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Wstep

Mato kto zauwazyl, ze swoje funkcjonowanie w Unii Europejskiej polska
administracja celna rozpoczeta sprawnie 1 bez wiekszych perturbacji. Zdarzaja sie
oczywiscie przejsciowe problemy, ale nie mozna postawi¢ zarzutu, ze w tej
dziedzinie wystapily ewidentne zaniedbania i brak przygotowania do integracji.
Zasadniczy udziat w plynnym przejsciu daty 1 maja 2004 r. mialo wlasciwe
przygotowanie systemow informatycznych administracji celnej. Bez nadmiernej
przesady mozna stwierdzi¢, ze na sprawnie dziatajagcych systemach
informatycznych opiera si¢ prawie w catosci prawidlowa dzialalnos¢ wspolczesnej
administracji celnej. Obecny stan funkcjonowania i plany rozwoju tych systemow,
pod warunkiem ich realizacji, pozwalaja takze zachowaé pewien optymizm, co do
ich sprawnego dzialania i wspotdziatania z systemami unijnymi rowniez
1 w przysztosci.

Jak udato si¢ administracji celnej to osiagnac, skoro w drugiej potowie lat

90-tych, jako sztandarowe przyktady nieudanych projektow informatycznych
w administracji panstwowej jednym tchem wymieniano POLTAX i OSIAC? Jak
bylo mozliwe nie tylko nadrobienie dystansu do innych krajow, ale nawet zajecie
miejsca wsréd najlepiej zinformatyzowanych administracji celnych krajow
kandydujacych do Unii Europejskiej skoro jeszcze w 1999 r. Dyrekcja XXI
Komisji Europejskiej po niefortunnych dos§wiadczeniach lat poprzednich patrzyta
troche nieufnym okiem na koncepcje Strategii informatyzacji, jako zbyt
nowatorska?
Nie da si¢ na takie pytania odpowiedzie¢ jednym zdaniem, gdyz
o ostatecznym sukcesie zadecydowato szereg czynnikow. Jedno jest wszakze
pewne, ze nie bylo to dzieto przypadku, ale efekt $§wiadomego, zaplanowanego
dziatania kierownictwa GUC, czyli konsekwentnej realizacji strategii.

Warunki brzegowe dla informatyzacji i wymagan zwiazanych integracja
europejska dla administracji celnej

Podpisujac w 1990 r. traktat stowarzyszeniowy z UE Rzad RP okresdlit
domyslnie zbior wymagan funkcjonalnych i jako$ciowych, jakie zobowigzala si¢
speli¢ polska administracja publiczna, wdrazajac je przez szereg nastepnych lat,
- najpozniej w chwili przystapienia do Unii Europejskiej. Dla administracji celnej



oznaczalo to przyjecie takich samych zasad funkcjonalnych, jakosciowych
1 etycznych, jakie wypracowywano i stosowano w Unii Europejskiej, ktorej
zasadniczym fundamentem gospodarczym jest pelna unia celna. Milowymi
stupami na tej drodze bylo przyjecie i wdrozenie szeregu konwencji
migdzynarodowych zwigzanych z ulatwieniami w miedzynarodowym obrocie
gospodarczym, kontrolg celng oraz zwalczaniem przestepczosci celne;j.

Najbardziej znaczgcg zmiang jako$ciowa na poczatku tej drogi bylo
wprowadzenie w 1992 roku tzw. jednolitego dokumentu administracyjnego (SAD
od ang. Single Administrative Document). Struktura SAD definiuje praktycznie
prawie caty zakres (i do pewnego stopnia rowniez formaty) danych operacyjnych
i referencyjnych w obszarze informacyjnym administracji celnej. Juz chocby ze
wzgledu na zasigg miedzynarodowy, jest to dosy¢ unikatowa cecha w calym
obszarze informacyjnym administracji publicznej, w ktérym zazwyczaj trudno
o takg stabilnos$¢. Zakres danych operacyjnych SAD jest bardzo szeroki i obejmuje
identyfikatory (osobowe, $rodkdéw transportowych i dokumentéw), transakcje
(réwniez wielowalutowe z uwzglednieniem historii) oraz dane o towarach (réwniez
zmienne historycznie). SAD zawiera 66 pol z tacznie ponad 100 elementami
danych. Istnieje kilkaset regut logicznych wigzacych ze sobg dane operacyjne
i referencyjne zawarte w poszczegolnych polach.

Od samego poczatku intensyfikacji wymiany towarowej z zagranica
srodowisko gospodarcze i administracja celna borykaty si¢ z trudno$ciami
zwigzanymi ze sprawna obstuga tak zlozonego procesu informacyjnego.
Dynamiczny wzrost obrotu miedzynarodowego i podazajacy za nim (niestety nie
wyprzedzajacy) rozrost liczebnosci personelu i placowek po stronie administracji,
jak i po stronie podmiotow, nie sprzyjaly uporzadkowanemu i ujednoliconemu
podejsciu do organizacji procesu obstugi celnej oraz wprowadzaniu metod
intensywnych, lecz glownie ekstensywnych. Jednoczesnie, szybko zmieniajace si¢
otoczenie prawne zniechgcalo do podejmowania budowy rozwigzan
kompleksowych lub je skutecznie paralizowato. W tej sytuacji rozwigzania
przyjete jako tymczasowe szybko stawaty si¢ przeszkodami w rozwoju systemow
informacyjnych. Typowa sytuacjag stalo si¢ wykorzystywanie techniki
informatycznej do wielokrotnego wprowadzania i edycji tych samych danych
operacyjnych. Nie stosowano regut logicznych walidacji danych, ani stownikow.

Najlepszym odzwierciedleniem tego stanu byt fakt przekazywania
dokumentow SAD do wprowadzania przez Wojewddzkie Urzedy Statystyczne
(WUS). To skutkowato brakiem mozliwosci zapewnienia aktualnej i rzetelnej
informacji statystycznej i operacyjnej dla catej administracji panstwowej. Srednie
opoznienie wprowadzania danych w WUS wynosito 4 miesigce. Z uwagi na niska
jako$¢ wuzyskiwanych danych, byly one mato uzyteczne do podejmowania
rzetelnych decyzji gospodarczych i szybkiego reagowania na zjawiska wystepujace
w obrocie towarowym z zagranicg. Co oczywiste, te same dane wprowadzaty
przedtem do  przekazywanego dokumentu papierowego, ale takze
z wykorzystaniem komputerow, agencje celne lub podmioty dokonujace obrotu
mig¢dzynarodowego. Nastepnie, cze¢$¢ tychze danych byla ponownie przepisywana



rgcznie do systemOw rejestracyjnych administracji celnej. Zreszt, podobne
czynnosci odbywaty sie po kazdej stronie przekraczanej granicy.

Za podstawowy standard europejski uwaza si¢ brak kolejek na przejsciach
granicznych, przy czym z zalozenia czynno$ci zwigzane z odprawowa celng
przenoszone s3 do placowek wewnetrznych. O ile towar byt awizowany, na co
najmniej 2 godziny wczesniej i nie zostal wskazany do kontroli dokumentéw lub
kontroli fizycznej, to jest zwalniany do obrotu po 15 minutach od jego zgloszenia.
Do tzw. typowania do kontroli stosuje si¢ przede wszystkim kompleksowg analize
ryzyka oparta na racjonalnych i obiektywnych przestankach. Standardem jest
rowniez wspotdzialanie elektroniczne miedzy podmiotem a administracja celna,
polegajace na przekazaniu dokumentu SAD réwniez w postaci elektroniczne;.
Podstawowym rodzajem kontroli celnej jest tzw. kontrola powtérna, prowadzona
w siedzibie podmiotu i obejmujaca nie tylko towary, ale réwniez rownolegle
dokumentacj¢ finansowa i1 technologiczng. W calym okresie przygotowan do
integracji odczuwalna byla presja ze strony Komisji Europejskiej, aby wszystkie
wymienione standardy znalazly zastosowanie w praktyce funkcjonowania polskiej
Stuzby Celne;.

