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Wprowadzenie

Historia gospodarcza pokazuje, i¿ polityka celna jest zjawiskiem co naj-

mniej tak samo starym jak instytucja pañstwa. Najogólniej rzecz ujmuj¹c,

politykê celn¹ uto¿samia siê z c³ami i jest to zrozumia³e, gdy¿ stanowi¹ one

o istocie polityki celnej. Jako element �systemu podatkowego� by³y ju¿ pobie-

rane w czasach staro¿ytnych. Mia³y charakter fiskalny i dostarcza³y docho-

dów pañstwu z tytu³u handlu zagranicznego [Oczapowski, 1866, s. 276�301].

Trafne zatem wydaje siê stwierdzenie, i¿ c³o jest jednym z najstarszych in-

strumentów polityki ekonomicznej pañstwa.

Podstawowym celem opracowania jest próba odpowiedzi na pytanie, czy

istnieje jedna, powszechnie u¿ywana definicja omawianej kategorii nauko-

wej, któr¹ pos³uguj¹ siê badacze w swoich analizach dotycz¹cych po�rednio

lub bezpo�rednio spraw celnych. Punktem wyj�cia rozwa¿añ jest analiza se-

mantyczno-etymologiczna kategorii p o l i t y k a c e l n a oraz syntetyczna ge-

neza jej powstania w Polsce. Na tak zarysowanym tle zostanie przeprowadzo-

ny krytyczny przegl¹d funkcjonuj¹cych w doktrynie naukowej i praktyce gos-

podarczej definicji.

Wybrany problem badawczy jest istotny z trzech podstawowych powodów.

Po pierwsze � pos³ugiwanie siê rzetelnie i jednoznacznie zdefiniowanymi

terminami stanowi fundamentalny czynnik dla porozumienia siê w dyskursie

teoretycznym i umo¿liwia prowadzenie sporów rzeczywistych, a nie pozor-

nych. Po drugie � przegl¹d istniej¹cych w publicystyce naukowej definicji

ma znaczenie porz¹dkuj¹ce, które umo¿liwia zarysowanie podobieñstw i ró¿-

nic w pojmowaniu istoty polityki celnej przez poszczególnych badaczy. Po

trzecie � jest zwi¹zany z pewnego rodzaju postulatem d¹¿enia do precyzyj-

no�ci w systematyce (technicznej, organizacyjnej, proceduralnej) i nazewnic-

twie okre�lonych kategorii naukowych.

Analiza etymologiczno-semantyczna

By dokonaæ semantycznej analizy omawianej kategorii pojêciowej, ko-

nieczna jest jej dekompozycja. Termin �polityka� pochodzi od greckiego s³o-

wa politika, które oznacza sztukê rz¹dzenia pañstwem [Kopaliñski, 1985,
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s. 334]. Wspó³cze�nie terminu tego u¿ywa siê g³ównie do okre�lenia dzia³al-

no�ci w³adz pañstwowych w kszta³towaniu stosunków wewnêtrznych w pañ-

stwie oraz stosunków z zagranic¹. Uzupe³niaj¹c s³owo �polityka� odpowied-

nio dobranym okre�leniem, wskazujemy bli¿ej na jej przedmiot zaintereso-

wania [Winiarski, 2000, s. 16]. Nie wdaj¹c siê w szczegó³owe kwestie doty-

cz¹ce definicji kategorii �polityka�, w naszych dalszych rozwa¿aniach zaj-

miemy siê drugim desygnatem pojêcia, tj. c e l n a, który jest pochodn¹ s³owa

�c³o�.

W literaturze naukowej istnieje pewna rozbie¿no�æ co do etymologii pol-

skiego s³owa �c³o�. Wed³ug jednych autorów bezpo�rednim pra�ród³em jest

niemiecki wyraz zoll [Brückner, 1985, s. 5], pochodz¹cy od greckich wyrazów

telos � oznaczaj¹cy �c³o� oraz teloneion � �komora celna� i przyjêtych do

rzymskiej ³aciny w formie teloneum [Mirek, 1999, s. 133]. Inni badacze kwe-

stionuj¹ zasadno�æ zapo¿yczenia ze starogermañskiego zoll1 i polsk¹ nazwê

c³o wywodz¹ od staroczeskiego s³owa clo, które zosta³o zapo¿yczone ze staro-

bawarskiego cila, gockiego tila, w koñcu z greckiego telos � oznaczaj¹cego

cel, koniec, podatek oraz� c³o [Bañkowski, 2000, s. 197�198]. Pewne jest nato-

miast, i¿ w IV stuleciu naszej ery z PañstwaGotów nawybrze¿uMorza Czarne-

go, wzd³u¿ Dunaju na po³udniowe tereny germañskie trafi³o gockie pojêcie

�c³a� � mota, przekszta³cone pó�niej w Maut � oznaczaj¹ce myto. Nieprzy-

padkowo zatem w wielu jêzykach s³owiañskich u¿ywano s³owa myto, jako

synonimu pojêcia c³a.

