głuchowski, C. Kosikowski, J. Szołno-

Koguc, Lublin 2008, s. 417-418. 
19 Por. R. Oktaba, Prawo celne, Warszawa 2012, s. 87. 
20 S. Naruszewicz, M. Laszuk, Wspólnotowe prawo celne, Warszawa 2004, s. 27;  

A. Drwiłło, Cło i inne nale�no�ci celne (instrumenty reglamentacji obrotu towarowego 

z zagranic�), [w:] Nauka finansów…, op. cit., s. 422. 
21 A. Jaszczuk, B. K. Jaszczuk, Jaka przyszło�� cła? cz. 1, „Monitor Prawa Celnego  

i Podatkowego” nr 11/2006, s. 438-443; A. Jaszczuk, B. K. Jaszczuk, Jaka przyszło��

cła? cz. 2, „Monitor Prawa Celnego i Podatkowego” nr 12/2006, s. 475-480. 
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ochronne. Istotnym jest jednak�e, �e nadal danina ta stanowi podstawowe 

obci��enie finansowe zwi�zane z obrotem towarowym z zagranic�. 
Dlatego te� pogl�d o malej�cym znaczeniu fiskalnym ceł, a co za 

tym idzie funkcji fiskalnej administracji celnej nie nale�y do ko�ca uzna	
za słuszny. Nale�y zaznaczy	, �e jednym z podstawowych zada�, dla 

których została powołana administracja celna, jest realizacja polityki 

celnej w cz��ci dotycz�cej przywozu i wywozu towarów, przez któr�
nale�y rozumie	 ogół ró�norodnych celów i instrumentów w zakresie ceł 

i opłat celnych. W ramach powy�szego realizowanych jest szereg zada�
szczegółowych, jednym z takich zada� jest nadawanie towarom 

przeznaczenia celnego. O funkcji fiskalnej administracji celnej �wiadczy 

równie� to, �e jest ona podporz�dkowana ministrowi wła�ciwemu do 

spraw finansów publicznych22. 

W chwili obecnej cło, jako instytucja prawa finansowego 

wykorzystywana jest nie tylko w systemie dochodów publicznych 

poszczególnych pa�stw członkowskich, ale tak�e i Unii Europejskiej. De 

lege lata pogl�d ten znajduje potwierdzenie w art. 29 TFUE23. 

Dokonuj�c oceny postanowie� traktatu, nale�y interpretowa	 cel 

finansowo-fiskalny cła. Wskutek czego, nale�y wskaza	, i� produkty 

pochodz�ce z pa�stw trzecich s� uwa�ane za b�d�ce w swobodnym 

obrocie w jednym z pa�stw członkowskich, je�eli: 

• dopełniono wobec nich formalno�ci przywozowych, 

• pobrano wszystkie wymagane cła i opłaty o skutku równowa�nym  

w tym pa�stwie członkowskim, 

• nie skorzystały z całkowitego lub cz��ciowego zwrotu pobranych ceł 

lub opłat. 

Charakter fiskalny administracji celnej podkre�lony został w tre�ci 

preambuły „Konstytucji Unii Celnej”, któr� jest Wspólnotowy Kodeks 

Celny24. Podkre�lono w niej, �e stosowanie nale�no�	 celnych, powinny 

w miar� mo�liwo�ci słu�y	 zapobieganiu nadu�yciom lub 

nieprawidłowo�ciom mog�cym przynie�	 uszczerbek bud�etowi 

Wspólnot Europejskich. Oznacza to, �e przemieszczanie towarów przez 

granic� celn� nie mo�e narazi	 na ujemne konsekwencje finansowe 

                                                 
22 Por. art. 10 ustawy o Słu�bie celnej. 
23 Traktat z dnia 25 marca 1957 r. o funkcjonowaniu Unii Europejskiej – wersja 

skonsolidowana w brzmieniu nadanym traktatem lizbo�skim (Dz. Urz. UE C 83  

z 30.032010 r., s. 47). 
24 Por. akapit ósmy preambuły do Wspólnotowego Kodeksu Celnego. 
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Wspólnoty Europejskiej, a obrót towarowy z krajami trzecimi powinien 

obywa	 si� zgodnie z przepisami prawa celnego. 

W �wietle powy�szego niew�tpliwym jest fakt, i� administracja celna 

w dalszym ci�gu realizuje funkcj� fiskaln� poprzez wykonywanie zada�
zwi�zanych z poborem nale�no�ci celnych i podatkowych. Popieraj�c to 

stanowisko, wskaza	 mo�na na istotny argument, jakim jest system 

zasobów własnych Unii Europejskiej. Cła, jako �rodki własne bud�etu 

ogólnego Unii Europejskiej, w pocz�tkowym okresie zasilały bud�et 

Wspólnoty nawet w wysoko�ci 90% zarejestrowanych nale�no�ci. 

Aktualnie zgodnie z decyzj� Rady nr 2014/335 w sprawie systemu 

zasobów własnych Wspólnot Europejskich na dochody własne bud�etu 

ogólnego UE składaj� si� mi�dzy innymi cła pobierane na podstawie 

Wspólnej Taryfy Celnej i inne cła, które zostały lub zostan� ustanowione 

przez instytucje Wspólnot w odniesieniu do handlu z pa�stwami trzecimi 

oraz cła na produkty obj�te nieobowi�zuj�cym ju� Traktatem 

ustanawiaj�cym Europejsk� Wspólnot� W�gla i Stali25. Zasoby własne 

Unii, które obecnie wynosz� 80% uiszczonych nale�no�ci, pobierane s�
przez pa�stwa członkowskie zgodnie z krajowymi przepisami prawa 

celnego. Natomiast pozostała cz��	 tych nale�no�ci stanowi dochód 

bud�etu pa�stwa, którego administracja celna pobrała nale�no�ci celne,  

a wpływy te przekazane s� na bie��ce zaspokojenie funkcjonowania 

administracji celnej26. 

