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Wstep

Przedmiotem badan w monografii jest wptyw wdrazanych innowacji na efektyw-
nos$¢ funkcjonowania polskiej administracji celnej!, majaca znaczenie zardwno
w wielowymiarowym kontekscie spoteczno-gospodarczych i finansowych inte-
resow Polski i Unii Europejskiej, jak i z punktu widzenia zapewnienia ochrony
1 bezpieczenstwa unijnego obszaru celnego. Katalog zadan administracji cel-
nych panstw czlonkowskich Unii Europejskiej obejmuje nie tylko zadania zwig-
zane z obrotem towarowym wewnetrznym i z panstwami trzecimi, dzigki czemu
administracje celne dostarczaja do budzetow krajowych rowniez inne dochody
oprocz cel, stanowiagcych tradycyjne $rodki wlasne (Traditional Own Resources)
unijnego budzetu ogdlnego i przejmowane w 75% przez Uni¢ Europejska.

W ramach reformy systemu celnego z 2013 r. ustanawiajacej Unijny Kodeks
Celny, obowigzujacy od maja 2016 r., dziatalnos¢ stuzb celnych w Unii Europe;j-
skiej przeniesiono do cyfrowego, zintegrowanego i w pelni elektronicznego $ro-
dowiska. Wdrazanie systemow informatycznych zwigzanych z tg reforma trwa
i zgodnie z przewidywaniami powinno zosta¢ zakonczone do konca 2025 roku?.

Polska administracja celna, posiadajaca przed 1 marca 2017 r. tréjszcze-
blowg struktur¢ i podporzadkowana rowniez po wiaczeniu do nowych struk-
tur ministrowi wlasciwemu ds. finanséw publicznych, jest czgscig administracji
rzadowej, a tym samym publicznej; jako agenda celna panstwa czlonkowskiego
Unii Europejskiej polska administracja celna jest zobowigzana do posiadania

I Postugujac sie zwrotem ,,administracja celna” mam na uwadze w okresie przed reforma z 2017 r.
Stuzbe¢ Celng oraz urzednikdéw odpowiednich departamentéw Ministerstwa Finansow, natomiast
w pozniejszych latach — w szerszym ujeciu administracje celng wlaczona do struktur Krajowej
Administracji Skarbowej, zas w wezszym — Shuzbe Celno-Skarbowa.

2 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady i Europejskiego Komitetu Eko-
nomiczno-Spolecznego. Reforma celna: wprowadzenie unii celnej na kolejny poziom,
COM(2023) 257 final, s. 4.
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pelnej kompatybilno$ci organizacyjnej i funkcjonalnej ze stluzbami celnymi
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Ponadto, obowigzkiem polskiej admi-
nistracji celnej jest sprawne pobieranie i rozliczanie naleznosci budzetowych za
pomoca nowoczesnych narzedzi. Realizowana przez nig kontrola celna powinna
opiera¢ si¢ na zarzadzaniu ryzykiem, by¢ efektywng, sprzyja¢ skutecznemu
zwalczaniu przemytu i przestgpczosci celnej oraz chroni¢ spoteczenstwo i rynek
wewngetrzny. Polska administracja celna powinna tez utatwia¢ legalny handel
z zagranicg ograniczajagc swoj udzial w kosztach prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej.

W ramach polskiej administracji celnej do 1 marca 2017 r. funkcjonowata
Stuzba Celna, bedaca w $wietle obowigzujacych wowczas regulacji prawnych
jednolita formacja umundurowana, stojaca na strazy ochrony i bezpieczenstwa
obszaru celnego Wspdlnoty Europejskiej. Stanowit o tym podstawowy akt nor-
matywny statuujacy jej istnienie, czyli ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Stuz-
bie Celnej3. Takie ujgcie celu powotania tej formacji przesadzato o tym, Zze obok
tradycyjnych jej funkcji, jakimi sg funkcje fiskalna, kontrolna czy ochronna,
Stuzba Celna wykonywata zadania zwigzane z zapewnieniem bezpieczenstwa
miedzynarodowego obrotu towarowego. Dzien 1 marca 2017 r. przeszedt do
historii dzieki utworzeniu na mocy odpowiedniej ustawy* Krajowej Admini-
stracji Skarbowej, w ktorej strukturach ulokowano Stuzbe Celno-Skarbowa,
jednolita i umundurowang formacj¢ z szerszym zakresem zadan w stosunku
do Stuzby Celne;.

