JAN KUBIK

Strategia rozwoju administracji celnej
w oKkresie poprzedzajagcym przystgpienie Polski
do Unii Europejskiej

Wprowadzenie

Ogtoszona w czerwcu 1997 r. generalnie pozytywna opinia Komisji Euro-
pejskiej o stanie zaawansowania Polski w dziataniach dostosowawczych prze-
sadzita o zaproszeniu Polski do przewidzianego na poczatek 1998 r. rozpoczg-
cia negocjacji o cztonkostwo.

Opinia, obok oceny dotychczasowych dokonan, wskazuje rOwniez obszary,
ktére powinny staé si¢ przedmiotem szczegdlnie intensywnej pracy. Jednym
z nich jest budowa stuzb celnych zdolnych do skutecznego stosowania usta-
wodawstwa zarowno krajowego, jak tez wspolnotowego w warunkach petnego
cztonkostwa. Wobec braku granic wewngtrznych w ramach Unii na admi-
nistracji celnej ciazy¢ bedzie ogromna odpowiedzialno$¢ w zakresie zarzadza-
nia granica zewngtrzna poszerzonej Unii oraz prawidlowego poboru docho-
déw na tzw. $rodki wlasne Unii i stosowania licznych, przewidzianych regu-
lacjami unijnymi, kontroli granicznych.

Strona unijna oczekuje od wszystkich krajow kandydujacych zintensyfiko-
wanych i kompleksowych dziatan, opartych na przejrzystej strategii, w celu o-
siagnigcia zarowno petnej zgodnos$ci ustawodawstwa, jak i petnej sprawnosci
organizacyjnej i operacyjnej sluzb celnych.

W maju 1997 r. Dyrekcja Generalna XXI Komisji Europejskiej przygotowa-
ta wazny dokument Europa Srodkowa. Strategia przedakcesyjna dla cla
i podatkow. Dokument zapowiada koncentracj¢ pomocy unijnej w zakresie
celnym na realizacje modernizacji cta, ktorej jako podstawowe elementy wy-
mienia:

— planowe i strategiczne podejscie do dzialan w tym zakresie,

— catkowite dostosowanie legislacyjne,

— osiagnigcie pelnej sprawnos$ci organizacyjnej i operacyjnej stuzb cel-
nych.

Spis tresci/Contents



106 Jan Kubik

W Strategii méwi si¢ wprost, ze ,,Bez odpowiednich stuzb celnych w kra-
jach Europy Centralnej nie bgdzie mozliwe rozszerzenie Unii”.

W przygotowanym przez Komisje Europejska w pazdzierniku 1997 r. doku-
mencie Poland: Accession Partnership (Polska: Partnerstwo dla przystapienia
do UE) jako jeden z priorytetow dziatan dostosowawczych w Polsce wymienia
sig ,,niezwloczne podjecie intensywnych dziatan dla rozwiazania problemu za-
sobow kadrowych 1 potrzeb infrastrukturalnych dla stuzb celnych” oraz
»Wzmocnienie uprawnien i skutecznosci stuzb celnych w zapobieganiu i zwal-
czaniu przestgpczosci celnej”.

Rozpoczegcie programu pomocowego zwiazanego z realizacjq strategii jest
kwestia najblizszych miesigcy, konieczne jest zatem okreslenie celow, jakie
cto polskie powinno osiagnaé¢ w najblizszych latach w zakresie dziatan moder-
nizacyjnych oraz sposobow dochodzenia do standardow europejskich.

. Podejscie strategiczne

1. Funkcje i zadania cla

Postgpujaca globalizacja i liberalizacja handlu stanowi powazne wyzwanie
dla administracji celnych, jesli nie chca one by¢ postrzegane jako bariera utru-
dniajaca wymiang handlowa i przez to ograniczajaca konkurencyjnos$¢ gospo-
darki danego kraju lub regionu na rynkach §wiatowych. Wyzwanie to najsku-
teczniej zostato podjete przez administracje celne krajow najwyzej rozwi-
nigtych i przodujacych w $wiatowej wymianie handlowej, ktore intensywnie
modernizuja i usprawniaja swa pracg¢ oraz upraszczaja procedury.

Swiatowa Organizacja Celna (WCO) przyjeta w 1995 r. Plan Strategiczny
rozwoju cta na $wiecie, w ktorym jako podstawowe zadania dla administracji
celnych wymienia si¢ migdzy innymi:

— harmonizacje i stosowanie uproszczonych i efektywnych procedur cel-
nych w oparciu o migdzynarodowe instrumenty prawne (harmonizacja regut
w sprawie pochodzenia towardw, ujednolicenie systemu kodyfikowania to-
warow, stosowanie Kodeksu Wartosci Celnej WTO i unowocze$nianej obecnie
Konwencji Kyoto),

— zwalczanie przestgpstw przeciwko prawodawstwu celnemu oraz
efektywna wspotpracg w tym zakresie na poziomie krajowym i migdzynarodo-
wym,

— state unowoczes$nianie organizacji, metod pracy, zarzadzania, stosowanie
nowoczesnej techniki dla sprostania wymogom nowoczesnego handlu i zmie-
niajacego si¢ otoczenia.

W grudniu 1996 r. Parlament Europejski oraz Rada Europejska podjety de-
cyzje o przyjeciu wspolnotowego programu dziatania dla cta, znanego pod
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nazwa Customs 2000. Program ten wskazuje, ze administracje celne musza
miedzy innymi:

— zapewni¢ warunki dla odpowiedniego poziomu organizacji stuzb cel-
nych, infrastruktury, wyposazenia, metod operacyjnych,

— sprawnie stosowacé przepisy i procedury uproszczone,

— wspotpracowaé ze srodowiskiem handlu i gospodarki,

— zapewni¢ rownoprawne traktowanie podmiotow,

— skutecznie zapobiegac przestgpczosci celnej i zwalczaé ja, skutecznie
interweniowa¢ w przypadkach lamania regulacji dotyczacych zwtaszcza och-
rony praw wlasnos$ci intelektualnej, praw konsumenta, ochrony $rodowiska,
dziedzictwa kulturowego,

— skutecznie chroni¢ interesy Wspolnoty,

— zagwarantowac jednolite stosowanie prawa wspdlnotowego na catym te-
rytorium Unii oraz

— zapewni¢ skuteczna kontrol¢ na zewnetrznej granicy Unii.

Polska administracja celna powinna sprosta¢ ww. wymogom w stopniu
porownywalnym z administracjami unijnymi. Fakt ten przyczynit si¢ do
podjecia przez Komisje Europejska decyzji o przygotowaniu strategicznych
zatozen budowy w krajach kandydujacych stuzb celnych zdolnych do spraw-
nego stosowania unijnego ustawodawstwa celnego i przepisdw pokrewnych.

2. Plan strategiczny

Przygotowany przez Komisje Europejska dokument Europa Srodkowa.
Strategia przedakcesyjna dla cla i podatkow wymienia podstawowe cele, do
ktorych administracje celne krajow kandydujacych powinny dazy¢. Cele te
ujeto w dwoch zasadniczych grupach:

— tworzenie zgodnego z unijnym ustawodawstwa,

— budowa operacyjnej sprawnosci stuzb celnych zdolnych do zapewnienia
dostatecznego poziomu kontroli oraz stosownych utatwien dla handlu.

Aby te cele osiagnaé, administracja celna kraju kandydujacego musi przede
wszystkim:

a) wypracowac przejrzysty zakres odpowiedzialno$ci i uprawnien podobny
do obowiazujacego w administracjach celnych krajow czlonkowskich UE,

b) wprowadzi¢ zgodne z unijnym ustawodawstwo,

¢) przygotowac profesjonalne kadry o wysokim poziomie motywacji i ucz-
ciwosci,

d) wypracowac stabilng i zdrowa strukturg¢ organizacyjng oparta na nowo-
czesnych metodach zarzadzania,

e) zapewni¢ sprawny system kontroli z wykorzystaniem technik analizy ry-
zyka, ktory nie bedzie bariera dla ptynnosci handlu,
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f) zapewni¢ stosowne struktury i stuzby wspomagajace (obliczeniowe, labo-
ratorium, infrastruktura, sprzgt itp.),

g) Sci$le wspolpracowaé z administracjami celnymi krajow UE oraz sasie-
dnimi, a takze innymi instytucjami wspolpracujacymi z ctem.

