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Abstract

Purpose: The purpose of this study is to demonstrate whether the proposed changes to European
Union customs law actually justify the claim that the customs union will be introduced to the next
level, based on customs risk management.

Design/methodology/approach: The author performs a comparative analysis of the currently func-
tioning customs regulations of the European Union (mainly the EU Customs Code) in the field of
customs risk management, the practical approach to risk on the example of the Polish National Tax
Administration (KAS) with the change in the European Union customs law regulations planned by
the European Commission. The scope of the analysis includes terminology regarding customs risk
used in regulations, IT tools, organisational structures of customs administration and the methodology
currently used. Further, the study presents the new philosophy of customs risk management, included
in the draft of the new Customs Code of the European Union, including the justification for the project.
Findings: It is a bit too early to be able to clearly confirm whether the customs union, which is the
basis of the European Union, will actually be used and managed at a higher level than now. The
reason for this is the lack of all planned regulations, including implementing ones, specifying indi-
vidual issues of the practical functioning of the new risk-based approach. However, the European
Commission’s plans to build a new customs risk management system at the EU level should be
assessed positively.
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1. Wstep

Komisja Europejska (KE) w maju 2023 r. przedstawita projekt zmian prawa cel-
nego (Komisja Europejska, 2023a) obowigzujgcego na terenie Unii Europejskie;j
(UE). Podano w nim, jako przyczyny koniecznych nowych regulacji, m.in. kwe-
stie zorganizowania w praktyce unii celnej na wyzszym niz dotychczas poziomie.
Wedlug autoréw projektu nowe regulacje maja by¢ oparte na kilku filarach, w tym
na funkcjonowaniu nowego unijnego organu centralnego, zarzadzajacego nowa
ogolnounijng baza danych celnych. Dziatania organéw wymienionych w projekcie
(KE, Urzedu UE ds. Celnych, krajowych organéw celnych), ktére beda wykorzy-
stywa¢ dane celne, maja by¢ uzaleznione od zarzadzania ryzykiem.

Pojecia ,,ryzyko”, ,,analiza ryzyka”, ,,zarzadzanie ryzykiem” sa czgstymi ele-
mentami prawodawstwa, zalecen 1 wytycznych. Metodyki odnoszace si¢ do za-
rzadzania ryzykiem mozna pozna¢ podczas réznego rodzaju spotkan lub szkolen
w wielu branzach (np. bezpieczenstwo informacji, ochrona danych osobowych,
bankowos¢, logistyka, bezpieczenstwo i higiena pracy). Notabene wydaje sig, ze
prezentowane nowe podejs$cie do prawa celnego oparte na ryzyku jest bardzo po-
dobne do tego, ktére funkcjonuje w ochronie danych osobowych (RODO). Po-
wstato wiele opracowan na ten temat, jednakze w zasadzie zarzadzanie ryzykiem
powinno si¢ opiera¢ na realizacji klasycznego cyklu PDCA (plan, do, check, act),
czyli cyklu Deminga. Innymi stowy, zarzadzanie ryzykiem w kazdej dziedzinie jest
ksztattowane zgodnie z tym cyklem, sktadajacym si¢ z kilku etapéw: identyfikacji
ryzyka, szacowania ryzyka, reakcji na ryzyko i weryfikacji.

Celem niniejszego rozdziatu nie jest jednak szczegdtowa analiza propozycji
KE w tym aspekcie prawa celnego, nie sg bowiem znane przepisy proceduralne
i wykonawcze precyzujace sposoby i metody oraz narzedzia IT i analityczne, ktore
maja by¢ wykorzystywane w zarzadzaniu ryzykiem celnym. Dlatego tez przed-
stawiono tylko ogélne rozwazania na temat podejscia projektodawcow do kwestii
zarzadzania ryzykiem w poréwnaniu do obecnej sytuacji praktycznej wystepujacej
w polskich realiach, gdzie organami celnymi sa naczelnicy urzedéw celno-skarbo-
wym oraz dyrektorzy izb administracji skarbowej, postugujacy si¢ umieszczonymi
w pakiecie UKC! regulacjami oraz wykorzystujacy w swoich dziataniach okreslone
narzedzia IT 1 metodyke zarzadzania ryzykiem w trakcie réoznych postepowan
wzgledem przedsigbiorcow.

Niejako dla uzasadnienia tytutu niniejszego rozdziatu warto zwroci¢ uwage na
pewna statystyke. Otdz w obowiazujacym unijnym kodeksie celnym (UKC) (Roz-
porzadzenie, 2013) stowo ,,ryzyko” wystepuje 60 razy, natomiast we wspomnianym

! Zwrot powszechnie uzywany w odniesieniu do aktow prawa celnego UE, skupionych wokot
unijnego kodeksu celnego (UKC). W skiad pakietu UKC wchodzg takze: rozporzadzenie delegowane,
rozporzadzenie wykonawcze oraz rozporzadzenie delegowane uzupelniajace.
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projekcie (nowym unijnym kodeksie celnym, nUKC — zob. Komisja Europejska,
2023b) az 209 razy, a jesli do poréwnania wiaczy si¢ takze uzasadnienie wraz
z oceng skutkow projektu, wowczas bedzie to liczba 302 razy. Moze to §wiadczy¢
oroli, jaka zarzadzanie ryzykiem ma odgrywac w przysztych dziataniach organéw
celnych.