Tak by³o równie¿ w Polsce, gdzie w okresie wczesnego �redniowiecza (XII

wiek) c³amia³y charakter myt i by³y op³at¹ nale¿n¹ za prawo do jednorazowe-

go przejazdu, pobieran¹ na szlakach handlowych w ustanowionych przez pa-

nuj¹cego specjalnych punktach (tzw. komorach celnych). Myto p³acono nie-

zale¿nie od rodzaju towaru, pobierano je tak¿e od osób id¹cych pieszo. Spe-

cjaln¹ form¹ myt by³y op³aty targowe. W XIII�XIV w. nast¹pi³o stopniowe

odró¿nienie w³a�ciwych ce³ (jako op³at od towarów) odmyt (jako op³at za pra-

wo do przeprawy, przejazdu lub przewozu, uzale¿nionych zazwyczaj od liczby

i rodzaju �rodków transportu albo osób) [Russocki, 1981, s. 572].

W krajowym pi�miennictwie naukowym brak wyra�nych przekazów �ród-

³owych mówi¹cych o konkretnej dacie, od której mo¿na by mówiæ o pocz¹t-

kach polityki celnej w Polsce. Historycy badaj¹cy jej dzieje za pocz¹tek

powstania �systemu celnego� przyjmuj¹ czasy pierwszych historycznych

w³adców Polski. Stefan Weymann, badaj¹c c³a i drogi handlowe w Polsce

piastowskiej, wskazuje, i¿ pierwszym dokumentem mówi¹cym o regulacjach

celnych by³a Bulla Gnie�nieñska z 1136 r., w której wymieniono liczne klasz-

tory i opactwa pobieraj¹ce op³aty w komorach celnych. Wed³ug tego autora

najstarszy dokument zawieraj¹cy polsk¹ nazwê c³o pochodzi z 1367 roku

[Weymann, 1938, s. 7, 17�18].
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Ciekaw¹ genezê pojawienia siê kategorii �c³a� podaj¹ Staro¿ytno�ci pol-

skie, które tak oto opisuj¹ przyczyny powstania c³a:

Buduj¹cy mosty, groble chcieli mieæ zwrócone swoje nak³ady i st¹d ka¿dy przeje¿d¿a-

j¹cy musia³ siê przyczyniaæ w czê�ci do zwrotu kosztów, a st¹d sk³adaæ pewn¹ op³atê.

Inny znowu oczy�ci³ rzekê, zniós³ m³yn zawadzaj¹cy ¿egludze, a za to mia³ przywilej

�ci¹gania pewnej op³aty od statków. By³ czêsto szlachcic albo rozbójnik w lesie, który

kupców chwyta³, odziera³, zabija³, kto wiêc chcia³ byæ bezpieczny, ten mu siê op³aci³.

Czêsto te¿ znowu zdarzy³ siê pan duchowny, pan �wiecki, magistrat mo¿niejszego

miasta, który dla zas³onienia kupca i podró¿nego kaza³ swoim ludziom i ¿o³nierzom

przez lasy i miejsca niebezpieczne przeprowadzaæ, a za to kaza³ sobie p³aciæ. Panu-

j¹cy i miasta wpuszczali zagranicznych kupców z towarami pod tym tylko warunkiem,

¿e im pewn¹ czê�æ lub op³atê z³o¿¹. Nie pozwolono wreszcie i ch³opu sprzedaæ na ryn-

ku, dopóki nie wyliczy³ targowego. Na koniec chc¹c ob³o¿yæ podatkami kupca krajo-

wego w stosunku do jego maj¹tku, albo raczej zarobku, przyjêto za normê ilo�æ towa-

rów wystawianych na sprzeda¿ i tak tedy z wielu przyczyn i powodów, przez wiele

mo¿e wieków kszta³ci³ siê podatek, który wsadzono nareszcie na przywóz, wywóz

i przewóz rozmaitych przedmiotów handlowych, pod³ug procentu od warto�ci, wagi

lub sze�ciennych rozmiarów � a który w ogóle c³em nazwano [Staro¿ytno�ci polskie,

1942, s. 146�147].

Definicje polityki celnej

Wspó³cze�nie w literaturze naukowej mo¿emy siê spotkaæ z ró¿nymi, za-

miennie stosowanymi okre�leniami �polityki celnej�, takimi jak: polityka ta-

ryfowa [Lubiñski, 1994, s. 3], polityka taryfowo-celna [Polityka taryfowo-cel-

na�, 1926, s. 252], polityka handlowo-celna [Warê¿ak, 1930, s. 98], system celny

[Waschko, 1971], protekcjonizm celny [Czepurko, 1972, s. 19], czy te¿ po prostu

celnictwo [Waschko, 1960]. Znamienne jest przy tym, i¿ w wielu opracowa-

niach poszczególni autorzy � pos³uguj¹c siê terminem �polityka celna� �

wprost go nie definiuj¹2. Jest to spowodowane, jak siê wydaje, dwiema zasad-

niczymi przyczynami. Po pierwsze � wiêkszo�æ ekonomistów istotê polityki

celnej rozpatruje przy okazji omawiania polityki handlowej kraju w ramach

miêdzynarodowych stosunków gospodarczych, nie definiuj¹c explicite polity-

ki celnej, jako jednej z odcinkowych polityk wchodz¹cych w sk³ad szeroko

pojmowanej polityki gospodarczej pañstwa. Po drugie � polityka celna uto¿-

samiana jest w wiêkszo�ci opracowañ z kategori¹ ce³, gdzie badacze koncen-

truj¹ swoj¹ uwagê przede wszystkim na ekonomicznych skutkach dzia³ania

ce³, pomijaj¹c inne czynniki (prawne, organizacyjne) stanowi¹ce o specyfice

i decyduj¹ce o kszta³cie (skuteczno�ci) realizowanej polityki celnej pañstwa.
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Przyk³adem takiej definicji zawê¿aj¹cej politykê celn¹ tylko do kwestii

zwi¹zanych ze skutkami wprowadzenia (redukcji) ce³ jest definicja A. Kar-

piñskiego, który przez politykê celn¹ rozumie:

ca³okszta³t dzia³añ pañstwa zwi¹zanych z ustalaniem stawek op³at pobieranych przy

wwozie lub wywozie towarów do danego kraju [Karpiñski, 1992, s. 108].