Konsekwentnie zatem Komisja Europejska ocenia, ze administracja celna
kazdego kraju kandydujacego powinna swe dziatania przedakcesyjne
skoncentrowa¢ na nastepujacych obszarach:

1) ustawodawstwo i przepisy,

2) organizacja i zarzadzanie,

3) szkolenie,

4) pobor dochodow,

5) kontrola,

6) praca na granicy,

7) zwalczanie przestgpczos$ci i zapewnienie przestrzegania prawa,

8) laboratorium celne,

9) infrastruktura i wyposazenie,

10) komputeryzacja,

11) tranzyt i przepltyw towardw,

12) wspieranie i utatwienia dla handlu.

Dla tych wlasnie obszarow opracowane zostang wspolnie przez przedstawi-
cieli Unii i kraju kandydujacego szczegoétowe plany dziatania wskazujace cele,
kierunki strategiczne, kluczowe wskazniki, metody oceny oraz konieczne
srodki. Dla realizacji tych zadan maja by¢ uruchomione wspolnotowe progra-
my pomocowe. Integralnym elementem kazdego z tych planow bedzie mecha-
nizm biezacej oceny postgpu w ich realizacji. Niezaleznie od tego dokonywa-
na bedzie w formie regularnych spotkan przedstawicieli Unii i kraju kandy-
dujacego ocena oraz rozwiazywane beda ewentualne trudno$ci, jakie moga sie
pojawi¢ w trakcie realizacji planow.

II. Stan aktualny i zadania administracji celnej
w zakresie harmonizacji ustawodawstwa

1. Akty prawne dotyczace wspdlnotowego Kodeksu celnego
oraz przepiséw wykonawczych do Kodeksu

Wspolnotowe akty prawne staly si¢ wzorem dla ustawy — Kodeks celny
7z 9.01.1997 r., ktory wszedt w zycie 1.01.1998 r. W zakresie stosowania pro-
cedur celnych polskie przepisy sa zbiezne ze wspolnotowymi; wyjatkiem s te
uregulowania Kodeksu, ktore zostaty przyjgte przez UE juz po uchwaleniu
polskiej ustawy. Chodzi tu przede wszystkim o instytucj¢ wiazacej informacji
w sprawie pochodzenia towarow, wprowadzonej w wyniku zobowiazan Rundy
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Urugwajskiej GATT, niektorych procedur wydawania pozwolen na przerdb
uszlachetniajacy towardéw oraz uregulowan dotyczacych czasowego wywozu
towarow 1 procedury sktadu celnego.

Nalezy zatem dokona¢ kompleksowej analizy zgodnosci polskiego Kodeksu
celnego 1 przepisow wykonawczych z odpowiednimi regulacjami wspolnoto-
wymi celem przygotowania polskiej administracji celnej do petnej imple-
mentacji Kodeksu i przepisow wspolnotowych w chwili przystapienia Polski
do UE. Wskazane jest utworzenie bazy danych z przepisami wspolnotowymi.
W momencie przystapienia do Unii Europejskiej Polska bedzie zobowiazana
do przyjecia wspolnotowego Kodeksu celnego wraz z przepisami wykonaw-
czymi bez zastrzezen.

2. Przepisy dotyczace zwolnien celnych

Wspoélnotowy system zwolnien celnych w sposob kompleksowy reguluje
przypadki, w ktérych towary sa wolne od cta. System nie zawiera zadnego ka-
talogu przedmiotowego zwolnien celnych. W Polsce, odmiennie niz w UE, sy-
stem zwolnien celnych jest zawarty w Kodeksie celnym, gdzie enumeratywnie
jest wymieniony katalog zwolnien od cta. Obecnie strona wspdlnotowa prowa-
dzi prace nad zmiang przepisow regulujacych system zwolnien celnych,
dlatego prace nad zmiang przepisOw polskich w omawianym zakresie zostana
podjete po zatwierdzeniu przez Rad¢ UE nowych rozporzadzen. Nie mozna je-
dnak wykluczy¢ oparcia nowych polskich przepiséw na aktualnie obo-
wigzujacym ustawodawstwie wspolnotowym w przypadku opoznien legisla-
cyjnych wewnatrz Unii i rozpoczgcia procesu przyjmowania Polski do
Wspblnot.

3. Przepisy dotyczace zwalczania towaréw podrabianych i pirackich

Po wejsciu w zycie 1.01.1998 r. Kodeksu celnego oraz rozporzadzenia RM
okreslajacego sposdb zwalczania towaréw podrabianych i pirackich polskie
i wspolnotowe uregulowania prawne beda zbiezne. Wyjatkiem bedzie tu
sposob podejmowania dziatan przez administracje celne Polski i UE: w kra-
jach UE administracje celne z urzedu sa zobowiazane do podejmowania
dzialah majacych na celu zwalczanie towaré6w podrabianych i pirackich,
wedlug projektu polskiego dziatania beda podejmowane jedynie na wniosek
posiadacza praw wtasnosci. Jednak polska administracja celna w okresie
poprzedzajacym cztonkostwo w UE bedzie dazy¢ do stopniowego przejmowa-
nia na siebie wszystkich obowiazkéw wynikajacych z przepisow wspolnoto-
wych, w celu stosowania omawianych rozporzadzen po przystapieniu do UE
bez zastrzezen.
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4. Przepisy dotyczace regut pochodzenia towaréw

Jest to rozbudowana grupa wspdlnotowych aktow prawnych regulujaca za-
sady okreslania towaréw pochodzacych z roznych krajow i regiondw $wiata,
w zalezno$ci od stopnia ich przetworzenia. Znaczna czg$¢ tych aktow nie ma
swoich odpowiednikéw w polskim prawodawstwie. Jest to zwiazane z faktem
istnienia szerokiego systemu preferencji celnych, stosowanych przez Unig¢ wo-
bec wigkszosci krajow §wiata. Polska nie zawarta tylu uméw o wolnym handlu
lub stosowaniu preferencji celnych.

Jednym z wazniejszych dokumentow okreslajacych jednolite zasady pocho-
dzenia towarow w wigkszos$ci krajow europejskich (UE, EFTA, CEFTA, kraje
battyckie, Bulgaria) jest nowy Protokét 4 do Uktadu Europejskiego, ktory
zaczal obowiazywaé w Polsce od 1.07.1997 r.

Konieczne jest przeprowadzenie peinej analizy przepiséw wspdlnotowych
pod katem zgodno$ci z przepisami polskimi, a takze rozbiezno$ci oraz selekcji
przepisow do wprowadzenia do polskiego ustawodawstwa jeszcze przed
przystapieniem Polski do UE.

5. Przepisy dotyczace klasyfikacji towaréw

Rozporzadzenia o charakterze ogdlnym i podstawowym sa zbiezne z usta-
wodawstwem polskim — Polska i Unia stosuja w obrocie towarowym z zagra-
nica Zharmonizowany System Oznaczania i Kodowania Towarow, dodatkowo
Polska stosuje Polska Nomenklaturg¢ Scalona, ktora jest rozwinigciem Zharmo-
nizowanego Systemu i opiera si¢ na stosowanej we Wspolnotach Nomenklatu-
rze Scalonej. Ponad 170 aktow prawnych UE to rozporzadzenia Komisji Euro-
pejskiej dotyczace klasyfikacji niektorych towaré6w w Nomenklaturze Scalo-
nej. Czgs$¢ tych rozporzadzen jest zbiezna z decyzjami klasyfikacyjnymi Pre-
zesa GUC. Wprowadzenie wszystkich rozwiazan unijnych w zakresie stosowa-
nia klasyfikacji towarowych bedzie wymagato doktadnej analizy posz-
czegblnych dokumentdéw i poroOwnania z rozwigzaniami stosowanymi przez
Polskg. Czgsto klasyfikacja towarowa to wynik polityki celnej UE, ktora nie
zawsze jest zgodna z interesami Polski.