Warunki wyjsciowe rozpoczecia programu zmian

W drugiej potowie lat 90-tych Komisja Europejska z coraz wickszym
niepokojem obserwowata trudno$ci w zbieraniu i przetwarzaniu informacji
0 obrocie towarowym przez polska administracj¢ celng. Biorac pod uwage skale
obrotu gospodarczego oraz dlugo$¢ przysziej granicy unijnej i brak widocznej
poprawy sytuacji Komisja oczekiwata od kierownictwa Gtownego Urzgdu Cet
przedstawienia wizji organizacyjnej oraz programu zmiany. Podobne problemy
wystepowaty takze w innych krajach kandydujacych.. Dostrzegajac to Dyrekcja
Generalna XXI Komisji Europejskiej (obecnie DG TAXUD) organizowala rdzne
formy wspomagania opracowania strategii poprzez warsztaty i prezentacje.
W wiekszosci przedsigwzigcia takie byty finansowane z funduszy programu Phare.
Wsparcie ze strony Komisji Europejskiej poprzez Program Phare odegrato bardzo
istotng rolg w rozwoju instytucjonalnym i wszechstronnej rozbudowie
infrastruktury kontrolnej administracji celnej. Juz od 1990 roku realizowana byta
pomoc ze srodkow programu Phare, przeznaczona na uzupehienie podstawowego
wyposazenia (przeswietlajace urzadzenia rentgenowskie, urzadzenia i testy do
wykrywania i identyfikacji narkotykow oraz inny specjalistyczny sprzet kontrolny
1 tgcznosci) oraz wzmocnienie instytucjonalne (harmonizacje prawa i procedur
1 przygotowanie kadry zarzadzajacej do zbudowania nowoczesnej administracji
celnej wg standardow europejskich). Koniecznie nalezy tutaj wspomnie¢
opracowane na poczatku lat 90 studium nt. informatyzacji dziatalno$ci
administracji celnej, ktére wzbudzito wiele kontrowersji, gdyz w owym czasie
w polskich warunkach okazalo si¢ zbyt nowatorskie. O trafnhosci ustalen
i propozycji poczynionych w raporcie przez jego autorow $wiadczy fakt, ze nie



stracilty one na aktualnosci przez 10 lat, chociaz zaproponowane rozwigzania nie

doczekaty sig¢ realizacji.

Wspomniana pomoc w tworzeniu kultury instytucjonalnej (ang. Institution
Building) w ramach kilkuletnich programéw ukierunkowanych na rozwdj
administracji celnej, jak Phare 90 (w czeSci), Phare 93 - Polcustoms, Phare
horyzontalnego wspotpracy Krajow Kandydujacych (95-99) i programu Matheus
(koniec lat 90 — poczatek 2000) obejmowata szkolenia i prace konsultingowe,
rekomendujace kierunki dzialan oraz opracowanie podstawowych systemow
— modutéw sktadajacych sie na system wspomagania obstugi zgloszen celnych.
Do tego obszaru nalezy zaliczy¢ takze pomyslne opanowanie i konsekwentne
stosowanie w praktyce przez zespoty projektowe administracji celnej zarzadzajace
realizacja projektéw Phare, metodologii MaXXIme, opracowanej dwczesnie dla
potrzeb TAXUD przez Cap Gemini na podstawie Prince Il. Obecnie TAXUD
promuje metodologic TEMPO, stanowigca rozwini¢cie MaXXIme.

Dzicki programowi Phare, niejako poza glownym nurtem dziatan
informatyzacyjnych GUC, od 1997 roku w ramach realizacji Programu Phare 93
POLCUSTOMS rozpoczeto opracowanie kilku kluczowych systemow centralnych
dla administracji celnej.

e System ISZTAR jako system zintegrowanej taryfy celnej byt przeznaczony do
przyjmowania, uzupeklniania danymi krajowymi glownie podatkowymi oraz
dalszego udostepniania unijnej taryfy celnej wraz z wszelkimi powigzanymi
informacjami taryfowymi.

e System E-Mail z budowanym wraz z nim systemem WAN taczyl jedng spdjna
siecig teleinformatyczna praktycznie wszystkie znaczace placowki administracji
celnej. W placowkach tych powstaly w tym czasie strukturalne sieci LAN
finansowane ze $rodkow wiasnych, jakimi dysponowata administracja celna,
budowane przez wykonawcoéw zewnetrznych lub w przypadku mniejszych
instalacji wlasnymi sitami.

o W Systemie ALEXIS utworzono dostgpng poprzez Intranet bazg wszelkich
aktow prawnych, zwigzanych z dziatalnoScig administracji celnej.

e System rozliczen celno-podatkowych i finansowo-ksiegowy ZEFIR, poczatkowo
w wersji pilotowej dla Urzedu Celnego w Krakowie (a w dalszym etapie jako
rozwiazanie ogolnopolskie), mial stuzy¢ uporzadkowaniu i zestandaryzowaniu
poboru naleznos$ci celnych i podatkowych oraz rozliczeniom administracji celnej
z budzetem panstwa.

Jednak przedsigwzigcia te, aczkolwiek realizowane i wdrazane byty
prawidtowo pozostawaly w glebokim cieniu niepowodzen przy opracowaniu
1 wdrozeniu podstawowego systemu celnego tzw. systemu przetwarzania zgloszen
celnych.

W tym czasie GUC byl juz trakcie realizacji kontraktu na tzw. system
kompleksowy finansowanego ze $rodkéw budzetowych (Ogodlnopolski System
Informatyczny Administracji Celnej tzw. OSIAC, realizowany od marca 1995).
Polska administracja celna miata tez juz za soba tzw. oddolng komputeryzacje,
w wyniku ktorej w 400 lokalizacjach 14-tysiecy celnikow uzytkowato ponad 200
réznych opracowanych lokalnie programoéw komputerowych i instalowanych na



bardzo ro6znorodnym sprzgcie. Proby opracowan systeméw podejmowane
centralnie konczyly si¢ z reguly niepowodzeniami. Dla porzadku nalezy tu
odnotowa¢ 3 wczesniejsze przedsiewzigcia zwigzane z wdrozeniami: systemu
celnego w Urzedzie Celnym Port Lotniczy w Warszawie (1992-1995), oraz
systemow finansowo-ksiggowych w UC w Poznaniu (1992) i Gdansku (1994).
CzeSciowym powodzeniem zakonczyto si¢ jedynie wdrozenie programu do
centralnej rejestracji importu pojazdow. W kilku regionach, na przej$ciach
drogowych o duzym ruchu towarowym eksploatowane byly przez szereg lat
aplikacje kasowe opracowane przez firme¢ SKG.

Ostateczne zalamanie prac nad systemem OSIAC w r. 1997 spowodowato
zainteresowanie owczesnego Prezesa GUC tzw. ,,darmowym” oprogramowaniem
pochodzacym z UNCTAD pn. ASYCUDA, rekomendowanym krajom
kandydujacym przez oOwczesnego szefa DG TAXUD. W ramach jednego
z programow horyzontalnych Phare w 1998 r. Komisja Europejska sfinansowata
nawet specjalnie tzw. studium realizowalnos$ci, ktorego celem byto wykazanie, ze
system ASYCUDA jest dla Polski odpowiednim rozwigzaniem, oraz ze mozna
i nalezy go szybko wdrozy¢. Studium to jednak cechowato si¢ podstawowymi
niedostatkami metodologicznymi, w tym roéwniez brakiem elementarnego
strategicznego podejscia do podjecia takiego wdrozenia w polskich warunkach.
Na podjecie realizacji tego pomyshu zabraklo juz na szczescie czasu. Nie zostaly
rowniez zaplanowane w owczesnych budzetach $rodki na zakupy sprzgtu oraz
bardzo kosztowng ,,pomoc konsultingowa i wdrozeniowa” $§wiadczona przez
genewski zespol UNCTAD ds. ASYCUDY. W grudniu 2001 DG TAXUD (juz
pod nowym kierownictwem) oglosita zresztg, ze system ASYCUDA nie spetnia
wymagan Unii Europejskiej i rozpoczeta poszukiwania drogi wyjscia z problemow
w obliczu, ktorych stanety prawie wszystkie kraje kandydujace, majace
zaawansowane juz prace wdrozeniowe, finansowane zreszta czg¢sto z programow
Phare.

Podstawowe przyczyny wymienionych wyzej niepowodzen polskiej
administracji celnej w kazdym przypadku byly wynikiem przede wszystkim braku
spdjnej wizji organizacyjnej, czyli strategii dziatania i strategii informatyzacji.
Takich tez strategii oczekiwala Komisja Europejska, okazujac dezaprobate dla
kolejnych  dokumentow czastkowych, przedstawianych przez Owczesne
kierownictwa GUC. Z uwagi na wytykany brak strategii administracja celna przez
kilka lat nie byta nawet uwzglgdniana w finansowaniu z funduszu programu Phare.

Podjecie programu zmiany

W maju 1999 zostal nominowany nowy Prezes GUC, ktory dokonat
zmiany 0so6b odpowiedzialnych za inwestycje i informatyke. Nowe kierownictwo
podjeto trud budowania od podstaw i1 wedlug przejrzystego planu zamiast
przyjmowania cudownych tzw. kompleksowych rozwigzan. W czerwcu 1999 r.
przystapiono do opracowania strategii dziatania, ktorej zasadniczym elementem
byly przedsiewziecia zwigzane z informatyzacja. W pazdzierniku 1999 , Strategia



dziatania administracji celnej do r. 2002” po wczesniejszym uzgodnieniu z MF
zostata zatwierdzona przez Rade Ministréw, co miato zapewni¢ jej finansowanie
z budzetu panstwa w nastepnych latach.