Ze wzglêdu na to, i¿ c³o w teorii ekonomii jest zaliczane do taryfowych �rod-

ków polityki handlowej, zasadne zatem wydaje siê uto¿samianie takiego ujê-

cia polityki celnej z kategori¹ �polityki taryfowej�,

Nieco szersz¹definicjê przytaczaA. Zieliñska-G³êbocka, która konstatuje, i¿:

zadaniem polityki celnej jest opracowanie taryfy celnej, tj. zestawienia wszystkich

stawek celnych stosowanych wobec odpowiednio sklasyfikowanych grup towaro-

wych, podejmowanie decyzji o przepisach i procedurach celnych, funkcjonowaniu

administracji celnej, zmianach stawek celnych i korekty taryfy [Zieliñska-G³êbocka,

1997, s. 136�137].

Podobnie zauwa¿a B. Jeliñski, który stwierdza, i¿

pos³ugiwanie siê c³em jako narzêdziem polityki handlu zagranicznego wymaga do�æ

rozbudowanych uregulowañ prawno-organizacyjnych. Dlatego te¿ rz¹d w tym celu

prowadzi okre�lon¹ politykê celn¹ [Jeliñski, 2002, s. 127].

Wed³ug tego autora podstawowym zadaniem polityki celnej jest opracowanie

taryfy celnej. Ponadto polityka ta obejmuje przepisy prawne i procedury po-

stêpowania celnego oraz reguluje funkcjonowanie administracji celnej, jak

równie¿ zasady dokonywania zmian stawek celnych i korekt w taryfie celnej

[Jeliñski, 2002, s. 194]. S¹ to zatem przyk³ady okre�lania polityki celnej

poprzez pryzmat regulacji prawno-organizacyjnych dotycz¹cych sfery handlu

zagranicznego, które w efekcie rzutuj¹ na sprawno�æ struktury ca³ej gospo-

darki kraju. Istot¹ tak pojmowanej polityki celnej jest zatem dzia³anie, pole-

gaj¹ce na konstruowaniu spójnej i przejrzystej legislacji, bêd¹cej niejako

podstaw¹ racjonalnej strony realizowanej polityki celnej. Takie ujêcie po-

zwala na uto¿samianie polityki celnej z takimi pojêciami, jak �polityka tary-

fowo-celna� czy te¿ �polityka handlowo-celna�.

Celowo�ciow¹ definicjê przytacza S. Swad�ba, który stwierdza, i¿:

pañstwo prowadzi politykê celn¹, gdy realizuje zarówno cele polityki wymiany gos-

podarczej z zagranic¹ (utrzymanie równowagi bilansu p³atniczego, wzrost eksport),

jak i cele polityki makroekonomicznej (wzrost produkcji, ograniczania bezrobocia itd.)

[Swad�ba, 1997, s. 26].

Zbli¿one stanowisko zajmuje Z. Kamecki, który politykê celn¹ sprowadza:
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do wyboru przez pañstwo okre�lonych celów do osi¹gniêcia, ustalenia dla nich hierar-

chii wa¿no�ci oraz takiego sposobu ich wykorzystania, aby osi¹gn¹æ cele wybrane

przez pañstwo [So³daczuk, Kamecki, Bo¿yk, 1987, s. 214].

Autorzy ci podporz¹dkowuj¹ politykê celn¹ realizacji za³o¿onych celów w ra-

mach szeroko rozumianej polityki pañstwa w sferze zarówno gospodarczej,

jak i spo³eczno-politycznej, w c³ach za� upatruj¹ instrument do realizacji tak

rozumianych celów.

Przyk³adem okre�lania polityki celnej z punktu widzenia celów oraz dobo-

ru okre�lonych instrumentów ich realizacji jest tak¿e definicja zawarta

w Wielkiej Internetowej Encyklopedii Multimedialnej, wed³ug której:

polityka celna jest to czê�æ polityki handlu zagranicznego, ustalaj¹ca cele gospodarcze

dotycz¹ce wymiany towarowej z zagranic¹ oraz dobór odpowiednich �rodków ich reali-

zacji (m.in.: zakres stosowania ce³, sposób ich ustalania, poziom stawek celnych, zasa-

dy poboru ce³, zakres i warunki stosowania ulg celnych) [Wielka Internetowa�, 2003].

Definicja ta nie tylko enumeruje g³ówne instrumenty i regu³y polityki celnej

pañstwa, ale wyra�nie precyzuje miejsce polityki celnej w ogólnej polityce

ekonomicznej kraju. Równie¿ wskazuje expressis verbis na rodzajow¹ struktu-

rê zadañ, jak¹ ma realizowaæ polityka celna kraju, jednak zawê¿a j¹ tylko do

celów gospodarczych, nie bior¹c pod uwagê innych p³aszczyzn oddzia³ywa-

nia, np.: realizacji celów spo³ecznych. Podobn¹ definicjê mo¿emy znale�æ

w Encyklopedii Nauk Politycznych, wed³ug której:

operowanie c³ami celem osi¹gniêcia pewnych okre�lonych zadañ gospodarczych,

w szczególno�ci takiego albo innego ukszta³towania rozmiarów i struktury handlu za-

granicznego nosi nazwê polityki celnej [Encyklopedia�, 1936, s. 686].