6. Warto$é celna towardow

Przepisy wspolnotowe i polskie sa identyczne — obie strony stosuja Poro-
zumienie stosowania Artykutu VII GATT — tzw. Kodeks Wartosci Celne;.

7. Przepisy dotyczace tranzytu towarow

Przepisy te maja charakter umow migdzynarodowych (np. Wspdlna Proce-
dura Tranzytowa, Konwencja TIR) i sa stosowane w sposob jednolity przez
UE 1 Polske.

Spis tresci/Contents



Strategia rozwoju administracji celnej... 111

8. Przepisy dotyczace stosowania Jednolitego Dokumentu
Administracyjnego SAD

Polska i Unia sa stronami Konwencji o uproszczeniu formalnosci w obrocie
towarowym (Konwencja SAD). Polska stosuje dokument SAD. Pewne roz-
bieznosci wystepuja w kodach procedur celnych i kodach rodzajow transakcji.
Wynika to z odmiennych niz w UE zapiséw w ustawie Kodeks celny oraz
innych zasad rozliczen podatku VAT. Konieczne jest podjgcie prac nad ujedno-
liceniem polskich przepisow dotyczacych SAD-u z przepisami wspolnotowy-
mi jeszcze przed przystapieniem do UE.

9. Zobowiagzania zewnetrzne — ponad 30 wspdlnotowych
aktéw prawnych

Istnieje ogdlna zbieznos$¢ wspdlnotowej i polskiej polityki celnej w zakresie
stosowania aktow prawnych wydawanych przez Swiatowa Organizacje Celna
(WCO) — tzw. zalecen. Obie strony sa cztonkami tej organizacji. W przy-
padku zalecen nie stosowanych przez polska administracj¢ celng nalezy
podja¢ dziatania harmonizacyjne. Nie ma pelnej zbieznosci w przypadku sto-
sowania w Polsce i UE postanowien migdzynarodowej Konwencji dotyczacej
uproszczenia i harmonizacji postgpowania celnego (Konwencja z Kyoto).
W chwili obecnej prowadzone sa w Swiatowej Organizacji Celnej prace nad
modernizacja tej Konwencji (pochodzi ona z 1973 r.), poniewaz uznano za ko-
nieczne unowoczesnienie wielu procedur. W zwiazku z powyzszym GUC pla-
nuje podja¢ dziatania harmonizacyjne po zakonczeniu prac nad Konwencja.
Jednocze$nie nalezy si¢ liczy¢ z mozliwoscia wczedniejszego przystapienia
Polski do UE (przed zakonczeniem prac nad modernizacja Konwencji), dlate-
go nie mozna wykluczy¢ podjgcia prac nad przystapieniem Polski do ko-
lejnych zatacznikow Konwencji Kyoto. W najblizszym czasie bedzie istniata
konieczno$¢ podjecia przez Polske prac nad przyjeciem wszystkich postano-
wien Konwencji dotyczacej odprawy czasowej (Konwencji Stambulskiej), po-
niewaz sa one stosowane przez wszystkie kraje UE. Polska jest strona tej
Konwencji, przyjeta jednak tylko jej dwa zalaczniki.

10. Przepisy dotyczace wzajemnej pomocy w sprawach celnych

Istnieje duza zbieznos$¢ przepiséw polskich i wspolnotowych. Polska za-
warta umowy o wspolpracy celnej zaréwno ze Wspolnotami (Protokot 6 do
Uktadu Europejskiego), jak i z wickszoscia krajow trzecich, z ktérymi UE
podpisata takie porozumienia. Do najpilniejszych zadan w tym zakresie nalezy
doprowadzenie do zawarcia umow z Estonia, Lotwa, Rumunia i Bulgaria,
z ktérymi Unia zawarta porozumienia celne w ramach ukladéw stowarzysze-
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niowych. Wedlug stanowiska Komisji Europejskiej nie jest konieczne zawiera-
nie dwustronnych porozumien z krajami czlonkowskimi UE, poniewaz
wspolpraceg celng reguluje w wystarczajacym stopniu ww. Protokot 6. Polska
ma dwustronne umowy z 8 krajami cztonkowskimi (Austria, Dania, Finlandia,
Francja, Grecja, Niemcami, Szwecja, Wielka Brytania) oraz z 11 krajami trze-
cimi.

11. Przepisy dotyczace szkolenn zawodowych administracji celnej

Programy szkolen zawodowych administracji celnych w Polsce i UE sa
w zasadzie zbiezne. Przepisy unijne obejmuja w tym zakresie jedynie regula-
cje dotyczace programu ,,Matthaeus”, powotanego dla wymiany szkoleniowe;j
i stazowej pomigdzy administracjami celnymi poszczegolnych Kkrajow
cztonkowskich. Program ten zostal rozszerzony ostatnio na kraje kandydujace
i polska administracja celna aktywnie z tej mozliwosci korzysta.

12. Przepisy dotyczace nielegalnego obrotu narkotykami

Konieczne jest przygotowanie odpowiednich regulacji polskich w tym
zakresie we wspotpracy z wlasciwymi organami administracji panstwowej (np.
KG Strazy Granicznej i KG Policji).

13. Przepisy dotyczace wywozu dobr kultury

Polska i UE prowadza podobna polityke w dziedzinie obrotu dobrami kul-
tury, jednak nalezy podjac prace legislacyjne we wspotpracy z Ministerstwem
Kultury i1 Sztuki nad dostosowaniem polskich przepisow prawnych do stan-
dardow europejskich.

III. Gotowos$¢ operacyjno-organizacyjna administracji celnej
do pelnienia zadann w warunkach przyszlego cztonkostwa

1. Organizacja i zarzadzanie

Struktura organizacyjna polskiej administracji celnej jest regulo-
wana przepisami ustawy Kodeks celny i1 nie odbiega od uregulowan
wczesniejszych. Od 1 stycznia 1997 r. prezes Gléwnego Urzedu Cel podlega
ministrowi finanséw. Jednoczesnie w strukturze Ministerstwa Finansow zostat
powotany Departament Cet, ktérego ewolucja zmierza w kierunku powielania
kompetencji Gtownego Urzedu Cet.
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Struktura administracji celnej jest dwustopniowa:

— szczebel centralny stanowi Prezes GUC,

— szczebel terytorialny — 19 dyrektorow urzedow celnych.

Zadania Prezesa GUC i dyrektora urzedu celnego okreslaja przepisy Ko-
deksu celnego, brak jest jednak szczegdétowych, ustawowych
regulacji dotyczacych statusu, organizacji 1 zadan
stuzb celnych. Regulacje takie maja praktycznie wszystkie kraje Unii
Europejskiej. Stad wazne jest szybkie przyjecie przez Sejm RP ustawy
o Stuzbie Celnej. Problemem sa czgste zmiany w kierownictwie Gléwnego
Urzedu Cet. Na brak stabilno$ci kierownictwa oraz struktury organizacyjnej
GUC wskazuje strona wspdélnotowa w dokumencie Strategia przedakcesyjna
dla cta i podatkow, podkreslajac kluczowa rolg tego czynnika dla skutecznego
funkcjonowania stuzb celnych w warunkach przysziego czlonkostwa. Do-
datkowe utrudnienie stanowi brak jednej lokalizacji GUC, co powoduje wol-
niejszy przeplyw informacji oraz stwarza niepotrzebne, dodatkowe koszty
(koszty wynajmu, komunikacji, obiegu dokumentéw). Problem ten jest po-
wazng przeszkoda w procesie komputeryzacji.