Podstawowym zadaniem, dla realizacji ktorego powoluje si¢ administra-
cje celna, jest realizacja polityki celnej. Fakt, iz polityka celna podlega obecnie
peinej koordynacji, nie oznacza, ze Polska w tym zakresie traci suwerennosc,
albowiem posiada tez prawo wspottworzenia prawodawstwa i polityki celne;j.
Ponadto, poprzez okreslone regulacje prawne i organizacyjne, ktére nie sg
unormowane w unijnym prawie celnym, moze sama regulowaé wiele kwestii
szczegotowych zwigzanych z migedzynarodowym obrotem towarowym. Polityka
celna stanowi element sktadowy polityki publicznej panstwa. Polityke publiczng
przyjeto definiowac poprzez okreslenie jej istoty jako procesu policy making,
czyli sekwencji wyodrebnionych, ale integralnie powigzanych etapow, co
pozwala mimo réznorodnosci sektorowej tworzy¢ wspolne ramy dla implemen-
tacji i ewaluowania podejmowanych przez rzad dziatan. Polska administracja

3 Dz U.nr 168, poz. 1323 z pdzn. zm.
4 Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej, t.j.: Dz. U. 22023 r.,
poz. 615, 556, 588, 641, 658, 760, 996.
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celna wraz z utworzona w jej ramach Shuzba Celng coraz bardziej aktywnie, co
znajduje odzwierciedlenie w dokumentach strategicznych, byta wlaczana w nurt
Nowego Zarzadzania Publicznego (New Public Management), zatrzymujac si¢
na tym etapie w ramach ewolucji trzech dominujacych modeli funkcjonowa-
nia administracji publicznej: od Starego (lub tradycyjnego) Administrowania
Publicznego (Old Public Administration) do charakterystycznego dla wspot-
czesnosci Nowego Wspotrzadzenia Publicznego (New Public Governance).
W procesie tworzenia i wdrazania polityki publicznej w nurcie New Public
Governance poszukuje si¢ najbardziej produktywnych rozwigzan, przy czym
rzad niejako przestaje by¢ jedyna sita wplywajaca na jej ksztalt i implementa-
cj¢, zas§ w centrum zainteresowania znajdujg si¢ przede wszystkim obywatele
i interes publiczny, co rézni t¢ koncepcje od New Public Management przy-
wigzujacego wieksze znaczenie do interesow sektorowych i zyskow w ujeciu
jednostkowym.

Polska administracja celna ze wzgledu na geograficzne polozenie panstwa
1 posiadanie granic zewnetrznych Unii Europejskiej zaczeta po akcesji do struk-
tur unijnych odgrywac kluczowa role¢ w utrzymywaniu i rozwijaniu jednoli-
tego rynku wewnetrznego. Na przestrzeni kilku lat dzigki tzw. Inicjatywie ,,31”
(Internet, Intelligence, Innovation), dokumentom strategicznym Stuzby Celnej
oraz realizacji w resorcie finansow innowacyjnych projektow ,,Program e-Cto”
i PUESC, bedacych pochodng inicjatywy ,,Electronic Customs” (e-Customs)
wdrazanej w ramach Unii Celnej pod kierunkiem Dyrekcji Generalnej ds. Podat-
koéw 1 Unii Celnej Komisji Europejskiej (DG TAXUD), w Polsce stworzono jed-
nolita platforme ustug elektronicznych skarbowo-celnych.

