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Streszczenie

Fundamentem dziatania Unii Europejskiej w zakresie swobody przeptywu towarow i dokonywanej
obstugi celnej towarow jest unia celna. Celem artykutu jest dokonanie analizy zasad konstrukcyjnych
unii celnej w zakresie obrotu towarowego i dokonywanej obstugi celnej towardw z uwzglednieniem
nowych wyzwan globalnych rynkow. W ptaszczyznie empirycznej zostanie dokonana identyfikacja
dziatan podejmowanych w celu ochrony interesow finansowych UE oraz okreslenie poziomu in-
deksu celnego, ktory wptywa na jakosc obstugi celnej towarow. Zastosowane metody badawcze
obejmuja: analize prawna, metode opisowa oraz porownawcza. Wyniki przeprowadzonego badania
uzasadniajg koniecznosc reformy unii celnej ze wzgledu na niedostosowanie przepisow celnych
do zmieniajacych sie modeli handlowych, gdzie towary sg wprowadzane na obszar celny UE nie-
legalnie oraz niezgodnie z przepisami prawa. Sytuacja ta stanowi zagrozenie dla bezpieczenstwa
obywateli-konsumentow, a ponadto obniza dochody z cet.

Stowa kluczowe: Unia Europejska, unia celna, swoboda przeptywu towarow, obstuga celna, zasady
prawa celnego, ochrona interesow finansowych UE, bezpieczenstwo, reforma unii celnej

Challenges related to security and protection of the EU’s financial interests
in the context of the Customs Union Reform

Abstract

The foundation of the European Union's activities in the field of free movement of goods and cus-
toms handling of goods is the customs union. The aim of the article is to analyse the construction
principles of the customs union in the field of trade in goods and customs handling of goods, taking
into account the new challenges of global markets. On the empirical level, the activities for protection
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of the EU's financial interests will be identified, and the level of the customs index, which affects the
quality of customs services for goods, will be determined. The used research methods include: legal
analysis, descriptive and comparative methods. The results of the conducted research justify the
need for reform of the EU customs union due to the lack of adjustment of the customs regulations
to the changing trade models, where goods are imported into the EU customs territory illegally and
contrary to the law. This situation pose a threat to the safety and security of the citizens-consumers,

as well as reduce customs revenues.

Keywords: European Union, EU customs union, free movement of goods, customs handling of
goodes, principles of customs law, protection of the EU's financial interests, security, Customs Union
Reform

Unia celna, utworzona w 1968 roku przez szesc panstw-zatozycieli owczesnej Wspol-
noty Europejskiej (obecnie Unii Europejskiej, UE) - Belgie, Francje, Niemcy, Wtochy, Luk-
semburg oraz Holandie, ukonstytuowata podtoze do obrotu towarowego zewnetrznego
i wewnetrznego na unijnym obszarze celnym. Zgodnie z art. 28 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (TFUE), ,unia celna rozciaga sie na cata wymiane towarowa" obejmujaca
obrot towarowy z panstwami cztonkowskimi, jak rowniez z panstwami trzecimi. W pierw-
szym przypadku dotyczy zakazu stosowania ,cet przywozowych i wywozowych miedzy
panstwami cztonkowskimi oraz wszelkich optat o skutku rownowaznym" (TFEU: art. 28,
ust. 1). W drugim przypadku zawiera stosowanie jednolitego ustawodawstwa celnego
i wspolnej polityki handlowej w stosunku do panstw trzecich.

Zarowno w pierwszym przypadku, jak i drugim, mamy do czynienia ze swoboda
przeptywu towarow (ang. free movement of goods) (European Union W\WXW; Barcz
2011: s. 2-4), gdzie obrot towarowy z panstwami cztonkowskimi okreslany jest jako we-
wnatrzunijna dostawa lub nabycie towarow, zas obrot towarowy z panstwami trzecimi
dotyczy eksportu i importu towarow. Oba te poziomy obrotu towarowego sa ze soba
bezposrednio powigzane, poniewaz przywozone towary po przekroczeniu granicy cel-
nej i dopetnieniu formalnosci celnych moga swobodnie przemieszczac sie po catym
unijnym obszarze celnym. W zwigzku z tym kontrola celna ma zasadnicze znaczenie
dla zapewnienia wtasciwego funkcjonowania rynku wewnetrznego (Erkoreka 2020),
w tym swobody przeptywu towardw i pozostatych swobod, tj. swobody przeptywu,
ustug, kapitatu i sity roboczej.

Problematyka unii celnej UE w oparciu o obstuge celna towarow w literaturze przed-
miotu jest najczesciej analizowana przez pryzmat ekonomicznych kosztow odprawy
celnej (Urciuoli et al. 2013), efektywnosci odpraw celnych (Gani 2016), radzenia sobie
Z niepewnoscig odprawy celnej w globalnym zaopatrzeniu (Sawhney, Sumukadas 2005),
customs compliance (Grainger 2008), projektowania i wdrazania komponentow w logi-
styce celnej (Deng, Chen 2009), systemow celnych oraz odprawy celnej konkretnego
towaru czy tez wprowadzanych towarow podrabianych (Kennedy 2020). Powiazanie unii
celngj z jej zasadami w zakresie swobody przeptywu towarow stanowi w obstudze celnegj
towardow powazna luke w wiedzy.
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Celem niniejszego artykutu na ptaszczyznie teoretycznej jest dokonanie analizy
zasad konstrukcyjnych unii celnej w zakresie obrotu towarowego oraz perspektyw i wy-
zwan w kontekscie planowanej reformy unii celnej na bazie projektowanych regulacji
prawa celnego. Na ptaszczyznie empirycznej celem przedstawionych rozwazan jest
identyfikacja ochrony interesow finansowych UE i jej panstw cztonkowskich oraz okre-
Slenie poziomu indeksu celnego, ktory wptywa na jakosc obstugi celnej towarow.

Hipoteza badawcza zaktada, ze unia celna stanowi podstawe prawna dla swobody
przeptywu towarow w obrocie celnym, gdzie przepisy prawa celnego konstytuujg obstu-
ge celna towarow oraz wptywaja na ochrone przed nieuczciwym i nielegalnym handlem,
zapewniajac rowniez ochrone interesow finansowych UE i jej panstw cztonkowskich.

