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Wprowadzenie

Reformy gospodarcze wprowadzone w Polsce na poczatku lat 90., polegajace
przede wszystkim na zniesieniu monopolu handlu zagranicznego i liberaliza-
cji zycia ekonomicznego, staly si¢ poczatkiem otwierania polskiej gospodarki
na $wiat. Dzigki zmianom w sferze gospodarczej obrdt towarowy z zagranicg
stat si¢ dozwolony dla kazdego na rownych prawach. Spowodowato to znacz-
ny wzrost liczby podmiotéw gospodarczych, w tym tych dokonujacych obrotu
towarowego z zagranicg. Zmiany te zrodzily konieczno$¢ przystosowania ad-
ministracji celnej, gtownego realizatora polityki celnej panstwa, do nowych
wyzwan — szans i zagrozen, jakie niesie za sobg globalizacja handlu, rosnaca
konkurencja i regionalizacja. Od 1990 r. realizacja zadan z zakresu poboru cet
i podatkéw w handlu zagranicznym oraz ochrony i bezpieczenstwa obrotu to-
warowego nalezala do Shuzby Celnej. Proces integracji Polski z Unig Europej-
ska 1 dostosowanie polskiego systemu celnego do unijnych standardow, tak,
by po wejsciu do struktur europejskich administracja celna stata si¢ spéjnym
elementem stuzb celnych UE, wymagaty: dazenia do stworzenia racjonalnej
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1 stabilnej struktury organizacyjnej administracji celnej; wprowadzenia nowo-
czesnych metod zarzadzania; doskonalenia umiejetno$ci ustalania odpowied-
nich instrumentéw finansowo-ekonomicznych; wzrostu efektywnosci krajowe-
go systemu celnego, poprzez udoskonalanie praktycznej dzialalno$ci organow
celnych — ich sprawnosci, operatywnosci i wiarygodnosci.

Lata funkcjonowania Stuzby Celnej jako niezaleznego pionu w Minister-
stwie Finansow, obok réwnie autonomicznych administracji podatkowej i kon-
troli skarbowej, ukazaty stabosci, ktore postanowiono zlikwidowac poprzez prze-
prowadzenie gruntownej reformy instytucjonalnej. W odpowiedzi na potrzebe
poszukiwania rozwigzan majacych na celu m.in. poprawe skutecznosci realizacji
zadan z zakresu bezpieczenstwa przeptywu towardw, a tym samym ochrong bez-
pieczenstwa obszaru celnego UE, a takze zwigkszenie efektywnosci przy realiza-
cji zadan zwigzanych z wymiarem, kontrolg i poborem dochodéw budzetowych,
przeprowadzona zostata reforma. Dzigki scaleniu trzech piondéw: administracji
celnej (izby i urzedy celne), skarbowej (izby skarbowe, urzedy skarbowe) i kon-
troli (urzedy kontroli skarbowej), utworzono nowy wyspecjalizowany model,
tj. Krajowa Administracj¢ Skarbows.

Celem artykutu jest analiza ram organizacyjnych administracji celnej
w Polsce, zidentyfikowanie przestanek przeprowadzenia reformy instytucjonal-
nej oraz wskazanie kierunkdéw przysztych dzialan nowego modelu administra-
cji celno-skarbowej. Hipoteza badawcza zostala sformutowana nastepujaco:
administracja celna w Polsce nie moze by¢ statyczna wobec wyzwan XXI w. —
jako$¢ dziatania, bedgca nadrzedng wartoscig kazdej organizacji, cechg kaz-
dego systemu i procesu, wymaga uporzadkowania catego obszaru zarzadzania
organami celno-podatkowymi i stworzenia nowoczesnej organizacji. Postawio-
no pytanie badawcze, jak zmieniala si¢ administracja celna w Polsce. Jakie
przestanki, przede wszystkim w wymiarze organizacyjnym, przyczynity si¢ do
dokonanych zmian i czy odniosly one pozytywny efekt w postaci stworzenia
skutecznego i efektywnego modelu organizacji? W badaniach wykorzystano
analize¢ opisowa, poprzedzong przegladem zrodet literaturowych i aktow pra-
wodawstwa wtornego.

Administracja celna w Polsce — rys historyczny

Po II wojnie §wiatowej zadania administracji celnej w Polsce nie byly doktadnie
okreslone — przepisy, ktére wowczas obowiazywaly, oparte na Prawie celnym
z 1939 r., nie zostaly dostosowane do panujacych wtedy warunkoéow. Kontrola
celna ograniczala si¢ glownie do ruchu repatriacyjnego i emigracyjnego. Czesto
nastepowaly modyfikacje, polegajace w znacznej mierze na zmianie liczby urze-
dow oraz ich przeksztalcaniu w oddziaty celne i odwrotnie. Zmienialy si¢ takze
wiasciwos$ci miejscowe urzedow, np. w 1945 r. funkcjonowato 5 urzedéw celnych
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(w Gdansku, Katowicach, Krakowie, Poznaniu i Warszawie)', rok pdzniej byto ich
juz 174, aw 1947 r. — 27.

Pierwsze proby dostosowania administracji celnej do panujacych warun-
kéw miaty miejsce w latach 50.° Waznym krokiem byto podporzadkowanie
administracji celnej ministrowi handlu zagranicznego. Powolano nowy or-
gan — Centralny Zarzad Cet, w sktad ktorego wchodzito 6 wydziatow (Obrotu
Planowego; Obrotu Towarowego Pozaplanowego; Prawno-Organizacyjny; Bu-
dzetowy; Gospodarczy; Kadr). Zadaniami administracji celnej byta wowczas:
kontrola legalnos$ci obrotu towarowego z zagranica w ruchu osobowym i to-
warowym; zwalczanie przestepczosci celnej w zwigzku z wykonywaniem tej
kontroli; przeprowadzenie czynnosci statystyczno-celnych oraz wymiar i po-
bor naleznosci celnych.

Kolejne istotne zmiany miaty miejsce w latach 60.* W miejsce Central-
nego Zarzadu Cel powotano Gtowny Urzad Cet (GUC), ktory jako centralny
organ administracji celnej przetrwat do 2002 r. W latach 70. w sklad GUC
wchodzito 6 biur (Prawno-Organizacyjne; Kadr i Szkolen; Finansowo-Gospo-
darcze; Taryf i Statystyki; Kontroli Celnej; Preferencji i Orzecznictwa Karne-
go Skarbowego) 1 19 wydziatow. Powotano 18 urzedow celnych: w Cieszynie,
Gdansku, Krakowie, Kuznicy, f.odzi, Nowym Targu, Poznaniu, Przemyslu,
Rzepinie, Szczecinie, Terespolu, we Wroctawiu, w Zgorzelcu oraz 2 urzedy
w Gdyni i 3 w Warszawie. Urzedom tym podlegato 86 oddzialow i 88 posterun-
koéw. Reforma pozwolita administracji celnej na takie funkcjonowanie — z nie-
wielkimi zmianami — do konca lat 80.

Nastepna istotna reorganizacja miala miejsce na poczatku 1990 r., kiedy
w zycie weszly przepisy Ustawy Prawo celne z dnia 28 grudnia 1989 r. Nad-
rzednym organem administracji celnej nadal pozostat GUC, nad ktéorym nadzor
przejat minister wspOlpracy gospodarczej z zagranica, a pozniej, tj. w 1997 r.,
organem nadzorujacym zostal minister finansow.

Poczatek lat 90. to okres przemian politycznych i gospodarczych nie tylko
w Polsce, ale takze w krajach Europy Srodkowej. Spowodowat on pojawienie
si¢ wzdtuz granic Polski nowych panstw, co w praktyce oznaczalo konieczno$é¢

' Rozporzadzenie Ministra Skarbu z dnia 17 pazdziernika 1945 r. o upowaznieniu urze-
dow celnych do orzekania w sprawach karnych skarbowych oraz o ustaleniu okregéw miejscowej
wlasciwosci tych urzedow, Dz.U. 1945 Nr 45, poz. 258.

2 Do juz istniejacych dotaczyly urzedy celne w Gdyni, Szczecinie, Cieszynie, Gliwicach,
Walbrzychu, , Przemys$lu, Chetmie, Bydgoszczy, Biatymstoku, Lodzi, Olsztynie i we Wroctawiu.
Rozporzadzenie Ministra Skarbu z dnia 16 kwietnia 1946 r. o upowaznieniu urzedow celnych do
orzekania w sprawach karnych skarbowych oraz ustaleniu okr¢géw miejscowej wlasciwosci tych
urzgdéw, Dz.U. 1946 Nr 17, poz. 117.

* Zmiany zostaty wprowadzone Ustawg z dnia 14 lutego 1952 r. o ustroju i zakresie dzia-
fania administracji celnej, Dz.U. 1952 Nr 10, poz. 53.