2. Zarzadzanie ryzykiem celnym - stan obecny

2.1. Obowiagzujgca podstawa prawna, czyli UKC

Aktualnie stosowany UKC w kilku kluczowych miejscach podkresla znaczenie
analizy ryzyka, zarzadzania ryzykiem nie tylko podczas dziatan organdéw celnych,
ale takze w kontekscie wspotpracy migdzy organami oraz w niektorych przypad-
kach wobec poczynan przedsigbiorcow, wystepujacych jako wnioskodawcy, a po-
tem posiadacze pozwolen (np. authorised economic operator, AEO). Jednakze
regulacje te nie wskazujg peitnej, obowigzujacej w kazdym przypadku metodyki
zarzadzania ryzykiem przeznaczonej dla przedsigbiorcdw, nie okreslajg wszystkich
zasad, metod i narzedzi stosowanych przez organy celne. Rozstrzygniecia w tych
kwestiach pozostawiono krajom cztonkowskim.

Warto przypomnie¢, ze przepisy prawa celnego UE nalezy interpretowac
przede wszystkim z wykorzystaniem wyktadni systemowej i celowosciowej. Do
tego konieczne jest sigganie m.in. do wstepow (preambut) do aktow prawnych
UE. Dlatego tak wazna jest lektura calego aktu prawnego, a nie tylko tresci kon-
kretnych przepiséw. Poznanie celéw i istoty danej instytucji prawa celnego UE
jest mozliwe nieraz tylko na podstawie wskazan zawartych we wstepie do UKC?.
Stwierdzenie to dotyczy roéwniez kwestii odnoszacych si¢ do ryzyka celnego i za-
rzadzania nim.

W punkcie 28 wstgpu przewidziano, ze przeprowadzanie kontroli celnych przez
panstwa czlonkowskie powinno odbywac si¢ na podstawie ram wspdlnego za-
rzadzania ryzykiem i z wykorzystaniem systemu teleinformatycznego. Niemniej
w tym samym miejscu dodano pewne ograniczenie, gdyz wskazano, ze owe ramy
zarzadzania ryzykiem majg si¢ odnosi¢ tylko do kontroli zharmonizowanych i nie
moga uniemozliwia¢ panstwom cztonkowskim przeprowadzania losowych kon-
troli towarow. Dodano takze, ze celem opracowania i stosowania zarzadzania
ryzykiem na poziomie UE jest ograniczenia ryzyka dla Unii, jej obywateli i part-
neréw handlowych. W jednym zdaniu prawodawca europejski zawart dwa rozne

2 Tak jest np. je$li chodzi o zasady ogdlne postgpowania w sprawach celnych, ktére mozna od-
nalez¢é w poszczegolnych punktach wstepu do UKC.
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ryzyka, z czego jedno z nich ma stanowi¢ podstawe do ustalenia ogéInych zasad
zarzadzania drugim. Ponadto nie wyjasniono, co oznacza pojecie ,,ryzyko dla
Unii i jej obywateli”.

Terminologi¢ i zwroty wyjasniajace, w jaki sposob organy celne i przedsigbiorcy
powinny zarzadzac ryzykiem celnym, nalezy szukac¢ w dalszej czesci UKC. W art. 5
ust. 7 UKC znajduje si¢ wyjasnienie pojecia ,,ryzyko”. Oznacza ono prawdopo-
dobienstwo i skutki wystapienia zdarzenia majgcego zwigzek z wprowadzaniem,
wyprowadzaniem, tranzytem, przemieszczaniem lub koncowym przeznaczeniem
towardw przemieszczanych miedzy obszarem celnym Unii a krajami lub teryto-
riami znajdujacymi si¢ poza tym obszarem oraz z obecno$cia na obszarze celnym
Unii towarow nieunijnych. Czyli de facto chodzi o kazde dziatanie zwigzane z to-
warem o statusie unijnym i nieunijnym, dokonywane w ramach dozoru celnego,
obowigzku uregulowania sytuacji prawnej towaru podlegajacego regulacjom prawa
celnego UE. Ponadto w przepisie tym wskazano takze, ze prawdopodobienstwo
i skutki wystapienia dotycza tylko zdarzenia, ktore:

- uniemozliwiatoby prawidtowe stosowanie srodkéw unijnych lub krajowych,

- przynositoby szkode interesom finansowym Unii i jej panstwom cztonkowskich
lub

- stanowitoby zagrozenie bezpieczenstwa i ochrony Unii i jej mieszkancow, zdro-
wia ludzi, zwierzat i roslin, srodowiska lub konsumentow.