W kontekscie wspotczesnych wyzwan handlowych (handlu elektronicznego i napty-
wu towardéw podrabianych) szczegolnie istotna staje sie obstuga celna towardéw oraz
nadzor nad nig przy wprowadzaniu towardw na obszar celny UE i ich wyprowadzeniu
z tego obszaru, jak tez ochrona interesow finansowych UE i jej panstw cztonkowskich.
W zwigzku z tym, w niniejszym badaniu postawiono nastepujace pytania badawcze:

= W jaki sposob zasady konstrukcyjne funkcjonowania unii celnej ksztattuja obrot

towarowy?

= Czyobecne przepisy w zakresie obstugi celnej towarow w ramach unii celnej sg nie-

dostosowane do obrotu towarowego i ostabiaja ochrone interesow finansowych UE?
= Czy projektowana reforma unii celnej ma swoje uzasadnienie praktyczne?

Metodologia

W niniejszym artykule podejmowana jest problematyka funkcjonowania unii celnej
oraz jej zasad konstrukcyjnych, ktore stanowig podstawe dla swobodnego przeptywu
towarow nie tylko w obrocie wewnetrznym miedzy panstwami cztonkowskim, ale row-
niez w obrocie zewnetrznym miedzy panstwami trzecimi w oparciu o realizacje zasad
obrotu towarowego, gdzie przepisy celne stanowia podstawe zarzadzania unia celna
i dokonywana odprawa celna towarow. Odniesiono sie takze do projektowanych zatozen
reformy unii celnej, ktore wptyna nie tylko na obstuge celng towardw, ale rowniez na
ochrone interesow finansowych UE i jej panstw cztonkowskich.

Zastosowane metody badawcze obejmuja: analize prawna, metode opisowa oraz
porownawcza. Artykut sktada sie z trzech czesci. W pienwszej wskazano zasady kon-
strukcyjne unii celnej oraz ich zwigzek z obrotem celnym towarow i podstawowymi
zasadami prawa, poszukujac jednoczesnie odpowiedzi na pytanie, w jaki sposob zasady
konstrukcyjne funkcjonowania unii celnej ksztattuja obrot towarowy. W kolejnej czesci
dokonano analizy obecnej obstugi celnej w oparciu o przepisy prawa celnego, poszuku-
jac jednoczesnie odpowiedzi na pytanie, czy obecne przepisy celne w zakresie obstugi
celngj towarow w ramach unii celnej wptywaja pozytywnie na obstuge celna towarow
i ochrone interesow finansowych UE. W trzeciej czesci artykutu analizie poddano pro-
jektowane zmiany w ramach reformy unii celnej, poszukujac odpowiedzi na pytanie, czy
projektowana reforma ma swoje uzasadnienie praktyczne.
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Zasady konstrukcyjne unii celnej a obrét celny towarow

W poczatkowym okresie funkcjonowania unii celnej gtownym jej celem byto usuniecie
czesci barier w handlu miedzy panstwami cztonkowskimi oraz zaciesnienie wspotpracy
politycznej i gospodarczej, przy czym zatozono optymistycznie, ze stworzenie jednolite-
go ustawodawstwa celnego nastapi stosunkowo szybko. Praktyka pokazata, ze proces
ten zajat 24 lata i zaowocowat wprowadzeniem jednolitych przepisow prawa celnego do-
piero w 1992 roku. Wowczas przyjeto wspolnotowy kodeks celny (Rozporzadzenie Rady
(EWG) nr 2913/92), a rok pozniej - przepisy wykonawcze (Rozporzadzenie Komisji (EWG)
nr 2454/93). Przepisy te z licznymi nowelizacjami obowiazywaty do 30 kwietnia 2016 r.,
pomimo podejmowania kilku prob wdrozenia nowych przepisow celnych: w 2008 r. -
zmodernizowanego kodeksu celnego (Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady
(WE) nr450/2008), a w 2013 r. — unijnego kodeksu celnego (Rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 952/2013). Pomimo, ze te akty prawne wchodzity w zycie,
Jjednakze nie byty stosowane. Ostatecznie unijny kodeks celny (dalej: UKC) zaczat byc¢
stosowany od 1 maja 2016 r. na catym obszarze celnym UE.

Nie ulega watpliwosci, ze zasady obrotu celnego towarow podlegaja bezposred-
nio pod przepisy prawa celnego i jednoczesnie stanowia gtéwne podtoze dla kon-
strukcji wspolnego rynku unijnego w zakresie swobody przeptywu towarow. Dlatego
tez UE potozyta nacisk na wyeliminowanie pozostatych przeszkod w swobodnym
przeptywie towarow w celu stworzenia rynku wewnetrznego. Proces ten przyspieszyt
sie w 2013 r. wprowadzeniem ,pakietu bezpieczenstwa produktow i nadzoru rynku”
(ang. product safety and market surveillance, zob. European Commission WWWa),
ktory przyjat Parlament w 2019 r. w formie rozporzadzenia 2019/1020 w celu zwiek-
szenia nadzoru rynku i zapewnienia zgodnosci z przepisami (zob. Rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 2019/1020). Nastepnie zaktualizowane zo-
staty zasady bezpieczenstwa produktow, majace na celu zagwarantowanie wysokich
standardow bezpieczenstwa wszystkich produktow sprzedawanych w UE, zarowno
w internecie, jak i w trybie offline. Zasady te zostaty opublikowanie w Rozporzadzeniu
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 20237988 z dnia 10 maja 2023 r. W sprawie
ogolnego bezpieczenstwa produktow.

