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ARCHITEKTURA INSTYTUCJONALNA BEZPIECZENSTWA
W TRANSGRANICZNYM OBROCIE TOWAROWYM
UNII EUROPEJSKIEJ ZE SZCZEGOLNYM UWZGLEDNIENIEM
ADMINISTRAC]I CELNYCH

INSTITUTIONAL ARCHITECTURE OF SECURITY
IN THE CROSS-BORDER TRADE IN GOODS
OF THE EUROPEAN UNION, WITH PARTICULAR
EMPHASIS ON CUSTOMS ADMINISTRATIONS

Streszczenie: Zapewnienie bezpieczenstwa w obrocie transgranicznym Unii Europejskiej oznacza przeciw-
dziatanie zagrozeniom i sprostanie wyzwaniom zwigzanym z globalizacja, zmianami w handlu $wiatowym
i rozwojem wspdlnego rynku. Kluczowsa role w zapewnieniu bezpieczefistwa obrotu transgranicznego odgry-
waja administracje celne panstw czlonkowskich. Administracje celne realizujg nastepujace cele i zadania: po
pierwsze, tradycyjny cel fiskalny (o malejagcym znaczeniu); po drugie, petnig funkcje ochronng, zwigzang z nie-
dopuszczaniem na rynek produktéw niebezpiecznych i niezgodnych z przepisami unijnymi. Szczegélnie duze
znaczenie przypisuje sie funkcji ochronnej, zwiazanej z zapewnieniem bezpieczenstwa i ochrony przemystu
unijnego, paistwa i spoleczenstwa, srodowiska naturalnego, $wiatowej fauny i flory. Celem artykutu jest uka-
zanie architektury instytucjonalnej bezpieczeristwa w transgranicznym obrocie towarowym obejmujacej kon-
kretne instytucje wraz z wchodzacymi w zakres ich odpowiedzialno$ci zadaniami. Szczegdlng uwage poswie-
cono zadaniom organéw celnych w zapewnieniu bezpieczenistwa w transgranicznym obrocie towarowym.

Stowa kluczowe: transgraniczne obroty towarowe, administracje celne, procedury celne, bezpieczenstwo
obrotéw transgranicznych

Summary: Ensuring security in cross-border trade in the European Union means counteracting threats and
facing the challenges of globalization, changes in world trade and the development of the common market. The
customs administrations of the Member States play a key role in ensuring the security of cross-border trade.
Customs administrations pursue the following goals and tasks: first, a traditional fiscal target (of diminishing
importance); second, they play a protective role in preventing dangerous and non-compliant products from
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entering the EU market. Particularly important is the protective function associated with ensuring the safety
and security of the EU industry; the state and society, the natural environment, and the worlds fauna and flora.
The aim of the article is to present the institutional security architecture in cross-border trade in goods involv-
ing specific institutions along with the tasks falling under their responsibility. Particular attention was paid to
the tasks of customs authorities in ensuring security in cross-border trade in goods.

Keywords: cross-border trade in goods, customs administrations, customs procedures, security of cross-bor-
der trade

WPROWADZENIE

Teoretyczno-empiryczne rozwazania poswiecone bezpieczenstwu musza uwzglednia¢ nie
tylko spoleczenstwo, rynki, gospodarki, ale takze wyspecjalizowane instytucje (struktury). W wie-
lu opracowaniach utozsamia si¢ pojecia »instytucja” i ,,organizacja’, przy czym odnotowac nalezy
réwniez spory o definicje tych kluczowych pojeé; niektorzy autorzy zrezygnowali z ich rozrdznia-
nia na rzecz aspektow praktycznych ich istnienia'. Takie tez podejscie zastosowano w tym artyku-
le. Nie wdajac si¢ w rozwazania dotyczace rdznic, przyjeto, ze instytucje beda traktowane (majac
na wzgledzie praktyczne aspekty ich funkcjonowania) w sposéb bardziej zblizony do organizacji,
czyli tworu majgcego swoja strukture i cele, niemniej s3 pojeciem szerszym.

Unia Europejska (UE) jest najwigkszym blokiem handlowym na $wiecie, na ktéry
przypada ponad 15% $wiatowego handlu, obok Stanéw Zjednoczonych i Chin. W 2019
r. warto$¢ wymiany handlowej UE z pafistwami trzecimi wyniosta 4,09 bln EUR. Srednio
rocznie ponad 2,2 mld towaréw jest importowanych lub eksportowanych z UE, co generuje
ok. 313 milionéw zgloszen celnych w skali roku, 857 tys. deklaracji celnych na dzien, 10 na
sekunde (w ciagu sekundy jest zglaszanych 27 towar6w, a ich deklarowana warto$¢ celna to
153 tys. EUR)* Zatem skala dokonywanych procedur i formalnosci celnych jest ogromna.

Transgraniczny obrot towarowy obejmuje zaréwno eksport, import, tranzyt, jak i ob-
rét uszlachetniajacy czynny i bierny, a zatem dotyczy sytuacji, w ktorej towar przekra-
cza granice celng UE zaré6wno w przywozie, jak i w wywozie, przy czym jedna ze stron
transakeji jest podmiot majacy siedzibe (lub miejsce zamieszkania) poza obszarem cel-
nym UE. W przypadku obrotu transgranicznego mamy do czynienia z paradoksem granic,
ktére musza z jednej strony stanowi¢ zapore przed naptywem towaréw nielegalnych czy
szkodliwych, a z drugiej muszg by¢ bramg umozliwiajaca naplyw towaréw ,,pozadanych”.
Podstawowym problemem polityki na granicach jest zatem to, jak zréwnowazy¢ potrzeby
ochrony z potrzeba ztagodzenia kontroli granic, jak zréwnowazy¢ zachgcanie do legalnego
przeptywu towardéw, ustug i kapitatu niezbednego do rozwoju gospodarczego i stabilnosci
politycznej, przy jednoczesnym zatrzymaniu przeptywu towaréw niezgodnych z prawem
krotko méwiac, jak zréwnowazy¢ potrzebe mobilnosci z potrzeba kontroli®.

! O organizacjach wigcej m. in.: A. Adamik, M. Matejun, Organizacja i jej miejsce w otoczeniu, [w:] A. Za-
krzewska-Bielawska (red.), Podstawy zarzgdzania, Warszawa 2012, s. 41-84.

> Dane Eurostatu oraz European Commission, EU Customs Union - Fact and figures, https://ec.europa.eu/
taxation_customs/facts-figures/eu-customs-union-unique-world_en [dostgp: 30.11.2021].

* O. Marenin, Challenges for Integrated Border Management in the European Union, “Occasional Paper” 2010,
nr 17, s. 48.
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Bezpieczenstwo w najprostszym ujeciu oznacza brak zagrozen; tak samo mozna inter-
pretowac to pojecie w odniesieniu do obrotéw transgranicznych, w ktérych wyrézni¢ moz-
na relatywnie duzo réznych obszaréw i zrédet zagrozen (tabela 1). Kazde zroédto zagrozen
i ryzyka w obrocie transgranicznym ma potencjalny wpltyw na rézne kategorie podmiotdw:
mi¢dzynarodowe firmy zaangazowane w proces globalizacji, instytucje i organizacje mie-
dzynarodowe/krajowe, konsumentow*.