Natomiast definicja zawarta w Nowej Encyklopedii Powszechnej PWN roz-

szerza rodzajow¹ strukturê zadañ polityki celnej kraju i wskazuje na mo¿li-

wo�æ i celowo�æ realizacji tak¿e celów politycznych. Wed³ug tej definicji poli-

tyka celna to:

cele gospodarcze i polityczne, które pañstwo chce osi¹gn¹æ za pomoc¹ ce³ (np. zwiêk-

szenie dochodów skarbu pañstwa, ochrona przemys³u krajowego) oraz dobór odpo-

wiednich �rodków ich realizacji, tj. ustalenie poziomu stawek celnych, rodzaju taryfy

celnej, sposobu pobierania ce³, okre�lenie warunków udzielania zni¿ek celnych. Poli-

tyka celna jest czê�ci¹ polityki handlu zagranicznego [Nowa Encyklopedia�, 2003].

Autorzy tej definicji niewidz¹ zatem roli i miejsca polityki celnej w realizacji

celów spo³ecznych (np. ochrony miejsc pracy w zwi¹zku z konkurencyjnym

importem).
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M. Guzek, rozpatruj¹c taryfowe instrumenty regulacji handlu miêdzyna-

rodowego, stwierdza, i¿:

ogólne cele zagranicznej polityki gospodarczej, do realizacji których powinna przyczy-

niaæ siê polityka celna wp³ywaj¹ na okre�lenie jej zadañ, realizowanych w drodze

doboru instrumentów celnych i ustalania stawek celnych na poziomie odpowiada-

j¹cym preferencjom ochronnym pañstwa.

Dalej konstatuje, i¿:

w trakcie prowadzenia polityki celnej wa¿nym elementem jest wykorzystywanie mo¿-

liwo�ci liberalizacji importu w dziedzinach o komparatywnej przewadze ujemnej oraz

utrzymywanie ochrony zw³aszcza w tzw. sektorach �wra¿liwych� i zapewniaj¹cych

przebudowê uk³adu przewag komparatywnych [Guzek, 2001, s. 211�212].

Autor sprowadza zatem istotê polityki celnej do funkcji �wiadomej (selektyw-

nej) protekcji okre�lonych ga³êzi (sektorów) gospodarki wg przyjêtych a prio-

ri kryteriów.

Z kolei T. Bartoszewicz, badaj¹c rozmaite p³aszczyzny polityki celnej,

stwierdza, i¿:

powinna ona byæ wa¿nym elementem polityki gospodarczej pañstwa, pe³niæ mo¿e

ona bowiem funkcjê ochrony produkcji krajowej (zw³aszcza w warunkach trudno�ci

rozwojowych i problemów zwi¹zanych ze struktur¹ bilansu p³atniczego), a tak¿e wa¿-

n¹ funkcjê antyrecesyjn¹ [Bartoszewicz, 1993, s. 10�11].

Jest to zatem definicja, w której istota polityki celnej uto¿samiana jest z konkret-

nymi funkcjami, jakie mo¿e pe³niæ w ogólnej polityce gospodarczej pañstwa.

I w³a�nie kryteriumpostulowanych funkcji i zadañ, jakie powinnape³niæ poli-

tyka celna w gospodarce kraju, jest czêsto spotykanym wyró¿nikiem, pozwala-

j¹cymnadokonaniepewnej systematyzacji istniej¹cychw literaturzeprzedmiotu

pogl¹dów dotycz¹cych zakresu, roli i znaczenia polityki celnej pañstwa, szczegól-

nie w kontek�cie wyzwañ i uwarunkowañ transformacji systemowej.

I tak D. Rosati stwierdza, i¿:

taryfa celna powinna byæ instrumentem zmian strukturalnych, co wymaga stabilno�ci

[Rosati, 1998, s. 309].

W podobnym duchu wypowiada siê B. Winiarski, który uwa¿a, i¿:
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polityka celna mo¿e spe³niaæ wa¿ne funkcje instrumentalne wzglêdem polityki wzros-

tu i polityki strukturalnej. Poprzez ró¿nicowanie stawek celnych ma bowiem wp³yw

na po¿¹dane zachowanie siê podmiotów gospodaruj¹cych, u³atwia rozwój lub ochro-

nê przed zagraniczn¹ konkurencj¹ pewnych ga³êzi i rodzajów produkcji [Winiarski,

2000, s. 77].

Z kolei W. Trzeciakowski konstatuje, i¿:

polityka taryfowa powinna pe³niæ funkcjê racjonalnej, przej�ciowej ochrony produ-

centów krajowych do czasu uzyskania zdolno�ci konkurencyjnej [Trzeciakowski,

1997, s. 54].

Wed³ug U. P³owiec:

polityka celna powinna wspomagaæ prokonkurencyjn¹ restrukturyzacjê gospodarki

[P³owiec, 1997, s. 246].