Swoboda przeptywu towarow nie ma jednak charakteru absolutnego, ma swoje
ograniczenia, ktore bezposrednio podporzadkowane sg ochronie rynku unijnego czy
tez panstw cztonkowskich i przybieraja forme rozmaitych ograniczen taryfowych
i pozataryfowych. Podstawowym ograniczeniem taryfowym sa kontyngenty taryfowe,
zwane réwniez koncesjami celnymi, gdzie okreslona ilos¢ lub wartos¢ towardw moze
by¢ przywieziona na unijny obszar celny po obnizonej lub zerowej stawce celnej,
ktora zawarta jest w taryfie celnej (European Commission WWWb). Wykaz towarow
rolnych i przemystowych objetych tymi srodkami i sposob zarzadzania nimi zawarty
jest w Rozporzadzeniu Rady (UE) 2023/2880, zas wykaz produktow rybotowstwa ob-
jetych autonomicznymi kontyngentami taryfowymi zawarto w Rozporzadzeniu Rady
(UE) 2023/2720. Kontyngenty na produkty ze stali uregulowane sa w Rozporzadzeniu
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wykonawczym Komisji (UE) 2023/1301. Kolejnym instrumentem z tej grupy moga byc¢
embarga, czyli zakaz przywozu lub wywozu okreslonych towarow, ktory zazwyczaj
wprowadzony jest czasowo, np. zakaz przywozu i wywozu towarow do Rosji (Gwardzin-
ska, Chackiewicz 2023).
W ramach grupy srodkow pozataryfowych stosowane sg ograniczenia ilosciowe, po-
datki od importu, nadzér importu, optaty wyrownawcze, normy techniczne, wymagania
sanitarne i fitosanitarne, ktore towar musi spetnic, aby mogt by¢ wprowadzony na dany
rynek. Srodki te moga mie¢ charakter ogoélny, zwigzany np. z problemami z wdrazaniem
i egzekwowaniem unijnego prawa na szczeblu krajowym, brakujacymi lub roznigcymi sie
rozwiazaniami w zakresie e-administracji, czy tez skomplikowanym poborem podatku
VAT w handlu wewnatrzunijnym. Moga miec rowniez charakter specyficzny dla sektora
i dotyczy¢ wytacznie danego sektora, okreslonych rynkow towardw, ustug lub sprzedazy
detalicznej (Szczepanski 2017).
Swoboda przeptywu towardw w obrocie zewnetrznym z panstwami trzecimi podlega
bezposrednio pod jednolite przepisy prawa celnego, ktore obejmuija: unijny kodeks celny
oraz przepisy uzupetniajace lub wykonawcze, wspolng taryfe celna; przepisy ustanawia-
jace unijny system zwolnien celnych; umowy miedzynarodowe zawierajace przepisy
z zakresu prawa celnego, jezeli maja one zastosowanie w Unii (art. 5 pkt 2 UKC). Pomimo
osiggniecia swobody przeptywu towardw z panstwami trzecimi poprzez stworzenie
jednolitych przepisow celnych, nadal istnieja niedociagniecia w zakresie sprawowanego
nadzoru nad przeptywem towarow przez administracje celne poszczegolnych panstw.
Tutaj nalezy zgodzic sie z teza Michaela Sturnera (2010), ze stosowanie swobody prze-
ptywu towardw, podobnie jak ma to miejsce w przypadku pozostatych swobodd, ,opiera
sie jedynie na kontroli, czy dany srodek stosowany przez panstwo cztonkowskie jest
zgodny ze swobodami podstawowymi”, @ wiec nastepuje eliminacja ograniczen wspol-
nego rynku na drodze integracji negatywnej, przy czym konkretna realizacja swobod
podstawowych jest zastrzezona dla prawa wtornego UE, czyli rozporzadzen, dyrektyw,
decyzji oraz zalecen i opinii.
Obrot towarowy w literaturze przedmiotu przypisany jest do pieciu zasad prawa:
trzy pierwsze wynikaja z uregulowan prawa gospodarczego, jedna jest fundamentalna
zasada panstwa prawa w zakresie dostepu do informacji publicznej, i tylko jedna zasada
pochodzi z prawa celnego. Sa to:!
= zasada wolnosci obrotu towarowego z zagranicq — gwarantuje kazdemu podmio-
towi majacemu siedzibe na obszarze celnym UE wolnosc obrotu towarowego
Z zagranica;?

= zasada rownego traktowania podmiotow - wszystkie podmioty niezaleznie od
formy prawnej, ich wielkosci czy poziomu prowadzonej dziatalnosci maja te
same prawa i obowiazki, ktore z mocy prawa maja charakter normatywny;

= zasada rownego traktowania towarow - wszystkie towary ,tego samego rodzaju

* Na podstawie publikacji: Czyzowicz 2004: s. 20-23.
2 Wyjatki dotycza reglamentacji dziatalnosci gospodarczej w formie koncesji, licencji czy zezwolen, oraz
czasowego embarga.
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i ilosci, niezaleznie od tego skad pochodza lub dla kogo sa przeznaczone, pod-
dawane s3 identycznemu traktowaniu” (Czyzowicz 2004);

zasada powszechnosci cet i optat celnych - w zwiazku z importowym charakte-
rem taryfy celnej, wszystkie towary przywozone na obszar celny UE zwigzane sa
z koniecznoscia uregulowania naleznego cta, o ile w taryfie celnej okreslona jest
stawka celna;?

zasada powszechnego dostepu do informacji o prawie celnym - stanowi jedna
z fundamentalnych zasad panstwa prawa, ale informacja ta dotyczy¢ moze tylko
faktycznego przywozu towaru na unijny obszar celny lub faktycznego ich wywo-
ZU Z unijnego obszaru celnego.

Jednakze obrot towarowy w oparciu o przepisy prawa celnego podlega pod gtowne
zasady prawa, do ktérych zaliczamy:

zasade nieodwotywalnosci zgtoszenia celnego - konsekwencja tej zasady jest
obowiazek przedstawienia prawidtowego zgtoszenia, ktéry ciazy na kazdym
zgtaszajagcym;*

zasade wyboru procedury celnej - ,zgtaszajacy moze wybrac procedure celna,
ktorag beda objete towary, na warunkach przewidzianych dla tej procedury, bez
wzgledu na rodzaj, ilos¢, kraj pochodzenia, wysytki lub przeznaczenia towarow”
(Rozporzadzenie 952/2013: art. 150);5

zasade customs compliance - zdolnosc¢ podmiotow prawa celnego do wypetnienia
obowigzkow prawnych w zakresie dopetnienia formalnosci celnych oraz zasad
i procedur dotyczacych odprawy celnej eksportowej lub importowej towarow
w elektronicznym srodowisku celnym ,e-Cto".