Tabela 1. Identyfikacja obszaréw i Zrédel zagrozen w transgranicznym obrocie towarowym
Unii Europejskiej

Obszar/strefa ryzyka Gléwne zrodla zagrozen

Towary stanowigce nieuczciwa konkurencje (dumping,
subsydia), nadmierny import, towary naruszajace prawa
wlasnosci intelektualnej, oszustwa celno-podatkowe (m.in.
zanizanie wartosci celnej, wskazanie nieprawidfowego kra-
ju pochodzenia, nieprawidlowa klasyfikacja celna)

Producenci unijni, interesy finanso-
we UE

Towary niespelniajgce norm unijnych, stanowigce zagro-
zenie dla zdrowia czy Zycia, towary naruszajace prawa
wlasnosci intelektualnej, oszustwa celno-podatkowe (jw.)

Konsumenci, twdrcy, handlowcy,
spoleczenstwo

Obrot okazami zwierzat i rodlin zagrozonych wyginieciem

Swiatowa fauna i flora . o
i wyrobami z nich

Srodowisko naturalne Przemieszczanie odpadéw, substancji szkodliwych

Zré6dlo: opracowanie wlasne.

Zagrozenia zwigzane z przemieszczaniem towardéw nieunijnych przez granice celne od-
noszg si¢ do bezpieczenstwa ludzkiego, bezpieczenstwa miedzynarodowego, bezpieczenstwa
narodowego i bezpieczenstwa srodowiska. Dotyczg one zaréwno producentéw unijnych,
handlowcéw, konsumentéw, jak i srodowiska naturalnego i §wiata fauny i flory (tabela 1).

Celem artykutu jest ukazanie architektury instytucjonalnej bezpieczenstwa w trans-
granicznym obrocie towarowym przedstawiajacej konkretne instytucje wraz z wchodzacy-
mi w zakres ich odpowiedzialnosci zadaniami. Szczegdlna uwage poswigcono dziataniom
i zadaniom organéw celnych w zapewnieniu bezpieczenstwa w transgranicznym obrocie
towarowym. Zastosowana metodologia sprowadza si¢ do analizy opisowej i poréwnaw-
czej. Wykorzystano literature krajows i zagraniczna, a takze akty prawa wtérnego w po-
staci rozporzadzen Rady i Komisji Europejskiej, ponadto wykorzystano dane Swiatowej
Organizacji Celnej. Przedstawione w artykule rozwazania stanowig probe wypelnienia luki
badawczej, poniewaz o ile tematyka bezpieczenstwa w tancuchach dostaw i obrotach han-
dlowych wzglednie niedawno stala si¢ w literaturze przedmiotem refleksji naukowej, to
problematyka ta w aspekcie architektury bezpieczenstwa instytucjonalnego jest relatywnie
rzadko podejmowana w badaniach naukowych, co skutkuje m.in. niedostateczng iloscia
opracowan naukowych w tym zakresie.

* 1. Popa, M.G. Belu, D.M. Paraschiv, A.M. Marinoiu, Best Practices in Customs Procedures, “Amfiteatru Economic
Journal” 2015, Vol. 17, Iss. 40, ss.1095-1107; C. Truel, A Short Guide to Customs Risk, Routledge, London 2010.
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INSTYTUCJONALNA MACIERZ ZDARZENIOWA BEZPIECZENSTWA
TRANSGRANICZNEGO RUCHU TOWAROWEGO W UE

W celu pokazania architektury instytucjonalnej bezpieczenstwa w transgranicznym ob-
rocie towarowym w Unii Europejskiej wykorzystano macierz instytucjonalng, odzwiercie-
dlajaca podejscie zdarzeniowe, czyli wskazujacg konkretne instytucje wraz z wchodzacymi
w zakres ich odpowiedzialnosci zagrozeniami. Przy podejsciu zadaniowym idea konstruk-
¢ji instytucjonalnej matrycy bezpieczenstwa sprowadza si¢ do okreslenia konkretnych za-
dan, jakie maja do spelnienia instytucje odpowiedzialne za ksztaltowanie bezpieczenstwa®.

Matryca instytucjonalna bezpieczenstwa pozwala okresli¢ funkcje podmiotéw uczest-
niczacych w jego ksztaltowaniu, takie jak: funkcja wiodaca, koordynujaca i pomocnicza®.
Funkcja wiodgca sprowadza si¢ do pelnienia roli organizatora dziatan na rzecz bezpieczen-
stwa, analizy zagrozen, wypracowywania rozwigzan i opracowywania strategii w zakresie
realizacji polityki bezpieczenstwa, formulowanie propozycji dziatan i decyzji dla innych
instytucji. Funkcja koordynujaca przejawia sie¢ w pelnieniu roli regulatora dziatan admi-
nistracyjnych, logistycznych i innych, w pozyskiwaniu zasobéw i formutowaniu prognoz’.
Natomiast funkcja pomocnicza przejawia si¢ we wspieraniu instytucji wiodacych i koor-
dynujacych w ich dziataniach, zgodnie z kompetencjami szczegdétowymi przyznanymi in-
stytucjom pomocniczym, dostarczaniu informacji, wspdtpracy z pozostalymi instytucjami
tworzacymi infrastrukture bezpieczenstwa ekonomicznego®. Przy okreslaniu funkcji (cha-
rakteru) kazdej instytucji wprowadzono dodatkowo, z uwagi na specyfike podejmowania
decyzji w Unii Europejskiej, funkcje decyzyjng. Potraktowano jg jako funkcje dodatkows,
aczkolwiek niezwykle wazna, oznaczajacg podejmowanie decyzji odnosnie do wprowa-
dzenia okreslonych, ostatecznych srodkéw ochrony przed zagrozeniami obowigzujacymi
w calej Unii Europejskiej.

® Szerzej o teorii matrycy instytucjonalnej m.in. w pracy: W. Stankiewicz, Ekonomika instytucjonalna. Zarys
wyktadu, Warszawa 2012, s. 60 i nast. oraz o matrycy instytucjonalnej jako narzedziu ksztaltowania bezpie-
czenstwa ekonomicznego w pracy: Z. Stachowiak, Teoria i praktyka mechanizmu bezpieczetistwa ekonomiczne-
go patistwa. Ujecie instytucjonalne, Warszawa 2012, s. 95 i nast.

¢ Z. Stachowiak, Teoria i praktyka mechanizmu bezpieczeristwa ekonomicznego paristwa..., s. 101.

7 Ibidem, s. 101.

8 M. Czerminska, Wspdlna polityka handlowa Unii Europejskiej. Znaczenie dla ochrony jednolitego rynku we-
whetrznego i migedzynarodowego bezpieczefistwa ekonomicznego, Torun 2019, s. 187.
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Tabela 2. Instytucjonalna macierz zdarzeniowa bezpieczenstwa transgranicznego ruchu towarowego
w Unii Europejskiej

Inne, np. Komitet
Instytucje Antydumpingowy;,
. .| Administracje . Grupa Robocza ds.
Komisja . Krajowe . o
.| celne panstw | . . | Unii Celnej, policja,
Rada | Europej- instytucje . .
cztonkow- straz graniczna,
ska . nadzoru | . ; .
skich inspekgje sanitarne,
Zagrozenia weterynaryjne i fito-
sanitarne
Nleuc.zc:lwy'lub K W P p p
nadmierny import D
Nieuczciwe praktyki K
handlowe innych D, w P P P
panstw
Nielegalny handel K w D P P
Oszustwa celno-podatkowe K w D P P
Przemieszczanie
odpadéw, substancji K K A P P
szkodliwych
Naruszenie praw
whasnosci intelektualnej K K w P P
Handel towarami
niebezpiecznymi dla
zdrowia, zycia ludzi, K K W P P
zwierzat
Handel okazami,
gatunkami roélin, K K W p p
zwierzat zagrozonych
wyginieciem

Legenda: Funkgje instytucji: W — wiodaca, K - koordynujaca, D - decyzyjna, P - pomocnicza.