4 Ustawa z dnia 14 lipca 1961 r. Prawo celne, Dz.U. 1961 Nr 33, poz. 166. Przepisy usta-
wy weszty w zycie z dniem 01.03.1962 .
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wypracowania nieistniejagcych dotychczas form wspolpracy i sgsiedztwa.
W tym celu Polska zawarla szereg: dwustronnych umoéw i porozumien; trak-
tatow o przyjaznej i dobrosgsiedzkiej wspolpracy; umoéw o granicach i przej-
$ciach granicznych; matym ruch granicznym oraz wspolnej kontroli granicznej
i celnej’. Po wejsciu w zycie Protokotu 6 o wzajemnej pomocy w sprawach
celnych, ktory jest czeScig Uktadu Europejskiego ustanawiajacego stowarzy-
szenie migdzy Rzeczapospolita Polskg a Wspdlnotami Europejskimi i ich Pan-
stwami Czlonkowskimi, stworzone zostaty podstawy prawne do wspolpracy
polskiej administracji celnej z panstwami cztonkowskimi UE. Niezaleznie od
ww. Protokotu, z wieloma krajami unijnymi zostaly zawarte odregbne umowy
dwustronne, np. z Dania, Francjg, Wielkg Brytania, Finlandig i ze Szwecja.
Jednoczesnie podpisano umowy z innymi panstwami, m.in. ze Stanami Zjed-
noczonymi, z Norwegia, Wegrami, Mongolia, Korea, Turcjg i Izraclem. Wspot-
praca, ktora stala si¢ mozliwa w wyniku podpisanych umoéw, sprzyjata gtownie
usprawnianiu i przyspieszaniu odpraw granicznych, wprowadzaniu ulatwien
dla sektora handlu i transportu, a takze data mozliwos¢ korzystania z doswiad-
czen panstw cztonkowskich UE w procesie przedakcesyjnego dostosowania
polskiej administracji celnej do standardow unijnych. Nalezy bowiem podkre-
sli¢, ze juz w polowie lat 90. podjete zostaty prace zwigzane z przygotowaniem
polskiej administracji celnej do przystapienia do Unii Europejskiej, a GUC stat
si¢ instytucja wiodaca w zorganizowaniu i prowadzeniu negocjacji w obszarze
unii celnej. W trakcie funkcjonowania przepisow ustawy z 1989 r., okazalo sig,
ze s3 one zbyt mato elastyczne — ustawa nie pozwalata skutecznie reagowac na
zmiany w otoczeniu i nowe zjawiska w obrocie towarowym z zagranicg oraz
nie zawierata delegacji ustawowych do wprowadzania okreslonych przepisow
wykonawczych. Niezbedne okazato si¢ wydanie nowego aktu prawnego, bar-
dziej dostosowanego do potrzeb rozwijajacego si¢ ruchu towarowego, a po-
nadto opartego na unijnych przepisach. Takim aktem prawnym stat si¢ Kodeks
celny®, ktorego ogdlny charakter pozwalal na szybsze reagowanie w stosunku
do nowosci pojawiajacych si¢ w obrocie towarowym z zagranicg. Struktura
organizacyjna Gtownego Urzedu Cet jaka wowczas si¢ uksztattowala, prze-
trwata do 2002 r. W jej sktad wchodzito 11 departamentow (Prewencji i Dozoru
Celnego; Srodkéw Taryfowych i Pozataryfowych; Przeznaczen Celnych; Od-
wotan Taryfikacyjnych i Warto$ci Celnej; Sktadow i Agencji Celnych; Kontroli
Wewngtrznej; Kadr i Szkolenia; Budzetowo-Finansowy; Administracyjno-In-
westycyjny; Prawny; Informatyki), 3 biura (Statystyki Celnej i Analiz; Wspot-
pracy Migdzynarodowej i Integracji Europejskiej) oraz centralne laboratorium

> W latach 1992-1997 zawarte zostaly umowy o wspodtpracy i pomocy wzajemnej w spra-
wach celnych ze wszystkimi 7 panstwami sasiadujacymi z Polska.

¢ Ustawa Kodeks celny zostata przyjeta przez Sejm RP 9 stycznia 1997 r., Dz.U. 1997
Nr 23, poz. 117, a zaczgta obowigzywac od 1 stycznia 1998 r.
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celne. GUC podlegato wowczas 18 urzedow celnych, 178 oddziatow celnych
(w tym 79 granicznych i 99 wewngtrznych) i 223 posterunki celne. Strate-
gicznym celem administracji celnej stato si¢ ulatwienie obrotu towarowego
Z zagranica.

Kolejne zmiany w strukturze dokonane zostaly w oparciu o ustawe
z 20 marca 2002 r. o przeksztatceniach w administracji celnej oraz zmianie nie-
ktorych ustaw’. Do momentu wejscia w zycie jej przepisow w Polsce funkcjo-
nowata dwuszczeblowa struktura: centralnym organem byl prezes Gléwnego
Urzedu Cet, ktory swoje kompetencje realizowat przy pomocy podlegltego mu
Gtownego Urzedu Cel, a organem szczebla podstawowego — dyrektor Urzedu
Celnego. Z kolei nadzor nad administracja celna sprawowat minister finansow®.
Wejscie w zycie ustawy spowodowalo zniesienie z dniem 30 kwietnia 2002 r.
centralnego organu w sprawach celnych, jakim byt prezes GUC® oraz stanowiska
dyrektora UC. Efektem przeprowadzonych zmian bylo powstanie nowej trojsz-
czeblowej struktury administracji celnej'®:

— szczebel lokalny — urzedy celne wraz z naczelnikami urzedow celnych (or-
gan pierwszej instancji w sprawach celnych), ktore powstaty w wyniku prze-
ksztalcenia oddziatow celnych. Ponadto likwidacji ulegly posterunki celne
zamienione w oddziaty celne. W wyniku reorganizacji powstato 67 urzedow
celnych;

— szczebel regionalny — izby celne wraz z dyrektorami izb celnych (organ od-
wolawczy od decyzji i postanowien naczelnika urzgdu celnego) powstate
z przeksztatcenia urzedow celnych. Analogicznie do liczby 6wczesnych
urzedow celnych z mocy prawa powstato 17 izb celnych;

— szczebel centralny — na poziomie Ministerstwa Finansow, funkcjonujacy
w oparciu o 3 departamenty: Cel, Organizacji Stuzby Celnej i Kontroli
Celnej'!.

7 Ustawa z dnia 20 marca 2002 r. o przeksztatceniach w administracji celnej oraz zmianie
niektorych ustaw, Dz.U. 2002 Nr 41, poz. 365. Przeksztalcenia wynikajace z przepisow ustawy
stanowity poszerzenie zmian w strukturze administracji rzadowej, okreslonych w ustawie z dnia
1 marca 2002 r. o zmianach w organizacji i funkcjonowaniu centralnych organéw administracji
rzadowej i jednostek im podporzadkowanych oraz zmianie niektorych ustaw, Dz.U. 2002 Nr 25,
poz. 253.

8 Minister Finansow nadzoruje administracje celng od 1 stycznia 1997 r. w wyniku prze-
prowadzenia reformy centrum administracyjnego.

® GUC zostat postawiony w stan likwidacji — funkcjonowat do 31 lipca 2002 r. jako Gtow-
ny Urzad Cet ,,w likwidacji”.

10 Por. Zalacznik do rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 19 kwietnia 2002 r. w spra-
wie wilasciwosci miejscowej organow celnych, Dz.U. 2002 Nr 43, poz. 391. Ponadto wykaz izb
iurzedow celnych, a takze ich statut zostat okreslony w zarzadzeniu Nr 8 Ministra Finanséw z dnia
25 kwietnia 2002 r. w sprawie nadania statutow izbom celnym i urzegdom celnym, Dz. Urz. Ministra
Finanséw 2002 nr 6, poz. 29.

