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PRZEDMOWA

Szanowni Panstwo,

Stabilno$¢ finansowania panstwa, a takze bezpieczeristwo sektora finan-
séw publicznych stanowia wartosci, ktére powinny by¢ szczegdlnie chronione
w procesie stanowienia i stosowania prawa. W warunkach stabilnosci finanso-
wej mozliwy jest szybszy wzrost gospodarczy paristwa oraz lepsza efektywnos¢
wykorzystywania srodkéw publicznych.

Oddajemy w Paristwa rece monografi¢ naukowa, ktéra wpisuje sig
w zakreslona wyzej problematyke. Prezentowanie przez poszczegélnych auto-
réw swoich pogladéw na ten temat $wiadczy o tym, ze dyskusja nad wartoscia-
mi, ktére stanowig podstawe aksjologiczna prawa, jest nadal zywa i potrzebna.
W niniejszym opracowaniu znajduja si¢ rozwazania odnoszace si¢ do prawa
podatkowego, a w szczegblnosci do kontroli podatkowej. Ponadto skupio-
no si¢ na rozleglych zagadnieniach z zakresu finanséw publicznych i prawa
finansowego. Zwrécono takze uwage na uregulowania zwiazane z podmiota-
mi tworzacymi sie¢ bezpieczenistwa finansowego i ich wplywem na stabilno$¢
finansowa w paristwie. Zawarte w monografii prace odnosza si¢ takze do kry-
zysoéw finansowych wywolanych przez pandemi¢ COVID-19, wysoka inflacje
oraz wojne.

Stabilno$¢ prawa finansowego opiera si¢ przede wszystkim na zaufaniu
obywatela do paristwa i stanowionego przez nie prawa. Spoleczeristwo musi
mie¢ niezachwiane prze$wiadczenie, ze stanowieniu prawo bedzie przyswieca-
fa troska o pomyslng przysztos¢ paristwa , a takze, ze prawo to bedzie adekwat-
na reakcjg na biezace wydarzenia oraz na wynikajace z nich potrzeby spoleczne.
Stad tez w ramach monografii skoncentrowano si¢ na problematyce utrzyma-
nia bezpieczeristwa i stabilnosci na rynku finansowym, ktéra to problematy-
ke cechuje ztozono$¢ oraz interdyscyplinarnos¢ Prezentowane rezultaty pracy
naukowej Autoréw skupiaja si¢ na czynnosciach operacyjno-rozpoznawczych
Krajowej Administracji Skarbowej, nadzorze nad rynkiem finansowym
oraz raportowaniu schematéw podatkowych (MDR).

W monografii uwzgledniono stan prawny obowiazujacy 31 grudnia 2022 r.

Redaktorzy



Marcin Bubicz!

NADZOR NAD RYNKIEM FINANSOWYM
JAKO FUNDAMENT BEZPIECZENSTWA
FINANSOWEGO PANSTWA.
REGULACJE USTROJOWE,
BEZPIECZNIKI, PROBA REFORMY

Streszczenie: Wspolezesny dynamiczny rozwdj rynkéw finansowych, wystgpowanie na
nich zlozonych instrumentéw finansowych oraz dziatalno$¢ przenikajacych si¢ transgra-
nicznych podmiotéw i konglomeratéw wymusza na krajowych instytucjach odpowie-
dzialnych za nadzér finansowy podejmowanie skutecznych i skoordynowanych dzialad.
W Polsce za sprawowanie nadzoru mikroostroznosciowego odpowiada Komisja Nadzoru
Finansowego, natomiast kwestie nadzoru makroostroznosciowego zostaly powierzone Ko-
mitetowi Stabilnoéci Finansowej. Celem niniejszego artykulu jest zaprezentowanie istoty
funkcjonowania systemu nadzoru nad rynkiem finansowym w aspekcie calosciowego bez-
pieczefistwa obrotu oraz jego uczestnikéw, a nadto wskazanie propozycji zmian ustrojowych
w tym systemie. W pierwszej kolejnosci w artykule dokonano prezentacji polskiego modelu
nadzoru nad rynkiem finansowym, nastepnie dokonano przyblizenia wspétzaleznosci instytucji
dziatajacych w ramach krajowej Sieci Bezpieczenistwa Finansowego oraz finalnie zaprezentowa-
no potencjalne scenariusze reorganizacji przyjetego w Polsce modelu nadzorczego.

Stowa kluczowe: Nadz6r nad rynkiem finansowym, Komisja Nadzoru Finansowego, Narodowy
Bank Polski, Rynek finansowy, Sie¢ Bezpieczeristwa Finansowego.

WPROWADZENIE

Zagadnienie bezpieczenistwa jest przedmiotem zainteresowania badaczy
wielu dziedzin nauki, w tym nauk spotecznych, humanistycznych, a takze
nauk $cistych. Obok bezpieczeristwa militarnego i wewnetrznego padstwa

jednym z istotnych jego wymiaréw jest takze bezpieczeristwo finansowe.