Zr6dlo: opracowanie wlasne z wykorzystaniem modelowej macierzy zdarzeniowo-zadaniowej
w pracy: Z. Stachowiak, Teoria i praktyka mechanizmu bezpieczeristwa ekonomicznego paristwa. Uje-
cie instytucjonalne, Warszawa 2012, s. 98.

W ksztaltowaniu europejskiego bezpieczenstwa duza role odgrywa system instytucjo-
nalny Unii Europejskiej. Funkcje, jakie pelnig instytucje UE, znajduja odzwierciedlenie
w macierzy instytucjonalnej bezpieczenstwa obrotdéw transgranicznych (tabela 2). Komisja
Europejska stoi na czele wltadzy wykonawczej, odpowiada za wdrazanie biezacej polityki
Unii Europejskiej, w tym w zakresie bezpieczenstwa, tworzenie nowych aktéw prawnych,
stad jej rola wiodgca badz koordynujaca. Administrowanie unig celng lezy w kompeten-
cjach Dyrekeji Generalnej w sprawie Cet i Podatkow (Directorate-General for Taxation and
Customs, TAXUD) Komisji Europejskiej, ktora obejmuje zaréwno kwestie celne, jak i po-
datkowe. Komisja Europejska opracowuje prawodawstwo celne UE i monitoruje jego re-
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alizacje. Ponadto, koordynuje dziatania laboratoriéw celnych, a takze opracowanie i wdro-
zenie systemow informatycznych oraz materialéw szkoleniowych. Komisja Europejska nie
jest jednak organem nadrzednym dla administracji celnych panstw czlonkowskich, nie
moze forsowa¢ okres$lonych rozwigzan, udziela¢ instrukeji w postepowaniach celnych.

Rada Unii Europejskiej jako wtadza prawodawcza przede wszystkim wydaje akty prawne

- w obszarze bezpieczenstwa szczegdlnie istotne s3 rozporzadzenia i dyrektywy. Jej funkcje
okreslono jako koordynujaca, z zaznaczeniem ze niejednokrotnie Rada podejmuje ostatecz-
ne decyzje, np. odnosnie do wprowadzenia instrumentdw ochronnych, takich jak m.in. §rod-
ki antydumpingowe, antysubsydyjne czy $rodki ochrony przed nadmiernym importem.

Administracje celne odgrywaja wiodaca role w kontroli towar6w, a w wiekszosci przypadkow

zajmuyja si¢ takze poborem cel i podatkéw ptaconych w imporcie, takich jak akcyza czy VAT. W re-
zultacie organy celne $cisle wspotpracujg z innymi podmiotami sektora rzagdowego i prywatnego.
Tradycyjnie najwazniejsza rolg organéw celnych jest pobieranie cet i podatkéw oraz wdrazanie
$rodkéw polityki handlowej w odniesieniu do handlu towarami. Administracje celne sg jednak
coraz bardziej odpowiedzialne za znacznie bardziej zlozony zestaw zadan, w szczegdlnosci zwig-
zanych z zapewnieniem bezpieczenstwa tancuchow dostaw, a takze usprawnieniem przepltywow
handlowych w procesie monitorowania i zarzadzania handlem migdzynarodowym.

Zasadniczym mechanizmem, ktory zwigksza prawdopodobienstwo nabywania bez-

piecznych produktéw, jest nadzor rynku, czyli szeroko rozumiana kontrola wyrobéw po
ich wprowadzeniu na rynek, z punktu widzenia ich zgodnosci z obowigzkowymi wymo-
gami bezpieczenstwa, w tym z tymi, ktore sg zawarte w odpowiednich dyrektywach. Pan-
stwa czlonkowskie sg zobowigzane do egzekwowania wymogéw dotyczacych producentow
i dystrybutoréw. Musza one wyznaczy¢ organy odpowiedzialne za nadzér rynku i egzekwo-
wanie prawa, zapewni¢ kontrolowanie zgodnosci produktéw z wymogami bezpieczenstwa,
podejmowanie odpowiednich dzialan, jesli pojawiajg si¢ produkty niepozadane (np. zakaz
sprzedazy) oraz informowanie o tym Komisji Europejskiej. Panistwa cztonkowskie okre-
$laja rowniez zasady nakladania kar oraz czuwajg nad tym, aby konsumenci mieli dostep
do systemu skladania reklamacji. Organy nadzoru rynku sg zobowigzane do sprawdza-
nia zgodnosci produktu z przeznaczeniem (ustalonym przez producenta), w warunkach
uzytkowania, ktére mozna rozsadnie przewidzie¢. Jezeli produkt moze zagraza¢ zdrowiu
lub bezpieczenstwu osob, organy nadzoru rynku muszg niezwlocznie zobowigza¢ wlasciwe
podmioty gospodarcze do’:

e podjecia dziatan naprawczych (doprowadzenia produktu do zgodnosci ze stosow-
nymi wymaganiami przewidzianymi w unijnym prawodawstwie harmonizacyj-
nym) oraz/lub

e wycofania produktu z rynku oraz/lub

e wycofania produktu od uzytkownikéw oraz/lub

e zatrzymania lub ograniczenia dostawy produktu w rozsadnym czasie.

Chociaz organy nadzoru rynku podejmuja ostateczng decyzje, jakie dziatania nalezy

podjaé, oczywiste jest, ze to organy celne odgrywaja kluczowa role w zakresie zapobiegania
wprowadzaniu produktéw z krajéw trzecich, niezgodnych z wymaganiami czy niebezpiecz-

° Komisja Europejska, Niebieski przewodnik - wdrazanie przepiséw dotyczgcych produktéw w Unii Europejskiej
2014, s. 96, http://ec.europa.eu/DocsRoom/documents/11502 [dostep: 15.12.2021].
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nych'®. W 2019 r. Parlament Europejski i Rada przyjely rozporzadzenie 2019/1020 w sprawie
nadzoru rynku i zgodnosci produktéw innych niz spozywcze z przepisami UE". Te nowe
przepisy wzmacniaja ramy prawne kontroli towaréw wprowadzanych do Unii. Przyczyni sie
réwniez do znaczacego usprawnienia wspolpracy miedzy organami celnymi a organami nad-
zoru rynku w celu zapewnienia skuteczniejszych kontroli produktéw przywozonych. Nowe
rozporzadzenie obowiazuje od 16 lipca 2021 r.

Grupa Robocza ds. Unii Celnej prowadzi prace dotyczace unii celnej, monitoruje reali-
zacje dziatan horyzontalnych i zapewnia ich spdjnoé¢ z odpowiednimi konkluzjami Rady.
Grupa koordynuje takze stosunki z panstwami spoza UE i reprezentuje wspolne unijne
stanowisko na forum Swiatowej Organizacji Celnej'%.

Roéliny i produkty roélinne przeznaczone do importu lub tranzytu musza by¢ kontrolo-
wane w celu zapobiezenia rozprzestrzenianiu si¢ organizméw szkodliwych. Stad wazna rola
wlasciwych agencji i inspekgji fitosanitarnych, ktore powinny by¢ przeprowadzane w $cistej
wspolpracy z organami celnymi. Urzednicy kontrolujacy moga by¢ upowaznieni do: kontro-
li zaswiadczen fitosanitarnych i, zgodnie z jej wynikami, przyznawaé lub odmawia¢ wpro-
wadzenia towaréw; sprawdzania srodkow transportu pod katem organizmoéw szkodliwych,
pobrania probek i zlecanie ich analiz akredytowanemu laboratorium, powiadamiania odpo-
wiednich instytucji w panstwach o przechwyceniu skazonych przesylek oraz wystawiania
$wiadectw fitosanitarnych dla roélin i produktéw roslinnych przeznaczonych na eksport.

