dr Adam Drozdek(
Kilka uwag na temat różnic i podobieństw pobieranych przez organy celne ceł i opłat o równoważnym cłom skutku

Zgodnie z treścią art. 28 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, „unia celna stanowi podstawę Unii Europejskiej oraz rozciąga się na całą wymianę towarową i obejmuje zakaz ceł przywozowych i wywozowych między Państwami Członkowskimi oraz wszelkich opłat o skutku równoważnym, jak również przyjęcie wspólnej taryfy celnej w stosunkach z państwami trzecimi”. Treść powołanej regulacji prawnej sugeruje zatem co najmniej dwa elementy wyznaczające aspekt wewnętrzny i zewnętrzny Unii. Po pierwsze, unia celna obejmuje dwa zakazy, tj. zakaz pobierania w stosunku między państwami członkowskimi Unii Europejskiej ceł przywozowych, wywozowych i opłat skutku do nich podobnych oraz zakaz stosowania we wzajemnych relacjach między tymi państwami ograniczeń ilościowych i środków o skutku do nich podobnych - tzw. aspekt wewnętrzny unii celnej. Po drugie, w ramach unii celnej, Unia Europejska stosuje wspólną dla wszystkich państw Unii Wspólną Taryfę Celną (tzw. aspekt zewnętrzny) stosowaną wobec wszystkich państw trzecich oraz wspólną politykę w zakresie stosunków handlowych z krajami spoza Unii. Jak wynika z treści powołanego wyżej przepisu, organy celne państw członkowskich nie mogą pobierać od podmiotów dokonujących wymiany towarowej w ramach Unii Europejskiej ceł oraz opłat o równoważnym cłom skutku. Wszystkie wymienione typy świadczeń publicznoprawnych, choć związane są ściśle z wymianą towarową państw członkowskich, to różnią się charakterem prawnym i pełnionymi funkcjami, a ponadto regulowane są odrębnymi przepisami prawnymi.
1. Instytucja cła - istota i charakter prawny

Obowiązujący od 1 maja 2016 r. Unijny kodeks celny w treści art. 5 ust. 20 zawiera legalną definicję należności celnych, zgodnie z którą „należności celne przywozowe oznaczają należności celne płatne przy przywozie towarów”. Z kolei „należnościami celnymi wywozowymi są należności celne płatne przy wywozie towarów”. Powoduje to, że unijne regulacje celne nie wymieniają z nazwy cła oraz opłat o równoważnym cłom skutku, jak to miało miejsce w nieobowiązującym już Wspólnotowym kodeksie celnym. Pomimo tak bardzo ogólnej definicji należności celnych, faktem bezspornym jest, iż należności celne obejmują swym zakresem cła oraz opłaty o równoważnym cłom skutku.
Instytucja cła należy do jednej z podstawowych danin publicznych pobieranych w obrocie towarowym z zagranicą, oraz jest świadczeniem w największym stopniu skodyfikowanych i zharmonizowanych spośród innych danin pobieranych w wymianie handlowej z zagranicą. Pomimo tego, krajowe ani unijne regulacje celne nie zawierają legalnej definicji pojęcia cło. W doktrynie prawa definiowane jest ono jako świadczenie, które ustalane i pobierane jest na podstawie taryfy celnej od podmiotów dokonujących obrotu towarowego z zagranicą, w związku z przemieszczaniem się towaru przez granicę celna państwa lub grupy państw tworzących Unię Celną.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunału Konstytucyjnego, cło należy do kategorii danin publicznych. W wyroku z dnia 6 grudnia 2006 r., sygn. SK 25/05 Trybunał stwierdził, że cło jest świadczeniem pieniężnym o charakterze daninowym, którego pobór związany jest z faktem przywozu, wywozu lub przewozu towarów przez granicę obszaru celnego, pokrywającego się z reguły z obszarem państwa. W orzecznictwie sądowoadministracyjnym prezentowany jest także pogląd, zgodnie z którym cło jest świadczeniem pieniężnym o charakterze daninowym, a pobór cła związany jest tylko i wyłącznie z faktem przywozu, wywozu lub przewozu towarów przez granicę obszaru pokrywającego się na ogół z obszarem państwa oraz, że cło jest immanentnym elementem taryfy celnej UE. Oznacza to więc, że w przypadku przywozu towaru z zagranicy na terytorium celne UE lub wywozu towarów poza granicę celna Unii Europejskiej, cło zostaje obliczone na podstawie stawek celnych zawartych we Wspólnej Taryfie Celnej, która jest ustalana przez Radę Unii Europejskiej na wniosek Komisji. To właśnie na jej podstawie, ustalane i pobierane są jednakowe cła na poszczególne kategorie towarów sprowadzanych z państw trzecich do państw członkowskich Unii.