I Por. Zarzadzenie Nr 52 Prezesa Rady Ministrow z dnia 19 kwietnia 2002 r. zmieniajace
zarzadzenie w sprawie nadania statutu Ministerstwu Finanséw, M.P. 2002 Nr 15, poz. 248.
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Artykut 22 ustawy o przeksztatceniach w administracji celnej wprowadzit
zmiany w obowigzujacym katalogu stanowisk w jednostkach organizacyjnych,
m.in. w Ministerstwie Finansow utworzono nowe stanowisko Szefa Stuzby Cel-
nej, ktory przejat wykonywanie czynnosci wynikajacych z uprawnien i obowigz-
kow przystugujacych Ministrowi Finanséw wobec funkcjonariuszy celnych'z.
Struktura organizacyjna, jaka powstata w wyniku reorganizacji z 2002 r., nie byla
jednak docelowa. W 2003 r. podjeto kroki konsolidacji stuzb celnych i skarbo-
wych. Utworzona zostata nowa instytucja — Wojewodzkie Kolegia Skarbowe,
ktorych zadaniem na obszarze wojewodztwa byla konsolidacja i koordynacja
dziatan w zakresie realizacji polityki finansowej panstwa, w szczegolnosci polity-
ki podatkowej, celnej i kontrolnej'*. W sktad Kolegium wchodzili: dyrektor izby
skarbowej, dyrektor izby celnej, dyrektor urzedu kontroli skarbowej i naczelnik
urzedu skarbowego reprezentujacy naczelnikow urzedow skarbowych z obszaru
danego wojewddztwa'. Po niespelna trzech latach funkcjonowania Kolegiow,
rzad uznal, Ze podmioty te ,,nie osiagnely zaktadanej skutecznosci” — na posie-
dzeniu 22 maja 2007 r. Rada Ministrow przyjeta projekt ustawy o zniesieniu Wo-
jewddzkich Kolegiow Skarbowych i z dniem 5 pazdziernika 2007 r. przestaly one
funkcjonowac!®. Mimo uchylenia ustawy, kompetencje jakie zostaly wowczas
przyznane organom celnym, tj. uprawnienia w zakresie podatku VAT od importu,
podatku akcyzowego, podatku od gier i kontroli w zakresie przestrzegania legal-
no$ci wykonywania pracy przez cudzoziemcow, zostaly zachowane. Realizacja
ustawy konsolidacyjnej wymogla rowniez zmiany w organizacji pracy instytucji.
W urzedach celnych powstaty nowe komorki organizacyjne w zakresie akcyzy
i szczegblnego nadzoru podatkowego'.

Kolejna reorganizacja administracji celnej w Polsce zwigzana byla z ak-
cesja Polski do Unii Europejskiej. Na dzien 31 grudnia 2003 r. funkcjonowato
14 izb celnych, 66 urzedow celnych i 267 oddziatow celnych. Fakt, ze 1 maja
2004 r. na granicach: polsko-niemieckiej, polsko-czeskiej, polsko-stowackiej

12 Kompetencje ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych obejmowaty m.in.:
wspoldziatanie w ksztaltowaniu polityki celnej panstwa; sprawowanie nadzoru w sprawach cel-
nych; realizacje budzetu panstwa w zakresie ustalonym dla organdéw celnych; ksztaltowanie poli-
tyki kadrowej; wspotprace z organami celnymi innych panstw oraz organizacjami migdzynarodo-
wymi; prowadzenie postgpowan w sprawach celnych okreslonych w przepisach. Por. art. 14 ust. 9
ustawy z dnia 20 marca 2002 r. o przeksztatceniach w administracji celne;j.., op. cit.

3 Por. art. 1 ustawy z dnia 27 czerwca 2003 r. o utworzeniu Wojewodzkich Kolegiow
Skarbowych oraz o zmianie niektérych ustaw regulujacych zadania i kompetencje organdéw oraz
organizacje jednostek organizacyjnych podleglych ministrowi wlasciwemu do spraw finanséw pu-
blicznych, Dz.U. 2003 Nr 137, poz. 1302 (tzw. ustawa konsolidacyjna).

4 Ibidem.

15 Por. ustawa z dnia 23 sierpnia 2007 r. o zniesieniu Wojewddzkich Kolegiéw Skarbo-
wych, Dz.U. 2007 Nr 171, poz. 1207.

16 Por. Zarzadzenie Nr 22 Ministra Finansoéw z dnia 12 sierpnia 2003 r. w sprawie nadania
statutow izbom celnym i urzgdom celnym, Dz. Urz. Ministra Finansow 2003 Nr 11, poz. 65.
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i polsko-litewskiej zniesiona zostata kontrola celna, a granice: polsko-rosyjska,
polsko-biatoruska i polsko-ukrainska staty si¢ zewngtrzng granicag UE, spowo-
dowat potrzebe wlasciwego zagospodarowania zasobow kadrowych i dokona-
nia zmian w obsadzie etatowej Stuzby Celnej. Wobec koniecznosci zapewnie-
nia skutecznej ochrony granicy celnej UE, administracja celna podjeta szereg
dzialan — jednym z nich byl program alokacji, ktory zaktadat przenoszenie
funkcjonariuszy z izb celnych usytuowanych na zachodzie i potudniu kraju do
izb na zewnetrznej granicy UE. Ponadto funkcjonariusze z likwidowanych jed-
nostek organizacyjnych na poludniu i zachodzie Polski (gtéwnie zlokalizowa-
nych na przej$ciach granicznych) byli kierowani do pelienia stuzby w jednost-
kach wewnatrz kraju. Celem takich dziatan bylo utworzenie jednostek silnych
kadrowo i logistycznie, a takze zabezpieczenie potrzeb kadrowych do realizacji
nowych zadan'.

Polska Stuzba Celna od 1 maja 2004 r. stala si¢ jedng z unijnych stuzb
celnych i waznym elementem unijnego systemu celnego. Szefowi Stuzby Cel-
nej (szczebel centralny) podlegaty 4 departamenty (Stuzby Celnej; Polityki
Celnej; Podatku Akcyzowego i Gier; Kontroli Celno-Akcyzowej i Kontro-
li Gier'®). Z dniem akcesji likwidacji ulegto 14 urzedow celnych oraz 92 od-
dzialy celne. 1 maja 2004 r. strukture tworzylo 14 izb celnych, 52 urzedy cel-
ne i 175 oddzialow celnych. 1 stycznia 2005 r. zostata powotana Izba Celna
w Opolu, wydzielona z Izby Celnej we Wroctawiu, a ponadto zlikwidowany
zostat jeden urzad celny (UC w Etku) oraz dwa oddziaty celne (OC w Bu-
dzisku i Gnieznie). Nastgpnie 1 sierpnia 2005 r. zlikwidowanych zostato 5
urzedow celnych oraz 10 oddziatow celnych funkcjonujgcych na granicach
wewnetrznych, a z dniem 1 wrze$nia 2005 r., minister finanso6w powotat Izbe
Celng w Kielcach (zostata wydzielona z IC w Krakowie). W kolejnych latach
dokonywane byly tylko nieznaczne modyfikacje i dotyczyly one zmian liczby
oddzialow celnych (tabela 1).

17 Ministerstwo Finanséw, Biuro Komunikacji Spotecznej, Alokacja i struktura polskiej
administracji celnej, Warszawa 2004, s. 2 (dla zagwarantowania sprawnej obshugi granicy unijnej,
z dniem 1 maja 2004 r. podj¢to decyzj¢ o przeniesieniu czasowym funkcjonariuszy celnych do
pehienia stuzby na granicy wschodniej w okresie od 26 kwietnia do 15 sierpnia 2004 r. W sumie
wydano 259 decyzji w sprawie przeniesienia czasowego funkcjonariuszy celnych, w tym do IC w:
Biatej Podlaskiej — 76; Biatymstoku — 82; Olsztynie — 55; Przemys$lu — 46). Alokacja ,,z urzgdu”
rozpoczeta si¢ w marcu 2005 r. — w czterech izbach celnych obstugujacych wschodni odcinek gra-
nicy celnej (Biata Podlaska, Biatystok, Olsztyn, Przemysl) zatrudnienie wzrosto w 2005 r. 0 62,5%
(w stosunku do 2002 r.). Wraz ze wzmacnianiem granicy wschodniej nastapito zmniejszenie ob-
sady na granicy poludniowej i zachodniej — zatrudnienie w izbach celnych znajdujacych si¢ na
potudniowej i zachodniej granicy zmalato o 33,8%.

18 Por. Zarzadzenie Nr 12 Ministra Finanséw z dnia 16 marca 2010 r. zmieniajace zarzadze-
nie w sprawie nadania regulaminu organizacyjnego Ministerstwu Finansow, http://www.mf.gov.pl/
documents/764034/1011549/zarzadzenie_nr 12 ministra_finansow_z_dnia 16.03.2010.pdf [do-
step: 11.01.2019].
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Tabela 1. Struktura organizacyjna — liczba jednostek organizacyjnych
w latach 20022017

Wyszczegél- |01.05.(31.12. |01.05. |01.01. |01.02. [31.12. |30.05. (30.01. [01.08. |15.09. (28.02.
nienie 2002 {2003 |2004 [2006 |2008 (2012 |2013 |2015 [2015 |2016 (2017
Izba celna 17 14 14 16 16 16 16 16 16 16 16
Urzad celny |67 66 52 46 46 46 46 46 46 45 45
Oddziat celny |277  [267 175 163 |161 (154 |154 |150 [141 |143 |143

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: Ministerstwo Finansow, Raport Stuzba Celna 2012 —
w perspektywie, Warszawa 2013, s. 5, http://mf-arch.mf.gov.pl/documents/764034/928139/Raport.
pdf oraz Stuzba Celna, Struktura organizacyjna Stuzby Celnej, http://mf-arch.mf.gov.pl/sluzba-cel-
na/sluzba-celna/struktura-organizacyjna/struktura [dostep: 11.01.2019].