Zauwa�y	 nale�y, �e po przyst�pieniu Polski do Unii Europejskiej 

cła stanowi� istotne 
ródło dochodów bud�etu unijnego, natomiast ich 

udział w dochodach bud�etu pa�stwa znacznie zmalał. Pobrane w ten 

sposób nale�no�ci s� składkami przekazywanymi przez pa�stwa 

członkowskie na rzecz Unii. System zasobów własnych zapewnia w ten 

sposób odpowiednie �rodki na prowadzenie polityki UE  

w poszczególnych dziedzinach w sposób uporz�dkowany, przy 

uwzgl�dnieniu potrzeby �cisłej dyscypliny bud�etowej. W my�l 
postanowie� traktatu, cło pobierane jest od towarów pochodz�cych  

z pa�stw trzecich, które znajduje si� w wolnym obrocie po załatwieniu 

wszelkich formalno�ci importowych i uiszczeniu nakazanych ceł oraz 

                                                 
25 Zob. art. 2 ust. 1 lit. a) oraz ust. 3 decyzji Rady z dnia 26 maja 2014 r. w sprawie 

systemu zasobów własnych Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE. L 168 z 07 czerwca 2014 

r., s. 105). 
26 J. Stankiewicz, [w:] Nowa ustawa o finansach publicznych wraz z ustaw�

wprowadzaj�c�. Komentarz praktyczny, (red.) E. Ru�kowski, J. M. Salachna, Gda�sk 

2010, s. 362. 
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opłat o skutku podobnym. Dochody uzyskiwane z ceł stanowi� jedno  

z podstawowych 
ródeł dochodów własnych Unii Europejskiej, 

natomiast 20% nale�no�ci pobranych przez administracj� celn� stanowi 

dochód kraju członkowskiego, która pobrała te nale�no�ci. 

Rozwa�aj�c problematyk� niniejszego zagadnienia, nale�y odnie�	
si� nie tylko do regulacji wspólnotowych, lecz równie� do przepisów 

Konstytucji RP27 oraz ustawy o finansach publicznych28. 

W konsekwencji przekazania zada� z zakresu poboru nale�no�ci 

celnych administracjom celnym pa�stw członkowskich, uzyskały one  

w ten sposób legitymacj� do przymusowego pobierania �wiadcze�
finansowych od podmiotów dokonuj�cych obrotu towarowego  

z zagranic�. Podział tych kompetencji w sferze stosowania prawa 

prowadzi do konstytucyjnego przekazania uprawnie� w zakresie poboru 

nale�no�ci celnych. W Polsce takie uprawnienie władzy publicznej, na 

gruncie polskiej ustawy zasadniczej wyra�one zostało w art. 7 w zw.  

z art. 216 ust. 1 Konstytucji RP. Organy administracji publicznej zostały 

upowa�nione do poboru danin tylko i wył�cznie na podstawie 

udzielonego upowa�nienia ustawowego. Z kolei powszechno�	
utrzymania zwi�zku publicznoprawnego (jakim jest Wspólnota 

Europejska) wynika z art. 84 Konstytucji29, w my�l którego ka�dy jest 

zobowi�zany do ponoszenia ci��arów i �wiadcze� publicznych. U�ycie 

przez ustawodawc� kwalifikatora „ka�dy”, oznacza, �e wszystkie osoby 

dokonuj�ce przywozu towarów na wspólnotowy obszar celny lub 

dokonuj�ce wywozu z tego obszaru, s� zobowi�zane do uiszczenia 

nale�no�ci celnych oraz nale�no�ci podatkowych z tytułu importu 

towarów. Nie ma zatem przeszkód, aby podmiotem zobowi�zanym do 

uiszczenia cła była osoba fizyczna, prawna, jednostka organizacyjna 

nieposiadaj�ca osobowo�ci prawnej, cudzoziemiec czy bezpa�stwowiec. 

Obci��enia te s� wyrazem powszechno�ci obowi�zku utrzymania 

zwi�zku publicznoprawnego i podtrzymywania jego funkcji przez 

wszystkich tych, którzy z opieki tego zwi�zku korzystaj�. 

                                                 
27 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 

78, poz. 483 z pó
n. zm.) – dalej powołana jako Konstytucja RP. 
28 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r., poz. 885 

z pó
n. zm.). 
29 A. Gomułowicz, Moralno�� podatkowa – uwarunkowania i zasadnicze dylematy, [w:] 

Ex iniuria non oritur ius: ksi�ga ku czci profesora Wojciecha Ł�czkowskiego, (red.)  

A. Gomułowicz, J. Małecki, Pozna� 2003, s. 365-374. 
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Jak ju� zauwa�ono na wst�pie niniejszych rozwa�a�, organy 

administracji celnej zostały równie� zobowi�zane do dokonywania 

wymiaru i poboru nale�no�ci podatkowych. W momencie dopuszczenia 

towarów do swobodnego obrotu staj� si� tak�e wymagalne nale�no�ci 

podatkowe (tzn. podatek od towarów i usług30, jak równie� podatek 

akcyzowy z tytułu importu towarów31). Obecnie dochody z nale�no�ci 

podatkowych, które uzyskiwane s� przez poszczególne pa�stwa 

członkowskie Wspólnoty Europejskiej w zwi�zku z dokonywanym 

obrotem towarowym z zagranic�, w znacznym stopniu przewy�szaj�
dochody uzyskiwane z ceł oraz opłat celnych. W przeciwie�stwie do ceł, 

podatki pobierane z tytułu importu i eksportu towarów w cało�ci 

stanowi� dochód bud�etu pa�stwa32. 

Ustawodawca upowa�niaj�c organy celne do poboru powy�szych 

podatków, przyznał im jednocze�nie kompetencje organów 

podatkowych, ale tylko i wył�cznie w stosunku do nale�no�ci 

podatkowych z tytułu importu towarów. Ma to na celu przy�pieszenie 

uzyskiwanych wpływów z tytułu nale�no�ci podatkowych, jak równie�
„uporz�dkowanie” zasad poboru nale�no�ci pieni��nych z tytułu 

wymiany mi�dzynarodowej z zagranic�33. Post�powanie podatkowe  

w sprawach poboru nale�no�ci podatkowych z tytułu importu towarów, 

które prowadzone jest przed organem podatkowym wynika wprost z art. 

13 § 1 pkt. 1 i 2 Ordynacji podatkowej34 oraz przepisów ustawy o VAT35

i podatku akcyzowego36. Podkre�lenia wymaga, i� w przypadku poboru 

przez organy administracji celnej nale�no�ci celnych oraz nale�no�ci 

podatkowych, wyst�puje sytuacja, w której jeden i ten sam podmiot 

(odpowiednio naczelnik urz�du celnego lub dyrektor izby celnej) jest 

zarówno piastunem organu podatkowego, jak i organu celnego.  