' Magister, Szkola Doktorska Nauk Spolecznych Uniwersytet Marii Curie-Sklodowskiej
w Lublinie, ORCID: 0000-0001-5223-3170, e-mail: mbubicz@poczta.umcs.lublin.pl.
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Powyisze pojecie w literaturze niekiedy przyporzadkowane jest do szerszej
kategorii bezpieczenstwa ekonomicznego kraju, na ktére sklada si¢ takie
bezpieczenistwo wyplacalnosci, surowcowe, zywno$ciowe i technologiczne
(Zajac 2009, s. 18-19). Prof. Malgorzata Iwanicz-Drozdowska, nota bene
petniaca od 2019 roku funkcje Zastepcy Przewodniczacego Komisji Nad-
zoru Finansowego, definiuje pojecie bezpieczeristwa finansowego, jako ogét
unormowan prawnych oraz aktéw samoregulacji, ktérych zasadniczym celem
jest zagwarantowanie stabilnosci finansowej i ochrony intereséw poszczegél-
nych uczestnikéw rynku finansowego, a takze ogétu instytucji panstwowych,
ktére odpowiedzialne sa za nadzér nad przestrzeganiem tych unormowar
i samoregulacji (Iwanicz-Drozdowska 2008, s. 22). Trudno nie zgodzi¢ si¢
z tak skonstruowana, cho¢ ogdlna, definicja tego pojecia, majac szczegdlnie
na uwadze, ze celem organdw strzegacych bezpieczeistwa finansowego jest
zapewnienie stabilnosci systemu finansowego, wyplacalnosci podmiotéw wy-
stepujacych na rynku finansowych, ale i ochrona uczestnikéw obrotu. Wspo-
minana stabilno$¢ definiowana jest jako stan dynamicznej, ale i dlugotrwalej
réwnowagi na przenikajacych si¢ i powiazanych ze sobg rynkach finansowych
(Solarz 2001, s. 195). To stan, w ktérym nie wystepuje dlugotrwata utra-
ta plynnosci albo niewyplacalnosci poszczegélnych komponentéw rynku.
Aby skutecznie realizowaé powyzsze zadania i efektywnie gwarantowa¢ stabil-
no$¢ rynku, a przy tym zapewnia¢ bezpieczenistwo jego uczestnikéw potrzeb-

ne jest prowadzenie stalego i skutecznego nadzoru nad rynkiem finansowym.

ORGANIZACJA NADZORU
NAD RYNKIEM FINANSOWYM W POLSCE

Nadzér nad rynkiem finansowym w Polsce uregulowany jest Ustawa
zdnia 21 lipca2006 r. 0 nadzorze nad rynkiem finansowym (t.j. Dz. U.22022r.
poz. 660, ze zm., dalej: ,UNRF”). Ustawa ta weszta w zycie 19 wrzesnia 2006
roku, cho¢ w jej art. 82 pke. 2 zastrzezono, ze cz¢$é przepiséw, w tym tych
dotyczacych nadzoru nad sektorem bankowym, wejdzie w zycie 1 stycznia
2008 roku. Przed przyjeciem ww. Ustawy w Polsce obowiazywat sektorowy
model nadzoru nad rynkiem finansowym, w ktérym wyspecjalizowany or-
gan paristwowy odpowiadal za nadzdér nad konkretna galezig rynku finan-
sowego. Wéwczas nadzér w Polsce sprawowany byl przez Komisje Nadzoru
Bankowego (sektor bankowy), Komisj¢ Papieréw Wartosciowych i Gield
(rynek kapitalowy) oraz Komisj¢ Nadzoru Ubezpieczeni i Funduszy Emery-
talnych (rynek ubezpieczeniowy i rynek emerytalny, Blicharz 2009, s. 16).
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Obecnie funkcjonuje w Polsce model zintegrowanego nadzoru nad rynkiem
finansowym — tj. powolano jedng instytucje paristwowa odpowiedzialng
za obszar nadzoru mikroostroznosciowego nad calym rynkiem finansowym.
Art. 3 ust. 4 pkt. 1 UNRF stanowi, ze instytucja wlasciwg w sprawach nad-
zoru nad rynkiem finansowym jest Komisja Nadzoru Finansowego, ktéra
jest organem Urzedu Komisji Nadzoru Finansowego (dalej: ,KNF”). Sam
Urzad KNF jest paristwowa osoba prawna, ktérej naczelnym zadaniem jest
obstuga KNF i Przewodniczacego KNF, ktéry kieruje dziatalnoscig Urzedu
i reprezentuje go na zewnatrz. Komisja jest organem whasciwym w rozumieniu
miedzy innymi przepiséw Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr575/2013 z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie wymogéw ostroznoscio-
wych dla instytucji kredytowych i firm inwestycyjnych, zmieniajacego rozpo-
rzadzenie (UE) nr 648/2012 (t.j. Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej z dnia
27 czerwca 2013 r., nr L 176/1, tekst ujednolicony z dnia 30 wrze$nia 2021 r.)
oraz Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1286/2014
z dnia 26 listopada 2014 r. w sprawie dokumentéw zawierajacych kluczowe
informacje, dotyczacych detalicznych produktéw zbiorowego inwestowania
i ubezpieczeniowych produktéw inwestycyjnych (PRIIP) (t.j. Dziennik Urze-
dowy Unii Europejskiej z dnia 09 grudnia 2014 r. nr L 352/1, tekst ujednoli-
cony z dnia 21 grudnia 2021 r.).