Zmiany zwigzane z akcesjg Polski do Unii Europejskiej dotyczyty nie tyl-
ko gruntownych przemian w strukturze organizacyjnej administracji celnej, ale
takze rozszerzenia zakresu zadan 1 kompetencji funkcjonariuszy celnych. Nad-
rzgdnym zadaniem administracji celnej stala si¢ realizacja polityki celnej w za-
kresie wywozu towar6w oraz wykonywanie innych zadan wynikajacych z prze-
pisow odrebnych, a w szczegdlnosci'’:

1) wykonywanie czynnosci zwigzanych z nadawaniem towarom przeznacze-
nia celnego;

2) wymiar i pobor: naleznosci celnych i innych optat zwigzanych z przywozem
i wywozem towarow; podatku od towardéw i ustug VAT z tytulu importu
towarow; podatku akcyzowego; podatku od gier oraz optat i doptat; podatku
od wydobycia niektorych kopalin; optaty paliwowej;

3) wykonywanie zadan wynikajacych z przepisoéw wspolnotowych reguluja-
cych statystyke dotyczaca obrotu towarowego pomiedzy panstwami czton-
kowskimi (INTRASTAT) oraz z panstwami trzecimi (EXTRASTAT);

4) rozpoznawanie, wykrywanie, zapobieganie i zwalczanie:

— przestepstw i wykroczen zwigzanych z naruszeniem przepisow doty-
czacych wprowadzania na terytorium RP oraz wyprowadzania z niego
towaréw objetych ograniczeniami lub zakazami obrotu ze wzgledu na
bezpieczenstwo i porzadek publiczny lub bezpieczenstwo migdzynaro-
dowe;

— przestepstw i wykroczen skarbowych oraz $ciganie ich sprawcow;

— przestepstw 1 wykroczen przeciwko: zdrowiu; dobrom kultury; prawom
wlasnosci intelektualnej; przyrodzie; srodowisku; ograniczeniom obrotu
towarami i technologiami o znaczeniu strategicznym oraz $ciganie ich
sprawcow, jezeli zostaty ujawnione przez Stuzbe Celna;

5) wspoldziatanie przy realizacji Wspodlnej Polityki Rolnej;

1 Por. art. 2 ust. 1 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Stuzbie Celnej, Dz.U. 2009 Nr 168,
poz. 1323.
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6) wykonywanie kontroli, w tym kontroli przestrzegania przepisow’:
— prawa celnego oraz innych przepisow zwigzanych z przywozem i wywo-
zem towaréw w obrocie mi¢dzy Unig Europejskg a panstwami trzecimi;
— prawa podatkowego w zakresie produkcji, przemieszczania i zuzycia
wyrobow akcyzowych oraz w zakresie stosowania i oznaczania tych wy-
robow znakami akcyzy; regulujacych urzadzanie i prowadzenie gier ha-
zardowych (udzielanie koncesji, zezwolen, zatwierdzanie regulaminéw
oraz rejestracja urzadzen);
7) wspolpraca z Krajowym Centrum Informacji Kryminalnej, a takze z wlasci-
wymi organami innych panstw oraz organizacjami miedzynarodowymi.

Reforma instytucjonalna — przestanki i wdrozenie

Pomyst stworzenia wspodlnej administracji celno-skarbowej podejmowany byt juz
w latach 2006-2007, kiedy dostrzezono problemy wynikajace z braku jednoli-
tosci struktur organizacyjnych i tradycyjnego sposobu zarzadzania. Wowczas to
pod pretekstem stworzenia nowoczesnej administracji fiskalnej, opracowany zo-
stat projekt stworzenia wspolnej administracji (pod nazwa Krajowej Administra-
cji Skarbowej), ktory przewidywat polaczenie administracji celnej z administracja
podatkowa i kontrola skarbowa. Pomyst jednak pozostat wowczas na etapie pro-
jektu. Lata 2008-2015 to okres charakteryzujacy si¢ tendencja odejs$cia od proby
utworzenia jednolitej formacji, a podejmowane wtedy dziatania skupialy si¢ na
zmianach w kazdej z cze$ci administracji skarbowej odrgbnie. W efekcie funk-
cjonowanie w ramach Ministerstwa Finansow trzech w zasadzie niezaleznych
piondéw: administracji podatkowej, Stuzby Celnej i kontroli skarbowej pokazato
wiele stabych stron. W praktyce przektadaly si¢ one na brak jednolitosci standar-
dow dziatania oraz rozproszenie i powielanie niektérych kompetencji, zwigzanych
z procesem poboru nalezno$ci podatkowych i celnych w ramach poszczegolnych
stuzb. Niejednokrotnie zdarzato si¢, ze stuzby podejmujac okreslone dziatania,
zamiast wspotpracowaé ze sobg — konkurowaty. Stabosci te w potaczeniu z do-
datkowymi ograniczeniami w postaci odrebnych kierunkoéw rozwoju strategicz-
nego oraz miernikow ich realizacji, braku jednolitosci struktur organizacyjnych
czy rozproszonych baz danych, nie stuzyly efektywnosci i skuteczno$ci dziatan

2 Ponadto kontroli wykonywanej przez organy celne podlega m.in.: prawidtowos¢ i termi-
nowos¢ wptat podatku akcyzowego oraz podatku od gier; rodzaj paliwa w zbiornikach pojazdow;
przystosowanie zaktadow produkcyjnych do rejestrowania i stosowania receptur zarejestrowanych
we wlasciwej agencji platniczej, dziatalno$¢ zaktadow produkcyjnych i przetworczych w zakresie
prawidtowosci deklaracji dotyczacych surowcoéw wykorzystywanych przy produkcji towarow wy-
wozonych z wnioskiem o refundacje wywozowa; prawidlowos¢ wyptaty refundacji wywozowych
przyznawanych w przypadku wywozu produktow rolnych do panstw trzecich, realizowanych w ra-
mach finansowania WPR; wywoz i przywoz na terytorium RP towaréw podlegajacych ogranicze-
niom lub zakazom.
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kontrolnych, a w konsekwencji negatywnie wptywaty na stopien $ciaggalnosci na-
leznych zobowigzan z tytutu cet 1 innych podatkéw. Utomnosci te, mimo iz wyniki
dziatan kontrolnych Stuzby Celnej byly pozytywne, sktonity wtadze do znalezienia
sposobu na podwyzszenie jako$ci i skuteczno$ci dziatania. Jako$¢ dziatania, beda-
ca nadrzedng warto$cig kazdej organizacji oraz cechg kazdego systemu i procesu
wymagata uporzadkowania calego obszaru zarzadzania organami celno-podatko-
wymi, m.in. poprzez: uregulowanie kompetencji i odpowiedzialnos$ci; usprawnie-
nie wewnetrznej wspoltpracy; projektowanie i wdrazanie skutecznych standardow
i regut dzialania; poprawe wiarygodnosci oraz zwickszanie sprawnosci, skuteczno-
$ci 1 efektywnosci nowej instytucji publicznej.

Taka idea funkcjonowania panstwa w obszarze administracji podatko-
wej ponownie zainicjowata budowe Krajowej Administracji Skarbowej (KAS).
Reforma struktur administracji celnej, podatkowej i kontroli skarbowej weszta
w zycie 1 marca 2017 r. na podstawie ustawy o Krajowej Administracji Skarbo-
wej?. Do 28 lutego 2017 r. strukture terenowa tworzyly trzy niezalezne piony:

1) Stuzba Celna (16 izb celnych, 45 urzgdow celnych, 143 oddziaty celne);

2) administracja podatkowa (16 izb skarbowych, 400 urzgdow skarbowych);

3) kontrola skarbowa (16 urzedow kontroli skarbowej, 8 zamiejscowych
osrodkow UKS).

Zreformowana struktura terenowa to: 16 izb administracji skarbowej,
16 urzedow celno-skarbowych (UCS) wraz z 45 delegaturami UCS i 143 oddzia-
tami celnymi, a takze 400 urzgdéw skarbowych?’. Funkcjonowanie oraz liczba
oddziatéw celnych, nie ulegly zmianom na skutek reformy, dzieki czemu udato
si¢ wyeliminowa¢ ewentualne niekorzystne skutki dla obstugi i dziatan kontrol-
nych w transgranicznym przeptywie towaréw. Obecnie administracja celno-skar-
bowa nalezy do niezespolonej administracji rzadowej, ktora jest elementem ad-
ministracji publicznej®. Zgodnie z ustawa o wojewodzie i administracji rzadowej
w wojewddztwie, dyrektorzy izb administracji skarbowej, naczelnicy urzedow
skarbowych i naczelnicy urzedéw celno-skarbowych stanowig terenowe organy
administracji rzadowe;j, podporzadkowane wlasciwemu ministrowi lub central-
nemu organowi administracji rzadowej*.