W przypadku kiedy wyst�puje on w sprawach dotycz�cych nale�no�ci 

podatkowych z tytułu importu towarów jest organem podatkowym, 

natomiast w przypadku działania w granicach kompetencji wynikaj�cych 

                                                 
30 Por. art. 33 ust. 1 pkt. 1 ustawy o VAT. 
31 Por. art. 27 ustawy o podatku akcyzowym. 
32 Por. R. Oktaba, Podatki w procedurach celnych w latach 2000-2008, Warszawa 

2010, s. 13; art. 1 ust. 2 ustawy o podatku akcyzowym oraz art. 1 ust. 2 ustawy o VAT. 
33 A. Drwiłło, Administracja celna i dewizowa, [w:] Finanse publiczne i prawo 

finansowe, (red.) C. Kosikowski, E. Ru�kowski, Warszawa 2003, s. 191. 
34 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2012, poz. 749) – 

dalej powołana jako Ordynacja podatkowa. 
35 Por. art. 33 ust. 2 ustawy o VAT. 
36 Por. art. 27 ust. 4 ustawy o podatku akcyzowym. 
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z prawa celnego jest organem celnym. Bior�c pod uwag� powy�sze, 

nale�y zauwa�y	, �e w polskich rozwi�zaniach prawnych dotycz�cych 

post�powa� w sprawach celnych i podatkowych, post�powanie, które 

dotyczy nale�no�ci podatkowych, nie mo�e toczy	 si� przed organami 

celnymi. Toczy si� ono przed naczelnikiem urz�du celnego (ewentualnie 

dyrektorem izby celnej) jako organu podatkowego. Podmiot ten jest 

niezale�nie od powy�szego organem celnym37. Zastosowanie takiego 

rozwi�zania powoduje, i� organy celne s� uprawnione do wymierzania 

wysoko�ci podatku od towarów i usług i podatku akcyzowego, jak 

równie� s� ich wierzycielami w rozumieniu przepisów ustawy  

o post�powaniu egzekucyjnym w administracji38. Podmioty 

wprowadzaj�ce towar na wspólnotowy obszar celny (wyprowadzaj�ce  

z wspólnotowego obszaru celnego), posiadaj� takie same prawa  

i obowi�zki w zakresie płatno�ci długu celnego. Oznacza to, �e podatnik 

jest obowi�zany w terminie 10 dni, licz�c od dnia jego powiadomienia 

przez organ celny o wysoko�ci nale�no�ci podatkowych, do wpłacenia 

kwoty obliczonego podatku akcyzowego oraz podatku VAT na rachunek 

wła�ciwego dyrektora izby celnej. Z punktu de lege lata powy�sze 

regulacje �wiadcz� o uproszczeniu poboru ogółu obci��e� celnych  

i podatkowych zwi�zanych z wymian� handlow� z zagranic�39. 

W tym miejscu istotnym jest równie� rozstrzygni�cie czy podatki 

pobierane z tytułu importu towarów mog� by	 uto�samiane  

z nale�no�ciami celnymi w rozumieniu przepisów art. 4 pkt 10 i 11 

WKC40. Analizuj�c zakres poj�ciowy nale�no�ci celnych, 

                                                 
37 A. Bartosiewicz R. Kubacki, Glosa do wyroku z dnia 14 lipca 2004 r., sygn. GSK 

693/04, „Orzecznictwo S�dów Polskich” nr 4/2005, poz. 49, s. 205; A. Bartosiewicz,  

R. Kubacki, Leksykon Ordynacji podatkowej, Wrocław 2009, s. 41; A. Drozdek, Organ 

celny jako jednostka administracji publicznej, „Monitor Prawa Celnego i Podatkowego” 

nr 1/2014, s. 20-28. 
38 Dyrektor izby celnej jest organem egzekucyjnym uprawnionym do stosowania 

wszystkich �rodków egzekucyjnych (poza egzekucj� z nieruchomo�ci) w egzekucji 

nale�no�ci z tytułu podatku od towarów i usług w imporcie towarów, podatku 

akcyzowego w imporcie towarów oraz w obrocie krajowym wraz z nale�nymi 

odsetkami owe organy b�d� wymierzały te podatki i b�d� ich wierzycielami. Ustawa  

z dnia 17 czerwca 1966 r. o post�powaniu egzekucyjnym w administracji (Dz. U.  

z 2012 r., poz. 1015 z pó
n. zm.). 
39 Zob. szerzej: A. Drozdek, Organ celny…, op. cit., s. 20-28. 
40 Wspólnotowy ustawodawca ustanawia rozszerzon� definicj� nale�no�ci. 

Wspólnotowy kodeks celny w art. 4 pkt. 10 zawiera definicj� nale�no�ci celnych 

przywozowych s� nimi: 

• cła i opłaty o równowa�nym skutku nale�ne przy przywozie towarów, 
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przedstawiciele doktryny zgodnie stwierdzaj�, �e nie powinny one 

obejmowa	 podatków z tytułu importu towarów. Jeden z takich 

pogl�dów prezentowany jest przez T. Lubasa, który w swych 

rozwa�aniach stwierdza, �e w zakres poj�cia nale�no�ci celnych nie 

mo�na zalicza	 podatku od towarów i usług (VAT) z uwagi na brak 

nierozerwalnej wi�zi z obrotem towarowym z zagranic�41. Do nale�no�ci 

celnych nie nale�y równie� zalicza	 podatku akcyzowego, który jest 

podatkiem selektywnym nakładanym tylko na niektóre wyroby 

akcyzowe42. Podatki te nie słu�� bowiem reglamentacji tego obrotu ani 

ochronie rynku krajowego przed nadmiernym przywozem towarów na 

obszar celny Unii czy przywozem towarów po cenach dumpingowych 

lub subsydiowanych. Z kolei, jak zauwa�a A. Drwiłło, podatki s�
efektem podejmowania działa� pa�stwa i dotycz� zasadniczo realizacji 

innych celów. Posiadaj� one ugruntowan� i niebudz�c� zastrze�e�
pozycj� w systemie dochodów publicznych, a odnoszenie ich do taryfy 

celnej nie znajduje �adnego racjonalnego uzasadnienia, poniewa�
ustanawiane i pobierane s� na podstawie odr�bnych taryf43. Rozwa�ania 

w tym zakresie prowadził równie� SN w postanowieniu z dnia 10 

wrze�nia 2008 r., który podnosi, �e skoro podatki – w tym podatek 

akcyzowy i podatek od towarów i usług nadal pozostaj� nale�no�ciami 

Skarbu Pa�stwa, w przeciwie�stwie do nale�no�ci celnych, to 

                                                                                                                        
• opłaty przywozowe ustanowione w ramach wspólnej polityki rolnej lub odr�bnych 

przepisów maj�cych zastosowanie do niektórych towarów uzyskanych w wyniku 

przetworzenia produktów rolnych. 