Analiza tego przepisu prowadzi do wniosku, ze prawodawca europejski trafnie
wskazal na dwa kluczowe elementy kazdej definicji ryzyka, czyli na prawdopodo-
bienstwo wystgpienia i skutki zdarzenia. Ponadto wyraznie okreslit kryteria oceny,
jednakze uzyt m.in. sformutowania ,,zagrozenie bezpieczenstwa i ochrony Unii
1 jej mieszkancow”. Nasuwa si¢ zatem spostrzezenie, ze w wyjasnianiu ogélnych
zasad dotyczacych zarzadzania ryzykiem celnym tworcy UKC opisujg poszczegol-
ne pojecia i definicje niekonsekwentnie i nieprecyzyjnie, gdyz uzywaja zwrotow
podobnych, ale nie identycznych. Pojecia ,,obywatel Unii” i ,,mieszkaniec Unii”
nie sg przeciez tozsame. Dodatkowo czym innym jest ryzyko Unii, a czym innym
(raczej wezszym znaczeniowo) zagrozenie bezpieczenstwa i ochrony Unii.

Kolejnym bardzo waznym wskazaniem zawartym w UKC, odnoszacym si¢
do interesujacej nas kwestii, jest definicja ujeta w art. 5 ust. 25. ,,Zarzadzanie
ryzykiem” oznacza mianowicie systematyczne rozpoznawanie ryzyka, w tym
rowniez za pomocg kontroli losowych, oraz wprowadzenie wszelkich srodkow
niezbednych, aby ograniczy¢ mozliwos¢ jego wystapienia. Przytoczona defini-
cja w pewnym stopniu moze pomoc w zrozumieniu, czym jest zarzadzanie ryzy-
kiem celnym. Dzigki niej zar6wno organ celny, jak i przedsigbiorca rozumieja,
ze powinni identyfikowac i oceniac¢ ryzyko (,,rozpoznawac ryzyko”) oraz dziata¢
w celu ograniczenia mozliwosci jego wystapienia. Niemniej z tekstu tego przepisu
nie wynika wprost, Zze zarzadzanie ryzykiem celnym opiera si¢ na pelnym cyklu
PDCA. Zabraklo co najmniej jednego z elementdéw cyklu (weryfikacji podjetych
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dziatan). Jednak konieczno$¢ wystgpienia tego etapu mozna wyinterpretowaé ze
wspomnianej definicji.

KE w swych dziataniach bedacych realizacja zatozenia pelnej cyfryzacji zadan
wynikajacych z prawa celnego UE (art. 6 ust. 1 UKC) uwzglednita takze elementy
wspomnianych ram zarzadzania ryzykiem poprzez wdrozenie systemu Surveillance 3
(Decyzja, 2023). System ten jest wykorzystywany do celow monitorowania realizacji
prawa celnego, zagrozen dla UE, czyli w praktyce ryzyka celnego. Aby monitorowac
transakcje oraz zapewni¢ prawidtowe i jednolite wdrazanie Wspolnej Taryfy Celne;,
wprowadzono nadzér nad towarami zgtoszonymi do procedury dopuszczenia do ob-
rotu i procedury wywozu. Trzeba pamietac, ze organy celne panstw cztlonkowskich
maja prawny obowigzek stosowania przepisow prawa celnego w sposob prawidtowy
1jednolity, m.in. w celu ochrony interesow finansowych Unii.

Warto zatrzymacé si¢ rowniez na nieco zaskakujacym przepisie, czyli art. 13
UKC, ktérego tytut to ,, Wymiana dodatkowych informacji mi¢dzy organami cel-
nymi a przedsigbiorcami”. W przepisie tym prawodawca zawarl bardzo wazna
wskazoéwke odnoszaca si¢ do relacji miedzy organami celnymi a przedsigbiorcami.
Po pierwsze, jest w nim wprost wyjasnione, ze organy celne i przedsi¢biorcy moga
wymienia¢ takze inne informacje niz te wymagane przepisami prawa celnego®. Po
drugie, powinno si¢ to odbywa¢ najlepiej w ramach wspoélpracy. Po trzecie, owa
wspotpraca ma na celu identyfikacje ryzyka i zapobieganie ryzyku. Z formalnego
punktu widzenia wazne jest takze to, ze wymiana moze odbywac si¢ na podstawie
pisemnego uzgodnienia i moze obejmowac dostgp organdéw celnych do systemow
teleinformatycznych przedsigbiorcow. Taka konstrukcja przepisu powoduje, ze
uzasadnione jest twierdzenie, iz podmiotami odpowiedzialnymi za zarzadzanie
ryzykiem celnym sg zaré6wno organy celne, jak i przedsigbiorcy uczestniczacy
w miedzynarodowych fancuchach dostaw. Co wigcej, aby skutecznie przeciwdzia-
ta¢ m.in. zagrozeniom bezpieczenstwa Unii, organy celne i przedsigbiorcy powinni
ze soba wspotpracowacé. W praktyce jest to szczegdlnie widoczne np. w przy-
padku pozwolen AEO na stosowanie procedur uproszczonych, gdzie zarzadzanie
ryzykiem (w tym analizg ryzyka) lezy w gestii organéw celnych, wnioskodawcy,
a potem posiadacza pozwolenia. Zresztg w ramach systemu weryfikacji kryteriow
niezbednych do uzyskania pozwolenia AEO organy nakladajg na przedsigbiorcow
posiadanie i stosowanie okreslonej metody obejmujacej kwesti¢ oceny ryzyka do-
tyczacg prowadzonej dziatalnosci gospodarczej (Chmielewski, 2023, s. 106). Jest
ona oparta na materialach przygotowanych przez KE i przez kraje cztonkowskie.
Co ciekawe, wsrod materialow przygotowanych przez KE (Komisja Europejska,
2016; 2006, s. 6) znajduje si¢ takze opis modelu dziatania organéw celnych we-
ryfikujgcych wnioskodawcoéw. Model ten zaklada, ze czynnos$ci organu celnego
powinny skupi¢ si¢ na pigciu podstawowych etapach:

3 Sg to przede wszystkim dane, ktore musza znalez¢ si¢ w zgloszeniach celnych, ale takze we
wszelkich wnioskach i zalgcznikach do nich.



38 Dariusz Leéniewski

Zrozumienie biznesu (operatora).

Wyjasnienie celow organow celnych.

Identyfikacja ryzyka (ktore ryzyko moze mie¢ wptyw na cele organdéw celnych).
Ocena ryzyka (ktore ryzyko jest najbardziej znaczace).

Reakcja na ryzyko; co zrobi¢ z (pozostatymi) zagrozeniami.

A e

Ilustracje wskazanej metody stanowi rysunek 1, obrazujacy takze kolejnosé
dziatan organdéw celnych w zwigzku z wnioskiem o pozwolenie AEO.

KROK 1
Zrozum biznes

KROK 5
Odpowiedz na ryzyko

KROK 3 KROK 4
Zidentyfikuj ryzyko Ocen ryzyko

Rysunek 1. Proces mapowania ryzyka
Zrédto: na podstawie (Komisja Europejska, 2006, s. 6).

Niemniej opracowanie KE nie stanowi obowigzujacego prawa, lecz jest raczej
zbiorem zalecen do stosowania. Warto takze wiedzie¢, ze zarzadzanie ryzykiem
celnym bylo przedmiotem analizy ze strony Europejskiego Trybunatu Obrachun-
kowego (2021).

Niniejszy rozdziat nie ma jednak na celu szczegdétowego przedstawienia zasad
zarzadzania ryzykiem zwigzanym z procesem wnioskowania i zarzadzania pozwo-
leniem AEO (i stosowania procedur uproszczonych) przez organ celny i posiadacza
takiego przywileju®. Natomiast po przeanalizowaniu zapisow UKC dotyczacych

4 Co ciekawe, wedlug Przewodnika zarzqdzania ryzykiem Swiatowej Organizacji Celnej (World
Customs Organization, 2006) ryzyko celne jest definiowane jako ,,potencjat nieprzestrzegania przepi-
sOW prawa celnego”, natomiast wedtug wytycznych The AEO compact model (Komisja Europejska,
2006, s. 92) ryzyko celne w kontekscie AEO nalezy okres$la¢ jako prawdopodobienstwo, ze dzia-
tanie lub zdarzenie w negatywny sposob wptyna na zdolnosci organizacji do spetniania wymogdow
i kryteriow AEO.
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ryzyka warto pokrotce wyjasnic, jak w praktyce sg one realizowane w Polsce przez
Krajowa Administracje Skarbowg (KAS).

2.2. Ogodlne rozwazania na temat zarzadzania ryzykiem celnym
w KAS

Zgodnie z UKC obecnie nie funkcjonuje zarzgdzanie ryzykiem na szczeblu unij-
nym, czyli brak jest pelnej harmonizacji dzialan organéw celnych w ramach UE.
Istniejg tylko ogolnie ramy wspdlnego zarzadzania ryzykiem, ktore umozliwiaja
okreslenie wspolnych priorytetowych obszaréw kontroli oraz wspolnych kryte-
riow i norm ryzyka w zakresie ryzyka finansowego na potrzeby kontroli celnych.
Podejscie do konkretnych czynnikow ryzyka celnego moze by¢ wobec tego inne
w poszczegolnych krajach cztonkowskich. Taki stan rzeczy skutkuje niepewnoscia
i nieufnoscia ze strony przedsigbiorcow dokonujacych zgtoszen celnych w réznych
krajach UE. Jak wobec tego zarzadzanie ryzykiem celnym jest zorganizowane
w Polsce?

Analiza dostepnych materiatow i aktow prawnych pozwala stwierdzi¢, ze w ra-
mach KAS funkcjonuje system zarzadzania ryzykiem oparty na wyspecjalizowa-
nych narzedziach IT, komorkach organizacyjnych i metodyce pracy. Jednakze
system ten nie obejmuje wszystkich sytuacji i dziatan, ktére wymagaja zarzadzania
ryzykiem.