Struktura centralna. Z dniem 1 lipca 1997 r. ze struktury GUC
zostat wylaczony Generalny Inspektorat Celny, ktory réwniez na zasadzie au-
tonomicznej podlega ministrowi finanséw. W tej sytuacji powstala nowa
struktura dziatajaca w ramach administracji finansowej, nie bedaca jednak
czgscia administracji celnej. Jest to rozwiazanie unikatowe, nie wystepujace
praktycznie w zadnym kraju UE. Wydzielenie celnych stuzb kontrolnych i do-
chodzeniowych ze struktury administracji celnej niesie szereg zagrozen,
z ktorych najpowazniejszym jest dublowanie czynnos$ci kontrolnych, przypisa-
nych ustawowo administracji celnej, a wykonywanych takze przez Inspekcje
Celna. Powoduje to mozliwo§¢ powielania dziatan, konflikt kompetencji
i w konsekwencji postepujacy paraliz operacyjny, marnowanie sit i srodkéw o-
raz zwigkszenie kosztow, a takze kolizji we wspotpracy migdzynarodowej. Re-
zultatem tego bedzie brak mozliwosci osiagnigcia jednego z najwazniejszych
celéow stawianych przed administracja celna przez strong unijna, jakim jest
wysoka skuteczno$¢ zwalczania przestgpczosci celnej. Istniejacy stan rzeczy
nalezy zatem uznaé za przejSciowy i dazy¢ do wprowadzenia struktur
inspekcji celnej do struktury administracji celnej.

Istnienie trzech osrodkow ksztattowania polityki celnej (GUC, GIC, Depar-
tament Cet) wplywa na jej jako$¢ oraz prowadzi do dublowania zadan, rozpro-
szenia odpowiedzialno$ci za podejmowane decyzje, podziatu $rodkow na
funkcjonowanie administracji, a takze do przeptywu kadry urzedniczej zatru-
dnianej na r6znych warunkach w tych miejscach pracy. Ustawa o Stuzbie Cel-
nej powinna rozstrzygnac ostatecznie problem osrodka kreujacego polityke
celna.

Struktura terenowa. Struktura terenowa wymaga sprawnego stoso-
wania Kodeksu celnego 1 w przysztosci przepiséw unijnych. Wydaje si¢ nie-
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uzasadnione utrzymywanie jej w tak rozbudowanej formie. Urzedy celne wraz
z podlegtymi jednostkami to okolo 400 placowek, ktoérymi efektywne
zarzadzanie 1 kontrola sa problematyczne. Utrudnia to rowniez komputery-
zacje 1 zwigksza jej koszty. Przyszle rozwiazania powinny i$¢ w kierunku
usprawniania pracy i w razie potrzeby tworzenia wigkszych jednostek (urze-
déw, oddziatow) oraz zdecydowanego ograniczenia liczby matych, rozproszo-
nych placowek.

W ramach urzedéw celnych funkcjonuja quasi-stuzby specjalne — je-
dnostki operacyjno-rozpoznawcze, ktore jednak nie posiadaja uprawnien
wlasciwych takim stuzbom. Ich rola z pewnos$cia bgdzie rosta z uwagi na ko-
niecznos$¢ jak najszybszego wdrazania technik analizy ryzyka i gromadzenia
informacji o charakterze operacyjno-wywiadowczym (celnym). Wymaga to
odpowiednich regulacji prawnych, ktére moze zapewni¢ ustawa o Stuzbie Cel-
nej. Wzmocnione tez musza by¢ komorki zajmujace si¢ kontrola postimpor-
towa, celem wlasciwego naliczania naleznosci celnych.

W zwiazku z przesuwaniem cigzaru kontroli na granicg wschodnia
niezbe¢dna jest analiza rozmieszczenia urzedow celnych. Wraz z przystapie-
niem Polski do Unii urzedy potozone na granicy zachodniej straca role urze-
dow granicy zewngtrznej. Uzasadnione jest natomiast utworzenie nowych
urzedow na granicy wschodniej.

Kadry. Administracja celna obecnie zatrudnia ponad 14 tysigcy funkcjo-
nariuszy, spos$rod ktorych 40% posiada wyksztatcenie wyzsze. Wymagania
formalne wobec zatrudnianych osob powinny wynika¢ z ustawy o Stuzbie Cel-
nej. Tam tez powinny zosta¢ zawarte zasady dotyczace praw, obowiazkow
i uprawnien funkcjonariuszy celnych, a takze szkolen, egzaminow i przebiegu
kariery zawodowej (awansow). Nalezy podkresli¢, ze kwestia uczci-
wos$ci funkcjonariuszy i zapobiegania korupcji zajmuje
jedno z wazniejszych miejsc w hierarchii kryteriow oce-
ny przygotowania stuzb celnych krajow kandydujacych.

W hierarchii spotecznie akceptowanych zawodéw w Polsce funkcjonariusze
celni nie zajmuja wysokiej pozycji. Brak zaufania spolecznego w znacznym
stopniu utrudnia pracg, nie jest ona tez atrakcyjna dla oséb odpowiednio
wyksztatconych. Niezbedne jest wigc podjecie dziatan majacych na celu po-
dniesienie prestizu i statusu spolecznego zawodu celnika.

Bardzo wazne znaczenie w osiagnigciu pozadanej zmiany nastawienia do
wykonywanego zawodu maja bodzce finansowe. Wynagrodzenie musi by¢ na
tyle wysokie, by praca funkcjonariusza celnego byta atrakcyjna i szanowana.
Obecne zasady wynagradzania (pensja i premia z roznych zrédet finansowa-
nia) musza by¢ w kontekscie przystapienia do UE zmienione. Wynagrodzenia
funkcjonariuszy celnych w calo$ci powinny by¢ finansowane przez budzet
panstwa. Weryfikacji, w kierunku wzmocnienia elementu motywacyjnego, wy-
maga takze system nagradzania za zwalczanie przestgpczosci celnej i dewizo-
wej. Przewidywane przesunigcie zewngtrznej granicy Unii na wschodnia gra-
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nice Polski spowoduje konieczno$¢ przesunigcia celnikow z granicy zacho-
dniej i potudniowe;j.

Przygotowanie kadry dla urzedow celnych na granicach zewngtrznych Unii
nie musi pociagna¢ za soba zwigkszenia liczby etatow.

Z praktyki nowych panstw cztonkowskich UE nie wynika bezpos$rednio, iz
wzrost zadan administracji celnej po przystapieniu do Unii musi pociagnac za
soba wzrost liczby funkcjonariuszy celnych. Wynika to z liberalizacji handlu
oraz szeroko stosowanych technik kontroli ukierunkowanej, opartych na anali-
zie ryzyka oraz automatyzacji pracy.

Wspolpraca z innymi stuzbami oraz sasiadujacymi
krajami. Polska administracja celna wspoélpracuje ze Straza Graniczng oraz
wszystkimi stuzbami wykonujacymi czynno$ci kontrolne na granicy (np.
stuzbami sanitarnymi, weterynaryjnymi i fitosanitarnymi) oraz jezeli ma miej-
sce podejrzenie o popetnienie wykroczenia lub zostalo popelnione
przestgpstwo — policja i prokuratura. Okreslenia wymagaja zasady wspolpra-
cy i wspotdziatania z Generalng Inspekcja Celna. Organy celne wspotpracuja
z wojewodami, Ministerstwem Ochrony Srodowiska, Zasobéow Naturalnych
i Le$nictwa oraz Ministerstwem Transportu i Gospodarki Morskiej — odpo-
wiedzialnymi za infrastrukturg przej$¢ granicznych.

Koordynacja stuzb dziatajacych na granicy musi zosta¢ usprawniona.
Obecnie kompetencje funkcjonariuszy administracji celnej, GIC i Strazy Gra-
nicznej krzyzuja si¢ i pokrywaja, co rodzi sytuacje konfliktowe. Oprdcz jasne-
go okreslenia praw i obowiazkow nalezy rozwazy¢ kwestig racjonalnego roz-
mieszczenia tych stuzb w zalezno$ci od natgzenia ruchu granicznego, np.
przejscia tzw. matego ruchu granicznego czy ruchu turystycznego mogtyby
by¢ obstugiwane tylko przez Straz Graniczna. Nalezy tez jak najszybciej roz-
wigza¢ problem ochrony tzw. zielonej granicy.