Wskazane zasady oraz przepisy prawa celnego w ramach unii celnej, wedtug artyku-
tu 3 UKC, maja na celu w szczegolnosci:

a)
b)

ochrone interesow finansowych Unii i jej panstw cztonkowskich;

ochrone Unii przed nieuczciwym i nielegalnym handlem przy rownoczesnym
wspieraniu legalnej dziatalnosci gospodarczej;

zapewnianie bezpieczenstwa i ochrony Unii i jej mieszkancow oraz ochrone
srodowiska, w stosownych przypadkach w scistej wspotpracy z innymi organami;
utrzymanie nalezytej rownowagi pomiedzy kontrolami celnymi a utatwianiem
legalnej wymiany handlowej." (Rozporzadzenie 952/2013: art. 3)

3 Zupetnie innym zasadom podlegaja optaty celne, ktore uregulowane sa na poziomie harodowym po-
szczegolnych panstw cztonkowskich.

4 Gdyby zgtaszajacy mogt w kazdej chwili zmienic swoje zgtoszenie, organy celne nie miatyby pewnosci
co do wiarygodnosci informacji dostarczonych przy pierwotnym zgtoszeniu. To miatoby negatywne
skutki dla szybkosci realizacji operacji celnych, jak rowniez i skutecznosci kontroli przeprowadzanych
przez organy celne (Gwardzinska 2022).

5 Pomimo, ze zasada ta jest podstawowym wyborem dotyczacym przeznaczenia celnego towardw
W obstudze celnej, to nie jest zasada samodzielna i wolnoscia absolutnag, gdyz wybor procedury jest
ograniczony ogolnymi zasadami prawnymi konstytuujacymi zasade wyboru procedury celnej oraz wa-
runkami przewidzianymi dla danych procedur celnych.



Wyzwania zwiazane z bezpieczenstwem i ochrong interesow finansowych Unii.. 47

Proces obstugi celnej towarow w UE

W zwiazku z funkcjonowaniem unii celngj istnieje mozliwos¢ dokonywania obstugi
celnej towarow przez poszczegolne panstwa cztonkowskie w obojetnie jakim panstwie
cztonkowskim na unijnym obszarze celnym. Nie ma rowniez obligatoryjnego wymogu ko-
rzystania z agentdw celnych czy brokerow celnych, a zatem kazdy jest uprawniony do do-
konywania czynnosci prawnych w zakresie obstugi celnej towardw, zardwno importowe),
jak i eksportowej (Gwardzinska 2018). Pomimo, ze proces eksportu jest stosunkowo prost-
szy od importu, gdyz nie jest zwigzany z okresleniem zobowigzan celno-podatkowych, to
rowniez wymaga dopetnienia formalnosci celnych. Caty proces obstugi celnej towarow na
unijnym obszarze celnym odbywa sie w systemach elektronicznych i obejmuje:

= ztozenie przywozowej lub wywozowej deklaracji skroconej - wyprzedzajaco

przed dostarczeniem towaru na unijny obszar celny lub wyprowadzeniem jego
z tego obszaru. Informacje te stuza organom celnym do przeprowadzania sto-
sownej analizy ryzyka w zakresie ochrony i bezpieczenstwa;
. dostarczenie fizycznie towaru do urzedu celnego lub wyznaczonego miejsca;
= przedstawienie towaru organowi celnemu, czyli powiadomienie organu celnego
zgodnie z art. 5 pkt 33 UKC ,0 przybyciu towardw do urzedu celnego lub innego
miejsca wyznaczonego lub uznanego przez organy celne oraz o ich fizycznej
dostepnosci do kontroli celnych’ (Rozporzadzenie 952/2013: art.5, pkt 33);

= dostarczenie wszystkich niezbednych dokumentow do odprawy celneji podjecie
dziatan niezbednych do nadania towarowi jednego z przeznaczen celnych: zgto-
szenia do procedury celnegj, zrzeczenia na rzecz skarbu panstwa lub zniszczenia
towaru (dwa ostatnie sposoby nie maja zastosowania w eksporcie towarow).

Zgtoszenie towaru do procedury celnej jest podstawowym sposobem postepowania
z towarem, a wiec obstuga celna towarow koncentruje sie gtownie na odprawie celngj
towarow w konkretnej procedurze celnej. Do procedur celnych o charakterze eksporto-
wym zaliczamy: procedure wywozu, tranzytu wewnetrznego oraz procedure uszlachet-
niania biernego, gdzie wywozimy towary o statusie celnym unijnym, zas w przypadku
procedur celnych o charakterze importowym, towary te posiadaja status celny towarow
nieunijnych. Zaliczamy tutaj nastepujace procedury celne: dopuszczenie do obrotu,
tranzyt, sktadowanie celne, wolne obszary celne, odprawe czasowa, koncowe przezna-
czenie oraz uszlachetnianie czynne.

W procedurach wywozowych obowiazuje generalna zasada, ktora zaktada, ze kazdy
towar unijny opuszczajacy unijny obszar celny, powinien by¢ zgtoszony do procedury
wywozu. Wyjatek stanowi procedura uszlachetniania biernego i tranzytu wewnetrznego.
W przypadku procedur wywozowych/eksportowych nie ma rowniez zastosowania unij-
na taryfa celna, ktora obowiazuje tylko w stosunku do importowanych towarow, pomimo
istnienia przepisow dotyczacych dtugu celnego w wywozie. Jak na razie, w unijnym
obrocie celnym jest to przepis martwy (Gwardzinska E., Gwardzinska Z. 2021).

W procedurach importowych generalna zasada zaktada, ze kazdy towar nieunijny
wprowadzony na unijny obszar celny podlega naleznosciom celnym przywozowym,
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zgodnie z unijna taryfa celna. Wyjatek stanowi procedura sktadu celnego, wolnych
obszaréw celnych i tranzytu zewnetrznego, ktore z mocy prawa zawieszajg naleznosci
celno-podatkowe.