Cechg odrézniajaca innowacyjno$¢ w sektorze publicznym od sektora pry-
watnego jest to, ze generuje ona natychmiastowy efekt wewnetrzny (np. mie-
rzalne zmniejszenie kosztdw) oraz zauwazalne efekty zewngtrzne, ktore
potencjalnie moga mie¢ charakter makroekonomiczny. Korzysci spoteczne
realizacji projektu ,,Program e-Cto” obejmowaty skrocenie czasu i uproszczenie
procedur sktadania deklaracji celnych i podatkowych oraz uproszczenie kontroli
celnej i podatkowej w obrocie migdzynarodowym (wewnatrz Unii Europejskiej
i poza nig). Korzy$ciami spotecznymi zwigzanymi z realizacja kolejnego przed-
sigwziecia cyfryzacyjnego w resorcie finansow, jakim byt ,,Projekt PUESC”,
bylo m.in. zapewnienie petnej elektronicznej obstugi proceséw celnych zgodnie
z Unijnym Kodeksem Celnym (UKC) i wprowadzenie elektronicznej obstugi
dokumentow w zakresie przemieszczen wyrobow akcyzowych objetych zwol-
nieniem od akcyzy oraz opodatkowanych zerowg stawka akcyzy ze wzgledu na
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ich przeznaczenied. Realizacja tego projektu przyczynita si¢ takze do skrocenia
czasu odprawy celnej poprzez obstuge elektronicznych zatacznikéw powigza-
nych automatycznie z odpowiednimi zgloszeniami celnymi®.

Inspiracj¢ do zainteresowania si¢ poruszang w monografii problematyka
i podjecia badan z nig zwigzanych stanowi fakt, iz wcigz, mino swojego zna-
czenia naukowego 1 praktycznego, poza dysertacja autora, nie byta ona podej-
mowana w proponowanym ujeciu, zwlaszcza w literaturze z dziedziny nauk
o polityce publicznej. Interdyscyplinarnos¢ i wielowymiarowos¢ zagadnien
objetych analizg wymagata siggnigcia do literatury przedmiotu prawnej’, ekono-
micznej?, z dziedziny nauk o zarzadzaniu?, finansach!? czy nauki administracji!!.

Zasadniczym celem monografii jest przeanalizowanie problematyki inno-
wacji w administracji celnej, zjawisk obrazujacych efektywnos¢ jej funkcjo-
nowania w zakresie mierzalnych wynikéw dziatania oraz ustalenie wybranych
czynnikow potencjalnie mogacych wptywac na tak zdefiniowang efektywnosc.
Jednoczesnie celem badawczym monografii jest identyfikacja, analiza i ocena
wdrozonych w Polsce rozwigzan prawno-administracyjnych, ekonomiczno-
-finansowych oraz instytucjonalno-organizacyjnych sktadajacych si¢ na cato-
ksztalt prowadzonej przez upowaznione instytucje polityki celnej panstwa. Poza
zakres tak zdefiniowanych celow wykracza analiza dorobku zar6wno miedzyna-
rodowego, jak i unijnego prawa celnego.

W ramach procesu badawczego zastosowano triangulacj¢ danych i trian-
gulacje metodologiczng, co w konsekwencji zadecydowato o podporzadko-
waniu monografii rygorom tzw. metabadania (/iterature-based discovery lub
integrative research). Podejmowany problem naukowy wymagat zastosowania

5 Por.: Raport koricowy z realizacji projektu informatycznego, Ministerstwo Finanséw — Depar-
tament Cel, Warszawa 2022, s. 17.

6 Por.: Podsumowanie Projektu , Platforma Ustug Elektronicznych Skarbowo-Celnych
(PUESC)”, Komitet Rady Ministréw do spraw Cyfryzacji, Warszawa 2022, s. 21.

7 Przyktadowo, E. Gwardzinska, M. Laszuk, M. Mastowska, R. Michalski, Prawo celne,
Wydawnictwo Wolters Kluwer, Warszawa 2017; Ustawa o Krajowej Administracji Skarbowej.
Komentarz, red. L. Bielecki, A. Gorgol, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2018.