Zywe zwierzeta i Zywno$¢ oraz inne produkty pochodzenia zwierzecego sg réwniez
kontrolowane w celu zapobiegania rozprzestrzenianiu si¢ choréb zwierzecych lub
przenoszonych przez zywnos¢. Obowigzkiem stuzby dokonujacej kontroli Zywych zwierzat
orazartykutéw spozywczych iinnych produktéw pochodzenia zwierzgcego (graniczna kontrola
weterynaryjna) jest sprawdzanie przesylek w obrocie transgranicznym. Stuzba inspekcyjna
odpowiada rowniez za organizowanie kontroli przesylek o charakterze niehandlowym oraz
za sprawdzanie przewozonych przez podréznego produktéw pochodzenia zwierzecego
przeznaczonych do uzytku osobistego. Jesli nie przeprowadzaja kontroli samodzielnie, musza
przekaza¢ uprawnienia innym stuzbom odpowiedzialnym za kontrole graniczne w granicznych
punktach kontroli weterynaryjnej (Border Inspection Posts - BIPs), zatwierdzonych i poddawa-
nych regularnemu audytowi przez stuzbe kontrolng Komisji Europejskiej, tj. przez Biuro ds.
Zywnoéci i Weterynarii (The Food and Veterinary Office - FVO). BIPs posiadaja przeszkolony
personel, a takze s3 wyposazone w odpowiedni sprzet i obiekty. Zazwyczaj weterynaryjna in-
spekcja graniczna jest mozliwa tylko na gléwnych przejsciach granicznych i caly odpowied-
ni ruch jest kierowany do tych lokalizacji. Specjalnego traktowania na granicach wymagaja
réwniez zywno$¢ i pasze pochodzenia niezwierzecego (Food and Feed of non-animal origin —
FNAO) w postaci miejsc wprowadzenia (Designated Points of Entry — DPEs); sa one nie tylko
wyznaczane, ale takze kontrolowane przez poszczegolne panstwa cztonkowskie, notyfikowane
tez Komisji Europejskiej, ktdra sporzadza ich oficjalna liste.

10 M. Czerminska, Wspélna polityka handlowa..., s. 190.

' Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1020 z dnia 20 czerwca 2019 r. w sprawie
nadzoru rynku i zgodnosci produktéw oraz zmieniajace dyrektywe 2004/42/WE oraz rozporzadzenia (WE)
nr 765/2008 i (UE) nr 305/2011 (Dz.U. L 169 z 25czerwca 2019 r.).

12 European Council, Working Party on Customs Union, https://www.consilium.europa.eu/en/council-eu/pre-
paratory-bodies/working-party-on-customs-union/ [dostep: 20.12.2021].
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ZADANIA I FUNKCJE ADMINISTRAC]I CELNYCH PANSTW
CZELONKOWSKICH UE W KONTEKSCIE BEZPIECZENSTWA
W OBROCIE TRANSGRANICZNYM

Kluczowa role w ochronie szeroko rozumianych intereséw Unii Europejskiej w obrocie
transgranicznym odgrywa stuzba celna (tabela 2). Ustanowienie unii celnej i jednolitego rynku
wewnetrznego oznacza koniecznos$¢ przeniesienia cigzaru kontroli towaréw wprowadzanych
do wolnego obrotu na zewnetrzne granice celne i organy celne. Swoboda przeptywu towaréw
dotyczy bowiem nie tylko towaréw wspdlnotowych (unijnych), ale takze niewspdlnotowych
(nieunijnych)®, czyli pochodzacych z krajow trzecich i dopuszczonych do obrotu na rynku we-
wnetrznym (art. 28 TFUE™). Ponadto w art. 87 TFUE mowa jest o wspotpracy policyjnej, obej-
mujacej takze stuzby celne i inne organy $cigania. Parlament Europejski i Rada mogg ustana-
wia¢ $rodki dotyczace: gromadzenia, przechowywania, przetwarzania, analizowania i wymiany
istotnych informacji, szkolenia pracownikéw, jak réwniez wspélpracy w zakresie wymiany pra-
cownikéw oraz wyposazenia i badan w dziedzinie kryminalistyki, wspélnych technik sledczych
dotyczacych wykrywania powaznych form przestepczosci zorganizowanej. Ponadto w tym sa-
mym artykule twierdzono, ze Rada moze ustanowi¢ srodki dotyczace wspolpracy operacyjnej
migdzy tymi organami. Okreslono w niej szczegolne formy wspotpracy w dziataniach transgra-
nicznych dla zapobiegania, wykrywania i karania niektdrych naruszen zar6wno ustawodawstw
krajowych, jak i postanowien celnych Unii Europejskiej. Przewidziano w niej ogdlne (wymiana
funkcjonariuszy tacznikowych, pomoc na wniosek, pomoc z wiasnej inicjatywy udzielana or-
ganom innych panstw) i szczegdlne formy wspdtpracy (prowadzenie poscigu, nadzor transgra-
niczny, obserwacja transgraniczna, dostawa kontrolowana, dochodzenie niejawne). Wiekszos¢
tych dziatan zwigzana jest z zapewnieniem bezpieczenstwa w obrocie transgranicznym.

Ramy szeroko rozumianej dziatalnosci administracji celnych wyznacza kodeks celny,
obecnie Unijny Kodeks Celny (UKC), ktéry wszedt w zycie 30 pazdziernika 2013 r.'%, a tak-
ze szczegolowe przepisy zawarte w aktach delegowanych i wykonawczych. Kodeks wszedt
w zycie 1 maja 2016 r. W 2020 r. dokonano dalszej aktualizacji aktéw wykonawczych i aktow
delegowanych do unijnego kodeksu celnego, aby wlaczy¢ do nich przepisy dotyczace infor-
magji przekazywanych z wyprzedzeniem oraz analize ryzyka dla bezpieczenstwa'®. W UKC
nacisk potozono na wykorzystanie technologii informacyjno-komunikacyjnych, w szczegdl-
nosci na ustanowienie ram prawnych dla realizacji zasady stanowiacej, ze wszystkie trans-
akcje celne i handlowe maja by¢ przeprowadzone elektronicznie (deklaracje, zgloszenia cel-
ne, wnioski, decyzje — miedzy organami celnymi oraz miedzy przedsigbiorcami a organami
celnymi - a takze przechowywanie tych informacji zgodnie z wymogami przepiséw prawa
celnego), a systemy informacyjno-komunikacyjne wykorzystywane w operacjach celnych

' Okreslenie towary ,unijne” i ,,nieunijne” wprowadzit Unijny Kodeks Celny z 2013 r., wczeéniej uzywano
okreélenia ,,towary wspolnotowe” i towary ,,niewspoélnotowe”

" Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE), Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europej-
skiej i Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska (Dz. Urz. UE C 306 z 17 grudnia 2007 r.).

'* Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 952/2013 z 9 pazdziernika 2013 r. ustanawiajace
Unijny Kodeks Celny (wersja przeksztalcona) (Dz. Urz. UE L 269 z 10 pazdziernika 2013 r.).