O istocie cła decyduje również fakt, iż stanowi ono integralną część systemu reglamentacji wymiany handlowej z zagranicą, a pełniona przez nią funkcja fiskalna może zostać łatwością uzupełniona przez funkcję protekcjonistyczną. Pierwsza z wymienionych funkcji, funkcja fiskalna cła wyraża się w dostarczaniu dochodów związkowi publicznoprawnemu. Z kolei druga funkcja, funkcja protekcjonistyczna polega na ochronie gospodarki (rynku krajowego) przed „napływem” tanich towarów z zagranicy. Funkcja ta realizowana jest przez wprowadzenie wysokich ceł ochronnych, antydumpingowych lub wyrównawczych. W rezultacie produkty importowane stają się droższe, a zatem mniej konkurencyjne na rynku krajowym, natomiast produkcja krajowa może być kontynuowana po niższych cenach niż towary importowane.

2. Istota i charakter prawny opłat o równoważnym cłom skutku

Przepisy unijnego prawa celnego, jak również krajowe prawo celne nie definiują terminu „opłat o równoważnym cłom skutku”. Brak jest również określenia opłat o równoważnym cłom skutku przez Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej.
W piśmiennictwie zostały podjęte próby zdefiniowania przedmiotowych opłat o równoważnym cłom skutku, jak również określenie ich istoty oraz charakteru prawnego. I tak, opłaty o równoważnym cłom skutku definiowane są jako „opłaty pieniężne, niezależnie od ich wysokości, przeznaczenia i sposobu nałożenia, które są jednostronnie nakładane na towary krajowe lub zagraniczne w związku z faktem, że towary te przekraczają granicę, a które to opłaty nie są cłami w wąskim tego słowa znaczeniu”. Z kolei na potrzeby szerokiego rozumienia opłat o równoważnym cłom skutku zwraca uwagę M. Ahlt, który stwierdza, że opłatą o równoważnym cłom skutku jest każde obciążenie nałożone jednostronnie przez państwo lub ciało autonomiczne z powodu przekroczenia granicy przez towar. Ponadto opłatę niewpisaną do taryfy celnej, pobieraną jednostronnie w związku z przekraczaniem granicy celnej.
W nawiązaniu do przeprowadzonych rozważań, na temat różnic i podobieństw pobieranych przez organy celne ceł i opłat o równoważnym cłom skutku należy zauważyć również, że opłaty o równoważnym cłom skutku mają charakter uzupełniający w stosunku do ceł i zapewniają skuteczność ustanowionego zakazu. Powoduje to, że ustawodawca ustanowił przedmiotowy zakaz nie tylko tych środków, które w sposób oczywisty posiadają formę klasycznych ceł, lecz także tych, którym została nadana inna nazwa, a których wykorzystywanie prowadzi do takich samych rezultatów dyskryminacyjnych lub protekcyjnych jak cła. Jeżeli popatrzeć na badaną instytucję przez pryzmat obowiązujących przepisów, to należy uznać, że TFUE pod względem funkcjonalności opłaty o skutku równoważnym cłom zalicza jako świadczenie podobne do ceł. 
Świadczenie, jakim jest opłata o równoważnym cłom skutku, można scharakteryzować ogólnie jako „środki podejmowane nie w ramach unijnych procedur, lecz na podstawie jednostronnej decyzji państw członkowskich, które niezależnie od nazwy i sposobu ich wprowadzenia wywierają w momencie przywozu towaru taki skutek dyskryminacyjny lub protekcjonistyczny, jaki wywierają cła” .

Zaliczenie określonego świadczenia do kategorii ceł lub opłat o równoważnym cłom skutkom należy rozpatrywać w oparciu o regulacje traktatu, przede wszystkim w części (tytule i rozdziale dotyczącym swobody przepływu). Zgodnie z treścią art. 30 TFUE zakazane jest stosowanie między państwami członkowskimi danin publicznych o równoważnym cłom skutku, ponieważ opłaty - pojmowane zgodnie z kategoryzacją przyjmowaną w polskim prawie finansów publicznych - w ścisłym tego słowa rozumieniu mogą z wyrażonego w art. 30 TFUE zakazu być wyłączone (aczkolwiek nie wszystkie). I tak np. do opłat o równoważnym cłom skutku nie należy zaliczyć:

a) opłat, składających się na system danin publicznych obowiązujące wewnątrz danego państwa członkowskiego. Opłatą o równoważnym cłom skutku nie jest opłata, która stanowi część krajowego systemu podatkowego. Za takim twierdzeniem przemawia treść art. 110 TFUE, który ma wyłącznie zastosowanie dla towarów pochodzących z państw członkowskich Unii Europejskiej. Z przepisu tego a contrario wynika, że przepis ten nieznajduje zastosowania do importu towarów, które dostarczane są z państw trzecich;

b) opłat, które pobierane są za usługę wyświadczoną importerowi;

c) opłat pobieranych za podejmowane działania przez państwa członkowskie w celu realizacji obowiązku wynikającego z prawa unijnego, np. opłaty pobierane z tytułu kontroli zastrzeżonych prawem Unii Europejskiej.
Opłaty o równoważnym cłom skutku nie mieszczą się także w kategorii danin publicznych. Argumentem przemawiającym za tym jest to, iż pobierane są tylko w stosunku do pewnej grupy towarów, w sytuacjach określonych przez ustawodawcę krajowego, a więc nie mają one charakteru powszechności, którą to cechę przypisuje się daninom publicznym. To z kolei prowadzi do dalszego wniosku, zaprzeczającemu twierdzeniu, że nie można utożsamiać opłat celnych nakładanych na podstawie krajowego prawa celnego - tzw. opłaty wewnętrzne - z opłatami o równoważnym cłom skutku, ponieważ opłaty wewnętrzne danego państwa członkowskiego należy odróżnić od opłat, które zostały zastrzeżone prawem Unii Europejskiej. Stwierdzenie to posiada swoje uzasadnienie normatywne nie tylko na gruncie art. 30 TFUE, lecz również na gruncie art. 110 TFUE. Ten ostatni przepis znajduje zastosowanie wyłącznie do towarów pochodzących z państw członkowskich i może być stosowany do importu towarów dostarczanych z państw trzecich. Opłatami o równoważnym cłom skutku są opłaty nakładane jednostronnie z tytułu przywozu lub wywozu towaru, bez względu na wartość lub przeznaczenie towaru. Opłaty o równoważnym cłom skutku muszą jednak mieć związek z pochodzeniem produktu, co oznacza, że towary muszą zostać wyprodukowane w którymkolwiek z państw członkowskich należących do Unii Europejskiej.
Badając różnice i podobieństwa pomiędzy pobieranymi przez organy celne cłami a opłatami o równoważnym cłom skutku, należy przytoczyć orzeczenie ETS, zgodnie z którym opłaty o równoważnym cłom skutku, są to wszystkie rodzaje opłat nakładane jednostronnie przez państwa członkowskie na produkty unijne w związku przekroczeniem przez nie granicy, na podstawie przepisów innych aniżeli Wspólna Taryfa Celna. Podnosząc cenę towarów importowanych towarów, wywołują one identyczne skutki dla swobodnego przepływu towarów jak cło. Opłaty o równoważnym cłom skutku pobierane są niezależnie od ustalonej wysokości, przeznaczenia i sposobu nałożenia, które są jednostronnie nakładane na towary krajowe lub zagraniczne, w związku z wprowadzeniem ich na obszar celny, a które nie są cłami w wąskim tego słowa tego znaczeniu.
Próbę przedstawienia istoty i charakteru prawnego opłat o równoważnym cłom skutku podjęto również w polskiej judykaturze. I tak, na przykład Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 28 czerwca 2006 r., podkreślił, że opłatą o równoważnym cłom skutku jest każda opłata pobierana w momencie przywozu lub później, w związku z przekroczeniem granicy przez towar - nieobejmujących produktów krajowych - powodująca zmianę ceny towaru, posiadająca taki sam skutek dla sprowadzanych towarów z krajów trzecich jak cło.

Mając na uwadze przedstawione stanowiska doktryny i judykatury oraz i konfrontując je z obowiązującym stanem prawnym, należy uznać, że do kategorii opłat o równoważnym cłom skutku należy zaliczyć:

a) opłaty za badanie towarów, tj. opłaty związane z kontrolą zdrowotną i sanitarną produktów pochodzenia zwierzęcego,

b) opłaty za testy i badania weterynaryjne przywożonych towarów,

c) opłata za kontrolę jakości,

d) opłaty statystyczne,

e) opłaty administracyjne za działanie urzędu państwowego w związku z dokonaniem odprawy granicznej,

f) opłaty z tytułu przechowywania towarów w składzie celnym lub wolnym obszarze celnym podczas oczekiwania na zakończenie czynności celnych, związanych z tranzytem towarów.