Obok nale�no�ci celnych przywozowych Wspólnotowy kodeks celny definiuje równie�
nale�no�ci celne wywozowe. Pobierane s� zdecydowanie rzadziej, poniewa� generalnie 

wywóz towarów nie jest obci��any nale�no�ciami celnymi. I tak nale�no�ciami celnymi 

wywozowymi s�: 
• cła i opłaty o równowa�nym skutku nale�ne przy wywozie towarów, 

• opłaty wywozowe stanowione w ramach wspólnej polityki rolnej lub odr�bnych 

przepisów maj�cych zastosowanie do niektórych towarów uzyskanych w wyniku 

przetworzenia produktów rolnych. 
41 T. Lubas, Poj�cie nale�no�ci celnych w prawie WE, „Europejski Przegl�d S�dowy” nr 

10/2007, s. 26; podobnie te�: wyrok Wojewódzkiego S�du Administracyjnego  

w Gorzowie Wlkp. z dnia 29 grudnia 2008 r., sygn. I SA/Go 803/08, LEX nr 529528. 
42 J. Szołno-Koguc, Istota i miejsce podatków po�rednich w systemie podatkowym, [w:] 

Proces dostosowywania polskich podatków po�rednich do standardów Unii 

Europejskiej, (red.) A. Pomorska, J. Szołno-Koguc, K. Wójtowicz, Lublin 2003, s. 21. 
43 A. Drwiłło, Cło i inne nale�no�ci celne (instrumenty reglamentacji obrotu 

towarowego z zagranic� w �wietle prawa celnego), [w:] Nauka finansów…, op. cit.,  

s. 423-424. 
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oczywistym jest, �e nie wchodz� one w zakres poj�cia nale�no�ci 

celnej44. 

Maj�c na uwadze powy�sze, nale�y zauwa�y	, �e do nale�no�ci 

celnych nie zalicza si� nale�no�ci podatkowych z tytułu importu 

towarów. Podstawowym obowi�zkiem wynikaj�cym z przekroczenia 

granicy celnej, jest obowi�zek uiszczenia nale�nego cła i nale�no�ci 

podatkowych przez podmioty dokonuj�ce obrotu towarowego  

z zagranic�. Nie zawsze on jednak wyst�puje. Je�li przepisy prawne 

obowi�zuj�ce na danym terytorium wprowadzaj� taki obowi�zek, to jego 

spełnienie jest konieczne. Jest to obowi�zek wynikaj�cy z mocy samego 

prawa. Organy administracji celnej zostały zobowi�zane do poboru 

dwóch ró�nych �wiadcze�, jakimi s� nale�no�ci celne i nale�no�ci 

podatkowe. Jednak�e wspóln� ich cech� jest to, �e pobierane s�  
w zwi�zku z przekroczeniem granicy celnej przez towar, a uiszczane s�
przez podmiot, który wprowadza towary na wspólnotowy obszar celny. 

Istotnym jest równie� fakt, �e daniny publiczne, którymi s� cła i podatki 

pobierane s� na podstawie odr�bnych regulacji prawnych. 

2. Funkcja kontrolna administracji celnej 

Jednym z zasadniczych warunków prawidłowej realizacji funkcji 

fiskalnej przez organy administracji celnej, jest wykonywanie kontroli 

celnej. Podstaw� prawn� podejmowanych czynno�ci w ramach dozoru 

celnego (kontroli celnej) jest art. 6 Prawa celnego. Nale�y jednaj 

zauwa�y	, �e poj�cie kontroli celnej definiowane jest w Wspólnotowym 

Kodeksie Celnym, gdzie zgodnie z art. 4 pkt. 14 WKC oznacza 

wykonywane przez organy celne specjalne czynno�ci maj�ce na celu 

zapewnienie prawidłowego stosowania przepisów prawa celnego  

i innych przepisów dotycz�cych wprowadzenia, wyprowadzenia, 

tranzytu, przewozu i szczególnego przeznaczenia towarów w obrocie 

pomi�dzy obszarem celnym Wspólnoty, a pa�stwami trzecimi oraz 

obecno�ci towarów nieposiadaj�cych statusu wspólnotowego. 

Działania takie mog� obejmowa	 rewizje towarów, weryfikacj�
(sprawdzanie) danych w zgłoszeniu celnym oraz istnienie  

i autentyczno�	 dokumentów elektronicznych lub sporz�dzonych  

w formie pisemnej, kontrol� ksi�gowo�ci i innych dokumentów 

przedsi�biorstw, kontrol� �rodków transportu, kontrol� baga�y i innych 

towarów przewo�onych przez osoby oraz prowadzenie dochodze�  
                                                 
44 Sygn. V KK 62/08, LEX nr 457961. 
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w post�powaniu administracyjnym i innych podobnych czynno�ci. 

Funkcja kontrolna realizowana jest równie� poprzez monitorowanie 

realizacji kontyngentów celnych oraz innych �rodków taryfowych. 

Czynno�ci kontrolne administracji celnej sprowadzaj� si� równie� do 

działa� w zakresie przestrzegania przepisów krajowych  

i mi�dzynarodowych zwi�zanych z ograniczeniami i zakazami w obrocie 

towarowym z zagranic�. Mog� one by	 realizowane w ka�dym miejscu 

znajduj�cym si� na terytorium kraju lub – je�eli umowy mi�dzynarodowe 

tak stanowi� – poza polskim obszarem celnym45. Chodzi tu przede 

wszystkim o czynno�ci maj�ce na celu ustalenie czy dany towar został 

wprowadzony na wspólnotowy obszar celny zgodnie z przepisami prawa. 

Pogl�d ten zdaj� si� potwierdza	 przepisy obowi�zuj�cej ustawy  

o Słu�bie celnej, gdzie mamy do czynienia z kontrol� dokumentacji oraz 

z kontrol� ilo�ci towarów, od których nie zostały jeszcze uiszczone 

nale�no�ci publicznoprawne (cło, podatek akcyzowy, podatek VAT)  

w obrocie towarowym z krajami trzecimi46. 

Kontrola wykonywana przez Słu�b� Celn� polega na sprawdzeniu 

prawidłowo�ci przestrzegania przepisów prawa przez zobowi�zane do 

tego osoby fizyczne, osoby prawne oraz jednostki organizacyjne 

niemaj�ce osobowo�ci prawnej, w zakresie: 

• prawa celnego oraz innych przepisów zwi�zanych z przywozem  

i wywozem towarów w obrocie mi�dzy obszarem celnym Wspólnoty 

Europejskiej, a pa�stwami trzecimi, w szczególno�ci przepisów 

dotycz�cych towarów obj�tych ograniczeniami lub zakazami; 

• prawa podatkowego w zakresie produkcji, przemieszczania i zu�ycia 

wyrobów akcyzowych, w szczególno�ci ich wytwarzania, 

uszlachetniania, przerabiania, ska�ania, rozlewu, przyjmowania, 

magazynowania, wydawania, przewozu i niszczenia oraz w zakresie 

stosowania i oznaczania tych wyrobów znakami akcyzy. 