Nadzér nad rynkiem finansowym obejmuje nastgpujace sektory — ban-
kowy, ubezpieczeniowy, rynku kapitatlowego, emerytalny, uzupelniajacy, nad
instytucjami pieniadza elektronicznego, nad spéldzielczymi kasami oszczed-
no$ciowo-kredytowymi oraz pozostale. Wobec powyzszego nalezy wskazal,
ze w obrocie prawnym wystepuja takze ustawy ,branzowe” — tj. dedykowa-
ne wyzej wymienionym sektorom i w sposéb ogélny regulujace zagadnienia
nadzorcze. Wsréd nich wymieni¢ nalezy Ustawe z dnia 29 sierpnia 1997 r.
Prawo bankowe (t.j. Dz. U. z 2022 r. 2324 ze zm., dalej: "Prawo Banko-
we"), Ustawe z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim
(t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 2025 ze zm., dalej: "Ustawa o NBP"), Ustawe
z dnia 7 grudnia 2000 r. o funkcjonowaniu bankéw spétdzielczych, ich zrze-
szaniu si¢ i bankach zrzeszajacych (t.j. Dz. U. 2022 r. poz. 1595 ze zm.),
Ustawe z dnia 22 maja 2003 r. o nadzorze ubezpieczeniowym i emery-
talnym (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 207 ze zm.), Ustawe z dnia 15 kwiet-
nia 2005 r. o nadzorze uzupelniajacym nad instytucjami kredytowymi,
zakladami ubezpieczen, zakladami reasekuracji i firmami inwestycyjny-
mi wchodzacymi w sklad konglomeratu finansowego (t.j. Dz. U. z 2020
r. poz. 1413 ze zm.) Ustawe z dnia 5 listopada 2009 r. o spéldzielczych
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kasach oszczednosciowo-kredytowych (t.j. Dz. U. z 2022 1. poz. 924 ze zm.)
oraz Ustawe z dnia 29 lipca 2005 r. o nadzorze nad rynkiem kapitalowym
(t.j. Dz. U. 22022 r. poz. 837 ze zm.).

Komisja Nadzoru Finansowego zostala wyposazona w szereg instrumen-
téw oddzialywania wladzy publicznej na podmioty wystepujace na rynku
finansowym w Polsce. Moze ona m. in. w drodze decyzji naklada¢ kary
pieni¢zne, wydawaé publiczne ostrzezenia, zakazywaé proponowania pro-
duktéw zbiorowego inwestowania, a takze zawiesza¢ cztonkéw zarzadu od-
powiedzialnych za naruszenia w podmiotach zajmujacych si¢ sekurytyzacja,
do czasu podjecia uchwaly w sprawie wniosku o ich odwolanie. KNF w ra-
mach wykonywanych obowiazkéw ma prawo do przeprowadzania kontroli
podmiotéw, ktére nadzoruje poprzez wstgp do pomieszczen kontrolowane-
go podmiotu, swobodnego dostepu do Srodkéw tacznosci, a takie wgladu
do dokumentéw finansowych, ksiggowych, handlowych oraz dokumentéw
wewnetrznych. KNF podejmuje uchwaly, w tym wydaje decyzje administra-
cyjne i postanowienia (art. 11 ust. 1 UNRF). Aby precyzyjniej zrozumieé
skale wplywu KNF na funkcjonowanie polskiego rynku finansowego mozna
wymieni¢ konkretne przyktady z réinych sektoréw rynku, w ktérych KNF
rozstrzyga co do istoty sprawy. W sprawach dotyczacych rynku bankowego
wymieni¢ mozna wydawanie zezwolenia na utworzenie banku, wydawanie
zgody na powolanie dwéch cztonkéw zarzadu banku w formie spétki akeyjnej
(w tym prezesa), wystapienia do zarzadu banku z zadaniem zwolania nad-
zwyczajnego walnego zgromadzenia akcjonariuszy, ograniczenia dzialalnosci
banku, ustanowienia zarzadu komisarycznego banku, przejecia banku przez
inny bank, czy likwidacji banku. Na rynku ubezpieczeniowym KNF wydaje
i cofa zezwolenia na wykonywanie dzialalnosci ubezpieczeniowej i reasekura-
cyjnej, wydaje zgody na powolanie oséb na cztonkéw zarzadu czy ustanawia-
nia zarzadéw komisarycznych i zarzadzania likwidacji przymusowej zaktadu
ubezpieczen i zakladu reasekuracji. Natomiast w obszarze rynku kapitatowe-
go KNF pozostaje kompetentna w zakresie wykluczania papieréw wartoscio-
wych z obrotu na rynku regulowanym, udzielania zezwolel na prowadzenie
dzialalno$ci maklerskiej, nakazywania funduszowi inwestycyjnemu zmiany
statutu, czy chociazby zawieszenia uprawnienl lub skreslenia maklera papie-
réw wartosciowych lub doradcy inwestycyjnego z listy. Nietrudno wobec
powyiszego odnies¢ wrazenie, ze Komisja Nadzoru Finansowego w sposéb
fundamentalny odpowiada za bezpieczeristwo stabilnosci systemu finansowego