Najwazniejszym elementem systemu, ktorym dysponuje KAS, jest system
informatyczny ZISAR, czyli Zintegrowany System Zarzadzania Ryzykiem. Jest
on przeznaczony do wszelkiego rodzaju analiz statystycznych, korzysta z bardzo
szerokiego spektrum informacji niezbednych zarowno do zarzadzania ryzykiem
celnym na poziomie operacyjnym, jak i do dziatan kontrolnych KAS, w tym tak-
ze prowadzonych przez Stuzbe Celno-Skarbowa (SCS). System zostal przygoto-
wany, przetestowany i wdrozony produkcyjnie w ramach Programu e-Clo, jako
dziedzinowe rozwigzanie warstwy analitycznej Systemu Informacyjnego Stuz-
by Celnej (SISC)’ (Szmyd, 2019, s. 93). ZISAR w ramach kolejnego programu
realizowanego przez Ministerstwo Finansow zostal zmodernizowany — obecnie
wystepuje juz z oznaczeniem ,,2” (Ministerstwo Finansow, b.d.). Postgpowanie
w tym zakresie prowadzita [zba Administracji Skarbowej w Zielonej Gorze. Cen-
trum kompetencyjne odpowiadajace za utrzymanie i rozw6j ZISAR umieszczono
takze w strukturze Izby Administracji Skarbowej w Zielonej Gorze (Zarzadze-
nie, 2019), natomiast wiascicielem biznesowym systemu jest Departament Analiz
Krajowej Administracji Skarbowej Ministerstwa Finansow (Centrum Informatyki
Resortu Finansow, 2023). System ZISAR umozliwia zintegrowang ocen¢ danych

S Wykorzystywany nadal, ale od czasu powstania Krajowej Administracji Skarbowej SISC to
akronim stow: System Informacyjny Skarbowo-Celny.
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pozyskiwanych z wielu zrodel, przeprowadzenie analizy ryzyka z uwzglednie-
niem dostepnych zbiorow analitycznych, wyznaczenie profili ryzyka, priorytetow
i zalecen sparametryzowanej kontroli towarow. Innymi stowy, ZISAR umozliwia
zintegrowang analizg, oceng i weryfikacje ryzyka zwigzang z towarem, transakcja
przywozu/wywozu oraz uczestnikami tancucha dostaw.

Niemniej w KAS sg prowadzone rdéznego rodzaju postepowania celne czy tez
kontrolne i w trakcie ich realizacji ZISAR nie jest wykorzystywany (a przynaj-
mniej nie w pelni). Sa to np. dziatania zwigzane z przedstawianym juz wczesniej
pozwoleniem AEO, gdzie stosowana jest nadal raczej ,,rgczna” analiza ryzyka,
obejmujaca takze jego oceng; wynik jest przedstawiany wnioskodawcy, a pdzniej
posiadaczowi pozwolenia w ramach monitorowania i obrazowany na macierzy
(mapie) ryzyka (rysunek 2).

bardzo wysokie

wysokie

Srednie

N |Ww| A~ U,

niskie

Nastepstwa

1 bardzo niskie

bardzo iski credni Ki bardzo
niskie niskie $rednie wysokie wysokie
1 2 3 4 5

Prawdopodobienstwo wystgpienia

Rysunek 2. Mapa ryzyka stosowana w postepowaniu dotyczagcym AEO

Zrédho: na podstawie (Komisja Europejska, 2016, s. 93); pisma izb administracji skarbowej z raportami z moni-
torowania, kierowane do podmiotéw AEO.

Wsrdd innych dziatan realizowanych przez KAS w zakresie prawa celnego
UE, ktore powinny by¢ wynikiem analizy ryzyka, sa chociazby czynno$ci kontroli
celno-skarbowej prowadzone w stosunku do magazynéw czasowego sktadowania
czy rewizje towarow w przypadku zgloszen celnych (Rozycki, 2018, s. 148).

W strukturach KAS znajduje si¢ jeszcze jedna wydzielona jednostka orga-
nizacyjna zajmujgca si¢ kwestiami zwigzanymi z zarzadzaniem ryzykiem na
poziomie ogo6lnopolskim. Jest to Wydzial Strategiczne Centrum Analiz Izby
Administracji Skarbowej w Katowicach. Wydziat ten realizuje zadania centrum
kompetencyjnego wspierajacego komoérke ministerstwa wtasciwa do spraw ana-
liz w zakresie prowadzenia Strategicznego Centrum Analiz (Krajowa Admini-
stracja Skarbowa, 2023, s. 12), a w swoich dziatania niewatpliwie wykorzystuje
mozliwosci ZISAR.