8 M.in. M. Bochenek, Historia rozwoju ekonomii, t. 4, Wydawnictwo Naukowe Uniwersytetu
Mikotaja Kopernika, Torun 2016.

9 Przyktadowo, R.S. Kaplan, D.P. Norton, The Strategy-Focused Organization: How Balanced
Scorecard Companies. Thrive in the New Business Environment, Harvard Business School
Press, Boston, Massachusetts 2000.

10 Por. m.in. Budzet zadaniowy w teorii i praktyce, red. K. Winiarska, Wydawnictwo C.H. Beck,
Warszawa 2012.

I Przyktadowo, Administracja publiczna na progu XXI wieku: wyzwania i oczekiwania,
red. nauk. J. Osinski, Oficyna Wydawnicza SGH, Warszawa 2011.
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roznych metod w oparciu o badania wtoérne danych zastanych oraz badan pier-
wotnych, ze szczegdlnym uwzglednieniem: metody analizy dokumentow
prawnych, metody porownawczej, metod statystycznych i ekonometrycznych,
metody modelowania, stuzgcej wyjasnieniu warunkow i przyczyn istniejagcego
stanu rzeczy i1 sformutowania prognozy dotyczacej przysztosci. Proces badaw-
czy obejmowal badania niereaktywne, w oparciu o wyniki ktérych zasadniczo
opracowano catg monografie!2. Analizg dokumentéw i materiatow zrodtowych
objety zostal okres obowigzywania dokumentow strategicznych, okreslajacych
ramy czasowe wdrazania innowacji w administracji celnej oraz uwzglednia-
jacych kierunki jej dziatania po wcieleniu do struktur Krajowej Administracji
Skarbowej w perspektywie 2024 r. Z uwagi na interdyscyplinarno$¢, charak-
terystyczna dla nauk o polityce publicznej w monografii wykorzystana zostata
literatura naukowa polska i zagraniczna z zakresu prawa i nauki administracji,
teorii polityki i polityki publicznej, ekonomii, a szczeg6lnie ekonomii sektora
publicznego, nauk o zarzadzaniu oraz finanséw publicznych w proporcjach uza-
sadnionych prowadzonymi analizami.

Rozdzial pierwszy poswigcony jest miejscu administracji celnej w sys-
temie administracji publicznej, z uwzglednieniem kontekstu teoretycznego
1 prawno-ustrojowego. W pierwszej kolejnosci skoncentrowano w nim uwage
na polityce celnej, jako sktadowej polityki publicznej panstwa, przedstawiajac
polityke publiczng jako proces policy making i odwotujac si¢ do istniejacych
teorii naukowych, prezentujac srodowisko jej tworzenia oraz szczegotowo oma-
wiajac polityke celng w warunkach czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej,
z uwzglednieniem perspektywy nurtu New Public Governance. Dokonano tez
prezentacji przyjetego w Polsce i istniejacego od 1 marca 2017 r. modelu admi-
nistracji celnej na tle modeli ulokowania stuzb celnych w strukturze panstw
unijnych (wedlug WCO), podkreslajac, iz niezaleznie od sposobu, w jaki jest
ulokowana administracja celna w tych strukturach, zachowuje si¢ jej nienaru-
szalna integralnos¢ z administracjg publiczna.