w kraju, in concreto poszczegélnych jego sektoréw.
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W skltad KNF wchodzi 13 cztonkéw, w tym Przewodniczacy, trzech
Zastgpcéw Przewodniczacego oraz 9 czlonkéw, reprezentujacych wiele in-
stytucji i urzedéw wspétodpowiedzialnych za szeroko pojete bezpieczenistwo
systemu finansowego kraju. Wsréd cztonkéw KNF znajduja si¢ — minister
whasciwy ds. finanséw, minister wlasciwy ds. gospodarki, minister whasciwy
ds. zabezpieczenia spolecznego, ale takze migdzy innymi Prezes Narodowe-
go Banku Polskiego, przedstawiciel Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
oraz przedstawiciel Prezesa Rady Ministréw (Kudlak 2019, s. 46). Nadto
trzech cztonkéw zasiada w Komisji wylacznie z glosem doradezym i sg nimi
— przedstawiciel Bankowego Funduszu Gwarancyjnego, przedstawiciel Urze-
du Ochrony Konkurengji i Konsumentéw, a takze przedstawiciel ministra —
koordynatora ds. stuzb specjalnych.

Nie mozna przy tym pominaé faktu, ze na skuteczny nadzér nad
kondycjg systemu finansowego i stabilnosci rynku finansowego sklada
si¢ takze makrootoczenie. Nadzér makroostroznos$ciowy w Polsce spra-
wowany jest przez Komitet Stabilnosci Finansowej na podstawie ustawa
z dnia 5 sierpnia 2015 roku o nadzorze makroostroznosciowym nad sys-
temem finansowym i zarzadzaniu kryzysowym w systemie finansowym
(t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 2536 ze zm., dalej: ,Ustawa o nadzorze w syste-
mie finansowym”), w ktdrej sklad wchodzi czterech przedstawicieli instytucji
publicznych postrzeganych, jako podmioty gwarantujace szeroko pojete bez-

pieczenistwo finansowe paristwa o czym szerzej w dalszej czgsci opracowania.

NADZOR FINANSOWY
A SIEC BEZPIECZENSTWA FINANSOWEGO

Doswiadczenia $wiatowych kryzyséw finansowych, w tym w sposéb
szczegdlny ostatniego zapoczatkowanego upadkiem Banku Lehman Brothers
w 2008 r. wskazaly potrzebe synergii dzialan instytucji publicznych w celu
zapewnienia efektywnej dzialalnosci i bezpieczeristwa systemu finansowego.
W tym celu do zycia powolano Sieci Bezpieczenistwa Finansowego (Safety
Net), w ktérych udziat biorg przedstawiciele rzadu (ministerstwo finanséw),
banki centralne, instytucje systemu gwarantowania wyplat depozytéw oraz
instytugji nadzoru rynku finansowego.