Autorzy ci zatem wskazuj¹ na pozytywn¹ zale¿no�æ miêdzy prowadzeniem

okre�lonej polityki celnej a mo¿liwo�ci¹ wzrostu poziomu konkurencyjno�ci

zarówno w skali mikro, jak i w stosunku do ca³ej gospodarki.

A. Budnikowski stwierdza, i¿:

taryfa celna powinna pobudzaæ produkcjê eksportow¹ [Budnikowski, 1994, s. 13],

natomiast M. Vanin stwierdza, i¿:

polityka celna powinna byæ istotnym elementem regulacji eksportu, sprzyjaj¹cej och-

ronie i d³ugotrwa³emu wzrostowi krajowego ekonomicznego potencja³u, obowi¹zana

chroniæ wewnêtrzny rynek i rodzimych producentów ze strony niepo¿¹danej, zagra-

nicznej ingerencji [Vanin, 2001, s. 22].

Autorzy ci, jak siê wydaje, widz¹ pozytywne skutki protekcji celnej dla rozwo-

ju eksportu, zw³aszcza dla proeksportowej restrukturyzacji gospodarki.

Trafnym spostrze¿eniem oddaj¹cym istotê funkcjonalnej strony polityki

celnej pañstwa jest stwierdzenie L. Tokarskiego, wg którego:

polityka celna powinna byæ elastycznym instrumentem kszta³towania wymiany to-

warowej z zagranic¹ [Tokarski, 1990, s. 49�50].

Oczywi�cie elastyczno�æ ta nie mo¿e mieæ charakteru typowo dora�nych po-

suniêæ w sferze obrotu towarowego z zagranic¹.

Wed³ug B. Jeliñskiego:
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polityka celna powinna byæ zgodna z ogóln¹ strategi¹ rozwoju stosunków gospodar-

czo-politycznych wobec zagranicy oraz stanowiæ integraln¹ czê�æ zagranicznej polity-

ki handlowej [Jeliñski, 2002, s. 194�195].

Mimo i¿ sformu³owane credo mo¿e byæ odczytane jako truizm, to truizmem

nie jest, gdy¿ czêsto zapomina siê, i¿ ka¿da polityka odcinkowa w ramach sze-

roko rozumianej polityki spo³eczno-gospodarczej pañstwa (w tym tak¿e i poli-

tyka celna) nie mo¿e byæ realizowana w oderwaniu od jej g³ównych celów,

g³ównymi za� miernikami ich oceny powinno byæ wykorzystywanie ró¿nych

kategorii efektywno�ciowych.

Równie¿ K. Dziewulski, badaj¹c aspekt protekcji celnej w Polsce na

pocz¹tku lat dziewiêædziesi¹tych, stwierdza, i¿:

polityka celna musi byæ elementem ogólnej polityki gospodarczej pañstwa, zachowu-

j¹c pe³n¹ zgodno�æ metod i celów. Ma s³u¿yæ reformie i byæ jedn¹ z dróg jej dokona-

nia.

Rozwa¿aj¹c nastêpnie mo¿liwo�æ aktywnego wykorzystania polityki celnej

w restrukturyzacji gospodarki, autor zaleca stosowanie tzw. protekcji wycho-

wawczej, ale pod warunkiem przej�ciowo�ci, wyra�nego adresowania, jaw-

no�ci i znajomo�ci pe³nych skutków. Tylko taka �rozwojowa� protekcja, jak j¹

nazywa, mo¿e ochraniaæ dzia³y prywatyzowane w trudnym okresie transfor-

macji, wspieraæ rozwój przedsiêbiorczo�ci krajowej i dzia³aæ na rzecz przy-

ci¹gania kapita³u zagranicznego [Dziewulski, 1992, s. 47].

Ciekaw¹ definicjê przytacza W. Czy¿owicz, który wyró¿nia politykê celn¹

danego pañstwa i politykê celn¹ organizacji miêdzynarodowej. Wed³ug nie-

go:

polityka celna � jest to ca³okszta³t dzia³alno�ci pañstwa lub organizacji miêdzyna-

rodowej i jego/jej organów zwi¹zana z ochron¹ interesów narodowych w obrocie miê-

dzynarodowym, polegaj¹ca na tworzeniu norm i regulacji prawnych, autonomicznych

lub na przyjmowaniu miêdzynarodowych standardów wynikaj¹cych z umów (porozu-

mieñ czy konwencji) miêdzynarodowych oraz wprowadzenie ich do w³asnej praktyki

¿ycia spo³eczno-gospodarczego [Czy¿owicz, 1995, s. 50].

Jest on, jak sam stwierdza, zwolennikiem ³¹czenia polityki celnej nie tyle

z handlem zagranicznym, ile z miêdzynarodowym obrotem towarowym,

a nawet wymian¹ miêdzynarodow¹, zawieraj¹c¹ regulacje poszczególnych

pañstw dotycz¹ce obrotu towarowego, jak i normy, tradycje oraz zwyczaje

odnosz¹ce siê do ruchu �rodków transportowych oraz osób. Równie¿ K.K.

Sandrovskij szeroko pojmuje istotê polityki celnej, któr¹ definiuje, jako:
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wynikaj¹c¹ z podstawowych kierunków wewnêtrznej i zagranicznej polityki pañstwa.

Instrumentami ich realizacji s¹ okre�lone przez narodowe ustawodawstwo i miêdzy-

narodowe porozumienia celne taryfy i system pozataryfowych �rodków regulowania

[Sandrovskij, 2000, s. 12].