Ze wzgledu na zlozono$¢ procesu i koszty zwigzane z kompleksowsa
informatyzacja opracowano dla niej oddzielng strategi¢ sektorowa. Proces jej
opracowywania i zatwierdzania stanowit sam w sobie nowa jako§¢ w polskim
srodowisku informatycznym. Strategia informatyzacji zostata ostatecznie
zatwierdzona w wersji 1.3 w dniu 17 kwietnia 2000. Postawione w niej cele oraz
przyjety sposob realizacji nie sa tatwe do przedstawienia w skréconym materiale.
Szczegb6lnie trudne wydaje si¢ uwzglednienie wieloaspektowosci procesu
informatyzacji. Dlatego tez realizacj¢ Strategii informatyzacji przedstawiono
w postaci przekrojowych perspektyw.

Perspektywy realizacji Strategii informatyzacji Polskiej Administracji Celnej
Perspektywa zewnetrzna

Jest to perspektywa postrzegania realizacji Strategii informatyzacji polskiej
administracji celnej przez wspotpracujace, nadzorujace i kontrolujace instytucje
zewnetrzne: Komisje Europejska, Ministerstwo Finanséw, Najwyzsza Izbe
Kontroli i Urzad Komitetu Integracji Europejskiej. Jakkolwiek zasadniczo
wszystkie te instytucje zainteresowane byly tym samym - gtéwnym celem strategii,
to odmiennie formutowaty swoje priorytety oraz w rdzny sposob postrzegaty jego
realizacje.

Z punktu widzenia Komisji Europejskiej najistotniejsze byty gltowne
dokumenty (Strategia), stan prawny oraz okresowa ocena sytuacji na granicy,
szczegOlnie wschodniej i zachodniej (kolejki, czas oczekiwania na odprawg),
traktujac szczegolnie to ostatnie jako wyjatkowo wymierny wskaznik
funkcjonowania utatwien w miedzynarodowym obrocie towarowym.

W grudniu 2001 DG TAXUD opracowata tzw. ,, Interoperability
Strategy”, ktoérej celem bylo zapewnienie jednolitego przygotowania krajow
przystepujacych do wspodtdziatania z systemami celno podatkowymi Unii
Europejskiej. Strategia ta wymieniata 9 systemow celnych, 2 systemy podatkowe
oraz wspolng platform¢ komunikacyjng CCN/CSI. Odtad, ocena gotowosci do
integracji europejskiej kraju wstepujacego dokonywana byta poprzez analize stanu
prawnego oraz sprawdzanie postgpow w przygotowaniu wymienionych systemow
administracji do wspotdziatania z KE i krajami czlonkowskimi wzgledem
kryteridéw zawartych w,, Interoperability Strategy” .

Godne odnotowania wydaje si¢, ze sposrod krajow kandydackich polska
administracja celna jako jedna z nielicznych przygotowala formalnie zatwierdzong
na tak wysokim szczeblu strategi¢ dziatania i strategi¢ informatyzacji, ktore
spotkaty si¢ z bardzo przychylnym przyjeciem w Brukseli. Rowniez w przypadku
okresowych ocen ,interoperability” od 2001 roku polska administracja celna
niezmiennie otrzymywata oceny pozytywne pozostajac w czotdéwce wsrdd krajow



kandydackich. Nalezy tez w tym miejscu zauwazy¢, ze z uwagi na wielkos¢
1 potencjal, z punktu widzenia znaczenia gospodarczego to Polska wlasnie
stanowita przedmiot najwigkszego zainteresowania, jak i obaw Komisji, czy nie
bedzie niezbedne faktyczne utrzymanie granicy celnej na Odrze. Co oczywiste,
ograniczyloby to dla Polski istotnie gospodarcze jak i polityczne efekty akcesji.

Ministerstwo Finansow zainteresowane bylo gléwnie maksymalizacja
biezagcych przychodéw budzetowych z cta, VAT i akcyzy oraz minimalizacjg
budzetowych naktadow inwestycyjnych i wydatkow obrotowych. Resort finansow
nie posiadat tego typu dokumentéw strategicznych. Z tego wzgledu do Strategii
dziatania administracji celnej i pochodnych jej strategii sektorowych nie
przywigzywano w MF przesadnie duzej wagi, traktujac je jako dokumenty
wewnetrzne GUC a niewigzace dla Ministerstwa. Nie przeszkadzato to jednak, ze
Ministerstwo domagato sie¢ stanowczo wlaczenia do Strategii mozliwie
szczegdtowych harmonograméw realizacji projektow, wykorzystujac to jako jeden
z elementow kontroli.

NIK zainteresowany byt wytacznie formalng poprawnoscia realizacji zadan
ujetych w planie inwestycyjnym oraz zgodno$cig z przepisami ponoszonych
wydatkow, praktycznie jednakowa wage przyktadajac do kluczowych
przedsiewzigc, jak i drobnych zakupdéw uzupetniajacych. Dodatkowo i MF, i NIK
domagaty sie wzmocnienia intensywnosci kontroli celnej, nie uwzgledniajac przy
tym zbytnio podstawowego z punktu widzenia Unii Europejskiej czynnika
utatwien w obrocie gospodarczym.

UKIE koncentrowat si¢ zasadniczo tylko na aspektach zwigzanych
z realizacja NPPC (Narodowego Planu Przygotowania Czlonkostwa), przy czym
nie bylo faktycznie mechanizmu zapewniania i sprawdzania zgodno$ci tegoz planu
ze strategiami, gdyz dokumenty te byly opracowywane i koordynowane przez
zupehie inne zespoty tylko luzno ze sobg wspoélpracujace.

Perspektywa procesow wewnetrznych

Gloéwne procesy wewnetrzne administracji celnej mozna podzieli¢ na
4 grupy. Sa to:
v’ zarzadzanie taryfg celna,
v’ przetwarzanie zgloszen celnych czyli prowadzenie szeroko rozumianej kontroli
celnej,
v zarzadzanie informacjg dotyczacg osob/podmiotéw wystepujacych w obrocie
towarowym z zagranicg oraz
v’ prowadzenie rozliczef finansowych.
Wywiad celny i przygotowywanie statystyk migdzynarodowej wymiany
towarowej stanowia w tym ujeciu procesy uzupetniajace. Procesy te przedstawiono



pogladowo na rys. 1., a caly obszar informacyjny administracji celnej na rys. 2.

Giowne informacyjne procesy celne

Zarzadzanie Obstuga
Taryfa celng zgloszen
celnych

Zarzadzanie osobami
i podmiotami
w obrocie towarowym
Z zagranica

Rozliczanie naleznosci
celnych i podatkowych

Rys. 1. Gtowne procesy informacyjne administracji celnej

Do tak pojetych procesow gtéwnych dochodza procesy wspierajace
bezposrednio samo funkcjonowanie administracji celnej. Sa to: zarzadzanie
kadrami, zarzadzanie infrastruktura informatyczng, zarzadzanie infrastruktura
kontrolng i bezpieczenstwa oraz publikowanie informacji.

Podstawa koncepcji realizacji Strategii informatyzacji bylo wilasnie
budowanie pelnego systemu informacyjnego administracji celnej w postaci
oddzielnych, lecz spdjnych logicznie modutow-systemow obstugujacych
wymienione tu procesy/obszary aktywnos$ci. W pierwszej kolejnosci
skoncentrowano si¢ przy tym na obsludze glownych proceséw, $wiadomie
odktadajac na poOzniej takie przedsigwzigcia jak wdrozenie systemu obiegu
i archiwizacji dokumentéw czy zarzadzania kadrami. Rys. 3 przedstawia
pogladowo koncepcje realizacji Strategii, a rys. 4 odpowiadajagcy mu podstawowy
przepltyw informacyjny zwigzany z przetwarzaniem informacji zawartych w
zgloszeniu celnym SAD.



System informacyjny administracji celnej
Obszary i kategorie danych

Dane Dane
referencyjne: operacyjne:

Taryfa celna, Dokumenty celne, Raporty

Rodzaje Deklaracje SAD, rutynowe
transakgcji,

Osoby fizyczne i Deklaracje tranzytowe

prawne, krajowe
i zagraniczne,

uczestniczace w .
obrocie Deklaracje Intrastat

towarowym 2 Deklaracje VAT
zagranica

Dokumenty ksiegowe ﬁﬂ?::?\,fve
Analizy adhoc

Deklaracje akcyzowe
Inne ...