W stosunku do importowych towarow powstaje zobowiazanie do uiszczenia dtugu
celnego, ktory powinien byc¢ zaptacony w terminie 10 dni, liczac od dnia powiadomienia
o nim. Okreslenie i pobdr naleznosci celnych odbywa sie w oparciu o elementy konstruk-
cyjne (wartosc celna towardow, stawke celna zawarta w taryfie celnej oraz pochodzenie
towarow), ktore stanowig podstawe do wyliczenia naleznego cta oraz podatku VAT
w imporcie towarow oraz podatku akcyzowego (podatki te nie wchodza w zakres na-
leznosci celnych). Dochody z cet pobierane przez poszczegolne panstwa cztonkowskie
UE odprowadzane sg do budzetu unijnego, zgodnie z zasada, ze panstwa cztonkow-
skie zatrzymuja kosztem poboru 25% tej kwoty i przeznaczaja ja na potrzeby zwigzane
z funkcjonowaniem organow celnych (jak ma to miejsce w Polsce), pozostate 75% © zasila
budzet unijny.

Wprowadzone towary nieunijne (podobnie jak ma to miejsce w stosunku do wyprowa-
dzanych towardw) podlegaja ,zakazom i ograniczeniom, jakie sa uzasadnione wzgledami
miedzy innymi moralnosci publicznej, porzadku publicznego lub bezpieczenstwa publicz-
nego, ochrony zdrowia i zycia ludzi, zwierzat lub roslin, ochrony srodowiska, ochrony dobr
kultury narodowej posiadajacych wartos¢ artystyczna, historyczna lub archeologiczng oraz
ochrony wtasnosci przemystowej lub handlowej, w tym kontroli prekursorow narkotykow,
towarow naruszajacych pewne prawa wtasnosci intelektualnej oraz gotowki, a takze wdra-
zania srodkow ochrony zasobow rybotowstwa i zarzadzania tymi zasobami oraz srodkow
polityki handlowej" (Rozporzadzenie 952/2013: art. 134, ust. 1).

Tabela 1. Pobor cta (100%) w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich w UE w latach
2007-2022, mln euro

Panstwo Rok

2007 2012 2015 2018 2020 2021 2022
Austria 267.5 2285 2597 265.3 262,0 215,9 288,8
Belgia 22304 2106,6 23651 26122 2 409,0 17239 3020,6
Butgaria 62,1 60,5 79.4 120,5 109,0 160,1 166,2
Chorwacja X X 52,1 45,9 4741 42,0 62,6
Cypr 46,3 27,0 24,5 28,8 321 30,9 39.2
Czechy 2231 2536 299,6 3333 3113 297.9 394.9
Dania 306,8 4031 4375 4261 4223 361,0 4661
Estonia 33,0 20,5 33.7 41,2 41,6 427 66,2

6 Zgodnie z Decyzja Rady (UE, Euratom) 2020/2053: art. Q.
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Finlandia 187.8 184,3 166,0 173.3 1741 156,8 2231
Francja 16513 1048,2 20939 2002,4 2 066,0 1766,2 2259,2
Grecja 296,2 162,3 1815 2253 2534 2141 690.3
Hiszpania 16712 1436,0 17519 19010,1 1672,7 1528,0 2040,1
Holandia 21615 25297 2910,0 31368 39694 29574 3709.2
Irlandia 290.4 271.4 374.6 3573 2933 389.9 488,22
Litwa 56.5 63.1 97.7 1141 125,3 123,2 151,6
Luksemburg 24,7 15,7 22,0 251 241 16,4 16,2
totwa 37.0 325 306 533 481 59.3 66,0
Malta 13,2 12,5 15,7 16,1 16,0 73.4 21,4
Niemcy 39678 44761 50965 50353 48383 38195 4894,0
Polska 3997 479.6 6783 0187 991,1 1122,0 0187
Portugalia 1545 159,3 156,9 219,9 204,8 170,7 219,9
Rumunia 173.0 1716 168,6 219,8 2297 2173 2967
Stowacja 115,5 1227 117,2 116,7 99,5 3716 1151
Stowenia 109,6 86,6 83.6 88.0 974 1264 2211
Szwecja 555.8 612,9 6721 618,6 603.3 522,9 6427
Wegry 1413 125,2 168,5 241,4 2213 199.4 366.6
Wielka

Brytania 20432 36054 4256.,4 36807 32926 X X
Wtochy 2 056,8 20774 22477 2279.7 19785 18679 2784.9
Ogoétem

(100%) 20266,2 | 216811 | 248503 | 253959 | 248332 | 18576,8 | 246386

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych: EU spending and revenue - Data 2000-2023
(European Commission 2024).

Dane zawarte w Tabeli 1 pokazuja, ze do roku 2018 ogolny pobor cet w Unii Europej-
skiej wzrastat w ujeciu wartosciowym, osiagajac w tym roku 25395,9 mln euro, choc juz
w niektorych panstwach uwidocznito sie znaczne zmnigjszenie poboru cet. Dotyczyto
to takich panstw jak: Chorwacja, Dania, Irlandia, Niemcy, Szwecja oraz Wielka Brytania.
W pozostatych panstwach w 2018 roku odnotowano wzrost dochoddéw z cet. Od roku
2020 nastapit spadek poboru cet we wszystkich panstwach cztonkowskich UE w stosunku
do lat ubiegtych. Byto to wynikiem spowalniania gospodarki nie tylko unijnej, ale rowniez
i Swiatowej, w zwiazku z pandemia Covid-19 i wprowadzonymi ograniczeniami dziatalnosci
gospodarczej. Obnizenie popytu globalnego wzmocnione zostato dodatkowo obnizeniem
eksportu i importu. Natomiast w 2022 roku odnotowano wzrost dochodu z poboru cet
w wiekszosci panstw cztonkowskich, co spowodowato, ze ogolna kwota w UE osiagneta
wartosc¢ 24833,2 mln euro.
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W analizowanym okresie niekwestionowanymi liderami w poborze naleznego cta
okazaty sie Niemcy, Wielka Brytania, Holandia, Belgia, Francja i Hiszpania. Panstwa
te wykorzystaty dobrodziejstwa unii celnej - mozliwos¢ dokonania odprawy celngj
w obojetnie jakim panstwie cztonkowskim UE na unijnym obszarze celnym, a zatem
odprawy celne w tych panstwach staty sie najbardziej konkurencyjne w stosunku do
innych panstw cztonkowskich.