Natomiast w kazdym urzedzie celno-skarbowym i w kazdej izbie administra-
cji skarbowej funkcjonuje komorka organizacyjna wyspecjalizowana do spraw
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zarzadzania ryzykiem (Zarzadzenie, 2019). Na poziomie izb administracji skar-
bowej zadania stojace przed takg jednostka organizacyjng to m.in.:

- prowadzenie dziatalnoS$ci analitycznej, prognostycznej i badawczej dotyczacej
zjawisk wystepujacych we wlasciwosci KAS oraz analizy ryzyka,

- nadzoér nad analizami ryzyka prowadzonymi w podlegtych urzedach,

- ustalanie procedur dziatania przy zarzadzaniu ryzykiem zewngetrznym oraz obie-
gu i trybu wymiany informacji w tym zakresie,

- pozyskiwanie i rejestrowanie, przetwarzanie i dystrybucja informacji niezbegd-
nych do zarzadzania ryzykiem zewnetrznym,

- zarzadzanie ryzykiem zewnetrznym, w tym identyfikowanie obszarow zagrozen
mogacych mie¢ wplyw na prawidtowos$¢ wypelniania obowigzkoéw celnych oraz
prowadzenie rejestru ryzyka w tym zakresie,

- opracowywanie analiz, sprawozdan i informacji niezbednych do podejmowania
decyzji zwigzanych z realizacja polityki finansowej panstwa oraz zarzadzania
ryzykiem,

- zlecanie przeprowadzania jednostkowych analiz ryzyka urzedom celno-
-skarbowym.

Analiza struktur KAS realizujgcych zadania zwigzane z zarzgdzaniem ryzykiem
celnym, wykorzystywanie dost¢pnych narzedzi, w tym ZISAR, oraz stosowanie
metodyki identyfikacji, oceny, zapobiegania i weryfikacji ryzyka, §wiadcza o tym,
ze w KAS istnieje pewien wieloczlonowy, wielowarstwowy system zarzadzania
ryzykiem celnym®.

3. Zarzadzanie ryzykiem celnym - stan przyszty

Do grudnia 2023 r. opublikowano tylko dwa dokumenty opisujace zamierzenia
KE co do reformy prawa celnego UE. W zasadzie mozna pokusi¢ si¢ o stwier-
dzenie, ze zmianie ma podlegac realizacja w praktyce unii celnej taczacej kraje
cztonkowskie UE. Wskazuje na to podtytut dokumentu wyjasniajacego zatozenia
reformy (Komisja Europejska, 2023a): Reforma celna: wprowadzenie unii celnej
na kolejny poziom. Sugestia zawarta w tym sformutowaniu jest oparta w duzej
mierze na nowym podejsciu do zarzadzania ryzykiem na poziomie nie krajowym,
tak jak do tej pory, lecz unijnym. Obecnie, jak juz wspomniano, funkcjonujg jedynie
ramy takiego spojrzenia na ryzyko celne dla catej UE. Tymczasem projektowane
zmiany catkowicie odchodza od dotychczasowych metod zarzadzania ryzykiem

¢ Jednakze ocena dziatania tego systemu, jego skutecznos¢, dobor narzgdzi i metod dziatania nie
jest przedmiotem niniejszego opracowania.
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z poziomu Brukseli, wprowadzaja bowiem metodyke zarzadzania ryzykiem, two-
rza nowy Urzad UE ds. Celnych i baz¢ danych celnych, co ma prowadzi¢ do
centralizacji zarzagdzania danymi, dokonywania analiz danych i wykorzystywania
ich w zapobieganiu ryzyku. Wprowadzony ma by¢ takze sformalizowany podziat
kompetencji poszczegdlnych organdéw celnych i organow UE wykorzystujacych
informacje gromadzone w nowo tworzonej bazie danych celnych. Niestety na tym
etapie zmian nie sg znane szczegdtowo aspekty proponowanego nowego spojrzenia
na funkcjonowanie unii celnej jako podstawy taczacej UE. W dalszej czg$ci roz-
dzialu przedstawiano wybrane fragmenty projektowanych przepisow prawa celne-
go w zakresie zarzadzania ryzykiem. Szczegolowa analiza bedzie mozliwa dopiero
po opublikowaniu projektéw przepisow wykonawczych lub dalszych wyjasnien
albo innego rodzaju wskazowek.

Wedhug autoréow projektu zmian prawa celnego UE dotychczasowe pojecia
dozoru celnego, kontroli celnej i srodkdw ograniczajacych ryzyko w przysztosci
maja opiera¢ si¢ na prowadzonym w czasie rzeczywistym procesie zarzadzania
ryzykiem catego tancucha dostaw, ktory bedzie uwzgledniat perspektywe unijna,
czyli mozna rzec, ze bedzie to zupetie nowe podejscie do zarzadzania ryzykiem
celnym, polegajace na porzuceniu dotychczasowych ram zarzadzania ryzykiem
unijnym (dzial IV nUKC). Kluczowym elementem planowanej reformy jest za-
tem poprawa zarzadzania ryzykiem zaro6wno finansowym, jak i niefinansowym.
Ponadto w przepisach projektu nUKC starano si¢ w miare transparentny sposob
opisa¢ procesy zarzadzania ryzykiem finansowym i niefinansowym, a takze role
i granice odpowiedzialnosci KE, Urzgdu UE ds. Celnych i organdéw celnych w tym
zakresie. Dlatego tez odniesiono si¢ do kwestii wykorzystania unijnego centrum
danych celnych do wspierania procesu zarzadzania ryzykiem celnym oraz przewi-
dziano mozliwo$¢ prowadzenia kompleksowej wymiany i wykorzystania informa-
cji istotnych dla zarzadzania ryzykiem i wykonywania czynnos$ci kontroli celne;.
Co wigcej, przewidziano réwniez koniecznos¢ przeprowadzania systematyczne;
oceny wdrazania mechanizmow zarzadzania ryzykiem, tak aby proces zarzadza-
nia ryzykiem mogt by¢ rozwijany i udoskonalany. Jednakze to nie koniec wrecz
rewolucyjnych zmian, gdyz analiza ryzyka przeprowadzana na szczeblu unijnym
przez Urzad UE ds. Celnych bedzie podstawa do przekazywania do krajowych
organ6w celnych unijnych zalecen dotyczacych kontroli celnych. Ponadto umo-
cowanie prawne wspomnianego urzedu oraz zalecen powoduje, ze beda musiaty
one by¢ wdrozone na poziomie krajowym. Jesli tak si¢ nie stanie, wowczas organy
celne beda zobowigzane przedstawi¢ urzgdowi przyczyny braku ich wdrozenia.
Dodatkowo zatozono, ze to KE bedzie przyjmowata wspdlne kryteria i normy
ryzyka oraz wyznaczata wspélne priorytetowe obszary kontroli w drodze aktow
wykonawczych, czyli calkowicie odmiennie, niz dzieje si¢ to obecnie.