16 Sprawozdanie Komisji dla Rady i Parlamentu Europejskiego, Trzecie sprawozdanie z postgpu prac w zakresie
wdrazania strategii UE i planu dzialania w zakresie zarzgdzania ryzykiem celnym, Bruksela, dnia 18.1.2021 r.
COM(2021) 9 final, s. 2.
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w panstwach czlonkowskich powinny oferowac¢ takie same ulatwienia'. To z kolei implikuje
wprowadzenie ujednoliconych kontroli celnych'® w panstwach czlonkowskich oraz sprawia,
ze administracje celne panstw czlonkowskich powinny dziala¢ jak jedna - nie dopuszczajac
tym samym do zakt6cenia konkurencji w ruchu transgranicznym®.

Zwigkszona potrzeba zapewnienia bezpieczenstwa i ochrony pojawila si¢ po 11 wrze-
$nia 2001 roku. Powstaly nowe oczekiwania zwigzane z jednej strony z konieczno$cia za-
pewnienia bezpieczenstwa przeplywu towaréw w lancuchach dostaw, z drugiej zas z wpro-
wadzeniem koniecznych ulatwien w obstudze celnej. W konsekwencji tych wyzwan zmiany
systemu celnego UE od poczatku XXI wieku zmierzaja w kierunku realizacji twin goals, tj.
ulatwienia i przyspieszenia obrotu towarowego, w wyniku uproszczenia i zmniejszenia for-
malno$ci zwigzanych z odprawami celnymi, z jednoczesnym zapewnieniem bezpieczen-
stwa transakcji handlowych i obrotu.

Ze wzgledu na swdj udzial w monitorowaniu i zarzadzaniu handlem mig¢dzynarodo-
wym organy celne maja réwniez przyczyniac sie do poprawy konkurencyjnoéci europejskich
przedsigbiorstw przez modernizacje metod pracy stuzb celnych, eliminacj¢ papierowej for-
my dokumentoéw i stworzenie paneuropejskiego srodowiska elektronicznego, wprowadzenie
utatwien dla legalnej wymiany handlowej, np. w postaci scentralizowanej odprawy celnej czy
single window®. Ta nowa rola organéw celnych - wiodaca rola w tancuchu dostaw i katali-
zator konkurencyjnosci przedsigbiorstw i gospodarek — oznacza nowe zadania i priorytety.

Zgodnie art. 3 UKC do gtéwnych zadan organéw celnych nalezy zaliczy¢:

e ochrong intereséw finansowych Unii,

e ochroneg Unii przed nieuczciwym i nielegalnym handlem,

e  zapewnienie bezpieczenstwa i ochrony Unii i jej mieszkaricéw oraz ochrony srodowiska,

e utrzymanie nalezytej rownowagi pomiedzy kontrolami celnymi (funkcja ochron-

na) a ulatwieniem legalnej wymiany handlowe;.

Szczegoblne znaczenie przypisano gléwnie funkcji ochronnej administracji celnych, stano-
wi to odzwierciedlenie tendencji w zakresie zwigkszenia bezpieczenstwa w skali miedzynaro-
dowej, w tym réwniez w zakresie transgranicznego obrotu towarowego (tabela 3). Tradycyjna
funkcja fiskalna, zwigzana z zapewnianiem wplywéw do budzetu, stracita nieco na znaczeniu.

17 Pelne wdrozenie unijnego kodeksu celnego opiera si¢ na 17 systemach elektronicznych. Chociaz dokonano
widocznych postgpéw w tym obszarze i wdrozono juz osiem systemow, ktdre juz funkcjonuja, dziewigé syste-
mow jest jeszcze na etapie opracowywania, ibidem, s. 2.

18 Kontrola celna to czynnoéci wykonywane przez organy celne majace na celu zapewnienie zgodnosci z prze-
pisami prawa celnego przemieszczanych pomiedzy obszarem celnym UE a panstwami trzecimi. Kontrola celna
moze mie¢ miejsce w réznym czasie i na roznym etapie odprawy celnej (w momencie zgtoszenia celnego, jak
tez do 3 lat po zwolnieniu towaréw) — A. Milczarczyk-Wozniak, Prawo celne Unii Europejskiej w praktyce. Wy-
brane zagadnienia, Warszawa 2020, s. 23.

9 M. Czerminska, Strategiczne dziatania usprawniajgce i zwigkszajgce bezpieczetistwo w transgranicznym ru-
chu towarowym w Unii Europejskiej — elektroniczny system celny, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskie-
go” 2015, nr 857, s. 266.

% Scentralizowana odprawa celna (Single Elektronik Access Point, SEAP) umozliwia dopuszczenie towaréw do swobod-
nego obrotu w urzedzie wlasciwym dla miejsca siedziby danej firmy, niezaleznie od tego, w ktérym urzedzie celnym
w UE towary zostaly przedstawione. Laczy sie z tym koncepcja single window/one-stop-shop, ktdra stanowi gléwny
element inicjatywy e-Customs. Koncepcja ta ma na celu koordynacje operacji transgranicznych oraz zwigzanej z tym
dokumentagji elektronicznej ze wszystkimi stuzbami granicznymi, ktdre sg zaangazowane w transgraniczny ruch to-
wardéw. To koncepcja ulatwien dla handlu, ktéra obejmuje jeden elektroniczny, wspolny punkt dostepowy dla zlozenia
wszystkich niezbednych informacji i dokumentéw wymaganych w przywozie, wywozie czy tranzycie (single window),
a one-stop-shop oznacza, ze wszystkie kontrole fizyczne beda prowadzone w tym samym czasie i w tym samym miejscu.
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Tabela 3. Funkcja ochronna europejskich administracji celnych w obrocie transgranicznym
w Unii Europejskiej

Funkcja ochronna

Wybrane dzialania organéw celnych

Ochrona przed utratg dziedzictwa kulturowego,
a w szczegolnosci przed wywozem débr rzad-
kich, czyli zwlaszcza débr kultury

Licencje wywozowe, kontrole

Ochrona przed: 1. naplywem towardéw stano-
wigcych nieuczciwg konkurencje, 2. nadmier-
nym importem, 3. towarami naruszajacymi
prawa autorskie i pokrewne, prawa do wzoru
przemystowego lub uzytkowego, 4. Ochrona
przed przeptywem towardw nielegalnych, obje-
tych zakazami badz ograniczeniami

5. Ochrona przed oszustwami celno-podatkowymi

Kontrola stosowania $rodkéw protekcji wa-
runkowanej (instrumentéw ochrony przed
dumpingiem, subsydiami, nadmiernym im-
portem), nadzdr statystyczny, kontrole celne;
analiza i ocena ryzyka.

Zapobieganie oszustwom i naduzyciom na po-
ziomie krajowym, wymiana informacji miedzy
stuzbami celnymi

Ochrona przed naplywem towaréw niespelnia-
jacych norm unijnych, stanowigcych zagrozenie

Nadzér nad rynkiem, wzmocnione kontrole
celne

dla zycia, bezpieczenstwa i zdrowia obywateli

Wprowadzanie kreélonych standardéw, np.
»upowaznionego przedsigbiorcy” (Authorized
Economic Operator — AEO), bedacego wiary-
godnym partnerem handlowym w calym fan-
cuchu dostaw; budowanie przez przedsigbior-
cOw wiasciwych relacji z administracja celng
w ramach partnerstwa celno-biznesowego (cu-
stoms to business partnership)

Ochrona mig¢dzynarodowych fancuchéw do-
staw — zapewnienie bezpieczenstwa

Ochrona gingcych albo zagrozonych wyginie-

. . o . Licencje, kontrole celne
ciem gatunkéw roélin lub zwierzat )

Administrowanie i monitorowanie przemiesz-
czania, kontrole celne

Przemieszczanie odpaddw, substancji szkodliwych

Zré6dto: opracowanie wlasne.