Powaznym problemem w obecnie obowigzujacych przepisach celnych jest brak kon-
kretnych definicji pojecia eksportera i importera. Istnieje tylko ujecie definicyjne ekspor-
tera (Gwardzinska, Tyminska 2018), gdzie moze nim byc¢ osoba, ktora spetnia tacznie trzy
warunki: (1) posiada siedzibe na obszarze celnym Unii Europejskiej; (2) posiada umowe
z odbiorca w panstwie trzecim; (3) jest uprawniona do decydowania o wysytaniu towarow
do miejsca przeznaczenia poza obszarem celnym UE. W przypadku osoby prywatnej
- musi ona spetniac tacznie dwa warunki: posiadac siedzibe na obszarze celnym Unii
Europejskiej oraz przewozi¢ towary w bagazu osobistym.

Nie ma jednak ujecia definicyjnego importera. Brak definicji legalnej importera w pra-
wie celnym w znacznym stopniu utrudnia stosowanie przepisow celnych. Importerem
jest osoba, ktora ma siedzibe na obszarze celnym UE i dokonuje dopuszczenia do ob-
rotu sprowadzonych towardw. Niekoniecznie jest nim osoba, ktéra wprowadzita towar
z panstwa trzeciego. Jest to jednak ujecie osoby importera — przedsiebiorcy. W szerszym
ujeciu importerem moze byc¢ takze osoba prywatna majgca siedzibe na obszarze celnym
Unii, przywozaca towary nieunijne na unijny obszar celny i nie koniecznie dopuszczajaca
je do obrotu, jak tez kazda osoba majaca siedzibe na obszarze celnym Unii, ktora jest
odpowiedzialna za przywoz towarow na obszar celny i nie koniecznie dopuszczajaca je
do obrotu (Gwardzinska, 2019).

Pomimo jednolitego stosowania przepisdéw celnych i zasad obrotu towarowego, ob-
stuga celna towarow z panstwami trzecimi nie jest jednolita. Zwiazane jest to z roznymi
standardami stosowanych kontroli celnych i brakiem jednolitego systemu egzekwowania
nieprzestrzegania prawa celnego, ktory zgodnie z zasada subsydiarnosci prawa unijnego
podlega pod jurysdykcje narodowa poszczegolnych panstw cztonkowskich. Ponadto,
Unia traci dochody z cet (Komisja Europejska 2023a) w przypadku naduzy¢ w odniesie-
niu do towardéw o wartosci progu 150 euro, ponizej ktdrego nie pobiera sie naleznosci
celnych. W 2022 r. 890 mln transakcji w handlu elektronicznym zgtoszono przy uzyciu
deklaracji H7, co stanowi 73% wszystkich zgtoszen przywozowych, ale jedynie 0,5% cat-
kowitej wartosci przywozu. Problemy zwigzane z transakcjami w handlu elektronicznym
dotycza rowniez przestrzegania zakazow i ograniczen stosowanych w UE w zwigzku
z ryzykiem niefinansowym." (Komisja Europejska 2023b: s. 8).

Opracowany przez Bank S\x/iatowy komponent indeksu celnego, ktory mierzy poziom
efektywnosci obstugi celnej na arenie miedzynarodowej w ramach ogolnego indeksu
logistyki miedzynarodowej, pozwala postawic teze, ze indeks ten stanowi o standardach
w obstudze celnej towarow, bez ktorych wspotczesny handel miedzynarodowy nie tylko
towarow, ale rowniez i ustug nie miatby racji bytu i dalszego rozwoju (Tabela 2).
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Tabela 2. Indeks celny w Unii Europejskiej w latach 2007-2023
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Indeks celny

Paristwo 2007 2010 2012 2016 2018 2022 2023
Austria 4,06 376 3.89 4,10 4,03 4,0 37
Belgia 3.89 3.94 3.98 411 4,04 4,0 39
Butgaria 2,87 2,83 321 2,81 3,03 3.2 3.1
Chorwacja 271 277" 3,16" 3,16 3,10 3.3 3,0
Cypr 2,92 313 3.24 3,00 3.15 3.2 2,9
Czechy 313 351 314 367 3.68 33 3.0
Dania 3,86 3,85 4,02 3,82 3,99 41 41
Estonia 2,95 316 2,86 3.36 331 3.6 3.2
Finlandia 3.82 3.89 4,05 3,92 3.97 4,2 4,0
Francja 376 384 385 3.90 3.84 39 37
Grecja 3.36 2,06 2,83 3.24 3,20 37 3.2
Hiszpania 418 3.63 3.70 373 3.83 3.9 3.6
Holandia 3.52 4,07 4,02 4,19 4,02 41 3.9
Irlandia 3.91 3.99 3.52 379 351 3.6 34
Litwa 2,78 313 2,95 3.63 3,02 3.4 3.2
Luksemburg 3.54 3,08 3,82 4,22 3.63 3.6 3.6
totwa 3.02 3.25 2,78 3.33 2,81 35 3.3
Malta X 2,82 3,16 3,07 2,81 3.3 3.4
Niemcy 4,10 4,11 4,03 4,23 4,20 41 3.9
Polska 3.04 344 343 343 353 36 34
Portugalia 3.38 3.34 3,50 3.41 3.64 3.4 32
Rumunia 2,01 2,84 3,00 2,99 312 3.2 27
Stowacja 2,92 3.24 3.03 3.34 3.03 33 32
Stowenia 314 2,87 3,29 318 3.31 3.3 34
Szwecja 4,08 4,08 385 4,20 4,05 4,0 4.0
Wegry 315 2,99 317 343 342 32 2,7
Wielka Brytania 3.99 3.95 3.90 4,07 3.99 370" 350"
Wtochy 3,58 3.64 3.67 3,76 374 37 3.4
Sredni indeks 344 3.47 3.47 361 3.54 3,62 3,39

Legenda: "Panstwo, ktore nie byto cztonkiem UE w danym roku.