Z kolei rosyjska Encyklopedia Ekonomii definiuje politykê celn¹, jako:

nierozerwaln¹ czê�æ sk³adow¹ polityki ekonomicznej i handlu zagranicznego pañstwa.

Jej tre�ci¹ jest system �rodków w³a�ciwych pañstwu w celu ustanowienia okre�lonego

systemu celno-podatkowego na importowane do kraju towary i za³atwienia formalno�ci

celnych. Podstawowymi �rodkami polityki celnej jest uczestnictwo w uniach celnych,

strefach wolnego handlu i konwencjach celnych, stosowanie taryf celnych, ce³ i op³at

celnych, ustanowione procedury przekraczania towarów przez granicê, system pañ-

stwowych organów celnej kontroli, itp. [Enciklopedija po ekonomike�, 2003].

Definicja ta wskazuje na bardzo szeroki zakres celów i funkcji, jakie ma

pe³niæ polityka celna, dlatego te¿ tak rozumian¹ mo¿na sprowadziæ do kate-

gorii systemu celnego. Podobne systemowe ujêcie przedstawia B.N. Gabri-

czindze, który przez politykê celn¹ rozumie system polityczno-prawnych,

ekonomicznych, organizacyjnych i innych szeroko rozumianych przedsiêw-

ziêæ ukierunkowanych na realizacjê i ochronêwewnêtrznych i zagranicznych

interesów (zadañ), których celem s¹ polityczne i spo³eczno-gospodarcze

dynamiczne przekszta³cenia w warunkach budowania rynkowych stosunków

[Gabriczindze, 1998, s. 6]. Wed³ug tego autora polityka celna powinna pe³niæ

aktywn¹ funkcjê w procesie budowania gospodarki rynkowej.

Z koleiW. Czy¿owiczw innymopracowaniu definiuje politykê celn¹, jako:

ca³okszta³t dzia³alno�ci pañstwa i jego organów, zwi¹zanej z ochron¹ interesów spo-

³ecznych i gospodarczych narodu w miêdzynarodowych stosunkach gospodarczych,

polegaj¹cej na tworzeniu norm i regulacji prawnych oraz skutecznym wprowadzaniu

i egzekwowaniu w praktyce.

Z definicji tej wynika, i¿ g³ównym zadaniem polityki celnej jest ochrona pod-

stawowych interesów narodu w stosunkach z innymi pañstwami [Czy¿owicz,

1997, s. 129]. Rozwa¿aj¹c nastêpnie kwestiê funkcjonaln¹ polityki celnej,

W. Czy¿owicz konstatuje, i¿:

ostatecznym celem tej polityki powinna byæ nie tylko ochrona lokalnych miejsc pracy,

ale tak¿e ich pomna¿anie [Czy¿owicz, 1997, s. 130�131],

ergo traktuje politykê celn¹ jako wa¿ny instrument polityki zatrudnieniowej,

który ze wzglêdu na znaczny wk³ad �rodków finansowych do bud¿etu mo¿e

przyczyniaæ siê do ochrony i promocji miejsc pracy.
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Wpraktyce gospodarczej mo¿emy siê spotkaæ z próbami okre�lania polity-

ki celnej nie tylko na gruncie teoretycznym, ale tak¿e z ustawowym definio-

waniem tej polityki maj¹cym swoje �ród³o w funkcjonuj¹cych aktach praw-

nych. Praktyka ta wystêpuje w szczególno�ci w ustawodawstwie handlowym

pañstw by³ego Zwi¹zku Radzieckiego.

I tak Kodeks celny Rosji w art. 2 okre�la politykê celn¹ jako:

czê�æ sk³adow¹ wewnêtrznej i zewnêtrznej polityki Rosyjskiej Federacji. Do jej celów

nale¿y zabezpieczenie najbardziej efektywnego funkcjonowania instrumentów kon-

troli celnej i regulowania wymiany towarowej na obszarze celnym Rosji, uczestnictwo

w realizacji handlowych i politycznych zadañ zwi¹zanych z ochron¹ rosyjskiego ryn-

ku, stymulacji rozwoju krajowej ekonomiki, udzia³ w prowadzeniu przekszta³ceñ

strukturalnych oraz realizacja innych zadañ polityki ekonomicznej pañstwa, celów

rz¹dowych i Prezydenta Rosji wynikaj¹cych z Kodeksu celnego i innych aktów praw-

nych [Draganov, Rasso³ov, 2001 s. 23].

Tak rozumiana istota polityki celnej pañstwa osadza j¹ w ramach polityki

pañstwowej sensu largo, nie precyzuj¹c jednak jej miejsca w polityce gospo-

darczej. Mamy tu równie¿ do czynienia z enumeracj¹ celów i zadañ, jakie ma

pe³niæ polityka celna w praktyce.

Inn¹ definicjê mo¿emy spotkaæ na gruncie Kodeksu celnego Bia³orusi

z 1993 r., który okre�la politykê celn¹ jako:

system �rodków stosowanych przez pañstwo w celu podniesienia efektywno�ci eko-

nomicznej zagranicznej dzia³alno�ci, która jest czê�ci¹ sk³adow¹ wewnêtrznej i ze-

wnêtrznej polityki pañstwa.