Funkgcja ochronna jest urzeczywistniana przez kontrole dokonywane przez organy celne,
przy czy chodzi nie tylko o kontrole dokumentéw, ale takze srodkéw transportu, tadunkéw.
W tym ostatnim przypadku - jesli to jest konieczne — polaczong z badaniami laboratoryjnymi.

Stuzby celne zajmuja sie gléwnie obrotem handlowym, ale kontrolujg réwniez pasazeréw
pod katem przemytu towardéw lub przewozu towaréw niebezpiecznych (narkotyki, bron, albo
stwarzajacych zagrozenie dla zycia czy zdrowia ludzi). Organizacja, struktura, zadania oraz
kompetencje stuzb celnych w poszczegdlnych panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej
réznig si¢ miedzy soba w niewielkim stopniu®..

W celu zwiekszenia bezpieczenistwa transgranicznego obrotu towarowego od 1 lipca 2009
r. istnieje obowigzek skladania przez podmioty (osoba, ktéra ma zamiar przewiez¢ towar lub
osoba, ktdra jest odpowiedzialna za calg transakeje, czyli jest nim przewoznik lub inny podmiot

*' Szerzej na temat podobienstw i rznic migdzy administracjami celnymi panistw cztonkowskich w: M. Czer-
minska, J. Swierczynska, Administracja celna w Unii Europejskiej — wspélna czy 28 réznych?, ,Krakowskie Studia
Miedzynarodowe” 2017, nr 4 (XIV), ss. 111-129.
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za wiedza przewoznika) deklaracji skréconych (summary declaration), zanim towar przekro-
czy granice celng UE. Deklaracja skrécona to dokument, ktéry zawiera wszelkie informacje,
na podstawie ktérych mozna okresli¢ i sprawdzi¢ tozsamo$¢ przewozonego towaru. Dekla-
racje skrocone zawierajg tak zwane dane bezpieczenistwa, i to na ich podstawie organy celne
we wszystkich krajach UE przeprowadzaja wstepna analize ryzyka (a priori), w szczegolnosci
jego rozpoznanie i oceng zagrozen, a w konsekwencji podejmuja wlasciwe dziatania kontrolne.
W zaleznoéci od oceny nalezy bowiem zadecydowa¢ o ograniczeniu kontroli np. jedynie do
sprawdzenia dokumentéw przewozowych, badz przeprowadzi¢ rewizje celng towaréw i kontro-
le $rodka transportu. Termin zlozenia deklaracji skréconych jest rézny w zaleznosci od rodzaju
transportu?. Od 2011 roku deklaracja skrécona powinna by¢ skfadana droga elektroniczng.
Obecnie trwa reforma unijnego systemu informacji o tadunku przekazywanych z wyprzedze-
niem. Celem systemu jest informowanie organéw celnych o przybyciu towaréw na dlugo przed
ich faktyczng wysylka. Oczekuje sie, ze system bedzie w pelni funkcjonalny w pazdzierniku
2024 r. i ze znaczaco usprawni analize ryzyka dla bezpieczenstwa®.

ROZNICE W FUNKCJONOWANIU I WYZWANIA
DLA ADMINISTRAC]I CELNYCH W UE

Réznice w funkcjonowaniu administracji celnych wynikajg z niedostatecznej wydaj-
nosci i skutecznosci dziatan spowodowanych przez rézne systemy informatyczne, réznych
metod pracy celnikéw, niedostatecznej infrastruktury na granicach zewnetrznych, réznego
poziomu wyszkolenia pracownikow, réznej kultury czy tradycji w poszczegolnych pan-
stwach?*. W Unii Europejskiej nie istnieje jedna, centralna administracja celna, nie ma za-
tem centralnego zarzadzania administracjami celnym w poszczegélnych krajach. Ponad-
to roznice wynikaja z pewnej dowolnosci we wdrazaniu i interpretacji przez 27 panstw
czlonkowskich wspélnych przepiséw zwigzanych z funkcjonowaniem unii celnej, chodzi
nie tylko o kodeks celny, ale réwniez klasyfikacje towaré6w we wspdlnej taryfie celnej.
UE przyznaje pafistwom cztonkowskim znaczng swobode w decydowaniu, w jaki sposob
beda interpretowac i wdrazaé zasady prawa celnego, mimo Ze podstawowe przepisy celne
sa wspdlne. W rezultacie rézne preferencje krajowe doprowadzily do réznych sposobow
egzekwowania prawa. Poniewaz na przyklad panstwa czlonkowskie mogly wdraza¢ elek-
troniczne systemy celne we wlasnym tempie (w zaleznosci od posiadanych zasobow), stad
tez systemy te nie byly interoperacyjne i w skrajnym przypadku oznacza to, ze przedsig-
biorcy muszg stawi¢ czola 27 réznym elektronicznym systemom celnym.

2 Art. 194 Rozporzadzenia Komisji nr 312/2009 z 16 kwietnia 2009 r. zmieniajacego rozporzadzenie (EWG)
nr 2454/93 ustanawiajacego przepisy w celu wykonania rozporzadzenia Rady (EWG) nr 2913/92 ustanawiaja-
cego Wspolnotowy Kodeks Celny ( Dz. Urz. L 98 z 17 kwietnia 2009 r.).

»  Sprawozdanie Komisji dla Rady i Parlamentu Europejskiego, Trzecie sprawozdanie z postepu prac..., s. 4.

2 W tym kontek$cie mozna wspomnie¢ m.in. o r6znych terminach $wiat i dni wolnych od pracy stuzb celnych
w réznych panstwach czlonkowskich.

» Z uwagi na fakt, ze Halloween nie byl uznanym i znanym $wietem we wszystkich panstwach czlonkow-
skich, dynia byla w Niemczech traktowana i klasyfikowana w taryfie celnej jako towar $wigteczny, a w kilku
innych krajach UE byla klasyfikowana w innej pozycji taryfowej HS, por. K. Limbach, Uniformity of Customs
Administration in the European Union, Seria: Modern Studies in European Law, Bloomsbury Publishing PLC,
Londyn-Portland 2015, s. 2035.
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Rozbieznosci w egzekwowaniu przepiséw dotycza zwlaszcza naruszen przepiséw prawa celne-
go i sankgji, a w szczegdlnosci: charakteru sankcji administracyjnych badz karnych, typologii sankgji,
pulapow i zakresu naruszen, systemow rozwigzywania sporéw / osiggania ugody, pozioméw i ro-
dzajéw odpowiedzialnosci, terminéw przedawnienia oraz odpowiedzialno$ci osdb prawnych”. Na-
ruszenia przepisdw prawa celnego i zwigzane z tym sankcje podlegaja bowiem 27 réznym zbiorom
przepiséw prawnych. Wskutek tego naruszenie unijnych przepiséw prawa celnego nie jest trakto-
wane w taki sam sposob w calej Unii, a sankgje, jakie moga zosta¢ natozone w kazdym przypadku,
réznig si¢ pod wzgledem charakteru i surowosci w zaleznosci od panstwa cztonkowskiego, ktére je
naklada, co moze prowadzi¢ do uszczuplenia dochodéw panstw czlonkowskich oraz do zaklocen
w handlu”. W praktyce np. putap finansowy decydujacy o tym, Ze dany czyn jest przestepstwem
celnym, waha si¢ pomiedzy 266 euro a 50 tys. euro, w zaleznosci od panistwa cztonkowskiego. Rdznig
si¢ takze m.in. terminy przedawnienia takich naruszen — wahaja sie od roku do lat 30%.