21 Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej, Dz.U. 2016
poz. 1947.

22 Ministerstwo Finansow — Krajowa Administracja Skarbowa, http://www.mf.gov.pl/kra-
jowa-administracja-skarbowa/kas/struktura-organizacyjna [dostep 20.01.2019].

% Pod pojeciem ,,administracji publicznej” nalezy rozumieé ,,zesp6t dziatan, czynno$ci
i przedsigwzig¢ organizatorskich i wykonawczych, prowadzonych na rzecz realizacji interesu
publicznego przez rézne podmioty, organy czy instytucje, na podstawie ustawy i w okreslonych
prawem formach”. definicja H. Izdebskiego i M. Kuleszy, [w:] J. Lukasiewicz, Zarys nauki admi-
nistracji, Warszawa 2007, s.77-80).

24 Por. art. 56 ust. 1 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzado-
wej w wojewodztwie, Dz.U. 2009 Nr 31, poz. 206.
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Krajowa Administracja Skarbowa —
zadania, kierunki dzialan i rozwoju

Reorganizacja struktur to jeden z etapéw przeprowadzonej reformy, ktorej in-
nym stadium bylto okres§lenie wspolnych zasad dziatania. W tym celu sformuto-
wano wspolng misje i wizje dla nowej wyspecjalizowanej administracji. Misjg
KAS jest zapewnienie stabilnych, efektywnych i zréwnowazonych finansow
publicznych oraz wysokiej jako$ci §wiadczonych ustug?. Natomiast sformuto-
wana wizja obejmuje takie kwestie jak: administracja nowoczesna, skuteczna
w egzekwowaniu podatkow, cieszaca si¢ zaufaniem spotecznym, wspierajaca
uczciwych podatnikéw i przedsigbiorcow, zwalczajaca oszustwa celne 1 podat-
kowe oraz chronigca rynek i spoteczenstwo?. W katalogu zadan KAS znajduja
si¢ m.in.: realizacja dochodow z tytulu podatkoéw, naleznosci celnych, optat
i niepodatkowych naleznosci budzetowych; ochrona interesow Skarbu Panstwa
oraz obszaru celnego UE; obstuga i wsparcie podatnika i platnika w prawi-
dtowym wykonywaniu obowigzkéw podatkowych, jak rowniez przedsigbiorcy
w prawidlowym wykonywaniu obowigzkéw celnych?’. W szczegdétowym ka-
talogu zadan KAS cele z obszaru przeplywu towaré6w w obrocie migdzynaro-
dowym, obejmuja m.in.: realizacj¢ polityki celnej wynikajacej z cztonkostwa
w unii celnej UE; realizacj¢ dochodow z naleznosci celnych oraz innych optat
zwigzanych z przywozem i wywozem towardw; obejmowanie towardw proce-
durami celnymi i regulowanie sytuacji towaré6w zwigzanych z ich przywozem
1 wywozem; rozpoznawanie, wykrywanie i zwalczanie przestgpstw i wykro-
czen skarbowych oraz tych zwigzanych z naruszeniem przepiséw dotyczacych
towarow, ktérymi obrét podlega zakazom lub ograniczeniom; zapobieganie tym
zdarzeniom oraz $ciganie ich sprawcow, a takze zapewnianie obstugi i wspar-
cia podmiotom w prawidlowym wykonywaniu obowigzkéw podatkowych
oraz celnych?,

Funkcjonariusze celni, ktérzy przed reformg wykonywali zadania zwigzane
m.in. z kontrolg przeptywu towardw, stali si¢ cze$cig nowej formacji. W ramach
KAS ustawodawca wyodrebnit bowiem Stuzbe Celno-Skarbowa, tj. jednolitg
i umundurowang formacje, ktora tworza funkcjonariusze®. Sg oni angazowani
przede wszystkim do: walki z przestepczoscia, obshugi obrotu towarowego z za-
granicg oraz ochrony bezpieczenstwa obszaru celnego UE. Poprzez unifikacje

2 Por. Zatacznik do Zarzadzenia Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 25 lipca 2017 r.
w sprawie kierunkow dziatania i rozwoju Krajowej Administracji Skarbowej na lata 2017-2020,
Dz. Urz. Ministra Rozwoju i Finanséw 2017, poz. 144, s. 5.

% [bidem.

27 Por. art. 1 pkt 2 Ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej,
op. cit.

28 Por. ibidem, art. 2.

2 Por. ibidem, art. 1 pkt 3.
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kontroli skarbowej i kontroli wykonywanej przez Stuzbg Celng utworzono in-
stytucje kontroli celno-skarbowej, ktorej podlega m.in. przestrzeganie przepisow
prawa podatkowego i celnego oraz innych przepiséw zwigzanych z przywozem
i wywozem towarOw w obrocie mi¢dzy obszarem celnym UE a panstwami trzeci-
mi*, Dziatania kontrolne, podobnie jak przed reforma, podejmowane sg w sytu-
acji, gdy ich przeprowadzenie wynika z przepisow prawa badz tez wyniki analizy
ryzyka jednoznacznie wskazujg na koniecznos¢ ich przeprowadzenia. Obowigzu-
jace przepisy przyznaty kontrolujacym szerokie kompetencje, za$ na kontrolowa-
nych natozono liczne obowiazki. Dotycza one nie tylko samego kontrolowanego,
ale rowniez podmiotow z nim zwigzanych (pracownikow, wspotpracownikow,
podmiotu prowadzacego badz przechowujacego ksiegi podatkowe lub doku-
menty), np. ogledziny przedmiotu mogg by¢ przeprowadzone takze wtedy, gdy
znajduje si¢ on w posiadaniu innego podmiotu niz kontrolowany?*'. Nalezy takze
zaznaczy¢ réznorodny charakter obowiazkow. Dotycza one m.in.:

1) dokumentacji (np. umozliwienia wgladu w dokumenty objgte kontrolg —
w tym takze dokumenty elektroniczne — nawet jesli s poufne; wydania do-
kumentéw na czas kontroli czy konieczno$ci przedstawienia urzedowego
tlumaczenia dokumentow sporzadzonych w jezyku obcym);

2) towarow, urzadzen, srodkéw i wyrobow (np. udostgpniania i umozliwienia
zbadania towardw, a takze ewentualnego pobrania ich probek);

3) zapewnienia odpowiednich warunkow do przeprowadzenia kontroli (samo-
dzielne pomieszczenie, miejsce do przechowywania dokumentow, udziela-
nie wyjasnien)*.

Koszty czynnosci umozliwiajacych przeprowadzenie kontroli (np. roz-
tadowanie, okazanie oraz ponowne zatadowanie towaru) obciazajg posiadacza
kontrolowanych towaréw. Katalog uprawnien funkcjonariuszy jest bardzo roz-
budowany i obejmuje np.: przeprowadzanie rewizji towarow i srodkow przewo-
zowych (takze z uzyciem urzadzen technicznych i pséw); przestuchiwanie i prze-
szukanie 0s6b; konwj i strzezenie towaréw; naktadanie zamknig¢ urzedowych*.

Pierwszy rok dziatania KAS to przede wszystkim wyzsze wplywy budze-
towe (tabela 2).

Dochody pobrane przez KAS w 2017 r., z tytutu wszystkich podatkow
stanowigcych dochdd budzetu panstwa oraz cta, byly wyzsze w poréwnaniu do
dochoddw uzyskanych w 2016 1. o okoto 42,5 mld zt. W okresie styczen—listopad
2018 1., wptywy z cta wyniosly 3694,5 mln zl, natomiast z podatku akcyzowego

30 Por. ibidem, art. 54.
31 Por. ibidem, art. 73.
32 Por. ibidem, art. 72.
3 Por. ibidem, art. 64.



W KIERUNKU NOWOCZESNEJ ORGANIZACJI -REFORMA... 261

65 575,2 min zP*. Analiza danych z tabeli 2 pozwala na stwierdzenie, ze realiza-
cja funkcji fiskalnej w 2017 1. poprawita si¢ w poréwnaniu z badanym okresem
przed reforma. Niemniej jednak nalezy by¢ ostroznym w stwierdzeniu, ze taka
poprawa bedzie miala charakter trwaty. Dalszy pozytywny efekt reformy w ob-
szarze dochodow budzetowych realizowanych przez KAS zalezy przede wszyst-
kim od wydajno$ci administracji celno-skarbowej w kolejnych latach.