W Polsce Sie¢ Bezpieczeristwa Finansowego jest zinstytucjonalizo-
wana w ramach Komitetu Stabilnoéci Finansowej (dalej: ,KSF”). Po raz
pierwszy KSF zostal powolany do Zycia nieobowiazujaca juz Ustawa z
dnia 7 listopada 2008 r. o Komitecie Stabilnoéci Finansowej (pierwotnie
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opublikowang Dz. U. z 2008 r., nr 209, poz. 1317, dalej: ,, Ustawa o KSF”),
ktéra w art. 4 ust. 1 wymieniata cztonkéw KSF — tj. Ministra Finanséw,
Prezesa Narodowego Banku Polskiego, Przewodniczacego Komisji Nadzo-
ru Finansowego oraz Prezesa Zarzadu Bankowego Funduszu Gwarancyjne-
go, zastrzegajac przy tym, ze przewodniczacym tego gremium jest Minister
Finanséw. Pierwotnym celem KFS ksztalcie bylo ,zapewnienie efektywne;j
wspdtpracy w zakresie wspierania i utrzymania stabilnosci krajowego systemu
finansowego poprzez wymiang informacji, opinii i ocen sytuacji w systemie
finansowym w kraju i zagranica oraz koordynacj¢ dzialan w tym zakresie”
(art. 1 ust. 2 Ustawy o KSF). Powyzszy akt normatywny zostal uchylony
1 listopada 2015 roku. Jego miejsce zajela, wspomniana juz wezesniej Ustawa
o nadzorze w systemie finansowym, ktéra weszta w zycie w dniu uchylenia
Ustawy o KSF. Art. 3 ust. 1 Ustawy o nadzorze w systemie [...] wskazuje,
ze organem wlasciwym w zakresie nadzoru makroostroznosciowego i zarza-
dzania kryzysowego jest KSF. Nalezy jednak zwréci¢ uwage na dwoisty cha-
rakter dziatalnosci tego organu — tj. w dwdch wymienionych wyzej obszarach.
Ma to swoje praktyczne przelozenie na przewodnictwo i kierowanie pracami
KSE. W zakresie nadzoru makroostroznosciowego pracom KSF przewodzi
Prezes Narodowego Banku Polskiego, natomiast w sprawach dotyczacych za-
rzadzania kryzysowego przewodnictwo przejmuje Minister Finanséw (Niewe-
glowski 2019, s. 88).

Powyzsze jednoznacznie wskazuje, jak istotnym komponentem in-
stytucjonalnym KSF s3a organy oraz instytucje bezposrednio i posrednio
odpowiedzialne za nadzér nad rynkiem finansowym. Kazda z nich stano-
wi istotng podwaling pod fundament bezpieczeristwa finansowego Pol-
ski, poczawszy od Narodowego Banku Polskiego (dalej: ,NBP”), ktdry
w mysl art. 227 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 1997 r.
nr 78, poz. 483 ze zm.), jest centralnym bankiem paristwa i przystugu-
je mu wylaczne prawo emisji pieniadza i prowadzenia polityki pieni¢znej.
Doprecyzowanie zadan, jakie stoja przed NBP, znalezé mozna mig-
dzy innymi w art. 3 Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym
Banku Polskim (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 2025 ze zm.), ktdry stanowi,
ze podstawowym celem dziatalnosci NBP jest utrzymanie stabilnego poziomu
cen, przy jednoczesnym wspieraniu polityki gospodarczej prowadzonej przez
Rade Ministréw, jezeli nie ograniczy to podstawowego celu NBP (ust. 1), a
takze uzupetniajaco miedzy innymi organizowanie rozliczed pieni¢znych, re-
gulowanie plynnosci bankéw oraz ich refinansowanie, dziatanie na rzecz sta-

bilnosci systemu finansowego w zakresie instytucji finansowej w rozumieniu
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art. 4 pkt. Ustawy o nadzorze w systemie finansowym, a takze dziatanie na
rzecz wyeliminowania lub ograniczania ryzyka systemowego (ust. 2). Na-
stepnie warto pokrétce wskaza¢ na zadania, ktére pelni Bankowy Fundusz
Gwarancyjny (dalej: ,BFG”), dzialajacy w oparciu o Ustawe z dnia 10 czerw-
ca 2016 roku o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, systemie gwaranto-
wania depozytéw oraz przymusowej restrukturyzacji (t.j. Dz. U. z 2022 r.
poz. 2253 ze zm., dalej" ,Ustawa o BFG”). Zasadniczym celem dziatania
BFG jest dzialalnos¢ na rzecz stabilnosci systemu finansowego, w szczeg6lno-
$ci poprzez zapewnienie systemu gwarantowania depozytéw oraz przeprowa-
dzanie przymusowej restrukturyzacji (art. 4 Ustawa o BFG). W rzeczywistosci
oznacza to, ze gdy dojdzie do takiej potrzeby BFG zobowiazany jest do doko-
nywania wyplat srodkéw gwarantowanych deponentom $rodkdéw, a przypad-
ku spétdzielezych kas oszczednosciowo-kredytowych (dalej: ,SKOK?”), kté-
rym grozi niebezpieczeristwo niewyplacalnosci BFG moze udziela¢ zwrotnej
pomocy finansowej, czy nabywaé wierzytelnosci SKOK. Co istotne, nalezy
wskaza¢, ze w Radzie BFG, w mydl art. 7 ust. 4 zasiadaja przedstawiciele mi-
nistra ds. instytucji finansowych (tzn. ministra ds. finanséw w liczbie trzech),
przedstawiciele NBP (dwéch) oraz przedstawiciel KNF (jeden). Powyzsze
pokazuje przenikalnos¢ wszystkich paristwowych struktur odpowiedzialnych
za zapewnienie bezpieczenistwa polskiego systemu finansowego. Oznacza to
takze wspélzalezno$¢, ale i mozliwos¢ wzajemnego oddziatywania na siebie,
w pewnym zakresie, instytucji Sieci Bezpieczestwa Finansowego (szerzej
o roli BFG — zob. Ofiarski 2019). korczac ten watek zaznaczy¢ nalezy,
ze bardzo istotng role, niemal we wszystkich omawianych mechanizmach, od-
grywa Minister Finanséw; zgodnie z Ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 roku
o dziatach administracji rzadowej (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 2512 ze zm.,
dalej: ,UoDARz”) — Minister wlasciwy ds. instytucji finansowym (m. in.:
art. 12 UoDAR?z). Powyzsze mozna traktowaé nawet szerzej, jako ,przedtu-
zenie reki” Rady Ministréw i samego Prezesa Rady Ministréw, ktéry posiada
przeciez m.in. bezpo$redni wplyw na powolanie Przewodniczacego KNF (art.
7 Ustawy o nadzorze w systemie finansowym). Wydaje si¢ jednak, ze najistot-
niejsza rol odgrywa KNF.