Informacje
niestrukturalne

Rys. 2. Obszar informacyjny administracji celnej
Budowanie modutow obstugujacych podstawowe procesy informacyjne wymagato
utworzenia kompetentnych zespotdéw projektowych reprezentujgcych tzw.

Mapa systemow informatycznych
polskiej administracji celnej

(CSELES WL

' ZEFIR GCELINA
ZTAR ALEXIS |

Rys. 3. Koncepcja realizacji systemu informacyjnego administracji celnej

wlasciciela procesu i systemu informatycznego. Zespoly te byly odpowiedzialne
poczatkowo za formutowanie wymagan funkcjonalnych, dokonywanie odbiorow



Przepiyw danych SAD
w systemach informatycznych
administracji celnej

“~—

dane refer
raporty i s

wspomaganie
obstugi
zgtoszen celnych

Rys. 4. Podstawowy przeptyw informacyjny w administracji celnej

oprogramowania i dokumentacji, a nastepnie szczegdlowe zaplanowanie wdrozenia
pilotowego i koordynowanie wdrozen ogoélnopolskich. Zespotly projektowe stawaty
si¢ podstawg zespolow wiascicielskich dla wdrozonych systemoéw, zarzadzajac ich
biezacg eksploatacja oraz planowym wprowadzaniem niezbgdnych zmian
technicznych i funkcjonalnych.

Perspektywa finansowa

Perspektywa finansowa realizacji Strategii informatyzacji obejmowata
z jednej strony zrodla jej finansowania. Nalezaty do nich: $rodki z programow
Phare, $rodki zaplanowane i przyznane w ramach planu wydatkow budzetu
panstwa, oraz réwniez budzetowy tzw. srodek specjalny. Byly to przychody
administracji celnej, pochodzace z réznego rodzaju optat manipulacyjnych, ktore
zgodnie z 6wczesnym prawem pozostawaly w dyspozycji Prezesa GUC i mogty
by¢ przeznaczane w czg$ci na premie dla funkcjonariuszy celnych, badz poprawe
warunkow funkcjonowania Stuzby Celnej, czyli np. na inwestycje i eksploatacje
szeroko rozumianej infrastruktury.

Z drugiej strony realizacja Strategii wychodzita naprzeciw oszczednemu
gospodarowaniu i przychodom budzetu panstwa, wdrazajac rozwigzania obnizajace
koszty funkcjonowania administracji celnej i podmiotow gospodarczych w obrocie
towarowym z zagranica, jak tez zwigkszajace skuteczno$¢ poboru naleznosci
celnych i podatkowych.

Istotnym aspektem w tej perspektywie byt fakt, ze znaczaca wigkszo$¢
inwestycji  budowlanych, informatycznych oraz kosztéw eksploatacyjnych
w administracji celnej finansowana byta ,,od zawsze”, tj. od poczatku okresu
transformacji, ze $rodka specjalnego Prezesa GUC. Tymczasem Komisja
Europejska kategorycznie domagata si¢ likwidacji optat manipulacyjnych, co byto
jednym z  warunkow  akcesyjnych, zatem i Srodka  specjalnego,
a co w konsekwencji oznaczato konieczno$¢ przejecia w catosci finansowania
administracji celnej wylacznie przez budzet panstwa. Drugie rami¢ tych nozyc
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stanowily skuteczne wysitki Ministerstwa Finansow, by administracja celna
otrzymatla jak najmniejszy ekwiwalent z budzetu panstwa jako rekompensate za
likwidowany $rodek specjalny. Ta znaczaca zmiana wystgpita wiasnie na pdtmetku
realizacji Strategii. Jej objawem bezposrednim bylo przekazanie administracji
celnej w grudniu 2000 jedynie 4% ze 100 mln zt zaplanowanych do wydatkowania
budzecie zatwierdzonych w budzecie inwestycyjnym GUC na wilasnie konczacy
si¢ rok. MF wykorzystal rowniez sposobnos$¢ odebrania pozostatych resztek
funduszy w momencie pojawienia si¢ tzw. ,,dziury budzetowej” w pazdzierniku
2001 w trakcie rozpedzonego procesu inwestycyjnego. W zwigzku z brakiem
funduszy zostalo wowczas uniewaznionych szereg przeprowadzonych juz
postepowan, a tylko kilka z nich udalo si¢ przesuna¢ do realizacji na rok nastgpny.
Zalaczona Tabela nr 1 przedstawia kalendarium gléwnych przedsiewzigé

Tablica 1. Kalendarium procesu informatyzacji administracji celnej

Skrocone kalendarium informatyzac;ji

1995: Umowa na OSIAC, pocz. Phare Polcustoms: 11 MEcu
1997/8: Kontrakty Phare na: E-Mail, ALEXIS, ZEFIR, & ISZTAR
1998/9: Wdrozenie WAN/E-Mail & ALEXIS

Mar 1999: & Studium ASYCUDA
pot 1999: Rozpoczecie prac nad Strategiami : dziatania i IT

Kwi 2000: Zatwierdzenie Strategii informatyzacji (Prezes GUC)

pot 2000: Wdrozenie ZEFIRa, powstanie Komitetu Sterujgcego,
rozpoczecie realizacji Programu Informatyzac;ji,
umowa na system CELINA, prototyp CELESTA

Wdrozenie Systemu ISZTAR,
Lis 2001: Umowy na systemy IT OZYRYS, CORINTIA, SECURITY
Mar 2002: Umowa na rozszerzenie Systemu ISZTAR do ITMS
Kwi 2002: Przejecie informatyzacji AC przez MF

Paz 2002: Raport Komisji Europejskiej nt. postepu Polski w przygotowaniach do
akces;ji, Rada Ministrow przydziela rezerwe celowa na dokonczenie
realizacji programu informatyzacji

sktadajacych si¢ na realizacj¢ Strategii informatyzacji. Warto zwroci¢ uwage, ze
planowe finansowanie realizacji obejmowato jedynie 1,5 roku tj. od 19 kwietnia
2000 (data formalnego zatwierdzenia Strategii informatyzacji i jednocze$nie
faktycznego uruchomienia s$rodkéw budzetowych) do pazdziernika 2001.
Znamienny jest rowniez trend wzrostowy liczby realizowanych rocznie
postepowan o udzielenie zamowienia publicznego, jak i jego zalamanie w roku
2002 — tj, roku likwidacji GUC (rys. 5). Lacznie w latach 1999 - 2002
wydatkowano ok. 70 mln zt na zakupy inwestycyjne, zwigzane z informatyzacja
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Tablica 2. Struktura finansowania naktadow inwestycyjnych na informatyzacje
administracji celnej

Finansowanie realizacji Strategii
iInformatyzacji do potowy 2002 r.

Okres Phare Budzet/Srodek specjalny
MEURO min zi

do 2000 3 (rozbudowa WAN)

2000: 35 (glownie stacje PC)

2001: 27 (licencje + projekty)

2002 (plan) 18 (kont. projekty z 2001)

administracji celnej. Obejmowato to rowniez zakup 2000 stacji PC i 50 cyfrowych
central telefonicznych. Wydatki inwestycyjne, na informatyzacj¢ ze srodkow Phare
wyniosty w czasie od 1997 roku ok. 20 min Euro. Tabela 2 przedstawia proporcje
finansowania realizacji Strategii informatyzacji ze §rodkéw budzetu panstwa i ze
srodkow funduszy Phare do 2002 r.

Efekty realizacji Strategii informatyzacji
do potowy 2002

rok 2000: ok. 40 postepowan w DI GUC

odwolan do Prezesa UZP: 2

rok 2001: ok. 80 postepowan w DI GUC

odwolan do Prezesa UZP: 2

do maja 2002: 20 postepowan UZP w DI GUC

- ’ é( s
Rys. 5. Miary realizacji programu informatyzacji — postgpowania UZP w | 2000-2002.
W ramach dokumentu ,,Strategia dziatania administracji celnej do r. 2002,

zatwierdzonego przez rzad 19 pazdziernika 1999r. faczny koszt realizacji gtownych

systemow informatycznych oszacowano na ok. 100 min zl, bez uwzglednienia
utrzymania i rozbudowy istniejagcej juz podstawowej infrastruktury IT. Warto przy
tym zauwazy¢, ze samo wprowadzanie r¢czne dokumentdow SAD w urzedach
statystycznych kosztowato polskiego podatnika corocznie 25 min zt. Tylko z tego
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punktu widzenia w ten sposob zamierzona Strategia moglaby by¢ sfinansowana
z oszczedno$ci budzetowych w ciagu 4 lat.