12 'Wyniki badafn sondazowych i terenowych, stanowigcych uzupelnienie zaprezentowanych
w monografii tre$ci zawarte zostalty w rozprawie doktorskiej obronionej przez autora w 2022 r.
w Kolegium Ekonomiczno-Spotecznym Szkoty Glownej Handlowej w Warszawie pod kierun-
kiem prof. J. Osinskiego. Badanie sondazowe, zrealizowane za pomocg techniki ankietowania,
przeprowadzono w momencie transformacji, ktéra spowodowata powstanie Krajowej Admi-
nistracji Skarbowej i wlaczenie w jej strukturg Stuzby Celno-Skarbowej, zastepujacej Stuzbe
Celng. Po badaniu sondazowym zrealizowano poglebione wywiady indywidualne w ramach
jakosciowego badania terenowego. Przeprowadzone badania empiryczne uwzglednialy per-
spektywe¢ zmian zaistnialych w wyniku utworzenia Krajowej Administracji Skarbowe;.
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W kolejnym rozdziale nakreslone zostaly ramy programowe i finansowe
innowacji w administracji celnej, co wymagato ,,pochylenia si¢” nad problema-
tyka zwiazang z innowacjami w sektorze publicznym poczynajac od zaprezen-
towania statystycznego i ustawowego poj¢cia innowacyjnosci, wywodzonego
z pojecia dziatalnos$ci innowacyjnej zawartego w ustawie z dnia 30 maja
2008 r. o niektorych formach wspierania dziatalno$ci innowacyjnej!3. Po zde-
finiowaniu pojecia ,,innowacja” dokonano przegladu kluczowych teorii inno-
wacji majacych zastosowanie wobec sektora publicznego. W dalszej tresci
rozdzialu zaprezentowano podstawy strategiczne funkcjonowania Stuzby Cel-
nej, szczegdlng uwage poswiecajac funkcjonowaniu Stuzby Celno-Skarbowe;j
w ramach Krajowej Administracji Skarbowej oraz naswietleniu perspektywy
strategicznej do 2024 r.

Ramy programowe wdrazania innowacji w administracji celnej, oprocz jej
dokumentow strategicznych, tworzy takze powstata w Unii Europejskiej inicja-
tywa e-Customs, ktora przyczynita si¢ w Polsce do opracowania i realizacji Pro-
gramu e-Clo oraz projektu PUESC, dzigki ktérym stworzono jednolita platforme
ustug elektronicznych skarbowo-celnych — co odzwierciedlono w rozdziale dru-
gim przed nakresleniem ram finansowych decydujacych o mozliwos$ci sfinan-
sowania ukierunkowanych na cyfryzacj¢ rozwigzan innowacyjnych ze srodkow
pochodzacych z budzetu unijnego. Uwage w tym rozdziale po§wigcono rowniez
instytucji przedsiebiorcow upowaznionych (AEO), uznajac ich za wiodacych
uzytkownikéw wynikow wdrozenia rozwigzan innowacyjnych przez admini-
stracj¢ celng. Przedstawiajac — jako swoiste elementy ulatwien zapewnionych
przedsi¢biorcom upowaznionym — produkty programu e-Cto oraz ustugi elek-
troniczne, $wiadczone na platformie ushug elektronicznych skarbowo-celnych,
rownoczesnie dokonano syntezy badan terenowych zrealizowanych przez Mini-
sterstwo Finanséw we wspotpracy z firmg doradcza PwC. W nastgpnej kolej-
nosci zaprezentowano procesy finansowania innowacji w polskiej administracji
celnej w ramach Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka 2007-2013
1 Programu Operacyjnego Polska Cyfrowa 2014-2020.

W rozdziale trzecim prezentacji i analizie poddane zostaty kryteria i mier-
niki efektywnosci funkcjonowania administracji celnej, koncentrujac si¢ przede
wszystkim na dwoch aspektach obrazujacych jej efektywnos$¢, a mianowicie:
na efektywnosci w zakresie wykonywania zadan ustawowych i efektywno-
$ci w zakresie wykonywania budzetu panstwa. Wymagato to odwolania si¢