KONCEPCJE REFORMY SYSTEMU NADZORU
NAD RYNKIEM FINANSOWYM W POLSCE

Rozwazania dotyczace potencjalnej reformy polskiego systemu nadzo-

ru nad rynkiem finansowym nalezy rozpocza¢ od koncepcji inicjatoréw tej
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dyskusji w przestrzeni publicznej. Warto w tym miejscu przywolaé¢ wysta-
pienie prof. dr hab. Adama Glapinskiego, Prezesa Narodowego Banku Pol-
skiego (od 2016 r.) z dnia 20 lipca 2016 roku wygloszonego przed Sejmem
Rzeczypospolitej Polskiej. Wskazal on wéwezas, ze dzialania na rzecz utrzy-
mania stabilnoéci calosci systemu finansowego sa skuteczniejsze w sytuacji,
gdy bank centralny obok kluczowej roli w prowadzeniu polityki makroostroz-
no$ciowej, ma takze do dyspozycji instrumenty nadzoru mikroostroznoscio-
wego’. Wedlug Prezesa NBP szczegélnie istotne jest przywrécenie banko-
wi centralnemu narzedzi sprawowania nadzoru nad systemem bankowym.
Co wazne w swoim wystapieniu prof. Adam Glapiriski powoluje si¢ na ogél-
ny trend wdrazania takich rozwiazani w wigkszosci pafistw Unii Europejskiej,
a w szczeg6lnosci unii bankowe;.

Powyisze nalezy zestawi¢ z wystapieniami przedstawicieli organu nad-
zoru mikroostroznosciowego — tj. Przewodniczacymi Komisji Nadzoru Fi-
nansowego. 16 pazdziernika 2016 roku dr hab. Marek Chrzanowski, éwcze-
sny Przewodniczacy KNF (2016-2018) w wypowiedzi dla Polskiej Agencji
Prasowej powiedzial, ze Polska bedzie wycofywaé si¢ z obecnego modelu
nadzoru nad rynkiem finansowym. Wskazal on, ze najrozsadniejszym roz-
wigzaniem systemowym, funkcjonujacym w wielu krajach Unii Europejskiej,
jest to w ktérym calo$¢ uprawnied nadzorczych nad rynkiem finansowym
przeniesiona jest do banku centralnego®. Catkowicie odmiennie w tym za-
kresie wypowiedzial si¢ dr hab. Jacek Jastrzebski, prof. UW Przewodniczacy
Komisji Nadzoru Finansowego (od 2019 r.) w swoim przeméwieniu przed
Migdzynarodowym Funduszem Walutowy w 2019 roku, stwierdzajac jedno-
znacznie, ze biorac pod uwage doswiadczenie europejskie i dzialanie systemu
w Polsce, przewodniczacy KNF wyraznie opowiada si¢ za integracja nadzoru
nad rynkiem finansowym poza bankiem centralnym?.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskazaé na rézne warianty potencjal-
nych reform zintegrowanego modelu nadzoru nad rynkiem finansowym
w Polsce. W powyzszych wypowiedziach, ale takze i dyskusji $rodowi-

ska ekonomistéw i prawnikéw, zajmujacych si¢ ta tematyka, wylaniaja si¢

? Sprawozdanie Stenograficzne z 23. Posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
20 lipca 2016 roku, Wydawnictwo Sejmu RP, Warszawa 2016, str. 149.

> Wypowiedz dr hab. Marka Chrzanowskiego dla Polskiej Agencji Prasowej z dnia 16 paz-
dziernika 2016 roku, strona www Buisnessinsider: https://businessinsider.com.pl/wiadomosci/
nowy-szef-knf-nadzor-nad-calym-sektorem-finansowym-w-nbp-to-rozsadne-rozwiazanie/
jg3klkO (dostep 15.05.2022).