Swiadomie nie wyliczano przy tym redukcji kosztow zwigzanej ze
standaryzacja procedur pracy lub oszczgdnos$ciami etatowymi badz lokalowymi.
Ustanawianie nowych lokalizacji administracji celnej miato tradycyjnie charakter
decyzji politycznych (regionalny lobbing), ktorych uzasadnienie ekonomiczne nie
pozostawato w bezposrednim zwigzku z efektywnoscia wykorzystania celnikow
i zasobow infrastrukturalnych. Stad np. wynikla tak znaczna liczba lokalizacji
administracji celnej (ok. 400 jednostek), podczas gdy od 1992 roku wiadomo bylo
(ze wspomnianego wczesniej studium nt. informatyzacji), ze sens ekonomiczny
miatoby funkcjonowanie tylko ok. 100 dobrze wyposazonych terminali
odprawowych. Rowniez zmiany prawno-Organizacyjne inicjowane z poziomu
resortowego (Ustawa o Shuzbie Celnej, likwidacje 1 ustanowienia jednostek
organizacyjnych w zwigzku ze zmianami ukladu administracyjnego kraju oraz
translokacja na granic¢ wschodnig) miaty dotad znacznie silniejszy wplyw na
koszty funkcjonowania administracji celnej niz wprowadzanie nowych procedur
pracy. Przykladowo, znaczne poszerzenie zakresu dziatania Stuzby Celnej
zwigzane z obstuga poboru akcyzy od ubieglego roku odbylo si¢ bez istotnego
zwigkszania jej stanu osobowego, podobnie jak obecnie poszerzenie zadan
wynikajace z wprowadzenia obstugi deklaracji statystycznych Intrastat czy
kontrolowania Wspdélnej Polityki Rolnej.

Przy okazji rozwazan nad efektywnoscia funkcjonowania administracji
mozna odnie$¢ si¢ do réznych sposobow zarzadzania informatyka w administracji
publicznej 1 pokusi¢ si¢ o do$¢ interesujace zestawienie (rys. 6). Dane w nigj
przedstawione byly aktualne jeszcze w potowie 2002, gdy przestawat istnie¢ GUC.

Efektywnosé¢ IT w administracji w lipcu 2002

Administracja Administracja
skarbowa celna

Zatrudnionych ogétem: 50,000 14,500
Liczebnosé IT: 2400 220
Udziat IT :

Przychody budzetu: 66% 34%

Liczba placowek: 400 350

Czas odpowiedzi: off-line on-line
Zarzgdzanie projektami IT: centralne zdecentralizowane
Zarzadzanie IT: hierarchiczne strategiczne
Oprogramowanie: wilasne! outsourcing!

Rys. 6. Poréwnanie efektywnosci IT w administracji celnej i skarbowe;j

Z zestawienia tego wynika, ze dziatalno$¢ kazdego z ok. 200 informatykow
korzystajacych z outsourcingu aplikacji wspierajac funkcjonowanie bez mata 15-
tys. administracji celnej zbierajacej ponad 5 budzetu panstwa i kontrolujacej
przestrzeganie 150 ustaw byta ponad 10-krotnie bardziej efektywna od dziatalnosci
kazdego z 2,5 tysigca informatykow niemal w pelni samodzielnie wspierajacych
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funkcjonowanie 50-tys. administracji skarbowej zbierajacej % tegoz budzetu i nie
kontrolujacej zadnego przeptywu towarowego. Nie ujgto zreszta w tym
poréwnaniu ani kosztow inwestycyjnych ani eksploatacyjnych, przy uwzglednieniu
ktorych liczby i fakty sa jeszcze bardziej wymowne.

Perspektywa personelu

To w tej perspektywie koncentruje si¢ gldéwnie opdr przed zmiang, typowy
dla instytucji publicznych. Efekt ten szczeg6lnie ostro pojawia si¢ w centralnych
strukturach biurokratycznych, w ktorych brak jest rozliczania wymiernych efektow
pracy, a istnieje wylacznie tendencja do samopodtrzymywania si¢ struktur
organizacyjnych. Z tego réwniez powodu do realizacji Strategii przyjeto
organizacj¢ zadaniowg opartg na regionalizacji dziatan projektowych.

Wprowadzono takze dodatkowe czynniki motywacyjne polegajace na
zapewnieniu mozliwosci osobistego rozwoju pracownikéw poprzez dodatkowe
szkolenia, zagraniczne wyjazdy szkoleniowe oraz znaczne nagrody finansowe
zwigzane z akceptacjg kolejnych etapow prac projektowych. Do realizacji szeroko
zakrojonych zagranicznych i1 krajowych szkolen wykorzystywano intensywnie
program pomocowy Phare w nowej formule wspotpracy z administracjami celnymi
krajow UE (tzw. twinning), oraz w niektorych przypadkach efektywng wspotprace
bilateralng z wybranymi administracjami. Wizyty studialne (study visits) znaczaco
przyczynity si¢ nie tylko do transferu wiedzy zawodowej (skills transfer), ale takze
do podniesienia poczucia wartosci zawodowej wielu uczestnikOw tego procesu,
wynikajacego z uswiadomienia sobie dokonanego postepu i poréwnania osiagniec
polskiego cta na tle renomowanych administracji europejskich. Uczestnictwo
w atrakcyjnych programach szkoleniowych stanowito istotny czynnik
motywacyjny zachecajacy do dodatkowego wysitku i uczestniczenia w pracach
zespotow projektowych.

Szkolenia dla zespotow projektowych obejmowaty przede wszystkim
zarzadzanie przedsigwzigciami, programami, jakoscig i ryzykiem. Sprawity one, ze
liderzy zespotdéw projektowych poczuli si¢ rownoprawnymi partnerami fachowcow
z firm informatycznych realizujacych projekty. Usprawnilo to niestychanie
komunikacje¢ oraz znacznie ograniczyto nieufnos¢ i obawe przed podejmowaniem
decyzji, typowe dla funkcjonariuszy administracji publiczne;j.

Kierownictwo GUC pojeto konieczno$¢ nagradzania dodatkowego wktadu
pracy poprzez przyznawanie zespotom projektowym nagrod za pomySine
zamykanie istotnych etapdéw prac, takich jak przyjecie prototypu Iub pilota
1 zakonczenie wdrozenia. Konsekwentnie stosowano przy tym zasade nagradzania
wylacznie za ukonczone i potwierdzone formalnie etapy projektowe i kontraktowe.
Stwarzato to wlasciwy klimat wspolnego osiggania celow z zespotami
wykonawczymi i prowadzilo do rzeczowej samooceny zespotéw wdrozeniowych
z administracji celnej. Kierownicy projektow ponosili przy tym peing
odpowiedzialno$¢ przed kierownictwem, jak i przed cztonkami zespotow, co do
wnioskowanego podzialu nagrod i ich uzasadnienia. Wnioski nagrodowe, po ich
zaopiniowaniu przez Rady Projektow trafialy bezposrednio do Prezesa GUC,
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a przyznanie nagrody za aktywny udzial w projekcie nie wigzato si¢
z wykluczeniem innych mozliwosci nagradzania.

Zastosowane metody pracy zespotowej sprawily, ze zespoty wdrozeniowe
wylonione z administracji efektywnie wspolpracowaly przy opracowaniu,
odbiorach oraz wdrozeniu systemow do eksploatacji w realnym $rodowisku na
stanowiskach pracy. Nie zdarzylo si¢ rowniez ani jedno niepowodzenie wdrozenia,
a opor przed zmiang w zespotach regionalnych byl prawie wylgcznie
spowodowany czynnikami zewngtrznymi jak np. wejscie w zycie Ustawy o Shuzbie
Celnej.

W realizacji strategii informatyzacji oraz przedsiewzie¢ twinningowych,
ktore tacznie skladaly si¢ na program zmiany w szczytowym momencie
uczestniczyto tgcznie ok. 20 zespotéw obejmujacych 250 funkcjonariuszy. Ponad
60% stanowili funkcjonariusze celni z regiondw, mimo, ze wiele projektéw bylo
realizowanych réwniez w centrali. Informatycy w tych zespotach byli w wyraznej
mniejszos$ci, a ich rola byla zamierzenie ograniczona do zapewniania i wtasciwego
wykorzystywania infrastruktury IT oraz przygotowywania decyzji i pelnienia
funkcji $cisle technicznych. W trakcie prac na projektem w regionach tworzyly si¢
dzicki temu silne zespolty wilascicielskie 1 techniczne. Umozliwiato to
rozmieszczenie w regionach warstw centralnych glownych systemow operacyjnych
1 systemow wspierajacych zarzadzanie. Struktur¢ zarzadzania realizacja programu
informatyzacji wraz z zaznaczeniem glownych 16l wypelianych przez
Departament Informatyki GUC przedstawiono na rys. 7.