Ustawodawca enumeruje tak¿e podstawowe �rodki realizacji tych celów, któ-

rymi s¹: taryfowe i pozataryfowe instrumenty, istnienie pañstwowego nadzo-

ru na organami celnymi, uczestnictwo pañstwa w porozumieniach celnych

i innych formach miêdzynarodowej wspó³pracy ekonomicznej [Pietrov,

2001]. Ujêcie takie w�ród �rodków polityki celnej wymienia tak¿e narzêdzia

pozatryfowe, a wiêc instrumenty, które zarówno w klasycznej, jak i we wspó³-

czesnej doktrynie ekonomii przypisywane s¹ jednak polityce handlowej pañ-

stwa. Dlatego te¿ definicjê bia³oruskiego ustawodawcy mo¿na sprowadziæ do

kategorii polityki celno-handlowej.

Z kolei Kodeks celny Kazachstanu w art. 2. wskazuje, i¿:

polityka celna jest czê�ci¹ sk³adow¹ wewnêtrznej i zewnêtrznej polityki Republiki Ka-

zachstanu.

Zapis tego artyku³u wskazuje tak¿e na cele realizowanej polityki celnej, któ-

rymi s¹: ochrona rynku krajowego, ochrona rodzimych producentów i konsu-

mentów, stymulacja rozwoju ekonomicznego pañstwa, uczestnictwo w reali-
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zacji strukturalnych przekszta³ceñ w gospodarce, pobudzanie konkurencji

i przeciwdzia³anie monopolizacji, stymulowanie eksportu i substytucji im-

portu przemys³owego, przyci¹ganie zagranicznych inwestycji, realizacja za-

dañ polityki handlowej oraz innych celów okre�lonych w odrêbnych przepi-

sach organów pañstwowych [Tamo¿ennyj kodeks Respubliki Kazachstan,

2003]. Ta definicja ex iure g³ówn¹ rolê polityki celnej kraju sprowadza do

kszta³towania takiej struktury taryfy celnej, która mia³aby na celu zarówno

ochronê gospodarki przed konkurencyjnym importem, jak i jej pobudzanie,

a tak¿e stymulowanie rozwoju.

Z podobnym zapisem mo¿emy siê spotkaæ w Kodeksie celnym Armenii,

gdzie w art. 3. czytamy:

W republice Armenii realizowana jest jednolita polityka celna, która jest czê�ci¹ sk³a-

dow¹ wewnêtrznej i zagranicznej polityki pañstwa. W Armenii polityka celna realizo-

wana jest zgodnie z obecnym kodeksem, ustaw¹ o taryfie celnej i innymi ustawami

Armenii [Tamo¿ennyj kodeks Respubliki Armenii, 2003].

W tym przypadku prawodawca ogólnie zdefiniowa³ politykê celn¹, w porów-

naniu jednak z innymi ustawowymi okre�leniami zaznaczy³ jej homogeniczny

charakter. Podobnie okre�la politykê celn¹ prawo celne Estonii, gdzie w art.

2. czytamy, i¿ Estonia prowadzi jednolit¹ politykê celn¹, gwarantuj¹c¹ ochro-

nê interesów pañstwa i rozwój stosunków celnych zgodnie z powszechnie

uznanymi normami i standardami miêdzynarodowej praktyki. [Zakon o ta-

mo¿ne, 2003].

Równie¿ ustawodawca Uzbekistanu pos³uguje siê terminem polityki cel-

nej. Art. 1. Kodeksu celnego identyfikuje j¹ jako czê�æ sk³adow¹wewnêtrznej

i zagranicznej polityki pañstwa. Podstawowymi jej celami s¹: zabezpieczenie

sprawnej kontroli i regulacji obrotem towarowym na obszarze celnym kraju,

stymulowanie rozwoju ekonomicznego i ochrona w³asnego rynku [Tamo¿en-

nyj kodeks Respubliki Uzbekistan, 2003].

W polskim ustawodawstwie celnym nie wystêpuje definicja polityki cel-

nej. W kodeksie celnym prawodawca zawar³ jedynie, kto j¹ kszta³tuje i reali-

zuje3.

Równie¿ w prawie celnym Unii Europejskiej nie spotykamy siê explicite

z definicj¹ polityki celnej. Zadaniem polityki celnej UE jest dbanie o rozwój

unii celnej Wspólnot Europejskich � podstawy Wspólnot Europejskich.

Unia celna obejmuje wymianê towarow¹ i wprowadza zakaz stosowania ce³

przywozowych i wywozowych miêdzy pañstwami cz³onkowskimi. W handlu

miêdzy pañstwami cz³onkowskimi niemog¹ byæ stosowane c³a ani ¿adne inne
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bariery ograniczaj¹ce wolny handel, a w stosunku do pañstw trzecich obo-

wi¹zuje pañstwa cz³onkowskie stosowanie wspólnej taryfy celnej [The cus-

toms policy�, 1999]

Rekapitulacja
Jak widaæ, przedstawione okre�lenia polityki celnej wskazuj¹ na to, ¿e

mamy do czynienia z ró¿nymi interpretacjami tej kategorii pojêciowej. Roz-

bie¿no�ci te mo¿na sprowadziæ do trzech podstawowych aspektów: po pierw-

sze � sposobów osadzania jej w ogólnej polityce spo³eczno-gospodarczej

pañstwa. Jedni badacze traktuj¹ j¹ jako immanentn¹ czê�æ sk³adow¹ polityki

handlu zagranicznego, inni podporz¹dkowuj¹ j¹ ogólnej polityce wewnêtrz-

nej i zewnêtrznej pañstwa, nie wyszczególniaj¹c konkretnego miejsca w poli-

tyce gospodarczej kraju.