* Wystapienie dr hab. Jacka Jastrz¢bskiego, prof. UW przed Mi¢dzynarodowym Funduszem
Walutowym z dnia 7 czerwca 2019 roku, strona www Rzeczpospolitej: https://www.rp.pl/
banki/art1281781-walka-o-nadzor-nad-bankami (dostep 15.05.2022).
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dwie zasadnicze koncepcje. Jedna dotyczaca przeniesienia nadzoru nad sek-
torem bankowy pod skrzydta NBP i druga dotyczaca przeniesienia catosci
kompetencji mikronadzorczych do polskiego banku centralnego. Zmiany
w zakresie przenoszenia nadzoru nad sektorem bankowym do NBP mu-
siatby znalezé swoje odzwierciedlenie w nowelizacjach obowiazujacych
aktéw prawnych — tj. m.in.: Ustawy o nadzorze nad rynkiem finansowym
(w tym w szczegdlnosci art. 1), Prawa bankowego (caly Rozdzial 11) lub/
oraz Ustawy o Narodowym Banku Polskim (uchylone obecnie art. 25 — 30
w Rozdziale 4 Ustawy), a takze w zmianie organizacyjnej — instytucjonalne;j
banku centralnego, na przyklad poprzez utworzenie nowych departamen-
téw w ramach NBP odpowiedzialnych wylacznie za nadzér nad sektorem
bankowym. W przypadku drugiego ze scenariuszy, tj. pelnego przeniesie-
nia uprawnieri nadzorczych do Narodowego Banku Polskiego, nalezatoby
dokona¢ zmian we wszystkich aktach normatywnych wymienionych w roz-
dziale 2 niniejszego artykulu. Ponownie w zakresie zmian organizacyjnych
mozna byloby rozwazy¢ utworzenie nowych departamentéw ,nadzorczych”
dla konkretnych galezi rynku finansowego w ramach NBP. Rozwiazanie to
mialoby na celu ostateczne rozwiazanie KNF i zastapienie jej dzialalnoscia
nadzorcza Narodowego Banku Polskiego. Innym rozwiazaniem moglo-
by by¢ nadto podporzadkowanie prawne, organizacyjne lub funkcjonalne
KNF wzgledem NBP. Hipotetycznie zatem mozna byloby wyobrazi¢ so-
bie pozostawienie KNF w obecnym ksztalcie, ale z przyporzadkowaniem
jej w strukture organizacyjna polskiego banku centralnego. Niekiedy w dok-
trynie pojawiaja si¢ sugestie dotyczace rozszerzenia wplywu Prezesa NBP na
proces wyboru wladz organu nadzorczego, w szczeg6lnosci Przewodniczace-
go KNF (szerzej na temat koncepcji zmian modelowych, potrzebnych zmian
prawnych i strukturalnych obu organizacji (zob. Bubicz 2019).

Co szczegdlnie istotne nalezy wskazad, ze w przestrzeni publicznej nie to-
czy si¢ obecnie dyskusja dotyczaca potrzeby wprowadzenia zmian w zakresie
sprawowanego nadzoru makroostrozno$ciowego w Polsce i zwigzanej z tym
roli NBP. Takim stanem rzeczy jest zrozumialy, poniewaz NBP pozostaje
instytucja, ktéra dzigki swojej konstytucyjnie zagwarantowanej niezaleznosci,
pozwalajaca jej podejmowaé niepopularne niekiedy decyzje, a takze dysponu-
jac specjalistyczna i szczegétowq wiedza na temat funkcjonowania gospodarki
narodowej, moze skutecznie koordynowaé petniony nadzér makroostrozno-

$ciowy z prowadzona przez siebie politykq monetarng (szerzej zob. Smaga
2014, s. 246-247).
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Ostatecznie warto w tym miejscu przywoltaé doswiadczenia europejskie,
na ktére powolywali si¢ zaréwno Prezes NBP, jak i dwoch Przewodnicza-
cych KNF. Pelne badanie na ten temat przeprowadzit Bank Rozrachunkéw
Migdzynarodowych w kwietniu 2018 roku. Tabela na nastepnej stronie pre-

zentuje wieloplaszczyznowo$é zastosowanych rozwiazan i podsumowanie tych

badan.

Tabela 1. Modele nadzoru nad systemem finansowym w wybranych krajach europejskich

Model zintegrowa- |  Model zintegrowany )
ny w ramach ban- w ramach odrebnej M;)(}el Zwm I?Eﬂkj Model sektorowy
ku centralnego instytucji nadzorczej wosgenaes
5 (15%) 11 (33%) 7 (22%) 10 (30%)

Zrédho: Opracowanie whasne na podstawie raportu Banku Rozrachunkéw Miedzynarodowych,
Financial supervisory architecture: what has changed after the crisis?, FSI Insights No 8, April

2018,s. 9.