Struktury zadaniowe w realizacji
programu informatyzacji

Kierownictwo administracji celnej
Zatwierdzanie i zmiany Strategii dziatania
Zatwierdzanie Strategii informatyzagji, Monitoronenie Strategii dziatanial
Podejmonenie przeciwdzialania w przypadku wystapienia zagrozer

Komitet Sterujacy ds Informatyzaciji
Monitoronenie redlizagji Strategjii Informatyzagji
Podejmonenie przecindziatar w przypadku wystapienia zagrazen =
Zapewnienie jakosci Metodologia on

Departament Informatyki Departament Informatyki e s p o'
Centralny model danych Standardy techniczne 20 z A l'
-~ ncl

Departament Informatyki Departament Informatyki

N ienia jakosci

parci i par

Zarzadzanie konfiguracja Centralny zespdt wsparcia
Departament Informatyki Departament Informatyki

Rada Projektu Rada Projektu Rada Projektu Rada Projektu Rada Projektu
ZEFIR CELINA ESTA
Kierownik Projektu Kierownik Projektu Kierownik Projektu Kierownik Projektu Kierownik Projektu
ZER CELINA CELESTA

Zespd P . - Zespd
organizacyjno organizacyjno organizacyjno organizacyjno organizacyjno
o o wrozeniony wdrozeniowy wdrazeniowy
INA

ZEAR CELI CELESTA

Rys. 7. Struktury zadaniowe realizacji programu informatyzacji administracji celnej
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Perspektywa technologiczna

W perspektywie tej mieszcza si¢ uzyte technologie informatyczne oraz gléwne
zatozenia techniczne. W Strategii przyjeto, ze calo$¢ systemu informacyjnego
zostanie zbudowana z warstw: komunikacyjnej, referencyjnej, operacyjnej i
analitycznej. (Rys. 3) Przyjeto takze, ze podstawg techniczng beda silne wezty
regionalne (rys. 8), umozliwiajace okresowo, np. w razie awarii sieci, praktycznie
niezalezne funkcjonowanie kazdego z regionow. Spdjnos¢ logiczng i integralnosé
danych migdzy regionami zapewniajg warstwy centralne dla kazdego z systemow,
przy czym lokalizacja warstwy centralnej z zatozenia tez powinna by¢ regionalna.
Spojnosc logiczna poszczegdlnych modutdow systemu informacyjnego zapewnia
korporacyjny model danych, ktorego model fizyczny utrzymuje si¢ i replikuje w
warstwie referencyjne;j.

Architektura informatyczna
na poziomie regionalnym - IC

CELINA
obstuga SAD

Dane z Dane

odpraw finan
2 Dane sowe

referencyjne

CELESTA IC
dane referencyjne, analizy operacyjne,
raporty zarzadcze

Rys. 8. Koncepcja silnego wezta regionalnego systemu informacyjnego administracji celnej

Poszczegolne moduty funkcjonalne systemu informacyjnego, zainstalowane we
wszystkich regionach, sg utrzymywane w stanie integralnosci przy zastosowaniu
replikacji przyrostowej, ktorej mechanizmy stosowane sg zaréwno do dystrybucji
fat i aktualizacji oprogramowania, jak tez do aktualizacji danych referencyjnych
oraz do niezbednego replikowania danych operacyjnych.

Wszystkie moduty funkcjonalne systemu informacyjnego sg budowane wedlug
logiki dziatalnosci podstawowej administracji celnej. Do procesow pracy oraz
budowy obstugujacych je aplikacji bazodanowych, stosuje si¢ reguly
korporacyjnego obiegu informacji z wyraznym wyodrebnieniem funkcji front-,
mid- i back-office (rys. 9).
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Piramida organizacyjno - informacyjna
administracji celnej

nack offic®
1H _nffire & ha

Rys. 9. Piramida organizacyjna administracji celnej z funkcjami obiegu korporacyjnego

Do komunikacji wewnatrz administracji celnej wykorzystywany jest
Intranet, podczas gdy klientom zewnetrznym sg zapewnione kanaty dostepu do
przekazywania danych przez Internet. W maksymalnym stopniu postanowiono
wykorzysta¢ XML jako standard opisu danych z formularza SAD oraz, co rownie
wazne, opublikowa¢ go z odpowiednim wyprzedzeniem, by mozliwie duzo
podmiotow bylo w stanie zawczasu przygotowaé si¢ do wspotdziatania
z wdrazanymi systemami celnymi.

Metodologia MaXXIme, stosowana konsekwentnie przez wszystkie
zespoty projektowe, rowniez przyczynita si¢ do konicowego sukcesu. Jej znajomos¢
W poczatkowej fazie projektu wzmacniata zaufanie zespolow do wlasnych
kompetencji. We wszystkich fazach projektu utatwiala ona komunikacjg
z wykonawca. Firmy realizujace prace uzyskaly dzigki niej solidny zastrzyk
kultury korporacyjnej, przez niektéore z nich wykorzystany z powodzeniem na
rozwinigcie procesow wewnetrznych.

Dorobek realizacji Strategii informatyzacji:

Przy sformulowanych powyzej celach technicznych ostatecznym
dorobkiem procesu realizacji Strategii informatyzacji stal si¢ zintegrowany
logicznie 1 technicznie system informacyjny obejmujacy nie tylko sama
infrastrukture IT do obslugi podstawowych proceséw informacyjnych (rys. 3), ale
w rzeczywistosci kompletny system infrastruktury kontroli celnej (rys. 10). System
ten obejmuje wszelkie elementy IT wspolnie zarzadzane poprzez sie¢ rozleglta oraz
wszystkie lokalne systemy specjalne i do kontroli celnej, jak wagi, skanery
rentgenowskie i sie¢ taczno$ci wraz siecig telefonicznych central cyfrowych
dzialajacych w systemie VolIP oraz systemy wspomagania zarzadzania od
kadrowo-ptacowego do systemu obiegu dokumentow, systeméw druku i systemow
specjalnych ochrony obiektow i sterowania ruchem na terminalach. Wszystkie te
systemy majg wspolne warstwy centralnego nadzoru i zarzadzania uprawnieniami
dostepu. Ponizej przedstawiono stan realizacji wszystkich systemow latem 2002, a
n rysunku ostatnim na dzien 1 maja 2004.
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Integrated Customs Duty and Tax System — ICDTS
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Rys. 10. Schemat zintegrowanego systemu celnego ICDTS, prezentowany
na konferencji e-Europe w Como w lipcu 2003.

Zintegrowany korporacyjny system informacyjny
administracji celnej. Stan na lato 2002
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Rys. 11. Zintegrowany korporacyjny system informacyjny administracji celnej wedtug
stanu na lato 2002.
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Kamienie milowe i wskazniki osiagniecia celu

W Strategii informatyzacji sformutowano 2 gtéwne cele do osiagnigcia.

Byty to:

e zbudowanie najlepszego systemu informacyjnego w warunkach europejskich

oraz

e zapewnienie kompatybilno$ci z systemami Unii Europejskiej do konca 2002r.
Tablica 3 ponizej ilustruje, jak w praktyce cele te zostaty osiagnigte.

Tablica 3. Kamienie milowe i wskazniki osiagni¢cia celow postawionych w Strategii

informatyzacji
Data Wydarzenie
Czerwiec 1999 Prezentacja koncepcji Strategii informatyzacji dla

kierownictwa administracji celnej

19 pazdziernika
1999

Zatwierdzenie Strategii dzialania administracji celnej do roku
2002 przez Rad¢ Ministrow

Listopad 1999

Prezentacja koncepcji Strategii informatyzacji dla TAXUD

Styczef 2000

Prezentacja koncepcji Strategii informatyzacji dla
kierownictwa MF

8 Marca 2000

Publiczna prezentacja Strategii przedstawicielom
wspoOltpracujacych resortow i niezaleznym ekspertom IT wraz
z dyskusja

17 kwietnia Zatwierdzenie formalne dokumentu Strategii informatyzacji
2000 wersja 1.3
Zakonczenie wdrozenia projektow: pilotowego systemu
Grudzien 2000 rozliczen celno-podatkowych i finansowo-ksiggowego ZEFIR
oraz og6lnopolskiego systemu E-Mail i WAN
. Zakonczenie opracowania dokumentacji przetargowej na
Czerwiec 2001 System hurtowni danych CELESTA
L, Zakonczenie przetargu na dostawe 17 serwerow Unix dla
Sierpief 2001 ogo6lnopolskiego wdrozenia Systemu ZEFIR
Wizesien 2001 Opublikowanie otwartego standardu XML dla dokumentu
SAD, stosowanego w systemie CELINA
. Przygotowanie Taryfy Celnej na rok 2002 w systemie
Grudzien 2001 ISZTAR
. Wdrozenie regionalne systemu wspomagania obstugi zgtoszen
Maj 2002 celnych CELINA:
, Zakonczenie wdrozenia ogdlnopolskiego Systemu ZEFIR
Styczen 2003 (historia wdrozenia: www.skg.pl)
Pazdziernik Ocena postepdw przez ekspertow Komisji Europejskiej: bez
2002/maj 2003: zastrzezen
S Postepy wdrozenia CELINY (historia wdrozenia: www.skg.pl)
Pazdziernik 2003 2 min dokumentéw SAD w XML przez Internet
Lipiec 2003 Konferencja e-Europe w Como:
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Polski ICDTS w finalowej 5 z 450 zgloszonych wdrozen