Roznice w metodach i $rodkach egzekwowania naruszen prawa celnego w panstwach czton-
kowskich stwarzaja réwniez pole do réznych naduzy¢, korzystaja na tym ci, ktorzy naruszaja prawo
w panstwie o najlagodniejszych przepisach dotyczacych sankgji. Ma to réwniez wptyw na dostep
do uproszczen celnych czy uzyskanie statusu upowaznionego przedsiebiorcy (r6zna interpretacja
przestrzegania przepiséw prawa celnego oraz jego naruszen — warunek przyznania statusu AEO).

Nieréwny jest stopien obcigzenia praca funkcjonariuszy celnych w poszczegolnych
panstwach czlonkowskich. Powodem tego jest gléwnie polozenie geograficzne i charakter
logistyki taricucha dostaw, a takze wielko$¢ obrotéw transgranicznych (tabela 4).

Tabela 4. Ranking panstw czltonkowskich UE (27) wg liczby celnikéw; dane od poczatku lipca 2020
do konica czerwca 2021

. . Zgloszenia Wskaznik Zgloszenia
, Liczba Zgloszenia .. .
Panistwo iy . . celne deklaracji przypadajace
celnikéw | celne wimporcie . . N . .
w eksporcie | elektronicznych* | najednego celnika
Niemcy 39712 79 800 000 165 000 000 100% 6164
Francja 17 398 3295972 5083 540 100% 482
Polska 10 749 5610 397 8193 829 100% 762
Wiochy 9720 11 164 827 14 958 328 100% 2688
Czechy 5780 1222 246 1292098 99% 435
Holandia 5346 2 882 058 6996 721 100% 1848
Hiszpania 3819 3655163 4830874 100% 2222
Wegry 3790 395749 256 703 100% 172
Belgia 3367 7 808 106 10 508 225 100% 5440
Bulgaria 3064 408 229 309 958 100% 234

% Oznacza to na przyklad, ze identyczne naruszenie (takie jak klasyfikacja towaru pod niewlasciwa pozycja
taryfowa) moze spowodowa¢ bardzo rozne konsekwencje w réznych panstwach cztonkowskich. Zaktadajac, ze
organy celne odkryja naruszenie (przede wszystkim dlatego, ze ich poziom audytu i egzekwowania przepiséw
prawa réwniez si¢ r6znig), kara dla przedsi¢biorstwa moze réznié: od zwyklego ujawnienia bledu i zaptacenia
cla (bez kary finansowej) do kary i zajecia towaréw.

¥ M. Czerminska, J. Swierczyniska, Administracja celna w Unii Europejskiej - wspdlna czy 28 réznych?..., s. 124.
% Komisja Europejska, Wniosek dotyczgcy dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie unijnych ram
prawnych dotyczgcych naruszen przepiséw prawa celnego oraz sankcji, COM(2013) 884 final, s. 3.
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Stowacja ** 2967 338154 427 804 100% 258
Chorwacja 2 660 284 878 279527 100% 212
Rumunia 2498 690 455 441769 100% 453
Szwecja 2294 3837783 3815698 100% 3336
Grecja 2250 377 169 461 483 100% 373
Litwa 2011 329218 505 099 100% 415
Finlandia 1929 598 521 1 007 259 99% 832
Austria** 1514 1458 619 1648721 100% 2052
Portugalia 1317 609 692 974 264 100% 1203
Irlandia 1104 1034 585 373 114 100% 1275
Lotwa 929 202 868 187 879 100% 421
Dania 890 1724170 1514 005 100% 3638
Estonia 551 177779 123 730 100% 547
Luksemburg 456 475173 40 339 100% 1131
Stowenia 444 387 353 399 808 100% 1773
Cypr 428 108 829 32994 99% 331
Malta 386 111 490 19 331 100% 340

* relacja deklaracji elektronicznych do wszystkich deklaracji

** dane za 2019 rok

Zro6dto: zestawienie i obliczenia wlasne na podstawie: World Customs Organization, WCO Annual
Report 2020-2021; World Customs Organization, WCO Annual Report 2019-2020.

Nie dziwi duza liczba zatrudnionych celnikéw, a takze zgloszen celnych w Niemczech
i Francji. Belgia, z ponad 3300 celnikami znajduje si¢ dopiero na 9. miejscu pod wzgledem
poziomu zatrudnienia, ale juz na 4. miejscu pod wzgledem liczby zgloszen importowych i na
3. w eksporcie (tabela 4). Celnicy z Belgii, Holandii, Szwecji, Danii przetwarzaja bardzo duza
liczbe zgloszen celnych, przede wszystkim z uwagi na znajdujace sie¢ w tych panstwach por-
ty morskie o globalnym zasiegu (wigkszo$¢ tadunkéw w UE jest przewozona droga morska:
odpowiednio 54% w imporcie i 45% w eksporcie w 2019 roku®. Niektdre administracje celne
w UE dysponuja relatywnie malg liczbg personelu, co rodzi obawy, ze czesci zgloszen celnych
nie mozna dokladnie sprawdzi¢ i skontrolowa¢. Administracje celne wykonuja réwniez rdzne
zadania, np. sposrod blisko 40 000 funkcjonariuszy celnych w Niemczech wielu z nich wykonu-
je prace zwigzane z przeciwdzialaniem nielegalnemu poborowi podatku od pojazdéw, ktorych
nie prowadzi zadna inna administracja celna w UE27*. W niektérych przypadkach obcigzenie
funkcjonariuszy celnych jest 9-krotnie wieksze od $redniej unijnej w przypadku fadunkéw lot-
niczych i 50-krotnie wigksze w przypadku transportu morskiego®.

#  European Commission, 2021, EU Customs Union — Fact and figures, https://ec.europa.eu/taxation_customs/
facts-figures/eu-customs-union-unique-world_en [dostep: 10.12.2021].

30 C. Weerth, Zustand der Zollunion 2019, Zeitschrift fiir AufSenwirtschaft in Recht und Praxis (AW-Prax),
Reguvis Verlag, Koln 2020, s. 23.

' European Commission, Communication to the European Parliament, the Council and the European Economic
and Social Committee on Customs Risk Management and Security of the Supply Chain, COM (2012)793 final, s. 5.
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Zaznaczy¢ nalezy, ze w prawie wszystkich panstwach czlonkowskich zgloszenia celne
sa dokonywane juz wylacznie w wersji elektronicznej. Dane przedstawione w tabeli nr 4 za-
wieraja dane liczbowe z okresu 2020/2021, zatem mowa o okresie pandemicznym, ktory
mogt wrecz wymusic¢ te forme deklaracji celnych.

Ze wzgledu na nieréwny poziom rozwoju, potencjalu i mozliwosci technicznych krajo-
wych elektronicznych systeméw nie stworzono jeszcze wspolnych minimalnych norm zau-
tomatyzowanej analizy ryzyka w zakresie bezpieczenstwa i ochrony. Oznacza to, ze wspol-
ne kryteria ryzyka nie zostaly w pelni wdrozone we wszystkichpanstwach cztonkowskich
i na szczeblu UE nie mozna wlasciwie monitorowac i ocenia¢ ichskutecznoséci. Réwniez
brak nieprzerwanego zapewnienia (24 godziny na dobe, 7 dni w tygodniu) wsparcia w nie-
ktorych panstwach cztonkowskich utrudnia osiagniecie wspolnych standardéw unijnych?.