Jaki wobec tego jest cel nowego spojrzenia na zarzgdzanie ryzykiem celnym?
Wydaje si¢, ze odpowiedz na to pytanie mozna znalez¢ w uzasadnieniu projektu
nUKC. Wyjasniono tam, ze celem jest to, aby administracje celne poszczegolnych
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krajow cztonkowskich koncentrowaty si¢ w dalszym ciggu w coraz mniejszym
stopniu na poszczegdlnych przesytkach, zglaszanych towarach, a w zamian prze-
kierowywaty swoja uwage na sprawowanie nadzoru nad fancuchem dostaw w celu
identyfikowania ryzyka. Sposob realizacji takich postulatow jest przedstawiony
w tytule VI nUKC. Znajdziemy w nim takze dyspozycje skierowang do krajowych
organow celnych. Jesli organy celne otrzymajg wymagane informacje o przesytce
i tancuchu dostaw z wyprzedzeniem i nie zidentyfikujg zadnego ryzyka, to nie
powinny dokonywaé¢ dodatkowych czynnosci kontrolnych.

Odnoszac si¢ do kwestii zapobiegania ryzyku celnemu, w tytule XI nUKC wska-
zano, ze aby przygotowac¢ UE na réznego rodzaju sytuacje kryzysowe, Urzad UE
ds. Celnych ma opracowac scenariusze kryzysowe precyzowane przez odpowiednie
protokoty i procedury dziatania. Wyjasniono dodatkowo, ze moze to by¢ m.in.
stosowanie wspolnych kryteriow ryzyka, odpowiednich §rodkéw ograniczajacych
ryzyko i ram wspotpracy. Jednakze opracowanie owych scenariuszy nie wystar-
czy, lecz musza by¢ one wdrazane. Ma to nastepowac na mocy decyzji, ktorag KE
podejmie poprzez przyjecie i opublikowanie aktu wykonawczego.

Aby podkresli¢ znaczenie procesu zarzadzania ryzykiem i koniecznosci podej-
mowania dziatan kontrolnych ze strony organdéw celnych na podstawie wyniku
analizy ryzyka, w projekcie nUKC umieszczono szereg nowych definicji pojec juz
znanych, jak i tych, ktoérych do tej pory w tresci poszczegolnych aktow prawnych
nie byto. Nowe pojecia i ich definicje to m.in.: kryzys, dane, nadzoér celny, kontro-
le losowe, sygnal swiadczacy o ryzyku, wynik analizy ryzyka, wspdlne kryteria
i normy ryzyka, strategia nadzoru. Ponadto rozszerzono terminologi¢ dotyczaca
kontroli celnych i ich wynikow.