Wnioskując dalej, stwierdzić należy, że wspólną cechą wszystkich wymienionych opłat jest to, iż obciążają one towar w związku z przekroczeniem granicy państwa lub regionu wewnątrz związku publicznoprawnego - jakim jest Unia Europejska. W szczególnych przypadkach państwa członkowskie mogą wprowadzić opłaty za dokonane czynności o charakterze obligatoryjnym.
Podsumowując, problematykę istoty i charakteru prawnego opłat o równoważnym cłom skutku, można ją z całą pewnością określić, jako zagadnienie niezmiernie interesujące oraz obszerny i istotny problem badawczy. Poczynione rozważania pozwalają także stwierdzić, że opłaty o równoważnym cłom skutku to świadczenia, które nie są daninami publicznymi. Argumentem przemawiającym za takim rozumieniem jest to, iż analizowane opłaty pobierane są tylko od wybranej grupy towarów, przez co nie posiadają cechy powszechności, którą jest charakterystyczna dla tego typu świadczeń. Nakładane jednostronnie przez państwa członkowskie, stanowią obciążenie obrotu towarowego z państwami członkowskimi, przez co wpływają na ceny przywożonych towarów. Zasadniczym ich celem jest reglamentowanie tego obrotu oraz ochrona rynku krajowego. Ponadto, regulacje prawne Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej oraz unijny kodeks celny pozwalają także na sformułowanie tezy, iż należy wyróżnić dwie formy opłat o równoważnym cłom skutku, tj.

1. opłaty, które zostały wymienione w art. 30 TFUE, co do których obowiązuje zakaz pobierania w transakcjach handlowych pomiędzy państwami członkowskimi Unii Europejskiej stanowiące dochód tych państw, oraz
2. opłaty, pobierane na podstawie unijnego kodeksu celnego, które wchodzą w zakres pojęcia należności celne i pobierane są w handlu pomiędzy krajami członkowskimi UE a państwami trzecimi, stanowiące dochód Unii Europejskiej i państw członkowskich.
3. Wnioski końcowe

Podsumowując wyniki analizy przeprowadzonej w niniejszym opracowaniu, należy zdaniem Autora przyjąć, iż obowiązujące przepisy, pod względem funkcjonalnym wykazują pewne podobieństwo pomiędzy cłami a opłatami o równoważnym cłom skutku. Istotną, a zarazem charakterystyczną cechą cła jest to, iż pobierane jest przez uprawnione do tego organy celne od podmiotów przewożących towary przez granicę obszaru celnego. Istota cła wynika nie tylko z faktu, że występuje w przypadku przywozu, wywozu lub przewozu towarów przez obszar celny państw niewchodzących w skład Unii Europejskiej, ale również stanowi formę regulacji handlu międzynarodowego pomiędzy krajami UE i krajami trzecimi. Nie budzi także wątpliwości fakt, że cła są daninami publicznymi pobieranymi na podstawie Wspólnej Taryfy Celnej od podmiotów dokonujących obrotu towarowego z zagranicą.

Cła od opłat o równoważnym cłom skutku wyróżnia natomiast sposób ustalania i pobierania, gdyż opłaty regulowane są poza Wspólnotową Taryfą Celną Unii Europejskiej. Nakładane są jednostronne przez państwo członkowskie Unii Europejskiej w stosunku do towarów przywożonych z innego państwa członkowskiego oraz towarów importowanych spoza Unii z powodu przekraczania granicy celnej przez towary. Państwo członkowskie nakłada opłaty we własnym interesie, a nie w interesie Unii. Istotnym argumentem przemawiającym za odróżnieniem ceł od opłat o skutku równoważnym jest to, iż przychód z tego świadczenia przeznaczony jest tylko na korzyść producentów krajowych, zaś obciążony produkt jest identyczny z uprzywilejowanym produktem krajowym. Fakt ten powoduje, iż opłaty o równoważnym cłom skutku to świadczenia, które nie są daniną publiczną, a pobierane są tylko od wybranej grupy towarów, przez co nie posiadają cechy powszechności, która to z kolei charakterystyczna jest dla tego rodzaju świadczeń. Jednostronnie nakładane przez państwa członkowskie, stanowią obciążenie obrotu towarowego z zagranicą, przez co wpływają na ceny przywożonych towarów. Podobnie jak cła służą reglamentowaniu tego obrotu oraz ochronie rynku krajowego. Opłaty o równoważnym cłom skutku mają w tym zakresie charakter uzupełniający w stosunku do ceł, zapewniając w ten sposób efektywność ustanowionego zakazu. Oznacza to, że przedmiotowe opłaty powiązane są z instytucją ceł, w ten sposób, iż posiadają formę klasycznych ceł, jak również tym, którym nadano inną nazwę, a które prowadzą do takich samych dyskryminacyjnych lub protekcjonistycznych rezultatów jak cła.
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