Polska ma podpisane umowy dwustronne o wspolpracy i wzajemnej pomo-
cy w sprawach celnych ze wszystkimi panstwami z nia sasiadujacymi oraz 12
innymi. Na podstawie tych uméw dokonywana jest wymiana informacji i po-
moc administracyjna oraz przeprowadzane sa wzajemne szkolenia. Oprocz te-
go z Niemcami, Czechami i Stowacja podpisane zostalty umowy o matym ru-
chu granicznym, ktére sprzyjaja rozszerzaniu wspolpracy transgranicznej.
W wyniku zawartych porozumien dwustronnych o wspoélpracy przy coraz
wickszej liczbie przejs¢ dokonywane sa wspolne odprawy celne. Intencja tej
formy wspoélpracy jest ograniczenie do minimum czasu postoju na granicy
(wprowadzenie jako zasady pojedynczego zatrzymania transportu). Kontynuo-
waé nalezy proces optymalizacji i usprawniania wspotpracy z zagranicznymi
organami celnymi, zwlaszcza w zakresie pomocy administracyjnej.
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2. Szkolenie

Modyfikacja systemu szkolenia powinna uwzglgdnia¢ zalecenia przyjgte
w pazdzierniku 1997 r. podczas VII posiedzenia Grupy Lacznikowej PHARE,
w ktérym wzigli udziat szefowie lub zastgpcy administracji celnych krajow
kandydujacych oraz Komisji Europejskiej. Zalecenia te okreslaja:

Cel dziatan, ktérym jest rozwoj stuzb szkoleniowych i systemu wspie-
rajacego realizacje strategii rozwoju cla oraz, poprzez efektywne szkolenie,
skutecznie wptywajacego na wyzszy poziom pracy celnikow. Konieczne jest
zatem wypracowanie i realizacja:

— wieloletniej strategii szkoleniowej o ukierunkowanej specjalizacji,

— kierunkow, metod i procedur szkoleniowych,

— funkcjonalnego mechanizmu szkolenia, zapewniajacego jego systema-
tycznos¢.

Wytyczne i wskazowki co do kluczowych warunkéw, od ktérych
zaleze¢ bedzie skuteczno$¢ podjetych dziatan:

— zaangazowanie kierownictwa w sprawg strategii szkoleniowej, kie-
runkow i programow,

— powotanie na szczeblu GUC kierownika odpowiedzialnego za prawidto-
we funkcjonowanie systemu,

— oparcie kierunkow i programoéw szkolen na witasciwej analizie potrzeb
1 priorytetow,

— opracowanie programow szkoleniowych zapewniajacych kwalifikacje
konieczne dla wysokiego poziomu pracy celnikow,

— opracowanie zakresoOw zadan (specyfikacji) dla poszczegdlnych stano-
wisk i1 funkcji, uwzgledniajacych minimalny poziom kwalifikacji zawodowych,

— zobowiazanie kierownikéw wyzszego i $redniego szczebla (dyrektorow
i naczelnikow) do okreslenia potrzeb szkoleniowych,

— zapewnienie wszechstronnego programu szkoleniowego dla nowych pra-
cownikow,

— uwzglednienie w programach szkoleniowych mozliwosci wszechstronne-
go szkolenia,

— zapewnienie kadry szkoleniowej o przygotowaniu dydaktycznym,

— zapewnienie roznorodno$ci metodologicznej, uwzgledniajacej potrzeby
szkoleniowe,

— potozenie nacisku na jakos$¢ oraz witasciwy zakres, tematyke i kierunki
szkolenia, nie za$ na liczbg kursow i przeszkolonych funkcjonariuszy,

— prowadzenie ewidencji (dokumentacji) szkoleniowej dla kazdego pra-
cownika, uwzgledniajacej postgpy oraz odzwierciedlajacej konsekwencje ko-
lejnych etapéw szkolenia,

— prowadzenie kompleksowej i pelnej oceny rezultatow szkolenia w celu
okreslenia efektywnos$ci wykorzystania naktadéw finansowych oraz intensyfi-
kacji niezbednych korekt,
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— regularna ocena strategii, kierunkoéw, metod i procedur szkoleniowych
co do zgodnosci z zatozonymi celami,

— dokonywanie corocznych ocen kwalifikacyjnych.

Komisja Europejska przewiduje wsparcie finansowe ze $rodkow PHARE
dla rozwoju infrastruktury szkoleniowej, a takze oferuje pomoc dtugotermino-
wych konsultantow szkoleniowych.

Polska administracja celna posiada dwa osrodki doskonalenia kadr.
W osrodkach tych organizowane sa 3-miesi¢czne, zasadnicze kursy zawodo-
we. Niektére urzedy celne réwniez prowadza tego typu kursy w ramach szko-
len wewngtrznych, z braku mozliwosci objgcia szkoleniem przez osrodki
centralne wszystkich funkcjonariuszy wymagajacych obligatoryjnego przesz-
kolenia podstawowego. Jednocze$nie organizowane sa, zarowno w osrodkach
centralnych, jak i w urzedach kursy doskonalace oraz specjalistyczne.
Funkcjonariusze celni odbywaja staze zagraniczne. Rozszerza si¢ zakres szko-
len jezykowych organizowanych dla kadry kierowniczej i dla pracownikow.
Problemem jest brak stalej, wykwalifikowanej kadry szkoleniowej. Ten temat
zostat uwzgledniony w projekcie ustawy o Stuzbie Celnej. Nalezaloby zmody-
fikowaé system doskonalenia zawodowego w kierunku precyzyjnego okresle-
nia rodzaju, liczby oraz poziomu szkolen i praktyk zawodowych, a takze
przejrzystego systemu promocji i awansowania pracownikow. Istotnym ele-
mentem procesu szkoleniowego powinien by¢ zmodyfikowany system oceny
rezultatow i skutecznosci szkolenia. Wobec wyzwan okresu przedakcesyjnego
w systemie szkolen trzeba potozy¢ nacisk na szkolenia specjalistyczne, kursy
jezykowe, szkolenia rewidentow ksiggowych, szkolenia z zakresu regulacji u-
nijnych, szkolenie informatyczne, szkolenie w zakresie ochrony praw
wlasnos$ci intelektualnej, przestepczosci gospodarczej, ,,prania brudnych pie-
nigdzy”, zwalczania przemytu narkotykoéw, czy wreszcie z zakresu etyki zawo-
dowej.

3. Pobdr naleznoici

Funkcja fiskalna administracji celnej jest wciaz funkcja dominujaca w kra-
jach kandydujacych. Sprawne administrowanie pobranymi naleznos$ciami nie
wyczerpuje problemu skutecznego i1 prawidlowego ich poboru. Nadal
wystepuja trudnosci z weryfikacja zanizonej warto$ci celnej.

Z chwila przystapienia Polski do Unii wptywy z cta przekazywane beda do
kasy wspdlnotowej, a prowadzona ksiggowo$¢ w tym zakresie podlegaé
bedzie weryfikacji przez stuzby unijne. Konieczna bedzie zatem duzo wyzsza
skutecznos$¢ stuzb celnych w poborze cta. Najwazniejszym zadaniem bedzie
przygotowanie stuzb finansowych do procedury przekazywania wplywow
z cel do budzetu ogdélnego Unii (w ramach wspdlnej taryfy celnej).
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4. Kontrola celna na granicy

Wspolnotowy program Customs 2000 ustala zasady kontroli celnej w kra-
jach cztonkowskich. Zasady te w znacznej mierze odnosza si¢ rowniez do
krajow kandydujacych w okresie przedakcesyjnym. Skuteczna ich realizacja
bedzie dla strony unijnej wskaznikiem gotowosci stuzb celnych do pelnienia
przyszlej roli, zwlaszcza ochrony granicy zewngtrznej Wspolnoty. Wedtug
tych zasad kontrola celna powinna uwzglednia¢ w szczegolnosci:

— ochrong interesow Wspolnoty (zwtaszcza fiskalnych), jednolite stosowa-
nie regulacji wspolnotowych, jednolity poziom ochrony, sprawny przeplyw to-
warow,

— skuteczna interwencje¢ stuzb celnych w przypadkach, gdy naruszane sa
regulacje wspolnotowe w zakresie ochrony wlasnos$ci intelektualnej, $rodo-
wiska, praw konsumenta, dziedzictwa kulturowego,

— skuteczno$¢ i adekwatno$¢ kar administracyjnych za tamanie przepisow.