Nowoscig jest takze metodyka zarzadzania ryzykiem celnym, ujeta w tytule IV,
rozdziale 3 nUKC, art. 50-55. Okreslono w nich juz na poczatku, ze czynnosci
kontroli celnej beda realizowane na podstawie zarzadzania ryzykiem, a przede
wszystkim zautomatyzowanej analizy ryzyka. Ponadto jednoznacznie wskazano
zakres zarzadzania ryzykiem celnym poprzez okreslenie, ze proces ten bgdzie obej-
mowal zaréwno towary, jak i przedsigbiorcow oraz tancuchy dostaw. Dodatkowo
wynik analizy ryzyka bedzie determinowat, gdzie i kiedy bedg stosowane lub wpro-
wadzane te kontrole i inne $rodki ograniczajace ryzyko. W dalszej czesci projektu
wyjasniono, jakie dziatania beda podejmowane w ramach zarzadzania ryzykiem
(np. identyfikacja, analiza, ocena lub przewidywanie ryzyka, w tym na podstawie
metod statystycznych i predykcyjnych oraz kontroli losowych; opracowanie §rod-
kéw niezbgdnych do zarzadzania ryzykiem, w tym ustanowienie wspolnych prio-
rytetowych obszaréw kontroli, wspolnych kryteriow i norm ryzyka oraz strategii
nadzoru; zalecanie i podejmowanie dziatan, w tym wybor odpowiednich srodkow
ograniczajacych ryzyko i kontroli celnych). W kolejnych artykutach nUKC wyjas-
niono podziat rdl i odpowiedzialno$ci w procesie zarzadzania ryzykiem miedzy
KE anowym Urzgdem UE ds. Celnych (ktory m.in. wykonuje dziatania w zakresie
zarzadzania ryzykiem na szczeblu Unii) 1 organami celnymi. Okreslono, czym sa
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wspolne kryteria i normy ryzyka oraz ktore informacje sg istotne z punktu widzenia
zarzadzania ryzykiem i kontroli. Interesujace jest takze jednoznaczne wskazanie,
Ze organy celne wymieniajg si¢ informacjami o ryzyku ze soba, z Urzedem UE ds.
Celnych i KE. Niezmiernie istotne jest stwierdzenie, ze to Urzad UE ds. Celnych
w swoim zarzadzaniu ryzykiem korzysta z unijnego centrum danych celnych.

Nie mozna poming¢ jeszcze jednej nowosci przewidzianej w nUKC, ktora
bedzie miata zasadnicze znaczenie dla prawidlowego wdrozenia celow reformy.
Jest to wspomniane juz unijne centrum danych celnych. Wedtug nUKC centrum
powinno umozliwia¢ wymiang danych z innymi systemami, platformami lub $ro-
dowiskami w celu podniesienia jako$ci danych wykorzystywanych przez organy
celne i Urzad UE ds. Celnych. Co wigcej, centrum to ma by¢ wykorzystywane
takze do wymiany odpowiednich danych celnych z innymi organami, aby zwigk-
szy¢ skuteczno$¢ kontroli na rynku wewngtrznym UE 1 poszczegbélnych krajow
cztonkowskich. Ponadto w punkcie 20 wstepu wskazano, ze analiza danych (gro-
madzonych przede wszystkim w centrum danych celnych) powinna umozliwia¢
dokonywanie analizy ryzyka, analizy ekonomicznej i analizy prognostycznej na
potrzeby przewidywania potencjalnego ryzyka zwigzanego z dostawami towarow
przywozonych na obszar celny Unii lub z niej wywozonych.

4. Wnioski

W niniejszym rozdziale dokonano poréwnania systemu zarzadzania ryzykiem cel-
nym opartego na obecnym stanie prawnym i faktycznym z tym, ktory jest plano-
wany do wdrozenia wraz z wejsciem w zycie nUKC. Jako przyktad dziatajgcego
systemu zarzadzania ryzykiem wskazano ten funkcjonujacy w KAS.

Réznice miedzy nimi sg olbrzymie, jesli chodzi o podejscie, skale wykorzy-
stywanych danych, ich ilo$¢, metodyke i zapewne takze narzgdzia IT. Mozna
stwierdzi¢, ze rozbieznosci te wynikaja z nowej filozofii zarzgdzania ryzykiem
na poziomie unii celnej. Bgdzie ona elementem niespotykanego dotychczas w UE
praktycznego podejscia do zasad unii celnej taczacej kraje cztonkowskie.

Niemniej na tym etapie znajomosci plandéw reformy nie mozna jednoznacz-
nie stwierdzi¢, czy zalozenia tworcow zmian, czyli wprowadzenie unii celnej na
kolejny poziom, bedzie mozliwe i czy sprawdzi si¢ w praktyce. Jest to spowo-
dowane przede wszystkim brakiem informacji dotyczacych chociazby narzedzi
analitycznych, ktore maja by¢ wykorzystywane przez nowy urzad UE, brakiem
doprecyzowania sposobow wymiany danych migdzy organami celnymi a owym
urzedem oraz brakiem wskazania, kto poniesie koszty zwigzane ze zmiang dotych-
czasowych systemow zarzadzania ryzykiem dziatajacych w krajach cztonkowskich
(w tym z modyfikacja narzedzi IT, np. polskiego systemu ZISAR) — jesli w ogole
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jest przewidziane wykorzystanie obecnie funkcjonujgcych sposobow i metodyk
zarzadzania ryzykiem w organach celnych.

Jednakze pozytywnie nalezy oceni¢ prezentowang w nUKC ide¢ nowego pode;j-
scia w kwestiach celnych, opartego na procesie zarzadzania ryzykiem. Co wiecej,
tre$¢ tego projektu pozwala sadzi¢, ze zamierzone zmiany, polegajace m.in. na
utworzeniu bazy danych celnych na poziomie UE i wykorzystywaniu jej w ana-
lizach obejmujacych ryzyka UE, a nie tylko krajow cztonkowskich, moga dopro-
wadzi¢ do faktycznego poprawienia bezpieczenstwa UE i realizacji innych celow
okreslonych w Komunikacie Komisji UE z 17 maja 2023 r.
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