W celu zapewnienia skutecznej i efektywnej realizacji zadan KAS oraz
wysokiej jakosci jej funkcjonowania, okreslono kierunki dziatania i rozwoju na
lata 2017-2020%. W dokumencie wyznaczono sze$¢ kierunkow, ktérym podpo-
rzagdkowano okreslone cele i dziatania (tabela 3). Sa one odpowiedzig na aktu-
alng sytuacje dotyczgcg poboru danin publicznych, wychodzg rowniez naprze-
ciw potrzebom panstwa wzgledem administracji skarbowej oraz oczekiwaniom
spoteczenstwa®,

Tabela 2. Wplywy budzetowe z tytutu wybranych podatkow i cta wg stanu na
dzien 31 grudnia 2015, 2016 12017 r. (mln zt)

Dynamika (w %)
Wyszczegélnienie 2015 (2016 |2017

2015/2016 (2016/2017
Clo 2929 |3178 |3556  |108,50 111,88
Podatek VAT 123 121126 584 (156 801 [102,81 123,87
Podatek akcyzowy 62 809 (65749 (68261 (104,68 103,82
Podatek od gier 1337 {1407 |1640 [105,23 116,56
Podatek od wydobycia niektorych kopalin 1553|1277 |1786  |82,20 139,87

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie: Ministerstwo Finansow, Krajowa Administracja Skarbo-
wa — podsumowanie pierwszego roku funkcjonowania, https://www.mf.gov.pl/c/document_library/
get_file?uuid=4194ee86-7240-4bf3-a7ed-17fd066963da&groupld=764034 [dostep: 11.01.2019].

3 Ministerstwo Finanséw, Departament Budzetu Panstwa, Szacunkowe dane o wyko-
naniu budzetu panstwa za styczen—listopad 2018, 20.12.2018, https://www.mf.gov.pl/docu-
ments/764034/6311237/20181220 Szacunek I XI+2018.pdf [dostep: 24.01.2019].

35 Zarzadzenie Ministra Rozwoju i Finansow z dnia 25 lipca 2017 r. w sprawie kierunkow
dziatania i rozwoju Krajowej Administracji Skarbowej na lata 2017-2020, Dz. Urz. Ministra Roz-
woju i Finansow 2017, poz. 144.

3¢ Zalacznik do Zarzadzenia Ministra Rozwoju i Finansow z dnia 25 lipca 2017 r. w spra-
wie kierunkow, op. cit., s. 6.
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Tabela 3. Kierunki dziatan i rozwoju Krajowej Administracji Skarbowe;j

oraz ochrony
obszaru celne-
go Unii Euro-
pejskiej

Kierunki Cele Charakterystyka — planowane dzialania
Wsparcie podniesienie |skrocenie czasu przeznaczonego na wypetnianie obowigzkow po-
podatnika  [jakosci $wiad- |datkowych (np. $redni czas obstugi zgloszenia celnego wyliczany
iprzedsig-  |czonych ushug|w imporcie oraz eksporcie w systemach Celina i AES wynoszacy
biorcy w wy- |1 obstugi w 2017 r. 50 min ma zosta¢ zmniejszony do 35 min w 2020 r.; po-
pehianiu klienta zycja w rankingu krajow UE (ranking Doing Business), bioraca pod
obowiazkow uwagg czas w roku przeznaczany na czynnos$ci zwiazane z wypel-
podatkowych nieniem obowiazkow podatkowych — zaktadany awans z 26 pozycji
i celnych w 2015 r. na 14 miejsce w 2020 r.; r6znorodne wsparcie podatnikow,
m.in. poprzez jednolita i pelna informacj¢ za posrednictwem wszyst-
kich dostgpnych kanatéw (m.in. zarzadzanie jednolito$cia informacji
1 interpretacji podatkowych) oraz edukacje podatkowa i celna (pro-
wadzenie kampanii informacyjnych oraz programéw edukacyjnych).
Inne dziatania to: opracowanie i wdrozenie modelu segmentacji
klientéw KAS oraz okre$lenie szczegdlnych kryteriow obstugi naj-
wigkszych podmiotow gospodarczych; usprawnienie i unowoczesnie-
nie technologii odprawy granicznej przy jednoczesnym zachowaniu
funkcji ochronnej rynku; usprawnienie proceséw zwigzanych z ob-
rotem towarowym i odprawa graniczna przez poszerzenie zakresu
spraw, ktore przedsigbiorcy beda mogli zatatwi¢ droga
elektroniczng
Pobor nalez- |wzrost sku-  |opracowanie metodyki szacowania luki podatkowej VAT (w tym
nosci podat- |tecznosci takze jej zmniejszenie); zwickszenie skutecznosci dziatan egzekucyj-
kowych i nie-|i efektywno- |nych przez poprawe procesu odzyskiwania zaleglosci oraz skrocenie
podatkowych |$ci poboru czasu reakcji na powstajace zaleglosci (wysoko$¢ kwoty wptywow
z budzetu naleznosci z tytulu naleznosci stanowigcych dochod budzetu panstwa w stosun-
panstwa podatkowych |ku do wysokosci kwoty naleznosci budzetowych z poziomu 93,67%
przez organy |i niepodatko- |w 2016 r. powinna wzrosnaé¢ w 2020 r. do poziomu 97%); centrali-
podatkowe |wych zacja procesu analizy i typowania podmiotéw do kontroli (zaktadany
i celne wzrost trafnosci analiz w zakresie planowania i typowania podmio-
tow do kontroli z 83,55% w 2016 r. do 90% w 2020 r.); utworzenie
Rejestru Naleznosci Publicznoprawnych
Bezpie- poprawa opracowanie metodyki szacowania poziomu przemytu dla ruchu
czenstwo skutecznosci  |towarowego; wdrozenie standardow kontroli bezpieczenstwa obrotu
finansowe  |zwalczania |towarowego oraz wykrywania i zwalczania przestepstw i naduzyc¢;
RPiochrona |przestepstw |zwigkszenie skutecznos$ci stosowania nieinwazyjnych narzedzi
obszaru cel- |i naduzy¢ kontroli; usprawnienie wspotpracy z organami $cigania w zakresie
nego UE finansowych |wykrywania i zwalczania oszustw podatkowych i celnych; wprowa-

dzenie nowych rozwigzan IT wspierajacych zwalczanie przestepstw
gospodarczych; wzrost skutecznosci kontroli (np. relatywny wzrost
wykrywalnosci przestepstw i wykroczen akcyzowych z 1,5%

w 2016 . do 1,7% w 2020 r.); zwigkszenie wykrywalnosci naruszen
przepiséw dotyczacych towarow, ktorymi obrot podlega zakazom
badZ ograniczeniom na mocy przepisow prawa polskiego, Unii
Europejskiej lub uméw migdzynarodowych (w 2016 r. zatrzymano
1800 szt. przesytek towarow podlegajacych zakazom i ogranicze-
niom — planowany wzrost ujawnien o 10% corocznie)
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Kierunki Cele Charakterystyka — planowane dzialania
System za-  |poprawa przygotowanie i wdrozenie (do 2020 r.) zintegrowanego modelu
rzadzania sprawnosci  |zarzadzania, obejmujacego klientow KAS oraz ich potrzeby i oczeki-
przez cele  |dziatania wania, cele, zadania, ustugi, procesy, zasoby (ludzkie, informacyjne,
finansowe, materialne), a takze zasady regulujace funkcjonowanie
(planowany awans w rankingu krajow UE — Ekonomicznos¢ dzia-
fania KAS — na miejsce 14 w 2020 r.; w 2013 r. pozycja 27, wg Tax
Administration 2015, Comparative Information on OECD and Other
Advanced and Emerging Economies); opracowanie metodyki i narze-
dzi integrujacych zarzadzanie celami strategicznymi, operacyjnymi
i projektowymi; wprowadzenie narze¢dzi gromadzacych i dostarczaja-
cych dynamicznie dane oraz informacj¢ zarzadcza o funkcjonowaniu
i stanie realizacji celow KAS
Zarzadzanie |zwickszenie |opracowanie i wdrozenie jednolitych oraz nowoczesnych rozwigzan
zasobami skutecznos$ci  |zarzadczych — spdjnego systemu zarzadzania kadrami (do 2020 r.),
ludzkimi i efektywno- |modelu kompetencji (do 2019 r.) i modelu pomiaru efektywnosci
$ci wykony- [pracy (do 2019 r.); wdrozenie docelowo motywacyjnego systemu
wania zadan |wynagradzania pracownikow i funkcjonariuszy KAS, opartego na
przez pracow- |ocenie skutecznosci i efektywnosci realizacji zadan; zwigkszenie
nikow i funk- |profesjonalizmu
cjonariuszy
Nowoczesne |rozwdj tech- |opracowanie docelowego modelu architektury korporacyjnej; wdro-
technologie |nologii infor- |Zenie nowych i modernizacja istniejacych e-ustug, rozwdj systemow
informacyjne |macyjnych, |IT wspierajacych procesy wewnetrzne; integracja i rozwoj baz da-
wspierajacych [nych oraz rozwoj narzedzi analitycznych, dostosowanie lub budowa
realizacje rozwigzan informatycznych zgodnych z Unijnym Kodeksem Cel-
zadan KAS  |nym; modernizacja technologii odprawy granicznej

Zrodho: opracowanie wiasne na podstawie zatacznika do Zarzadzenia Ministra Rozwoju i Finan-
s6w z dnia 25 lipca 2017 r. w sprawie kierunkow, op. cit.