Jednocze$nie strona unijna zaleca i bedzie promowata stosowanie
nastepujacych metod usprawniajacych kontrolg:

— analiza ryzyka,

— techniki auditingu (rewizji ksiggowej) jako kontroli postimportowej,

— uproszczone procedury nadawania kodu towarowego przeznaczenia celnego,

— komputerowa obrdbka procedur celnych, przy uwzglednieniu najnow-
szych technik, stanu komputeryzacji poszczegdlnych administracji celnych,
interesu $rodowiska gospodarczego.

Do wielu z tych zadan polska administracja celna nie jest jeszcze przygoto-
wana. Dotyczy to migdzy innymi walki z terroryzmem i przeciwdzialania
»~praniu brudnych pienigdzy”. Gruntownej zmiany wymagaja stosowane
w Polsce metody ,,klasycznej” kontroli towarow. Najistotniejszy z punktu wi-
dzenia sprawnosci kontroli i odpraw w Polsce jest brak wykorzystania technik
analizy ryzyka oraz prowadzona w zbyt matym zakresie kontrola postimporto-
wa. Polskie stuzby celne znacznie odbiegaja w tym zakresie od standardu u-
nijnego, gdzie jedynie ok. 5-8% towarow (przesytek) poddawanych jest
szczegotowe] rewizji, z zastosowaniem metody analizy ryzyka opartego na
informacjach pochodzacych z wywiadu celnego i danych operacyjnych. Presja
odpowiedzialnosci i brak rozpoznania operacyjnego sprawia, ze w Polsce re-
wizji poddaje si¢ wigkszos¢ (w wielu przypadkach 100%) przesylek zglasza-
nych do odprawy. Jednoczesnie rewizja taka jest powierzchowna i najczescie]
nie prowadzi do ujawnienia przemytu lub oszustw celnych, a jedynie do for-
malnego odnotowania faktu jej dokonania. Natomiast duze, na skutek zastoso-
wania technik analizy ryzyka, prawdopodobienstwo poddania partii towaru
szczegotowej kontroli z pewnoscia skuteczniej bedzie przeciwdziata¢ probom
przemytu i oszustw.

Stosowanie, w oparciu o analizg¢ ryzyka, kontroli selektywnej i ukierunko-
wanej, obok bezsprzecznie wyzszej skuteczno$ci, zdecydowanie przyspieszy
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proces kontroli celnej, ograniczajac ja w wigkszosci przypadkéw do weryfika-
cji zgloszenia celnego w oparciu o dokumenty. Powyzsze rozwigzania musza
zosta¢ uzupetnione szerokim stosowaniem kontroli postimportowej (réwniez
opartej o analize ryzyka). Dalsze przyspieszenie i skrocenie kontroli odpraw
celnych przyniesie upraszczanie czynnosci kontroli celnej nadane uprawnio-
nym importerom i eksporterom.

Kolejnym etapem usprawniania 1 przyspieszania kontroli celnej jest
wdrazanie metod odprawy elektronicznej. Nie bedzie to jednak mozliwe bez
postepu procesu komputeryzacji.

Powyzsze zalecenia w catej rozciagtosci odnosza si¢ rowniez do kontroli na
granicy. Ich wdrozenie begdzie miato podstawowe znaczenie dla przyspieszenia
odpraw granicznych i skrécenia czasu oczekiwania, przy jednoczesnym po-
dniesieniu skuteczno$ci kontroli. Sa to podstawowe warunki,
ktére przesadza o pozytywnej opinii o gotowos$ci pol-
skiej stuzby <celnej do sprawowania kontroli na
przysztej granicy zewngtrznej Unii.

Na szybko$¢ i jako§¢ odpraw granicznych poza sprawnos$cia samej stuzby
celnej wptywa rowniez wspoétpraca i koordynacja z innymi stuzbami granicz-
nymi, zarowno krajowymi jak i kraju sasiedniego, a takze infrastruktura
obiektow granicznych (zwtaszcza drogi dojazdowe, pasy odpraw). Usprawnio-
na powinna by¢ koordynacja pracy ze Strazg Graniczna oraz stuzbami wetery-
naryjnymi i fitosanitarnymi. Szczegdlna uwage nalezy zwroci¢ na koordynacj¢
wspolpracy ze Straza Graniczna, ktora rowniez posiada okre§lone uprawnienia
w zakresie kontroli towarow.

Strona unijna szczegdlny nacisk ktadzie na mozliwie szerokie wprowadza-
nie jako zasady tzw. pojedynczego postoju na granicy, podczas ktorego,
w mozliwie krotkim czasie dokonane zostana przez wszystkie stuzby
czynnos$ci kontrolne. Jednoczes$nie, bez zbgdnych opodznien, nalezy dokony-
wacé odprawy cigzaréwek pustych, transportdw w tranzycie oraz transportéw
z towarami tatwo psujacymi sig i zwierzgtami. Wymaga to jednak znaczacej
poprawy infrastruktury (pasy ruchu, szersze drogi dojazdowe itp.). W tym
kontekscie nalezy dazy¢ do rozszerzenia wspolnej kontroli granicznej (umowy
0 wspotpracy przy kontroli ruchu towardw i os6b) oraz do zawierania umow
o wspolnych inwestycjach granicznych. Istotna przeszkoda prowadzenia kom-
pleksowej, skoordynowanej polityki w tym zakresie jest rozproszenie kompe-
tencji co do planowania infrastruktury i organizacji funkcjonowania przejsé
granicznych. Problematyka ta zajmuja si¢ miedzy innymi wojewodowie (wo-
jewodztw granicznych), MSWiA, Straz Graniczna, MTiGM (DGDP i PKP) o-
raz administracja celna. Na szczeblu migdzynarodowym (otwieranie i zamyka-
nie przejs¢, zmiana ich statusu, tzw. wspolna kontrola) rol¢ koordynujaca
petni Straz Graniczna. Rozproszenie kompetencji wyroznia Polske wsrod
wszystkich krajow sasiednich oraz krajow UE, gdzie instytucja koordynujaca
1 praktycznie zarzadzajaca przejSciami granicznymi jest administracja celna.
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5. Zwalczanie przestepczosci celnej

Stuzba celna poza sprawnym i skutecznym poborem nalezno$ci (réwniez
w imieniu Unii Europejskiej) bedzie zobowiazana do skutecznego za-
pobiegania i zwalczania przestegpczosci celnej, z jedno-
czesnym zrownowazeniem tej funkcji z zasada wspiera-
nia i stosowania uproszczen dla zgodnego z prawem
handlu.

W zakresie zwalczania przestgpczosci celnej od administracji celnej ocze-
kuje si¢ przede wszystkim:

— maksymalnego wykorzystania mozliwo$ci przewidzianych prawem,

— usprawnienia, gromadzenia, analizy, dystrybucji i wykorzystania infor-
macji (rowniez na poziomie wspolnotowym), przy maksymalnym wykorzysta-
niu techniki komputerowej,

— identyfikacji i eliminowania barier utrudniajacych skuteczne zwalczanie
przestepczosci, zwlaszcza w odniesieniu do roli i uprawnien organdéw celnych,

— stosowania skutecznego systemu kar,

— rozwijania wspotpracy z innymi krajami (od chwili cztonkostwa réwniez
z tzw. krajami trzecimi), kompetentnymi organizacjami mig¢dzynarodowymi,
a takze ze Srodowiskiem gospodarczym.