Do �rodków kontroli celnej (jej czynno�ci) zaliczy	 mo�na  

w szczególno�ci47: 

• kontrol� dokumentów i danych handlowych, 

• ustalenie to�samo�ci osób, 

                                                 
45 M. Laszuk, Administracja celna…, op. cit., s. 72-73. 
46 Por. art. 30 ustawy o Słu�bie Celnej. 
47 D. Stanków, [w:] Kontrola skarbowa i kontrola celna, (red.) J. Wowra, D. Stanków, 

Wrocław 2004, s. 227-228. 
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• dokonywanie ogl�dzin towarów, 

• kontrolowanie ksi�gowo�ci, 

• badanie towarów i pobieranie ich próbek, 

• przeprowadzenie rewizji celnej, w tym z u�yciem urz�dze�
technicznych, 

• zatrzymywanie i kontrolowanie �rodków transportu, 

• przeszukiwanie osób i pomieszcze�, przesłuchiwanie �wiadków, 

• przyjmowanie wyja�nie� od kontrolowanego. 

Skuteczno�	 czynno�ci kontroli celnej uzale�niona jest w du�ej 

mierze od pozyskania opracowa� oraz analizy informacji zwi�zanych  

z obrotem towarowym. Organy administracji celnej zobowi�zane zostały 

do pozyskiwania informacji w ramach prowadzonej kontroli celnej od 

ka�dej osoby po�rednio lub bezpo�rednio uczestnicz�cej w czynno�ciach 

zwi�zanych z wymian� towarow� informacji zwi�zanych z t� wymian�. 
Ka�da osoba jest obowi�zana do dostarczenia organowi celnemu, na jego 

��danie, w ustalonych terminach, dokumentów i informacji maj�cych 

znaczenie dla kontroli celnej, w jakiejkolwiek formie, jak równie� do 

udzielenia niezb�dnej pomocy. Dokumenty dotycz�ce operacji wymiany 

towarowej z pa�stwami trzecimi musz� by	 przechowywane przez 

podmioty prowadz�ce takie operacje przez co najmniej 5 lat  

i udost�pniane na ka�de ��danie organów administracji celnej48. 

Obowi�zek przechowywania dotyczy wszelkich materiałów zwi�zanych 

z wymian� towarow� z pa�stwami trzecimi, tj. zgłosze� celnych, umów 

cywilnoprawnych, faktur, �wiadectw pochodzenia itd. Dotyczy to tak�e 

informacji posiadanych przez banki, które na ��danie dyrektora izby 

celnej obowi�zane s� udziela	 informacji o obrotach i stanach na 

rachunkach bankowych w zwi�zku z tocz�cym si� post�powaniem  

w sprawie: 

• o przest�pstwo skarbowe49 przeciwko posiadaczowi rachunku 

b�d�cemu osob� fizyczn�, 

• o przest�pstwo popełnione w zakresie działalno�ci osoby prawnej lub 

jednostki organizacyjnej niemaj�cej osobowo�ci prawnej, która to 

osoba lub jednostka jest posiadaczem rachunku. 

��danie to powinno zawiera	 oznaczenie posiadacza rachunku oraz 

okresu obj�tego informacj�. 
                                                 
48 Por art. 9 Prawa celnego. 
49 Por. art. 75 ustawy o Słu�bie Celnej. 



Funkcja fiskalna oraz kontrolna administracji celnej…

47 

Dla efektywnego prowadzenia kontroli celnej konieczne jest 

opracowanie i przetwarzanie zabranych informacji. Przepis art. 7 ustawy 

o Słu�bie celnej stanowi, �e organy celne mog� zbiera	 i wykorzystywa	
w celu realizacji ustawowych zada� informacje, w tym dane osobowe 

oraz przetwarza	 je w rozumieniu przepisów o ochronie danych 

osobowych, tak�e bez wiedzy i zgody osoby, której dane dotycz�. 
Administrator danych jest obowi�zany udost�pni	 dane na podstawie 

imiennego upowa�nienia organu celnego, okazanego przez 

funkcjonariusza celnego wraz z legitymacj� słu�bow�. Informacja  

o udost�pnieniu tych danych podlega ochronie zgodnie z przepisami  

o ochronie informacji niejawnych. Ka�da informacja o charakterze 

poufnym jest chroniona tajemnic� słu�bow� i nie mo�e by	
rozpowszechniana przez organ celny bez wyra
nego pozwolenia osoby 

lub urz�du, który jej udzielił. Przekazywanie informacji jest dozwolone, 

w wypadku gdy organ celny jest do tego obowi�zany lub upowa�niony 

zgodnie z obowi�zuj�cymi ustawami. 

Przeprowadzon� przez administracj� celn� kontrol� w ramach obrotu 

towarowego z zagranic� mo�na podzieli	 na trzy rodzaje, w zale�no�ci 

od momentu jej przeprowadzenia50, tj.: 

• kontrol� dokonywan� przed wprowadzeniem towarów na 

wspólnotowy obszar celny, wył�cznie na podstawie dokumentów – 

tzw. kontrola ex ante lub te� w drodze kontroli a posteriori, 

• kontrol� dokonywan� przy wprowadzeniu towarów na wspólnotowy 

obszar celny, 

• kontrol� postimportow�, dokonywan� poza siedzibami organów 

celnych – tzw. kontrola ex post; ma ona miejsce po wprowadzeniu 

towarów na obszar celny wspólnoty, a jej głównym celem jest 

powtórna weryfikacja prawidłowo�ci danych przedstawionych przez 

zgłaszaj�cego organom celnym. 

W literaturze podnosi si�, �e spo�ród trzech rodzajów kontroli coraz 

wi�kszego znaczenia nabiera kontrola ex ante oraz ex post. Przemawia za 

tym fakt, �e kontrole te dosy	 efektywnie pozwalaj� korygowa	
naruszenia postanowie� regulacji mi�dzynarodowego obrotu towarowego 

                                                 
50 M. Borkowski, Kontrola celna, [w:] Prawo celne, (red.) W. Czy�owicz, Warszawa 

2004, s. 63. 
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lub przeciwdziała	 ich powstawaniu51. Wyj�tkowe regulacje zwieraj�
przepisy prawa celnego, według których ju� po zwolnieniu towarów, 

zgłaszaj�cy na wniosek lub organ celny z własnej inicjatywy mo�e 

dokona	 w formie postanowienia zmiany bł�dnych danych zawartych  

w zgłoszeniu52. Post�powanie a posteriori mo�e by	 wszcz�te przez 

organ w celu upewnienia si� o prawidłowo�ci danych zawartych  

w zgłoszeniu celnym. W takim przypadku dokonywana mo�e by	
kontrola dokumentów i danych handlowych dotycz�cych operacji 

przywozu lub wywozu towarów obj�tych zgłoszeniem, jak równie�
pó
niejszych operacji handlowych dotycz�cych tych samych towarów. 