Realizacja zatozonych celow jest mozliwa w oparciu o wykwalifikowang
kadre, nowoczesne metody zarzadzania oraz stosowanie nowoczesnych tech-
nologii informacyjnych. Majac na uwadze obecne uwarunkowania wymiany
miedzynarodowej, niezwykle waznym dla utatwienia prowadzenia dziatalnosci
jest rozwoj cyfrowych kanalow komunikacji. Krajowa Administracja Skarbowa,
w ramach Systemu Informacyjnego Skarbowo-Celnego (SISC), wykorzystuje
nastepujace systemy informatyczne:

— AES — Automatyczny System Eksportu (obstuga elektroniczna operacji wy-
wozowych);

AIS — Automatyczny System Importu (obstuga deklaracji i zgloszen cel-

nych, deklaracji statystycznych i innych dokumentow zwigzanych z przy-
wozem towarow);

PUESC — Platforma Ustug Elektronicznych Skarbowo-Celnych (dostgp do

informacji w zakresie przepisow celnych i podatkowych oraz utatwienie
bezpiecznej komunikacji z klientami);
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EMCS PL 2 — System Przemieszczania oraz Nadzoru Wyrobow Akcyzo-
wych (wykorzystywany do przemieszczania wyrobow akcyzowych w pro-
cedurze zawieszenia poboru akcyzy w obrocie krajowym, jak rowniez we-
wnatrzwspolnotowym pomiedzy panstwami Unii oraz przemieszczania tych
wyrobow na terytorium Unii w ramach eksportu i importu);

HELP DESK (ustuga wsparcia dla klientow korzystajacych z udostepnia-
nych przez KAS ushug i systemow informatycznych);

ISZTAR 4 — System Zintegrowanej Taryfy Celnej (baza danych i informacji
o obowigzujacych srodkach taryfowych i pozataryfowych oraz podatkach,
narzedzie wspomagajace klasyfikacj¢ towarows);

MCA (posredniczenie w wymianie komunikatow migdzy administracjami
panstw cztonkowskich Unii oraz Komisjg Europejska);

NCTS2 — Nowy Skomputeryzowany System Tranzytowy 2 (umozliwia
sktadanie zgloszen do procedury tranzytu oraz monitorowanie operacji tran-
zytowych);

0OSOZ 2 — Zintegrowany System Obstugi Zabezpieczen (rejestracja i ob-
stuga zabezpieczen i gwarancji wszystkich typow: celnych, akcyzowych,
tranzytowych oraz od gier hazardowych);

PDR PL/UE — System Danych Referencyjnych (zrédto dostepu do aktual-
nych, spojnych i wiarygodnych danych referencyjnych dla SISC);

system PKI — Infrastruktura Klucza Publicznego (chroni integralnos¢ prze-
sylanych dokumentoéw za pomoca podpisu elektronicznego oraz potwierdza
tozsamo$¢ ich nadawcow);

SZPROT - System Zintegrowanej Rejestracji Przedsigbiorcow Obrotu To-
warowego;

ZEFIR 2 — Zintegrowany System Poboru Naleznosci i Rozrachunkéw z UE
i Budzetem (wykorzystywany przez jednostki KAS oraz w obszarze spra-
wozdawczosci 1 planowania budzetu przez Ministerstwo Finansow);

ZSOG CAIFS 1II — Zintegrowany System Obstugi Granicy (wspomaganie
kontroli na granicy zewnetrznej UE, a takze zapobieganie naduzyciom,
przestgpstwom i wykroczeniom finansowym)?’.

W ramach Platformy Ustug Elektronicznych Skarbowo-Celnych (PUESC)

przedsiebiorcy maja mozliwo$¢ korzystania z kilku e-ustug (tabela 4).

37 Platforma Ustug Elektronicznych Skarbowo-Celnych, https://puesc.gov.pl/web/puesc/

strona-glowna [dostep:25.01.2019].
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Tabela 4. E-ustugi oferowane przez KAS dostepne na Platformie Ustug
Elektronicznych Skarbowo-Celnych

E-usluga

Charakterystyka

e-Klient

umozliwia uzyskanie dostgpu do ustug elektronicznych $wiadczonych przez KAS
(realizowanych do czasu wejscia w zycie reformy przez Shuzbe Celng); ponadto
pozwala na zarzadzanie uzytkownikami, tj. okreslenie wzajemnych relacji (zakre-
su uprawnien) pomi¢dzy klientami

e-ZEFIR

umozliwia przedsigbiorcom sktadanie elektronicznych deklaracji i dokumentow
z zakresu podatku akcyzowego, podatku od gier i innych danin pobieranych przez
KAS

e-Tranzyt

umozliwia sktadanie zgloszen do procedury tranzytu oraz monitorowanie operacji
tranzytowych

e-INTRASTAT

INTRASTAT — system statystyki obrotow towarowych pomiedzy panstwami
cztonkowskimi Unii, ktéry umozliwia przyjmowanie, analiz¢ i gromadzenie infor-
macji od podmiotow objetych obowiagzkiem sprawozdawczym o zrealizowanych
przez nie wywozach lub przywozach towardw w obrocie z krajami cztonkowski-
mi; zgtoszeniu do INTRASTAT podlega fizyczny przeptyw towaréw wspolnoto-
wych z jednego panstwa cztonkowskiego do innego panstwa cztonkowskiego

e-Eksport

umozliwia elektroniczng obstuge operacji wywozowych — przesytanie zgloszen
(deklaracji) oraz wymiana informacji pomi¢dzy poszczegdlnymi urzgdami na tere-
nie UE odbywa si¢ droga elektroniczng

e-Status

umozliwia przedsigbiorcom dokonywanie w Polsce (w krajowym systemie AES)
potwierdzenia unijnego statusu celnego towarow

e-ICS

umozliwia przedsigbiorcom realizacj¢ zadan wynikajacych z unijnych przepisow
prawa celnego, ktére przewiduja obowigzek elektronicznego przesytania przywo-
zowych deklaracji skroconych (PDS) dla towaréw przywozonych na obszar celny
Unii z krajow trzecich; PDS zawieraja tzw. dane bezpieczenstwa, ktore przesytane
sg do granicznych urzedow celno-skarbowych, przed wprowadzeniem towaréw na
obszar celny UE i wykorzystywane przez organy celne do przeprowadzenia ana-
lizy ryzyka glownie pod katem bezpieczenstwa oraz do wlasciwego stosowania
kontroli celnych

e-Przewodz

umozliwia podmiotom wysytajacym i odbierajacym, przewoznikom i kierujacym
srodkami transportu realizacje obowiazku zgloszenia przewozu tzw. towaréw
wrazliwych do elektronicznego rejestru oraz jego uzupelniania i aktualizacji (obo-
wigzek wynika z Ustawy z dnia 9 marca 2017 r. o systemie monitorowania drogo-
wego i kolejowego przewozu towarow, Dz.U. 2017 poz. 708, z pdzn. zm.)

e-Booking
TRUCK

umozliwia podmiotom wykonujagcym miedzynarodowy transport drogowy doko-
nywanie rezerwacji terminu granicznej obshugi wywozowej (dotyczy wybranych
oddzialow celnych)

e-WIT

umozliwia w formie elektronicznej kompleksowa obstuge procesu sktadania
wniosku o wydanie wigzacej informacji taryfowej (WIT) oraz udzielenie w opar-
ciu o ztozony wniosek decyzji WIT

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: Platforma Ustug Elektronicznych Skarbowo-Celnych,

op. cit.