W ostatnich latach okazalo si¢, ze organy celne niektérych panstw cztonkowskich
maja trudnosci z pelnieniem swoich réznych rél. Pomimo znacznej modernizacji prawa
celnego UE w 2016 r. s3 dowody na istnienie probleméw takich jak zanizanie warto$ci
towaréw w celu unikniecia optat celnych i VAT?® oraz przemyt towaréw nielegalnych lub
niebezpiecznych. Istnieja rowniez obawy dotyczace braku rownowagi miedzy panstwami
czlonkowskimi w zakresie kontroli celnych oraz tego, ze towary kierowane s3 do najstabiej
kontrolowanych miejsc wprowadzenia na obszar celny UE i wyprowadzania z niego, aby
unikna¢ wykrycia naduzy¢.

Zmodernizowane ramy prawne przepisow i procedur celnych obowiazuja od 2016 r.,
a prace nad modernizacjg i rozwojem systemdw elektronicznych majacych na celu sprawie-
nie, aby unia celna stata si¢ nowoczesnym, wzajemnie powigzanym i w pelni elektronicz-
nym $rodowiskiem, powinny zakonczy¢ si¢ w calej UE najpdzniej do konca 2025 r.

PODSUMOWANIE

W architekturze instytucjonalnej bezpieczenstwa obrotéw transgranicznych w Unii
Europejskiej wiodacg role pelni przede wszystkim Rada, ktdra pelni¢ moze takze funkcje
decyzyjna, Komisja Europejska oraz administracje celne panstw czlonkowskich. Wazna
role odgrywaja takze, petnigce funkcje pomocnicze, krajowe organy nadzoru, inspektoraty
sanitarne czy weterynaryjne. Szczegolna rola przypada jednak przede wszystkim admini-
stracjom celnym panstw czlonkowskich. Organy celne sa w gléwnej mierze odpowiedzial-
ne za nadzér nad miedzynarodowa wymiang handlowa Unii Europejskiej, przyczyniajac
sie w ten sposdb do rozwoju legalnego handlu, realizowania wspdlnej polityki handlowej
oraz innych polityk unijnych, w ktérych maja zastosowanie instrumenty wspoélnej polityki
handlowej (np. polityka rolna), a takze do zwigkszenia bezpieczenstwa calego tancucha do-
staw i obrotu transgranicznego. Gtéwne zadania, jakie stoja przed administracjami celny-

2 European Commission, Communication to the European Parliament, the Council and the European Economic
and Social Committee on Customs Risk Management and Security of the Supply Chain, COM (2012)793 final, s. 7.
% Obliczono na przyklad, ze potencjalna utrata oplat celnych i VAT z powodu zanizenia warto$ci wyrobow
wiokienniczych i obuwia przywozonych z Chin do jednego panstwa czlonkowskiego w latach 2013-2016 mo-
gla wynie$¢ niemal 5,2 mld EUR. Zob. Sprawozdanie Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego nr 19 z 2017 .,
Procedury przywozu - luki w ramach prawnych i nieskuteczne wdrazanie wplywaja negatywnie na interesy
finansowe UE, s. 20, https://www.eca.europa.eu/pl/Pages/Docltem.aspx?did=44169 [dostep: 30.11.2021].
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mi panstw czlonkowskich, to ulatwienie legalnego handlu z jednoczesnym zapewnieniem
bezpieczenstwa obrotu transgranicznego. Umozliwia to zastosowanie skoordynowanego
w calej Unii Europejskiej podejscia do kontroli celnych i przeprowadzanie ich tam, gdzie
to jest konieczne. Szczegdlng wage przypisuje si¢ zatem gtéwnie funkeji ochronnej admi-
nistracji celnych. Stanowi to odzwierciedlenie tendencji w zakresie zwigkszenia bezpie-
czenstwa w skali miedzynarodowej, w tym réwniez w zakresie migdzynarodowego obrotu
towarowego. Tendencje te nasilily si¢ zwlaszcza po atakach terrorystycznych z 2001 r.

Liczne wydarzenia i zjawiska, w tym rozwdj e-commerce, zagrozenia atakami terrory-
stycznymi i internacjonalizacja przestepczosci zorganizowanej, zmienity otoczenie, w kté-
rym dziataja administracje celne. Dzialajac w szybko zmieniajacym si¢ i pelnym wyzwan
$rodowisku, organy celne muszg utrzyma¢ niezwykle wysoki poziom ustug, ktére swiad-
cza na rzecz obywateli i podmiotéw gospodarczych w UE. Stuzby celne, pozostajac w $ci-
stej wspolpracy z innymi stuzbami granicznymi, majg przyczynia¢ si¢ do poprawy kon-
kurencyjno$ci przedsigbiorstw europejskich poprzez zmniejszenie kosztéw zwiazanych
z przestrzeganiem przepiséw prawa celnego, przyspieszenie odpraw celnych, usprawnienie
procedur przywozu i wywozu towaréw. Stuza temu elektroniczne systemy informatyczne,
ktore przyczyniaja sie nie tylko do przyspieszenia odpraw celnych, ale takze umozliwiaja
wymiang informacji miedzy wszystkim podmiotami i stuzbami zaangazowanymi w wy-
miane miedzynarodowsy, ulatwiajg zwalczanie przestepczosci celnej i terroryzmu, zapew-
niaja wigksza ochrone przed naplywem towaréw niespelniajacych norm unijnych, stano-
wigcych zagrozenie dla zycia, bezpieczenstwa i zdrowia.

Stworzenie jednolitej administracji celnej w UE pozostaje najwazniejszym wyzwaniem.
W szczegolnosci chodzi o zagwarantowanie zharmonizowanego w calej Unii podejscia do
oceny ryzyka w miedzynarodowych fancuchach dostaw, stworzenie bezpapierowego $ro-
dowiska celnego i — co si¢ z tym bezposrednio wiaze — wdrazanie i rozwdj transeuropej-
skich systemoéw informatycznych umozliwiajacych tacznos¢ i wymiang informacji.

Mimo postepdw, jakich dokonano w funkcjonowaniu administracji celnych, istnie-
je koniecznos$¢ podjecia dalszych dzialan na rzecz lepszego wykorzystania istniejacych
danych umozliwiajacych przeprowadzanie dokladniejszej analizy ryzyka; wprowadzenia
skuteczniejszej obstugi wzrastajacych obrotéw towarowych, w tym w wyniku popularyzacji
handlu elektronicznego; bardziej zrozumiatych przepiséw; prowadzenie bardziej rygory-
stycznych kontroli w przypadku ryzyka stwierdzonego na poziomie UE, systematyczniej-
szej wspolpracy z innymi organami oraz lepszych system6éw monitorowania dla upowaz-
nionych przedsigbiorcéw. Organy celne musza jednoczesnie reagowaé w sposdb aktywny
i innowacyjny, aby sprosta¢ nowym wyzwaniom, wobec ktorych tradycyjne podejscia do
zarzadzania ryzykiem celnym i kontroli tego ryzyka sa nieadekwatne.

Analiza ryzyka pozostaje kluczowym elementem skutecznych kontroli celnych,
umozliwiajacym organom celnym ukierunkowanie kontroli w sytuacji, gdy wzrost
wolumenu i tempa wymiany handlowej w coraz wigkszym stopniu wymaga bardziej
selektywnego i ukierunkowanego podejscia. Inng zmienna, ktéra nalezy wzig¢ pod uwage,
jest utrzymanie systeméw oprogramowania oraz platform zarzadzania i komunikacji. Syste-
my informacyjne musza by¢ elastyczne i interoperacyjne w calej Unii Europejskiej, powinny
tez obejmowac nie tylko organy celne, ale inne wspoélpracujace z nimi instytucje i stuzby.
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