Kontrole te mog� zosta	 przeprowadzone zarówno u zgłaszaj�cego, jak  

i u ka�dej osoby bezpo�rednio lub po�rednio zainteresowanej zawodowo 

tymi operacjami, jak równie� u ka�dej innej osoby posiadaj�cej dla 

potrzeb zawodowych wymienione dokumenty i dane. Organy celne mog�
równie� przyst�pi	 do kontroli towarów, jednak tego rodzaju kontrola 

mo�e by	 dokonana tylko w przypadku gdy istnieje jeszcze mo�liwo�	
okazania towarów53. 

Celem działa� (czynno�ci) kontrolnych w ramach funkcji kontrolnej 

organów administracji celnej jest sprawdzenie, czy podmiot dokonuj�cy 

obrotu towarowego z zagranic� wykonuje nało�one na niego przepisami 

prawa i obowi�zki oraz, czy zgodnie z tymi przepisami korzysta  

z uprawnie�. 
Odwołuj�c si� do dorobku doktryny niemieckiej, nale�y wskaza	, �e 

cele kontroli celnej mo�na osi�gn�	 poprzez prawo organów celnych 

do54: 

• dozoru celnego w przywozie i wywozie towarów oraz do 

przeprowadzenia kontroli celnych, 

• zobowi�zania osoby, która wprowadza i wyprowadza towary  

z obszaru celnego do korzystania z dróg wyznaczonych przez organy 

celne, do przedstawiania towarów organom celnym. 

                                                 
51 P. Rochowicz, Zamiast rejestru, kontrole w firmach, „Gazeta Prawna” z dnia 23 

grudnia 2002 r. 
52 Por. art. 78 ust. 1 WKC, art. 23 ust. 5 Prawa celnego w zw. z art. 165 § 1 Ordynacji 

podatkowej. 
53 Por. art. 78 ust. 2 WKC. 
54 M. Lux, Prawo celne Unii Europejskiej. Podr�cznik dla praktyków z przykładami  

i po�ytecznymi wskazówkami, Szczecin 2004, s. 219. 
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W nawi�zaniu do przeprowadzonych rozwa�a�, nale�ałoby zwróci	
równie� uwag� na podejmowane przez organy celne w ramach 

wykonywanej funkcji kontrolnej weryfikacje elementów kalkulacyjnych. 

S� to składniki, za pomoc� których naliczane s� nale�no�ci celne 

przywozowe i nale�no�ci celne wywozowe odnosz�ce si� do towarów 

b�d�cych przedmiotem obrotu towarowego z zagranic�55. Prawidłowe 

zastosowanie elementów kalkulacyjnych umo�liwia odpowiednie 

obliczenie nie tylko cła, ale tak�e nale�no�ci podatkowych z tytułu 

importu towarów. 

Powy�sze argumenty wskazuj� wyra
nie, �e zakres poj�cia „kontrola 

celna” jest szeroki i obejmuje szereg czynno�ci od momentu 

wprowadzenia towarów na obszar celny Wspólnoty w aspekcie 

czasowym, jak w sposób dosłowny odległych od granic tego obszaru. 

Wi��e si� to bezpo�rednio ze zmian� charakteru słu�b celnych, których 

funkcjonariusze s� obecnie nie tyle stra�nikami granic, co raczej osobami 

prowadz�cymi działania zmierzaj�ce do weryfikacji prawidłowo�ci 

operacji transgranicznych wewn�trz obszaru celnego56. 

Z poj�ciem „kontroli celnej” nierozerwalnie zwi�zane jest poj�cie 

„dozoru celnego”. Maj�c na uwadze słownikowe znaczenie definicji 

poj�cia „dozór celny”57, przyj�	 nale�y, �e jest to zespół działa�
prowadzonych przez organy celne maj�ce na celu zabezpieczenie 

uiszczenia nale�no�ci celnych przywozowych i wywozowych, 

zapewnienie przestrzegania przepisów prawa oraz, je�eli jest taka 

potrzeba, innych przepisów maj�cych zastosowanie wobec towarów 

znajduj�cych si� pod dozorem celnym. Istotnym jest podkre�lenie, �e 

poj�cie „dozór celny” jest szersze od poj�cia „kontrola celna”, gdy�
obejmuje wszelkie działania organu celnego podejmowane w celu 

zapewnienia przestrzegania przepisów prawa celnego i innych przepisów 

dotycz�cych przywozu i wywozu towarów podczas, gdy kontrola celna 

obejmuje wykonywanie okre�lonych czynno�ci w ramach dozoru 

celnego58. 

                                                 
55 Po�ród elementów kalkulacyjnych mo�na wyró�ni	 trzy, które faktycznie wpływaj�
na wysoko�	 nale�no�ci celnych. Do takich elementów nale��: taryfa celna (i inne 

�rodki taryfowe i klasyfikacja towarów), pochodzenie towarów i warto�	 celna 

towarów. 
56 K. Lasi�ski-Sulecki, W. Morawski [w:] Wspólnotowy kodeks celny. Komentarz, (red.) 

W. Morawski, Warszawa 2007, s. 88. 
57 D. Błasiak-Barnu�, Leksykon prawa…, op. cit., s. 38. 
58 F. Prusak, Kodeks celny. Komentarz. Warszawa 2000, s. 254. 
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Istotnym kryterium wyró�niaj�cym dozór celny spo�ród innych 

działa� administracji publicznej jest kryterium podmiotowe (organy 

celne) oraz przedmiotowe (przepisy prawa celnego). Dozór celny mo�e 

równie� oznacza	 działania organów celnych (kryterium podmiotowe) 

zmierzaj�ce do zapewnienia przestrzegania przepisów innych ni�
przepisy prawa celnego (odmienne ni� powy�sze kryterium 

przedmiotowe) wówczas, gdy towary pozostaj� pod dozorem celnym. 

Je�li zatem przepisy prawa celnego stanowi�, �e dany towar pozostaje 

pod dozorem celnym, czynno�ci organów celnych zmierzaj�ce do 

zapewnienia, i� handlowiec wywi��e si� z obowi�zków podatkowych 

zwi�zanych z pozostaj�cym pod dozorem celnym towarem mog�
wchodzi	 w zakres dozoru celnego59. Zdaniem P. Sawczuka na organach 

celnych spoczywa obowi�zek podejmowania ró�nych działa� w celu 

zapewnienia przestrzegania przepisów prawa celnego oraz w razie 

potrzeby, innych przepisów maj�cych zastosowanie do towarów 

znajduj�cych si� pod dozorem celnym. Towary wprowadzane na obszar 

celny Wspólnoty podlegaj� dozorowi celnemu od chwili ich 

wprowadzenia do momentu okre�lenia ich statusu celnego,  

a w przypadku towarów niewspólnotowych a� do zamiany ich statusu 

celnego b�d
 wprowadzenia do wolnego obszaru celnego, składu 

wolnocłowego lub ich powrotnego wywozu, zniszczenia b�d
 zrzeczenia 

si� na rzecz Skarbu Pa�stwa60. 