“ Wielka Brytania wystapita z UE 31.01.2020.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych z publikacji: Logistics performance index 2007,
2010, 2012, 2016, 2018, 2022 (Word Bank Group W/W/W).
Rok 2023 opracowano na podstawie publikacji: Connecting o Compete 2023.. (The World Bank 2023).
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Jak pokazuje Tabela 2, sredni indeks celny w UE wzrést z 3,44 w roku 2007 do 3,61
w roku 2016. W 2018 r. spadt do poziomu 3,54, nastepnie w 2022 r. wzrost do 3,62, by
W 2023 . 0siggnac poziom tylko 3,39. Mozna przypuscic, ze za taki stan rzeczy odpowiada
niejednolita praktyka wdrazania systemow elektronicznych, brak jednolitego algorytmu
stosowanego przy kontrolach celnych opartych na analizie ryzyka i czestotliwosci do-
konywanych kontroli oraz brak stosowania niejednolitych sankcji za naruszenia prawa
celnego. Szacuje sie, ze koszty odprawy celnej w UE wynosza od 12,5 do 23 miliardow
euro. Do powyzszych kosztow zaliczaja sie opoznienia w tranzycie towarow oraz koszty
alternatywne (Urciuoli et al. 2013).

Wyzwania w kontekscie reformy unii celnej

Rada ds. Kontroli Regulacyjnej okreslita pie¢ gtéwnych obszardw wskazujacych na
koniecznosc przeprowadzenia reformy (Komisja Europejska 2023b):

= Trudnosci w zakresie realizacji zadan przez organy celne, polegajace na ochronie
interesow finansowych Unii ze wzgledu na stale rosngce wymagania niefinansowe
w ramach polityk sektorowych (bezpieczenstwo produktow, ochrona zdrowia
i zycia ludzi, zwierzat, roslin, sSrodowiska itp.). Tylko niewielka czes¢ obrotu celnego
podlega fizycznej kontroli, wiec ,organy celne musza polegac¢ na zarzadzaniu
ryzykiem, ktore obecnie nie jest jednak wystarczajaco skuteczne, jednolite ani
kompleksowe na szczeblu UE" (Komisja Europejska 2023b: s. 11, pkt 1).

= Powazne obciazenia administracyjne dla podmiotow dziatajacych zgodnie
z prawem ze wzgledu na przekazywanie ,podobnych informacji na temat
towarow kilkakrotnie w tancuchu dostaw réznym organom za pomoca wield,
nie zawsze interoperacyjnych systemow informatycznych” (Komisja Europejska
2023b: s. 11, pkt 2).

= Organy celne nie sg przygotowane do radzenia sobie ze wzrostem ilosci zgto-
szen i towarow ze wzgledu na obecny model celny, ktory jest nieodpowiedni dla
handlu elektronicznego. ,Gwattowny wzrost transakcji w handlu elektronicznym
spowodowat, ze charakter handlu ulegt zmianie - tradycyjnie do Unii docieraty
tadunki towarow przywozonych w duzych ilosciach, a obecnie obserwuje sie
miliony matych przesytek przesytanych bezposrednio indywidualnym konsu-
mentom"” (Komisja Europejska 2023b: s. 11, pkt 3).

= Organy celne ponosza dodatkowe koszty, brakuje elastycznosci, a skuteczne ko-
rzystanie z danych jest utrudnione ze wzgledu na ich jakos¢, dostep i analize, po-
mimo ich postaci cyfrowej. Analiza ryzyka i kontrole celne opieraja sie na danych,
ktore sg ,rozdrobnione i powielane w wielu systemach w zdecentralizowanej
celngj infrastrukturze informatycznej” (Komisja Europejska 2023b: s 11-12, pkt 4).

= Wystepuja znaczne réznice miedzy panstwami cztonkowskimi we wdrazaniu
operacyjnym pod wzgledem procedur i metod kontroli, wdrazania uproszczen
oraz sankgcji naktadanych w zwigzku z naruszeniami przepisow prawa celnego.
Nie istnieje zadna odpowiednia ogdlnounijna analiza ryzyka stuzaca prawidto-
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wemu nadzorowaniu przeptywow handlowych i wykrywaniu handlu niezgodne-
go z przepisami, a podmioty dziatajgce niezgodnie z przepisami moga wybierac
miejsca wprowadzenia towarow do UE o niskim poziomie kontroli" (Komisja
Europejska 2023b: s. 12, pkt 5).

Projektowane przepisy nowego kodeksu celnego maja na celu znaczne uproszczenie
procesow celnych dla przedsiebiorstw, zwtaszcza dla najbardziej wiarygodnych (ang.
Trust & Check, szerzej: Gwardzinska 2024). ,Obejmujac transformacje cyfrowa, reforma
ograniczy uciazliwe procedury celne, zastepujac tradycyjne zgtoszenia inteligentniej-
szym, opartym na danych podejsciu do monitorowania importu. Jednoczesnie organy
celne beda dysponowac narzedziami i zasobami, aby odpowiednio oceniac i zatrzymy-
wac import, ktory stanowi realne zagrozenie dla UE, jej obywateli i gospodarki." (Reforma
unii celnej \W\X/\¥/).

Gtowne cechy reformy sa nastepujace:

,Utworzenie nowego organu - Urzedu UE ds. Celnych, zdecentralizowanej agen-
cji majacej na celu dzielenie sie fachowa wiedza i zasobami miedzy panstwami
cztonkowskimi. Ten nowy organ celny nadzorowac bedzie nowe unijne centrum
danych celnych - scentralizowane centrum informacji celnej, ktore stanie sie
motorem nowego systemu i utatwi komunikacje miedzy organami celnymi
a przedsiebiorstwami” (Reforma unii celnej \X/\W\X/).
Uproszczenie procesu przesytania i gromadzenia informacji celnych - przed-
siebiorstwa beda musiaty wchodzic w interakgje tylko z jednym portalem do
wprowadzania informacji celnych i przesytac dane tylko raz dla wielu przesytek.
= Wprowadzenie zasady ,uznanego za importera” (ang. deemed importer) w odnie-
sieniu do sprzedazy na odlegtosc.
Zniesienie zwolnienia celnego dla towardw o wartosci ponizej 150 euro.
Wdrozenie instytucji Trust & Check - najbardziej zaufanych handlowcow, ktorzy
,beda mogli wprowadzac swoje towary do obrotu w UE bez aktywnej interwencji
celngj". (Reforma unii celnej X/ \X/\W).