Po drugie � ró¿nic pogl¹dowych co do celów, jakie powinna realizowaæ

polityka celna. Jedni autorzy wymieniaj¹ ogólnie tylko cele gospodarcze, inni

dodaj¹ cele polityczne i (lub) spo³eczne, wreszcie mo¿emy siê spotkaæ z defi-

nicjami, których cech¹ charakterystyczn¹ jest enumeracja celów, które poli-

tyka celna obowi¹zana jest z mocy prawa realizowaæ.

Po trzecie� odmiennymi pogl¹dami co do zakresu i rodzajów stosowanych

instrumentów. Jedni ekonomi�ci wymieniaj¹ tylko c³a i taryfy celne (�rodki

taryfowe), wed³ug innych s¹ nimi tak¿e narzêdzia pozataryfowe, jeszcze inni

badacze dodaj¹ do tego okre�lone rozwi¹zania prawno-organizacyjne.

Wszystko to skutkuje brakiem jednoznacznej i precyzyjnej definicji polity-

ki celnej zarówno na gruncie teoretycznym ekonomii i polityki gospodarczej,

jak równie¿ w sferze praktyki gospodarczej (konkretnych rozwi¹zañ praw-

no-organizacyjnych). Niew¹tpliwie istniej¹ wielorakie zwi¹zki tej polityki

z innymi dziedzinami ¿ycia spo³eczno-gospodarczego. W zwi¹zku z tym poja-

wia siê zasadnicza kwestia, czym jest, czymmo¿e i czym powinna byæ polityka

celna we wspó³czesnych warunkach, tj. w dobie globalnego handlu i miêdzy-

narodowych uregulowañ dotycz¹cych obrotu towarowego z zagranic¹. Aby

móc w pe³ni ustosunkowaæ siê do tej kwestii, niezbêdne jest � jak siê wydaje

� poszukiwanie odpowiedzi na nastêpuj¹ce pytania szczegó³owe:

1. Jakie mo¿na wyró¿niæ �warianty�, �rodzaje� czy �modele� polityki celnej

pañstwa?

2. Od czego te ewentualne zró¿nicowania zale¿¹ i w jakich wspó³rzêdnych

czasowo-przestrzennych mo¿na je umiejscowiæ?

3. Jakie obecnie cele s¹ realizowane w poszczególnych �typach� polityki cel-

nej, jakie dzisiaj s¹ uwarunkowania (ograniczenia i mo¿liwo�ci) swobody

ich wyboru i od czego ona zale¿y?

4. Jakie instrumentarium realizacji tych celów jest stosowane w konkret-

nych �typach� polityki celnej?

5. Jakie s¹ atrybuty (cele, �rodki i podmioty ich realizacji) nowoczesnej poli-

tyki celnej pañstwa w ramach miêdzynarodowej teorii i praktyki gospo-

darczej?
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Próba odpowiedzi na tak zarysowane pytania przekracza ramy niniejszego

opracowania. Jak siê wydaje, powinna ona zostaæ dokonana w ramach anali-

zy historycznej dotycz¹cej ewolucji roli polityki celnej. Polityka celna pañ-

stwa poprzez praktyczne rozwi¹zania organizacyjne i regulacje prawno-fi-

nansowe wywiera okre�lony wp³yw na gospodarkê. Bêd¹c jednocze�nie kate-

gori¹ historyczn¹, implikuje fakt, i¿ aby móc zrozumieæ jej istotê, konieczne

jest przedstawienie ewolucji, jakiej ona podlega³a w procesie kszta³towania

siê stosunków ekonomicznych w poszczególnych okresach. Z jednej strony

bowiem � ró¿ne jej formy, metody i �rodki dzia³ania ulegaj¹ przeobra¿e-

niom, z drugiej za� � pozostaj¹ w �cis³ym zwi¹zku przyczynowo-skutkowym.

Nie jest bowiem tak, i¿ rezygnacja z tego czy innego zestawu instrumentów

wypracowanych przez praktykê i teoriê polityki gospodarczej jest automa-

tycznie jednoznaczna z zanikiem infrastruktury, stworzonej w ramach tej

kategorii wcze�niej. Równie¿ nie wszystkie pe³nione funkcje ulegaj¹ atrofii

z chwil¹ pojawienia siê nowych trendów i pogl¹dów, niektóre pozostaj¹

nadal u¿yteczne i odgrywaj¹ aktywn¹ rolê.
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A b s t r a c t Notional and Definitional Problems of the Customs Policy in Theory and Prac-

tice

The state has at its disposal a number of instruments that permit to shape the

ongoing economic processes. Among them, an important role is played by the

customs policy being a basic means of regulation of themerchandise exchange

with the external world.

An overview of the existing definitions of the customs policy notion shows that

we have to do with different interpretations of this notion both in the theoreti-

cal area of economics and in the sphere of the economic practice (legal and or-

ganizational solutions) and, consequently, with lack of an unequivocal and

precise definition of the state�s customs policy.

These divergences can be reduced to three basic aspects: first�ways of

embedding the customs policy in the general social and economic policy of the

state; second�difference of views as to the goals that the customs policy is ex-

pected to achieve; third�diverging views as to the scope and kinds of the in-

struments to be used.
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