Dozór celny towarów wprowadzanych lub wyprowadzanych ze 

Wspólnoty jest uzupełniany poprzez przepisy ogólne, które umo�liwiaj�
organom celnym prowadzenie wszelkich kontroli, uwa�anych za 

niezb�dne dla zapewnienia wła�ciwego stosowania przepisów prawa 

celnego i przepisów obowi�zuj�cych w handlu zagranicznym. Organy 

celne mog� równie� ��da	 wszelkiego rodzaju informacji lub 

dokumentów, zwi�zanych z przywozem lub wywozem towarów61. 

Dozór celny rozpoczyna si� z chwil� wprowadzenia towarów na 

obszar celny Wspólnoty, a wi�c przy pierwszym przekroczeniu granicy62. 

Niewa�ny jest przy tym status celny towarów, gdy� zarówno towary 

niewspólnotowe, jak i towary wspólnotowe w przywozie s� przedmiotem 

dozoru celnego. Pozostaj� one pod dozorem celnym tak długo, jak jest to 

                                                 
59 K. Lasi�ski-Sulecki, W. Morawski [w:] Wspólnotowy kodeks…, op. cit., s. 88. 
60 P. Sawczuk, Warto�� celna jako element kalkulacyjny nale�no�ci celnych, Lublin 

2011, s. 162-163. 
61 M. Lux, Prawo celne…, op. cit., s. 221-222. 
62 Por. art. 37 ust. 1 WKC. 
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niezb�dne do okre�lenia ich statusu celnego, a w przypadku towarów 

niewspólnotowych i bez uszczerbku dla art. 82 ust. 1 WKC, a� do 

zmiany ich statusu celnego b�d
 wprowadzenia do wolnego obszaru 

celnego lub składu wolnocłowego albo ich powrotnego wywozu b�d

zniszczenia zgodnie z art. 182 WKC63. Wprowadzenie towarów na 

obszar celny Wspólnoty nast�puje z chwil� ich faktycznego przywozu na 

obszar celny Wspólnoty. Objecie towarów dozorem celnym wi��e si�  
z mo�liwo�ci� przeprowadzenia stosownych kontroli przez organy celne 

(warto przy tym zwróci	 uwag�, �e kontroli mog� podlega	 równie�
towary znajduj�ce si� poza obszarem celnym Wspólnoty, o ile umowa 

mi�dzynarodowa tak stanowi)64.

Analiza powy�szych poj�	 prowadzi do kilku istotnych wniosków: 

• dozór celny jest ogóln� kompetencj� organów celnych, 

• kontrola celna jest zespołem czynno�ci, działa� w ramach dozoru 

celnego, 

• kontrola celna mo�e by	 tylko wykonywana w ramach dozoru 

celnego, 

• celem dozoru celnego jest d��enie do przestrzegania szeroko 

rozumianego ustawodawstwa celnego i innych przepisów, 

• celem kontroli celnej jest ustalenie stanu faktycznego zdarze�
zwi�zanych z towarami pozostaj�cymi pod dozorem celnym  

i okre�lenie ich zgodno�ci z przepisami prawa, 

• zarówno dozór celny i kontrola celna odnosz� si� do praw  

i obowi�zków osób dysponuj�cych towarami, 

• towary wprowadzone na obszar celny wspólnoty podlegaj�, od chwili 

ich wprowadzenia dozorowi celnemu. 

Podsumowuj�c dotychczasowe rozwa�ania, zauwa�y	 nale�y, �e 

kontrola celna wchodzi w skład szerokiego poj�cia, jakim jest dozór 

celny. Sprawowana jest ona od momentu wprowadzenia towaru na 

obszar celny wspólnoty (wyprowadzenia go z obszaru celnego 

wspólnoty) lub do momentu nadania temu towarowi statusu towaru 

wspólnotowego. Dozór celny w stosunku do towarów niewspólnotowych 

trwa od chwili wprowadzenia tych towarów na obszar celny Wspólnoty 

do zmiany ich statusu celnego (na status celny towaru wspólnotowego). 

                                                 
63 Por. art. 37 ust. 2 WKC w zw. z art. 59 ust. 2 WKC. 
64 K. Lasi�ski-Sulecki, T. Rudyk, M. �piewak, [w:] Wspólnotowy kodeks…, op. cit.,  

s. 420. 



Adam Drozdek

52 

Taki status nadaje towarowi niewspólnotowemu procedura dopuszczenia 

do swobodnego obrotu. Dozór celny ustaje dopiero z chwil� zmiany 

statusu wprowadzonego towaru niewspólnotowego na status towaru 

wspólnotowego. Natomiast celem kontroli celnej jest ustalenie stanu 

faktycznego zdarze� zwi�zanych z towarami pozostaj�cymi pod dozorem 

celnym i okre�lenie ich zgodno�ci z prawem oraz zapewnienie 

prawidłowego stosowania przepisów prawa celnego. Funkcjonariusz 

celny jako pracownik urz�du celnego ma ustawowy obowi�zek 

przeprowadzania kontroli celnych. Obowi�zkiem celnika jest 

wykonywanie kontroli celnej w sposób rzetelny oraz z maksymaln�
staranno�ci�. Nale�y zauwa�y	, �e katalog czynno�ci podejmowanych  

w ramach dozoru celnego, jak i kontroli celnej nie jest zamkni�ty. 

Przes�dza o tym zastosowanie wyra�enia normatywnego „ogólne 

działania”, „w razie potrzeby, innych przepisów” do okre�lenia 

czynno�ci dozoru celnego. Z kolei posłu�enie si� sformułowaniami 

nieostrymi dla okre�lenia czynno�ci kontroli celnej, wyra�eniami takimi, 

jak „i innych przepisów” oraz „i innych podobnych czynno�ci”  wskazuje 

na ich egzemplifikacj�. 
W praktyce, w zwi�zku z wykonywaniem przez administracj� celn�

funkcji fiskalnej i kontrolnej, wyst�puje tendencja do unikania przez 

podmioty dokonuj�ce obrotu towarowego z zagranic� wykonywania 

wynikaj�cych z nich obowi�zków lub wykonywania ich w sposób 

nierzetelny. Dotyczy to zwłaszcza obowi�zków o charakterze 

finansowym. Jest to poniek�d zrozumiałe, je�li zwa�y	, �e konieczno�	
spełnienia obowi�zków, o których mowa, ł�czy si� z okre�lonymi 

nakładami finansowymi, czasowymi oraz pracy. Z drugiej strony 

pa�stwo (czy te� organizacja pa�stw, jak� jest Wspólnota) i stanowione 

przez nie prawo nie mo�e pozwoli	 sobie na dopuszczenie do 

nagminnego niewykonywania powy�szych obowi�zków. Konsekwencj�
tego byłyby bowiem znacz�ce straty finansowe, jak równie� mo�liwo�	
zagro�enia bezpiecze�stwa samego pa�stwa (Wspólnoty) i jego 

obywateli, np. w dziedzinie sanitarnej, czy epidemiologicznej. Jest to 

wreszcie sytuacja niedopuszczalna, bior�c pod uwag� konieczno�	
kształtowania w społecze�stwie wła�ciwych postaw prawnych,  

a w szczególno�ci postawy szacunku dla prawa i przekonania  

o konieczno�ci jego przestrzegania. 
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Podsumowanie 