Wskazane powyzej gtowne obszary projektowanej reformy unii celnej sg efektem
korekcyjnym niedostosowania przepiséw celnych do zmian w handlu towarami oraz do
realizacji procesow celnych w systemach elektronicznych. Zniesienie zwolnienia celnego
dla towardow o wartosci ponizej 150 euro nie bedzie juz stanowito bodzca do zanizania
wartosci celngj i podziatu przesytek na mniejsze, aby uniknac¢ naleznego cta. Usprawnienie
funkcjonowania elektronicznych procesow celnych oraz zadbanie o uszczelnienie docho-
dow z cet to dwie zasadnicze przestanki uzasadniajace praktycznie reforme unii celnej.

Podsumowanie

W wyniku przeprowadzonych badan zrealizowano wskazany cel badawczy, zarowno
na bazie teoretycznej, gdzie dokonano analizy zasad konstrukcyjnych unii celnej w za-
kresie obrotu towarowego, wypetniajac tym samym luke w wiedzy, jak i empirycznej,
ktorej rozwazania przyczynity sie jednoczesnie do stworzenia podtoza weryfikacyjnego
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dla zatozonej hipotezy badawczej. Brzmiata ona nastepujaco: unia celna stanowi podsta-
we prawng dla swobody przeptywu towarow w obrocie celnym, gdzie przepisy prawa
celnego konstytuuja obstuge celna towarow i wptywaja na ochrone przed nieuczciwym
i nielegalnym handlem, zapewniajac rowniez ochrone interesow finansowych UE i jej
panstw cztonkowskich.

Weryfikacja hipotezy wymagata odpowiedzi na trzy pytania badawcze. Pierwsze z nich
dotyczyto okreslenia zasad konstrukcyjnych unii celngj i jej wptywu na obrét towarowy.
Przeprowadzone badania pokazaty, ze unia celna ukonstytuowata podtoze do obrotu to-
warowego - wewnetrznego i zewnetrznego — w oparciu o swobode przeptywu towarow.
W pierwszym przypadku obejmuje zakaz stosowania cet przywozowych i wywozowych
miedzy panstwami cztonkowskimi oraz wszelkich optat o skutku rownowaznym. W dru-
gim przypadku obejmuje stosowanie jednolitego ustawodawstwa celnego i wspodlnej
polityki handlowej w stosunku do panstw trzecich. Oba te poziomy obrotu towarowego
sa ze soba bezposrednio powigzane, poniewaz przywozone towary po przekroczeniu
granicy celnegj i dopetnieniu formalnosci celnych moga swobodnie przemieszczac sie po
catym unijnym obszarze celnym. Jednakze obrot towarowy podlega pod zasady prawa
celnego o charakterze ogolnym i szczegdtowym. Do pierwszych z nich naleza: zasada
wolnosci obrotu towarowego z zagranica, zasada rownego traktowania podmiotow,
zasada rownego traktowania towardw, zasada powszechnosci cet i optat celnych oraz
zasada powszechnego dostepu do informagji o prawie celnym. Do zasad o charakterze
szczegotowym zaliczamy: zasade nieodwotywalnosci zgtoszenia celnego, zasade wy-
boru procedury celnej oraz zasade customs compliance.

Powyzsze zasady maja na celu zarowno ochrone interesow finansowych Unii i jej
panstw cztonkowskich, jak i ochrone przed nielegalnym i nieuczciwym handlem przy
rownoczesnym wspieraniu legalnej dziatalnosci gospodarczej, zapewniajac jednocze-
Snie bezpieczenstwo towarow i bezpieczenstwo finansowe UE i panstw cztonkowskich.
Analiza badawcza tego obszaru, zarowno teoretyczna jak i empiryczna, doprowadzita
do udzielenia odpowiedzi na drugie pytanie badawcze, dotyczace niedostosowania
przepisow celnych do wspotczesnych realiow obrotu towarowego i spadku dochodow
z cet. W pierwszym przypadku zdiagnozowano nastepujace luki regulacyjne: brak ujecia
definicyjnego importera, rozne standardy stosowanych kontroli celnych oraz brak jedno-
litego systemu egzekwowania nieprzestrzegania prawa celnego, ktory zgodnie z zasada
subsydiarnosci prawa unijnego podlega pod jurysdykcje narodowa poszczegolnych
panstw cztonkowskich, a takze zwolnienie z cta przesytek do 150 euro.

Badania empiryczne pokazaty tez, ze Unia traci dochody z cet. Gtownym powodem sa
naduzycia w odniesieniu do towardw o progu wartosciowym 150 euro, ponizej ktdérego nie
pobiera sie naleznosci celnych. Transakcje te dokonywane sa gtownie w handlu elektro-
nicznym i stanowia 73% wszystkich zgtoszen przywozowych, w rezultacie ogromna liczba
przesytek zwolnionych z optat celnych daje znikome dochody z cet. Obserwujemy istotna
zmiane w obrocie towarowym na rzecz matych przesytek. Niewatpliwie, ten model uksztat-
towat sie i rozwinat w trakcie pandemii Covid-19. Elektronizacja procesow celnych wptywa
takze na poziom indeksu celnego, czyli efektywnosc dokonywanych odpraw celnych.
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Unia Europejska podjeta dziatania w zakresie reformy unii celnej, diagnozujac piec
gtownych obszardw dotyczacych: metod i zakresu dokonywanych kontroli celnej,
powielanych danych celnych, wzrostu ilosci towarow i zgtoszen, szczegolnie matych
przesytek, wdrazania uproszczen oraz sankgcji naktadanych w zwigzku z naruszeniami
przepisow prawa celnego (szerzej: Komisja Europejska 2023a,b). Mozna zatem stwierdzic,
ze projektowana reforma unii celnej i projektowane przepisy celne maja swoje uzasad-
nienie praktyczne. Twierdzenie to stanowi jednoczesnie odpowiedz na trzecie pytanie
badawcze, ktore praktycznie zweryfikuje najblizsza przysztosc.

Ewa Gwardzinska - dr hab., profesor Szkoty Gtownej Handlowej w Warszawie. Zainteresowania
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