W nowoczesnej organizacji do jakiej aspiruje KAS, oczekiwania i po-
trzeby klientow musza znajdowac si¢ w centrum zainteresowania. Kluczo-
we warto$ci jakie nalezy dzi§ oferowaé przedsiebiorcom to: dostepnosc,
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nowoczesnosc¢ i uzyteczno$¢ ustug oraz wysoka jakos$¢ obstugi. Platforma PU-
ESC stanowi odpowiedz na potrzeby przedsigbiorcow oczekujacych: szybkiej
i sprawnej obslugi przy przekraczaniu granic; zmniejszenia obcigzen zwigza-
nych z obstuga przemieszczania wyrobow akcyzowych; realizacji dziatan zwia-
zanych z obrotem towarowym zgodnie z przepisami Unijnego Kodeksu Celne-
go oraz zminimalizowania obcigzen zwigzanych z obstuga obrotu towarowego.
Korzystanie z systemow informatycznych, jak rowniez e-ustug, wiaze si¢ z ko-
rzy$ciami dla przedsigbiorcow, gdyz utatwia procesy biznesowe — w praktyce
oznacza to przede wszystkim szybsze i tansze zatatwianie spraw. Waznym jest,
aby w najblizszych latach rozwdj e-ustug byt nadal kontynuowany, przez co be-
dzie mogt wptywaé pozytywnie nie tylko na konkurencyjnos¢ przedsigbiorstw,
ale takze calej gospodarki.

Podsumowanie

Administracja celna w Polsce, jak pokazuje jej historia, przeszta znacza ewolu-
cje w zakresie strukturalnym oraz kompetencyjnym. Istotnym momentem byt
2002 r., w ktorym w wyniku przeksztalcenia strukturalnego administracja celna
stala si¢ trojszczeblowa. Kolejnym znaczacym etapem byto przystapienie Polski
do Unii Europejskiej. Modernizacja administracji celnej byta niezwykle istot-
na z uwagi na obowiazek zapewnienia sprawnego funkcjonowania zewnetrzne;j
granicy UE oraz ochrony rynku unijnego. Z dniem akcesji administracja celna
w Polsce stala si¢ waznym elementem systemu celnego i unii celnej UE. Doko-
nana zmiana struktury na trojszczeblowa, dostosowanie jej do wymogow obo-
wigzujacych w krajach unijnych, a takze decentralizacja kompetencji organow
celnych umozliwita usprawnienie dzialania administracji celnej. Niemniej jednak
lata funkcjonowania Stuzby Celnej, jako niezaleznego pionu w Ministerstwie Fi-
nansow, pokazato stabosci, ktore postanowiono zlikwidowaé poprzez przepro-
wadzenie gruntownej reformy instytucjonalnej, zakonczonej utworzeniem Kra-
jowej Administracji Skarbowe;j.

Glowne zamierzenie reformy, polegajace na scaleniu w jeden organizm
piondw administracji skarbowej i celnej, przebieglto stosunkowo sprawnie.
Wiaczenie wszystkich funkcjonariuszy do jednej struktury z pewnoscia zniosto
konkurencj¢ migdzy Stuzba Celna a urzedami kontroli skarbowej i wywiadem
skarbowym. Wieksze uprawnienia i kompetencje kontrolne przyznane funkcjo-
nariuszom KAS przyczyniaja si¢ do skuteczniejszej walki z szarg strefa oraz
uszczelnienia systemu podatkowego. Ponadto dokonana reorganizacja stwa-
rza warunki do ujednolicenia stosowania prawa celnego i podatkowego przez
organy.

Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze administracja celna w Polsce przeszta
dynamiczny rozwdj. Efektem reformy jest uporzadkowanie obszaru zarzadzania
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organami celno-podatkowymi i stworzenie KAS, ktora dazy do bycia ,,nowocze-
sng organizacja”. Na stwierdzenie, ze reforma odniosta peten sukces jest jeszcze
za wezesnie. Pozytywne skutki, ktore sg juz widoczne pozwalaja optymistycznie
zaktada¢, ze bedzie tak nadal. Jednak waznym jest, by miaty one charakter dtu-
gotrwaly. Z pewnoscig zorganizowana, sprawna, racjonalna i stabilna struktura
organizacyjna przyczynia si¢ do zwigkszenia wiarygodnosci i skutecznosci dzia-
fan organdw KAS jako nowoczesnej organizacji. Jej sprawne dziatanie mozli-
we jest w oparciu o nowoczesne metody zarzadzania kadrami oraz odpowiedni
dobdr instrumentéw gwarantujacych wysoka jakos¢ swiadczonych ustug. Majac
na uwadze istniejgce uwarunkowania — z jednej strony nowe modele biznesowe,
takie jak: handel elektroniczny i optymalizacja tancuchow dostaw, a takze nowe
technologie, jakimi s3: cyfryzacja, sztuczna inteligencja i technologia blockcha-
in, z drugiej za$ naduzycia finansowe i zagrozenia bezpieczenstwa, w tym takze
ze strony przestgpczosci transgranicznej, KAS by dziata¢ sprawnie i skutecznie
musi posiada¢ umiej¢tnos¢ sprawnego wcielania si¢ w role wielofunkcyjnego
ustugodawcy dla budzetu, biznesu oraz spoleczenstwa. Kazda aktywnos¢ KAS
na rzecz podejmowania $rodkéw zniechecajacych do nielegalnych dziatan, przy
jednoczesnym zachgcaniu do legalnej dziatalnosci oraz odprowadzania nalez-
nych cel i podatkow powinna poprawi¢ efektywno$¢, a w konsekwencji wzmoc-
ni¢ fiskalne i ochronne znaczenie tej organizacji, przektadajac si¢ tym samym na
realny sukces dokonanej reformy.
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Towards Modern Organization — the Institutional Reform of the Customs
Administration in Poland

On 1 March 2017, the Customs Service, which had operated since 1990, became part of the new
model of the integrated public administration, i.e. the National Revenue Administration. The aim
of the article is to analyze the organizational framework of the customs administration in Poland,
to identify reasons for the institutional reform as well as to indicate courses of action of the future
policies of the new model of the customs and fiscal administration. The research hypothesis has
been as follows: the customs administration in Poland cannot be static against the challenges of the
21% century — the quality of operations, being the fundamental quality of any organization, a charac-
teristic of any system and process, is in need of re-ordering of the entire area related to the manage-
ment of customs and tax agencies as well as creating modern organization. The research problem
that has been posed concerns the transformation of the customs administration in Poland — what
reasons, predominantly in the organizational perspective, led to the introduced changes and whether
these changes brought a positive outcome in the form of creating a new and effective organizational
model. The research has employed descriptive analysis, preceded by a review of the subject litera-
ture and the secondary legislation. The structure of the article encompasses three parts and a sum-
mary. The first section presents the development of the customs administration after World War 2,
the second part concerns the reasons for and the implementation of the institutional reform, the third
indicates the courses of action and development of the National Revenue Administration. The sum-
mary presents conclusions that have been drawn from the deliberations contained within the article.
Key words: National Revenue Administration, customs administration, the institutional reform,
modern organization

W Kkierunku nowoczesnej organizacji — reforma instytucjonalna
administracji celnej w Polsce

1 marca 2017 r. funkcjonujaca od 1990 r. Stuzba Celna stata si¢ czgscig nowego modelu zintegro-
wanej administracji publicznej, tj. Krajowej Administracji Skarbowej. Celem artykutu jest analiza
ram organizacyjnych administracji celnej w Polsce, zidentyfikowanie przestanek przeprowadzenia
reformy instytucjonalnej oraz wskazanie kierunkéw przysztych dziatan nowego modelu admini-
stracji celno-skarbowej. Hipoteza badawcza zostata sformutowana nastgpujaco: administracja cel-
na w Polsce nie moze by¢ statyczna wobec wyzwan XXI w. — jako$¢ dzialania, bedaca nadrzedna
wartoscig kazdej organizacji, cechg kazdego systemu i procesu wymaga uporzadkowania catego
obszaru zarzadzania organami celno-podatkowymi i stworzenia nowoczesnej organizacji. Posta-
wiono pytanie badawcze, jak zmieniata si¢ administracja celna w Polsce. Jakie przestanki, przede
wszystkim w wymiarze organizacyjnym, przyczynily si¢ do dokonanych zmian i czy zmiany te od-
niosty pozytywny efekt w postaci stworzenia nowego skutecznego i efektywnego modelu organi-
zacji? W badaniach wykorzystano analiz¢ opisowa, poprzedzong przegladem zrédet literaturowych
i aktow prawodawstwa wtornego. Struktura artykulu obejmuje trzy czg¢sci oraz podsumowanie.
W pierwszej przedstawiono rozw6j administracji celnej po 11 wojnie §wiatowej, druga cz¢$¢ odno-
si si¢ do przestanek i wdrozenia reformy instytucjonalnej, trzecia — prezentuje kierunki dziatania
i rozwoju Krajowej Administracji Skarbowej. W podsumowaniu zaprezentowano wnioski ptynace
z rozwazan zawartych w artykule.

Stowa kluczowe: Krajowa Administracja Skarbowa, administracja celna, reforma instytucjonalna,
nowoczesna organizacja