Nalezy zauwazy¢, ze zakres dzialan przestgpczych, ktorych zwalczaniem
zajmuja si¢ stuzby celne, jest w krajach unijnych znacznie szerszy niz w Pol-
sce. Dotyczy to miedzy innymi przestgpczosci gospodarczej (np. ,,prania bru-
dnych pieniedzy”), ochrony wiasnosci intelektualnej, przemytu narkotykow,
ochrony gatunkow zagrozonych, przeciwdzialania nielegalnemu przywozowi
broni, wyrobow akcyzowych, towaréw kontrolowanych przez migdzynarodo-
we rezimy kontrolne, materiatlow niebezpiecznych i odpadéw, nie dopuszczo-
nych do obrotu lekarstw czy materiatow tzw. nieobyczajnych. Niewystar-
czajace sg rowniez uprawnienia, ktorymi dysponuje polska stuzba celna w tym
zakresie. W krajach unijnych, jak réwniez w wickszosci krajow kandy-
dujacych, zapewniono stuzbom celnym daleko szersze uprawnienia, zwtaszcza
o charakterze policyjnym.

Wydzielenie GIC ze struktury administracji celnej (o czym byla mowa
wczesniej) spowodowato koniecznos¢ utworzenia w GUC jednostki organiza-
cyjnej koordynujacej dziatania zwalczajace przestepczosé celna przy wyko-
rzystaniu ograniczonych zasoboéw kadrowych. Do zadan tej jednostki bedzie
naleze¢:

— rozbudowanie i koordynacja dziatalno$ci celnych stuzb dochodzenio-
wo-$ledczych 1 operacyjnych,

— utworzenie i koordynacja dziatalnosci stuzb wywiadu celnego, a takze
zapewnienie funkcjonowania i wykorzystania centralnej i lokalnych baz infor-
macji niezbednych do stosowania technik analizy ryzyka przy kontroli celnej,
w tym réwniez kontroli postimportowej,
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— koordynacja prowadzenia kontroli postimportowej,

— uregulowanie i wzmocnienie wspotpracy z innymi stuzbami zajmujacy-
mi si¢ zwalczaniem przestgpczosci (GIC, Policja, SG, UOP), a takze
wspolpraca w tym zakresie na poziomie mi¢dzynarodowym,

— przygotowanie sluzby celnej do zwalczania przestgpczosci dotyczacej
m.in. naruszania praw wlasnosci intelektualnej, ,,prania brudnych pieni¢dzy”,

— nawiazywanie i rozwijanie wspotpracy ze srodowiskami gospodarczymi.

6. Laboratorium celne

W krajach UE, jak tez w wigckszos$ci krajow kandydujacych, administracje
celne maja wtasne laboratoria celne. Podstawowym ich zadaniem jest analiza
towaréw pod wzgledem prawidtowej klasyfikacji towarowej, a takze analiza
narkotykow, prekursorow i substancji psychotropowych, a ponadto badania
dla potrzeb zwrotu podatkow z tytutu eksportu towardow. Z reguly laboratoria
celne w krajach cztonkowskich badaja probki towaréw pod katem naruszen re-
gut handlu migdzynarodowego, ograniczen pozataryfowych oraz przeprowa-
dzaja ekspertyzy o charakterze kryminalistycznym. W niektorych przypadkach
(np. w Niemczech) laboratoria celne wydaja orzeczenia przesadzajace
o przysztej klasyfikacji towarow (dla wiazacej informacji taryfowej), a takze
dokonuja ekspertyzy towarow pod katem ich zgodnosci z krajowymi
i wspolnotowymi normami stanowiacymi standardy zywnos$ciowe, standardy
bezpieczenstwa uzytkowego itp. (np. Francja, Finlandia). Utworzone przy
Glownym Urzgdzie Cel laboratorium celne zapoczatkowato realizacjg tego za-
dania — zostal przygotowany podstawowy plan jego funkcjonowania.
Szczegdlowy plan dziatan w tym zakresie zostanie sporzadzony przy konsulta-
cji z ekspertami unijnymi, w ramach przewidzianego w Strategii programu po-
mocowego.

7. Wyposazenie i infrastruktura

W sporzadzonym w pazdzierniku 1997 r. przez Komisje Europejska pro-
jekcie dokumentu Accession Partnership podkresla si¢ konieczno$é zapewnie-
nia stuzbom celnym, obok stosownych uprawnien, rowniez odpowiedniego
wyposazenia, srodkoéw i infrastruktury umozliwiajacej skuteczne wypetnianie
rozszerzonych w warunkach cztonkostwa zadan.

W wigkszosci urzgdow celnych warunki pracy odbiegaja od standardéow u-
nijnych. Na ich poziom wpltyw ma przede wszystkim stan pomieszczen biuro-
wych oraz nie dostosowana do specyfiki odpraw celnych infrastruktura tech-
niczna. Brakuje podstawowych urzadzen umozliwiajacych rewizj¢ celna (ma-
gazyny, rampy, sprz¢t do roztadunku). Brak prawa wilasnosci do wigkszosci
zajmowanych przez administracj¢ celna budynkow jest dodatkowym ele-
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mentem poglebiajacym ten negatywny stan. Wystepuja nadal braki w wypo-
sazeniu administracji celnej w specjalistyczne §rodki kontroli. Brak sprz¢tu do
przeswietlania bagazy, podstawowych urzadzen kontrolnoipomiarowych,
przyrzadow do dokonywania rewizji, np. endoskopow, urzadzen do przeswie-
tlania pojazdow (kontenerdéw).

Unowocze$nienie wyposazenia stanowisk pracy funkcjonariuszy celnych
jest koniecznym warunkiem sprostania wymogom stawianym nowoczesnej
administracji celnej przez Uni¢ Europejska. Obok zapewnienia odpowiednich
srodkow kontroli bezposredniej (w tym przede wszystkim urzadzen do
przeswietlania pojazdoéw) bardzo wazne jest wprowadzenie systemow automa-
tycznego przetwarzania danych i wymiany informacji. Umozliwi to szersze
stosowanie nowoczesnych technik kontroli celnej — metody analizy ryzyka
i kontroli postimportowe;j.

Problem niedostatecznej infrastruktury jest najbardziej odczuwalny na
przej$ciach granicznych. Waskie drogi dojazdowe, utrudniajace wstepna se-
lekcje pojazdow, a szczegolnie brak odpowiedniej liczby paséw ruchu na
przejsciach powoduja powstawanie tzw. ,,waskich gardel”, ktore sa jedna
z gtownych przyczyn wielogodzinnych (czgsto wielodniowych) kolejek. Brak
wystarczajacej liczby paséw odpraw (czesto wiaze si¢ to ze zbyt waskimi
mostami granicznymi), wiat, zadaszen, ramp, kanatow do przegladu samo-
chodow jest jedna z przyczyn trudnosci w przyspieszeniu odpraw granicznych
w ruchu towarowym, a takze odprawy tranzytu bez oczekiwania, pojazddéw
pustych czy transportow z towarami latwo si¢ psujacymi.

Budowa i modernizacja drég i mostow w poblizu przej$¢ granicznych
skoncentrowac¢ si¢ powinna na granicy, ktoéra stanie si¢ zewngtrzna granica U-
nii Europejskiej. Stan wigkszosci droég dojazdowych do tych przej$¢ granicz-
nych nie pozwala na prowadzenie ptynnego ruchu i wymiany handlowe;j.
Poprawg sytuacji moga przynie$¢ jedynie zakrojone na szeroka skalg dziatania
przy wykorzystaniu finansowej pomocy UE. Planowanie i inwestycje w tym
zakresie (0 czym wspomniano wyzej) sa w Polsce prowadzone przez zbyt wie-
le instytucji. W GUC opracowano modelowe wyposazenie przej$cia granicz-
nego, odpowiadajace standardom europejskim, jednakze realizacja w praktyce
uzalezniona jest od posiadania $rodkow finansowych.

8. Komputeryzacja

Jednostki organizacyjne polskiej administracji celnej nie sa potaczone sie-
cia komputerowa. W efekcie clo nie posiada specjalistycznych komputero-
wych baz danych. Opdznia to proces odpraw oraz wplywa na sprawnosé
odpraw celnych. Brak ogdlnokrajowej sieci informatycznej utrudnia kontrolg
celng 1 wuniemozliwia jej peilna koordynacje w skali kraju, co jest
szczegbdlnie wazne w zakresie tranzytu. Bardzo utrudnione jest tez pelne
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wdrozenie metod analizy ryzyka. Wzglednie zaawansowane sa prace nad
instalacja systemu poczty elektronicznej. Utworzono szereg pomocniczych
baz danych (np. systemy Dtuznik, TWC), jednak ich dystrybucja dokonywa-
na jest za pomoca no$nikow magnetycznych. Generalnie polska administra-
cja celna jest w dziedzinie komputeryzacji zapdzniona w poréwnaniu z sytu-
acja w krajach kandydujacych do UE (np. Czechy, Wegry, Stowacja, a na-
wet Estonia).