Z po�ród organów administracji rz�dowej specjalnie powołanych do 

prowadzenia działalno�ci finansowej wymieni	 trzeba organy 

administracji celnej, których wykonawcza działalno�	 organów 

administracji rz�dowej jest nast�pstwem realizacji przepisów celnych 

oraz podatkowych. Obecny kształt administracji celnej zale�y od wielu 

czynników, z po�ród których mo�na wskaza	 m.in.: zakres, charakter  

i kierunki wymiany mi�dzynarodowej w danym kraju. Pozycja 

administracji celnej została ukierunkowana dwutorowo. Po pierwsze na 

ochron� szeroko poj�tego interesu publicznego całej Unii oraz po drugie 

na realizacj� wewn�trznych zada� wynikaj�cych z regulacji prawnych 

poszczególnych pa�stw członkowskich Unii Europejskiej. Zadania 

organów administracji celnej polegaj� na ochronie granic Unii 

Europejskiej z punktu widzenia gospodarczego, tj. z punktu widzenia 

kontroli dochowania przepisów o przywozie i wywozie towarów. 

Nadrz�dnym celem administracji celnej jest zapewnienie zgodno�ci  

z prawem przywozu towarów na obszar celny Wspólnoty oraz wywozu  

z niego towarów, a tak�e wykonywanie innych obowi�zków,  

w szczególno�ci w odniesieniu nale�no�ci celnych i podatkowych  

z tytułu importu towarów. Osi�gni�cie wytyczonego celu mo�liwe jest 

wył�cznie przez wypełnienie okre�lonych, przewidzianych dla 

administracji celnej funkcji. Podstawow� funkcj� administracji celnej jest 

funkcja fiskalna, która uzupełniana jest przez jest funkcj� kontroln�. 
Administracja celna odgrywa istotn� rol� w obrocie towarowym  

z zagranic�. Skutecznie realizuje funkcj� fiskaln� zarówno  

w funkcjonowaniu przedsi�biorców, jak i bud�etu Unii Europejskiej  

w przypadku poboru nale�no�ci celnych oraz innych opłat, ale równie�
bud�etu pa�stwa w przypadku poboru nale�no�ci podatkowych z tytułu 

importu towarów, jako wa�nego elementu kształtowania bud�etu 

krajowego. Urz�dy celne stanowi� pierwszy i ostatni „oficjalny punkt 

kontaktu” dla towarów przywo�onych i wywo�onych, które podlegaj�
wła�nie tym nale�no�ci�. Priorytetem w obrocie towarowym z zagranic�
jest aktualnie ochrona przedsi�biorców oraz rynków pa�stw poprzez 

stosowanie barier pozataryfowych niezwi�zanych bezpo�rednio  

z poborem nale�no�ci celnych czy podatkowych. W tym celu 

administracja celna została upowa�niona do poboru ceł 

antydumpingowych, ceł antysubsydyjnych oraz ceł wyrównawczych. 

Obci��enia celne i podatkowe w obrocie towarowym z zagranic� maj�
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bowiem za zadanie regulowa	 obrót handlowy poprzez odpowiednie 

obci��enia fiskalne towarów importowych. 

Po dopełnieniu wszystkich wymaganych prawem formalno�ci celno-

podatkowych, towary importowane z krajów trzecich otrzymuj�  
(w rozumieniu prawa celnego) status celny towarów wspólnotowych. 

Swobodny przepływ towarów na obszarze Wspólnoty Europejskiej 

uzale�niony jest tak�e od tego, aby w wyniku ró�nych zdarze� prawnych 

lub faktycznych w stosunku do takich towarów nie było zwracane lub 

umarzane cło i inne nale�no�ci celne. W takim bowiem przypadku 

naruszałoby to zasady zwi�zane ze stosowaniem polityki celnej 

Wspólnoty Europejskiej w odniesieniu do towarów wspólnotowych i nie 

wspólnotowych. 

Funkcja kontrolna przeprowadzana przez administracj� celn� jest 

wa�nym elementem. Zapewnia ona, �e towary przywo�one obejmowane 

s� wła�ciw� procedur� celn� i nie znikaj� w szarej strefie. Zapobiega to 

równie� oszustwom zwi�zanym z fikcyjnym wywozem. Z kolei spójne 

działania celne i podatkowe maj� zasadnicze znaczenie w zwalczaniu 

oszustw podatkowych. Kontrola obrotu towarowego z zagranic� dotyczy 

tylko tych działa� organów administracji celnych, które odnosz� si� do 

okre�lenia statusu prawnego towarów lub praw i obowi�zków osób 

dysponuj�cych tymi towarami. W szczególno�ci polega na: 

• ustaleniu rodzaju i ilo�ci przewo�onego towaru, 

• ustaleniu, czy na jego przywóz lub wywóz wymagane jest 

pozwolenie, 

• zweryfikowaniu wymiaru i poboru cła zgodnie z obowi�zuj�c�
Wspóln� Taryf� Celn�, 

• zweryfikowaniu wymiaru i poboru podatku od towarów i usług oraz 

podatku akcyzowego z tytułu importu towarów, 

• sprawdzeniu, czy nie naruszono zakazów wynikaj�cych z odr�bnych 

ustaw szczególnych. 
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FISCAL AND CONTROL FUNCTION OF CUSTOMS 

ADMINISTRATION WITH RESPECT TO THE COLLECTION  

OF CUSTOMS AND TAX DUTIES 

Summary

Customs Administration plays an important role in protecting the fiscal interests of the 

European Community. Customs service, as part of the Community Customs 

Administration is responsible for ensuring the safety and protection of fiscal interests 

not only of the Polish territory, but also of other Member States. Despite the abolition of 

customs borders between Member States, the role of the Customs service did not 

diminish, on the contrary, it is still growing.  As a result, customs administration organs 

are equipped with a range of competencies associated with the collection of customs 

and tax duties on imported goods.  
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