13 Tj.:Dz. U. 22022 ., poz. 2474.
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do kompendiow statystycznych Ministerstwa Finansow, ktore ukazywaty sie
do 2015 r., do przygotowywanych przez NIK Analiz wykonania budzetu pan-
stwa w czesci 19 (finansowej) oraz do Wystapien pokontrolnych Prezesa Naj-
wyzszej Izby Kontroli z wykonania budzetu panstwa w czgsci 77. W kolejnej
czesci rozdzialu uwaga skupiona zostata wokot zakresu zastosowania w sektorze
publicznym i administracji celnej Zréwnowazonej Karty Wynikow. Metoda ta
stanowi spojny system finansowych i niefinansowych miernikow oceny efek-
tywnosci funkcjonowania organizacji (opracowujac strategi¢ dzialania do roku
2015, w Stuzbie Celnej czgsciowo wykorzystano t¢ metode, ignorujac jednak
mozliwo$¢ zastosowania miernikow finansowych). Uwzgledniajac podejmo-
wane proby wykorzystywania w administracji publicznej parametrycznych
i nieparametrycznych metod pomiaru efektywnos$ci opartych na benchmarkingu,
w rozdziale tym ponadto zaprezentowano: istote pojecia ,.benchmarking”, Sto-
chastyczna Analize Graniczng (Stochastic Frontier Approach, SFA) oraz Analize
Obwiedni Danych (Data Envelopment Analysis, DEA). Perspektywy wdro-
zenia w administracji celnej wymienionych metod przedstawiono w oparciu
o przyktady zaczerpnigte z anglojezycznej literatury przedmiotu, uzupetnione
0 rozwazania wilasne.

Rozdzial czwarty zostal poswigcony mozliwosciom oceny wptywu wdra-
zanych innowacji na efektywno$¢ administracji celnej. W rozdziale tym zapre-
zentowano dynamike zjawisk obrazujacych efektywnos¢ (wptywy z tytutu cet
i podatkow pobieranych w latach 2009-2015 przez Stuzbg Celna, natomiast
po wprowadzeniu reformy — przez Stuzbe Celno-Skarbowa (z uwzglednieniem
danych pochodzacych ze sprawozdan dotyczacych wykonania budzetu panstwa
z lat 2017-2021, przedstawianych przez Rade Ministréw), liczba zgltoszen cel-
nych) oraz zjawisk potencjalnie na nig wptywajacych (zatrudnienie i wynagro-
dzenie, posiadane wyksztatcenie (w latach 2009-2015), naktady inwestycyjne
na wdrozenie rozwigzan innowacyjnych). Analiza wptywu wybranych czyn-
nikow na zjawiska obrazujace efektywno$¢ administracji celnej poprzedzona
zostata charakterystyka metod umozliwiajacych weryfikacjg¢ postawionych hipo-
tez statystycznych. Nastepnie dokonano empirycznej weryfikacji wystepujacych
zwiagzkow korelacyjnych miedzy pogrupowanymi w pary zmiennymi, prezentu-
jac wyniki obliczen wspolczynnika korelacji Pearsona i wskaznika determinacji.
Obliczenia przeprowadzono nie tylko w celu ustalenia, czy w przypadku zjawisk
obrazujacych efektywnos¢ istnieje wplyw wywierany przez czynnik ludzki oraz
naklady poniesione z tytutu wdrazania rozwigzan innowacyjnych, lecz takze
w celu okreslenia sity tego wptywu. W omawianym rozdziale przedstawiono
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takze perspektywy rozwoju Stuzby Celno-Skarbowej, w tym koncepcj¢ Mini-
sterstwa Finansow w zakresie informatyzacji, poswigcajac nalezyta uwage kon-
solidacji odpraw celnych i modernizacji Krajowej Administracji Skarbowej,
w ramach ktérej zostanie zmodernizowana rowniez administracja celna.

Zakonczenie stanowi podsumowanie przeprowadzonych w ramach mono-
grafii analiz 1 badan. Przedstawione wnioski majg charakter zard6wno teore-
tyczno-poznawczy, jak i aplikacyjny. Moga by¢ wykorzystane w doskonaleniu
rozwigzan instytucjonalno-prawnych, funkcjonalnych, fiskalno-organizacyjnych
i technologicznych, ktére wptywaja oraz okreslaja polityke celng prowadzong
przez uprawnione podmioty administracji publicznej. W niniejszej monografii
uwzgledniono stan prawny aktualny na dzien 15 czerwca 2023 r.
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