Zarowno w Strategii, jak tez w pozniejszych dokumentach (przedstawiony
przez Komisj¢ Europejska w listopadzie 1997 r. projekt wspodlnej deklaracji
W sprawie przyjgcia strategii przygotowan przedakcesyjnych dla cta
i podatkéw) strona unijna podkresla, ze niezaleznie od zbudowania sprawnych
stuzb celnych, opartych na nowoczesnych przepisach i stosujacych nowo-
czesne metody pracy, skuteczne stosowanie regulacji i przepisOw uzaleznione
bedzie od dostepnosci systemu informatycznego. Podkresla sig, ze szybkie
zbudowanie i1 wdrozenie takiego systemu, kompatybilnego z systemami
wspolnotowymi, musi by¢ uznane za priorytetowe.

W pazdzierniku 1997 r. wstgpnie uzgodniony zostal przez przedstawicieli
Komisji Europejskiej i administracji celnych krajow kandydujacych wspolny
dla wszystkich tych krajow ramowy plan strategiczny dla kom-
puteryzacji cta. Obecnie Gtowny Urzad Cet analizuje dotychczasowy
plan pod katem modyfikacji prowadzonych dotychczas dziatan. Postgpowanie
zgodnie z tym planem begdzie bez watpienia podstawowym warunkiem uzyska-
nia wsparcia z unijnych funduszy pomocowych.

9. Wsparcie i ulatwienia dla handlu

Logika procesu globalizacji handlu powoduje zasadnicza ewolucj¢ filozofii
i funkcji cta, ktére musi intensywnie dostosowywacé si¢ do zmieniajacego si¢
otoczenia. Wspdlczesne stuzby celne nie moga by¢ postrzegane jako admi-
nistracyjna bariera dla ptynnosci wymiany handlowej, a przeciwnie — musza
dazy¢ do wdrozenia takich metod pracy i procedur, ktore t¢ wymiang ulatwiaja
1 dynamizuja. Od dluzszego czasu zatem wspieranie zgodnego z prawem
handlu postrzegane jest i oficjalnie wymieniane na arenie migdzynarodowych
organizacji handlowych jako naczelna rola i funkcja nowoczesnej administra-
cji celnej. W tym kierunku ida réwniez strategiczne zalecenia WCO, jak tez
Unii Europejskie;.

Cel, ktory w tym zakresie wyznacza Unia (rowniez dla administracji cel-
nych krajow czlonkowskich) to promowanie otwartosci i skutecznosci dziatan
celnych majacych na celu wspieranie zgodnego z prawem handlu, poprzez za-
cie$nianie wspolpracy administracji celnych ze $rodowiskiem i podmiotami
handlu migdzynarodowego. Podstawowe metody, ktorymi administracja celna
ma ten cel osiagnac, to:
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— zapewnienie sprawnego przeptywu towarow poprzez stosowanie uprosz-
czonych procedur,

— analiza ryzyka i kontrola postimportowa, komputeryzacja procedur,

— wspolpraca ze S$rodowiskiem gospodarczym w celu wypracowania
wlasciwych metod kontroli oraz wymiany informacji mogacych przyczynié si¢
do zapobiegania zjawiskom przestepczym,

— przygotowywanie, publikacja i dystrybucja materiatow informacyjnych
o procedurach celnych, w szczego6lnosci o procedurach uproszczonych,

— informowanie kot gospodarczych o planowanych regulacjach mogacych
mie¢ wplyw na dziatalno$¢ gospodarcza,

— szkolenie dla podmiotow gospodarczych w zakresie regulacji celnych,

— zapewnienie rownego traktowania podmiotéw (ochrona konkurencji).

Nowe, znacznie szersze mozliwosci w zakresie procedur uproszczonych
stwarza Kodeks celny i wazne jest, aby mozliwie w najszerszym stopniu
mozliwosci te wykorzystaé. Nalezy wigc jak najpredzej doprowadzi¢ do szero-
kiego stosowania metod analizy ryzyka przy kontroli celnej oraz kontroli
postimportowej w celu przyspieszenia odpraw. Szczegdlnej troski wymaga
przygotowanie popularnych 1 czytelnych informacji (réwniez wyprze-
dzajacych) o regulacjach celnych i przystugujacych podmiotom uprawnie-
niach. Nalezy przy tym zwréci¢ uwage nie tylko na ich poprawno$¢ meryto-
ryczng, ale tez na czytelna, pozbawiong zargonu fachowego formg oraz
wilasciwa dystrybucje. Kontynuowac nalezy rowniez zabiegi o zawarcie poro-
zumien o wspotpracy (MOU) administracji celnej z przedstawicielami §rodo-
wisk handlu i transportu.

Duze wsparcie dla handlu zapewni Rada Konsultacyjna do spraw celnych,
ktora zostata powotana w styczniu 1998 r. W sktad Rady wchodza przedstawi-
ciele administracji celnej i Srodowisk gospodarczych. Podstawowym celem
powstania tej instytucji jest przedstawianie wspolnych opinii we wszystkich
sprawach dotyczacych ksztaltowania polityki celnej.

IV. Wnioski

Artykut niniejszy zawiera opis strategii rozwoju administracji celnej
w okresie poprzedzajacym przystapienie Polski do Unii Europejskiej, jaka
polska administracja celna musi kontynuowac, i dziatan, ktore nalezy podjac
w najblizszym czasie:

1. Istnieje pilna potrzeba analizy ustawodawstwa krajowego pod katem
zgodno$ci z prawem unijnym.

2. Konieczna jest przebudowa struktury organizacyjnej i catego systemu
zarzadzania poprzez stosowanie odpowiedniej polityki kadrowej celem
wzmocnienia aparatu celnego.

3. Nalezy rozwinaé sprawny system szkolenia w zakresie nowych zadan o-
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raz podnoszenia kwalifikacji zawodowych z uwzglednieniem etyki zawodo-
wej.

4. Niezbedne jest zapewnienie wysokiej skutecznosci poboru naleznos$ci
celnych oraz przygotowanie stuzb finansowych do procedury przekazywania
do budzetu ogdlnego Unii wplywu z cet.

5. Trzeba przyspieszy¢ odprawy celne, a jednocze$nie podnies¢ skutecz-
nos¢ kontroli — stosowanie procedur uproszczonych, wdrazanie metod odpra-
wy elektronicznej.

6. Nalezy rozbudowa¢ stuzby zajmujace si¢ powtdrnie kontrola celna
(kontrola postimportowa) oraz utworzy¢ stuzby wywiadu celnego dla pra-
widlowego stosowania technik analizy ryzyka.

7. Trzeba stworzy¢ mozliwo$¢ pozyskania laboratorium zdolnego wykony-
wac dla calego kraju ekspertyzy glownie z zakresu towaroznawstwa (do-
tyczace kontroli unijnych standardéw zywnosci i bezpieczenstwa).

8. Niezbedne jest uporzadkowanie lokalizacji dla administracji celnej oraz
wdrozenie ogolnopolskiego systemu informatycznego.

9. Konieczne jest wprowadzenie jednolitego systemu informatycznego, co
pozwoli na gotowos$¢ naszej administracji celnej do funkcjonowania w wa-
runkach cztonkostwa w Unii.

10. Polska winna stosowa¢ wszystkie procedury tranzytowe obowiazujace
w Unii Europejskiej celem umozliwienia wykonywania sprawnych odpraw
celnych, a tym samym zwalczania przestgpstw.

11. W celu zwigkszenia ptynnos$ci wymiany handlowej nalezy rozwijac
wspolprace z sektorem handlu i gospodarki, a tym samym monitorowac ich
rozwo6j pomigdzy poszczegdlnymi krajami.
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