Konferencja Microsoft Government Leaders w Rzymie:
Wrzesien 2003 Polski ICDTS jako referencyjne rozwiazanie dla
nowoczesnej administracji publicznej

arzec 2004 Pomyslne zakonczenie testéw zgodnosci z systemami UE

Marzec 2004 Wdrozenie systemu NCTS na 280 stanowiskach

Mai 2004 Wszystkie lokalizacje administracji celnej w systemie
J CELINA, 95% SADéw przez Internet

Jak wynika z tabeli 3, zgodno$¢ z wymaganiami Unii Europejskiej osiagni¢to o
kilkanascie miesigcy poézniej niz planowano i bylo to technicznie mozliwe.
Podstawowa przyczyna rozciagniecia wdrozen w_czasie bylo niezapewnienie
cigglo$ci w finansowaniu projektéw oraz znaczne reorganizacje, jakim poddana
Zostata administracja celne w przeddzien akcesji.

Sprzymierzency i przeciwnicy realizacji Strategii

Niewatpliwe powodzenie programu informatyzacji administracji celnej
jako catosci nie byloby oczywiscie mozliwe bez wielu zaréwno znanych, jak
i bezimiennych sojusznikow i entuzjastow. To oni swoimi racjonalnymi
dzialaniami, a czasami takze wielkim wysitkiem i podejmujac osobiste ryzyko
przelamywania oporu przed zmiang, przyczynili si¢ do koncowego sukcesu, za jaki
mozna uwaza¢ obecny stan IT administracji celnej oraz stopien spetnienia potrzeb
panstwa wynikajacych z cztonkostwa UE oraz obrotu gospodarczego. Co wydaje
si¢ réwniez godne zauwazenia: na drodze tej =zabraklo spektakularnych
niepowodzen, afer czy skandali. Dlatego warto przez chwile, patrzgc juz z pewnej
perspektywy poczatkowego okresu funkcjonowania w Unii Europejskie;j,
zastanowi¢ si¢, kto byl sprzymierzencem, a kto obiektywnie przeciwstawiat si¢
wprowadzanej w ten sposdb zmianie instytucjonalnej i kulturowe;.

Takimi sprzymierzencami (we wlasnym zreszta dobrze pojmowanym
interesie) okazali si¢ oczywiscie wszyscy uczciwie uczestniczacy w obrocie
towarowym z zagranica. Srodowisko gospodarcze bylo ztaknione postepu i gotowe
do jego wdrozenia.,, a komparatywnie bardzo wysoki wskaznik 95%
przekazywanych zgtoszen celnych przez Internet osiggnigty, czy to juz w
pierwszym miesigcu wdrazania pilota CELINY w Krakowie, czy taki sam obecnie
wskaznik ogélnopolski (petne 100% w procedurach uproszczonych) sytuujg nas na
przodujacym miejscu w Europie.

Gléwnymi budowniczymi byli oczywiscie celnicy 1 informatycy
z administracji celnej, nie tylko uczestniczacy w realizacji projektow i wdrozen, ale
rowniez ci, ktorzy bardzo szybko zmienili swoje dotychczasowe metody pracy.
Jednak od determinacji i profesjonalizmu tych pierwszych w najwigkszym stopniu
zalezato tempo opracowywania rozwigzan i wprowadzania zmian.

Za najbardziej prominentnych sprzymierzencow nalezy uzna¢ 2 ostatnich
Prezesow GUC i wigkszo$¢ z Ministrow Finanséw sprawujacych urzad w okresie
od 1999 do konca 2001. Nie tylko zrozumieli oni istot¢ wprowadzanej zmiany, ale
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i aktywnie wspierali jej realizacje w, oglednie to ujmujac, mato sprzyjajacym
srodowisku.

Takimi dobrymi sojusznikami niemal przez caly okres 1990-2002 byli
niewatpliwie kolejni przedstawiciele Komisji Europejskiej oraz urzednicy
opiekujacy si¢ administracja celna w Warszawie 1 Brukseli. Nie tylko
funkcjonowali oni jako swojego rodzaju lobbys$ci na rzecz postepu, lecz takze
niejednokrotnie wychodzili poza swoje regulaminowe obowigzki pomagajac
porusza¢ si¢ w skomplikowanym gaszczu europejskiej biurokracji. Rowniez
niezwykle wysoko nalezy ocenia¢ wktad wielu ekspertow z krajow cztonkowskich,
ktorzy dzielili si¢ swoimi doswiadczeniami w ramach wizyt studialnych, prac
konsultingowych czy wspolpracy szkoleniowej i twinningowe;j.

Kluczowymi sojusznikami okazali si¢ dyrektorzy regionéw administracji
celnej. Starannie przeprowadzone i wieloaspektowe analizy przygotowujace
decyzje o lokalizacji zespotow projektowych i kolejnosci wdrozen utorowaty
faktycznie droge do dokonania tej zmiany instytucjonalnej. Dyrektorzy regionow
okazali si¢ takze najcenniejszymi sojusznikami w pokonywaniu oporu przed
zmiang oraz wprowadzaniu zmian kulturowych w organizacji.

Obiektywnym sojusznikiem okazal si¢ takze w ostatecznym rezultacie
nawet ...Urzad Zamoéwien Publicznych, przynajmniej w okresie do jesieni 2001.
Wymagajac bardzo szczegdtowego uzasadniania i dokumentowania wnioskow
0 zmiany trybow prowadzenia postgpowan sprzyjal on przezroczystosci,
racjonalnosci i organizacji catego procesu. Rowniez i z tego powodu arbitrazowy
tryb pracy UZP nie miat zbyt czesto =zastosowania: na okoto 150
przeprowadzonych — jedynie 4 postepowania zostaly zaskarzone, a z tego
ostatecznie tylkol skutecznie.

Nawet NIK nie okazal si¢ zbyt zto§liwym przeciwnikiem. Podobnie, jak
w przypadku UZP, $wiadomo$¢ obecnosci instytucjonalnego skrupulatnego
kontrolera byta skutecznym inhibitorem postepowania ,,na skroty” i przyczynita sie
znacznie do wypracowania dorobku instytucjonalnego, jakim byt mechanizm
prowadzenia postgpowan o udzielenie zamoOwien publicznych w GUC w 2
departamentach odpowiedzialnych za realizacj¢ programu informatyzacji.

Waznym sojusznikiem okazata si¢ takze prasa i srodowisko informatyczne.
Przyjete przez Prezesa GUC przezroczyste postgpowanie przy zatwierdzaniu
Strategii Informatyzacji (uwienczone jej publiczng obrong w dniu 8 marca 2000!)
spowodowalo wyczuwalng zmiang atmosfery wokot informatyzacji administracji.
Powszechna krytyka ustapita miejsca zyczliwemu rzeczowemu zainteresowaniu,
a brak skandali i widoczny postgp prac podtrzymywal to nastawienie.
Zainteresowane firmy, ktorym zapewniono nieskrepowany dostep do Strategii byty
roOwniez w stanie zaplanowa¢ swoje potencjalne zaangazowanie, co znakomicie
zmniejszytlo nacisk na dzialania nieformalne. Trafne i istotne uwagi wielu
fachowcow zostaty zresztag uwzglednione tak w ostatecznej i zatwierdzonej wersji
dokumentu, jak rowniez w pozniejszych pracach realizacyjnych.

Przy tylu sojusznikach oczywiste jednak wydaje si¢ pytanie: Czemuz
to wytkniety cel nie zostal osiagniety znacznie wczesniej, mniejszym nakladem
wysilku i zasobéw, i uroczyscie odtrabiony?!
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Ot6z wprowadzana zmiana miala takze swoich obiektywnych
przeciwnikow. Czasami byli to: Dyrektorzy Departamentu Cel i Informatyki
Ministerstwa Finansow, co szczegdlnie uwidocznito si¢ od pazdziernika 2001,
w sytuacji pamigtnej zapasci budzetowej. Przy tej sposobnosci administracja celna
zostata wowczas skwapliwie pozbawiona wszelkich $rodkéw specjalnych,
a przeprowadzone postgpowania w wigkszosci uniewaznione lub tylko
w niektorych przypadkach zawieszone. Mozna bytoby to tatwiej zrozumie¢, gdyby
w tym samym czasie MF nie pozostawito sobie wielokrotnie wigkszych srodkow
na informatyzacje, ktorych zreszta wowczas nie byto nawet w stanie wykorzystac.

Bylo to zreszta sytuacja typowa w calym okresie realizacji Strategii
informatyzacji. Mozna tu zreszta ironicznie zauwazy¢, ze Gloéwnemu Urzgdowi
Cel nie brakowato $rodkow budzetowych, gdy nie bardzo potrafit je wykorzystac.
Srodkéw tych brakowato natomiast, gdy kolejno realizowano zaplanowane
racjonalnie dziatania.

Nie wszystkie wielkie i $rednie firmy z sektora IT byly w pehni
usatysfakcjonowane zatozeniami i koncepcja Strategii i/lub przebiegiem jej
realizacji. Kilka z nich skorzystalo bez skruputéw ze swoich zwigkszonych
wplywoéw w momencie zmiany politycznej, by wplyna¢ negatywnie na kierunek
procesoOw decyzyjnych zwigzanych z zapowiadang juz reorganizacja administracji
celnej.

Z perspektywy czasu catkowicie uzasadniona wydaje si¢ ocena, Ze
kierownictwo MF od pazdziernika 2001 nie doceniato ani uzyskanego postepu
osiagnigtego przez administracje celna, ani nie przyjmowato do wiadomosci
wskazywanych zagrozen dla pomysSlnego zakonczenia procesu informatyzacji.
Dowodami na to pozostaja: kompletny brak zainteresowania i zrozumienia dla
realizowanego procesu, aktualny do dzi$ brak zaktualizowanej wizji organizacyjnej
dla IT administracji celnej, niedostatki w finansowaniu i organizacji w okresie
przedakcesyjnym, chaotyczne 1 niesprawne zarzadzanie postgpowaniami
publicznymi oraz zatracenie wielu uzyskanych juz, cho¢ jeszcze nieutrwalonych
osiggnie¢  organizacyjno-technicznych.  Dotyczy to przede  wszystkim
zakonczonych pomyS$lnie wdrozen ogoélnopolskich systemu zarzgdzania
infrastrukturg IT czy 50 cyfrowych central telefonicznych dziatajacych w systemie
VoIP. Tak zlikwidowano réwniez udany intranetowy system specjalizowanej
informacji prawnej ALEXIS, czy zaprzestal funkcjonowania ogoélnopolski nadzor
zarzadzania systemami specjalnymi SCEURITY. Na rysunku 12 powyzej
zaznaczono te elementy planowanego systemu informacyjnego, ktorych ostatecznie
nie rozpoczeto w wyniku przeprowadzonej ,reorganizacji”’ lub ktore ulegly w
catosci lub czgsciowo zatracie.

Utrzymaniu  kompetentnych, wysoce umotywowanych  zespolow
projektowych 1 wlascicieli systemOow nie sprzyjaly nieracjonalnie prowadzone
reorganizacje w regionach czy centrali, c6z z tego, ze w koncowej fazie nawet
oprotestowane skutecznie przez Rzecznika Praw Obywatelskich. Wymuszona
przez MF tzw. unifikacja szeregu rozwigzan technicznych z przyjetymi w
administracji skarbowej rowniez spowodowata, ze wystgpily problemy natury
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organizacyjnej 1 technicznej, nie wspominajac o wzroscie kosztow ponad
zaktadany i niezbedny putap.

Zintegrowany korporacyjny system informacyjny
administracji celnej. Stan na maj 2004!
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Rys. 12. Stan realizacji systemu informacyjnego administracji celnej 1 maja 2004 r.
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Co oczywiste, z wdrazanych systemow nie byli zadowoleni ci mnigj
uczciwi uczestnicy obrotu towarowego <z zagranicag ani tez niektorzy
funkcjonariusze celni. Nalezy jednak podkresli¢, ze jak dotad nie stwierdzono
zjawisk typowego $wiadomego sabotazu, czy to wewnetrznego czy zewnetrznego
skierowanego przeciw wdrazanym systemom.

Kapital ludzki czy technologiczny?

Obecnie, tadnych kilka tygodni po akcesji do Unii Europejskiej, mozna pokusi¢ si¢
0 wywazong ocen¢ uzyskanego postepu. Wszystkie podstawowe systemy
operacyjne i wspoldzialajace z Komisja Europejska funkcjonuja zadowalajgco. W
systemie obstugi tranzytu wspolnotowego NCTS przetwarzane jest kilka tys.
komunikatow dziennie. W systemie CELINA ponad 95% zgloszen celnych
dokonywanych jest przez Internet, a 100% w procedurach uproszczonych,
stosowanych w najbardziej rozbudowanych procesach gospodarczych. W chwili
wyglaszania tego tekstu liczba zgloszen celnych obstuzonych od momentu akces;ji
przekroczy 500 tys. Do 1 maja 2004 system CELINA obstuzyt ponad 7 min
zgloszen. Rowniez zdecydowana wigkszos¢ zgloszen Intrastat odbywa si¢ droga
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elektroniczng. Administracja celna dysponuje pelnymi i poprawnymi danymi o
obrocie towarowym z zagranicg on-line przetwarzajac takze wszystkie z tym
zwigzane informacje o obrocie wewnatrz-unijnym w systemie Intrastat. W
systemach ZEFIR i CELINA dodano takze obsluge nowych zadan kontrolnych
administracji celnej z zakresu obrotu towarami akcyzowymi. W systemie ZEFIR
ksiggowane jest juz ponad 50% przychodow budzetowych oraz tzw. tradycyjne
srodki wlasne UE (czyli glownie cla importowe) pobierane przez administracje
celna. Funkcjonalnos$¢, jaka zapewniajg systemy informatyczne i stan techniczny
funkcji IT polskiej administracji celnej nie budzg zastrzezen audytoréw z KE.

System regionalnych zespoléw projektowych i wlascicielskich przyjety do
realizacji Strategii informatyzacji okazat si¢ nieslychanie wregcz odporny na
trudnosci i wyzwania postawione przez rozliczne reorganizacje administracji
celnej. W tej sytuacji nawet odej$cie kluczowych osoéb zarzadzajacych procesem i
rozproszenie pracownikow b. GUC nie spowodowato zatamania procesu
informatyzacji. Zastosowane metody outsourcingu opracowania aplikacji w
polaczeniu z kompetentnymi zespotami wlascicielskimi umozliwity sprawne
rozszerzenie funkcjonalnosci systemu informacyjnego o nowe funkcje, jak obstuga
akcyzy i deklaracji Intrastat.

U podstaw zaplanowania 1 racjonalnego rozwinigcia procesu
informatyzacji lezalo jednak szereg wazkich, $wiadomie wyksztatconych
elementow. Wymieni¢ wsrod nalezy jako rdwnowazne i wzajemnie uzupetniajace
sie: otwarto$¢ i przezroczystos¢ prowadzonych prac i procedur, znajomos$¢ realiow
procesoOw biznesowych i realistyczne definiowanie celow projektow, znajomos¢
zasad 1 praktyki biurokracji oraz delegowanie uprawnien decyzyjnych do Komitetu
Sterujacego Informatyzacji i zespotow projektowych, a takze uksztaltowanie i
utrzymywanie partnerskich stosunkow z firmami wykonawczymi oraz prowadzony
swiadomie proces doksztatcania uczestnikow zespotéw projektowych.

Na koniec warto si¢ chwile zatrzymaé¢ nad skutecznoscia przyjmowania
unijnego dorobku instytucjonalnego. W ostatecznym rezultacie to polska
administracja celna zajeta przodujaca pozycje wsrdd krajow kandydujacych pod
wzgledem systemoéw informatycznych 1 nie ugrzgzta w  ograniczonym
funkcjonalnie i technicznie systemie UNCTAD. Warto zadal pytanie: Czy
podobne pozytywne doswiadczenie stalo si¢ udziatem innych sektorow
administracji publicznej, korzystajacych ze wspotpracy z jednostkami Komisji
Europejskiej oraz partnerami z Unii Europejskiej i pomocy przedakcesyjnej?

Autorzy sg zdania, ze w przypadku administracji celnej takim zrédiem
sukcesu stat sie kapital ludzki i jego czynniki: dobor liderow i ich motywacja
osobista, doswiadczenie i umiejetno$ci zawodowe poparte racjonalnie dobranym
szkoleniem oraz konsekwentnie stosowane strategia i metodologia. Najbardziej
nawet zaawansowana i wiarygodna technologia informatyczna nie zapewni
bowiem sama przez si¢ niezbednej kumulacji kapitatu ludzkiego, warunkujacego
powodzenie realizowanego programu glgbokiej zmiany instytucjonalne;.
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