Powyizsze wskazuje, ze jedna z propozycji reformy systemu nadzoru nad
rynkiem finansowym w Polsce, polegajaca na calosciowej konsolidacji upraw-
nieri nadzorczych w ramach NBP znajduje swoje urzeczywistnienie wylacznie
w 5 z 33 badanych europejskich modeli. Badajac szerszy kontekst tego zagad-
nienia, Bank Rozrachunkéw Migdzynarodowych, w przypadku nadzoru nad
sektorem bankowym odnosi si¢ do ogdlnoswiatowych trendéw wskazujac, ze
przy probie badawczej 82 krajéw, az 54 z nich zdecydowalo si¢ na rozwiaza-
nia polegajace na przeniesieniu nadzoru nad sektorem bankowym do banku
centralnego. Nadto wedlug zaprezentowanych trendéw w ostatnich latach w
sze$ciu przypadkach doszto do przeniesienia nadzoru nad segmentem rynku
bankowego do bankéw centralnych.

Pojawiajace si¢ watpliwosci co do zakresu reform polskiego systemu
nadzoru nad rynkiem finansowym uwypuklaja tylko potrzeb¢ merytorycznej
i poglebionej dyskusji dotyczacej kierunkéw i skutkéw takich zmian. Podzie-
li¢ mozna bowiem wiele argumentéw, ktére uzasadniaja przeniesienie nadzo-
ru nad sektorem bankowym pod egidg¢ banku centralnego. Przemawia za tym
chociazby fakt posiadania przez Narodowy Bank Polski wyspecjalizowanych
informacji rynkowych, przeprowadzanych przez siebie badan i analiz, kto-
re moglyby przyczyni¢ si¢ do harmonijnego rozwoju tego segmentu rynku.
Dane natomiast tylko z tego sektora pozwalaja na lepsza prognozg inflacji,

ta z kolei przeklada si¢ na kondycje systemu platniczego i skuteczniejsze
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szacowanie poziomu bezrobocia, co w wigkszosci gospodarek wolnorynko-
wych jest przedmiotem zainteresowania i faktycznej dziatalnosci bankéw cen-
tralnych. Méwiac natomiast o przenoszeniu cato$ci nadzoru pod skrzydta NBP
mozna wskaza¢ na argumenty méwiace o eliminacji ewentualnych sporéw
kompetencyjnych pomiedzy wieloma organami nadzorczymi, dublowaniu si¢
powierzonych im zadani publicznych czy mozliwych efektach skali. Nie mozna
jednak nie przywota¢ argumentéw przeciw takim rozwiazaniom, jak chociaz-
by mozliwosci wystgpowania powaznych konfliktéw intereséw pomiedzy réz-
nymi celami — z jednej strony nadzorczymi, a z drugiej polityki prowadzonej,
cho¢by posrednio, przez bank centralny, jak na przyklad kwestii podnosze-
nia stép procentowych. Same wspomniane korzysci skali moga by¢ znikome,
a pokusa NBP do zwigkszania swojego wplywu na rynku finansowym
i jego potencjalna nadopiekuriczo$¢ moze stanowi¢ za kolejny koronny ar-
gument przeciw takiemu rozwiazaniu (szerzej zob. Zaleska 2018, s. 71 — 72).
Niezaleznie od powyzszego koniecznym byloby prowadzenie dalszej dyskusji
w tym zakresie i szukanie dobrych wzoréw systemowych, bazujac na mode-
lach funkcjonujacych w najwigkszych i najprezniej rozwijajacych si¢ gospo-

darkach $wiata.
PODSUMOWANIE

Skutecznie sprawowany nadzér nad rynkiem stanowi jeden z fundamen-
téw bezpieczeristwa finansowego kraju. Nadzér ten bowiem obejmuje wszyst-
kie segmenty rynku finansowego i opiera si¢ na dwuplaszczyznowej kontroli —
w ujeciu indywidualnym (nadzér mikroostroznosciowy) oraz w ujeciu glo-
balnym (nadzér makroostroznosciowy). Dotychczasowa dzialalnos¢ KNF,
a takze w okreSlonym zakresie KSF pozwala stwierdzi¢, ze polski systemu
nadzoru finansowego jest sprawowany w sposéb efektywny i wiarygodny
dla uczestnikéw obrotu. Powierzone KNF narzedzia i instrument daja jej
realny wplyw na kontrolowane podmioty, co moze wprost przelozy¢ si¢ na
bezpieczenstwo danego sektora lub nawet calego rynku finansowego. Warto
w tym miejscu zwrdci¢ szczegblng uwage na narzedzia przymusu parstwowe-
go, w tym mozliwo$¢ naktadania dotkliwych kar pienigznych na podmioty
wystepujace na rynku finansowym, przez co KNF uzyskuje posredni wplyw
na ksztaltowanie struktury tego rynku. Dane zaprezentowane przez KNF
z samego pierwszego kwartalu 2022 roku $wiadcza o tym, ze na 10 nalo-
zonych kar finansowych az 8 z nich dotyczylo 0séb fizycznych, a 2 spélek
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prawa handlowego’. Natozono na ING Bank Slaski S.A. kare w wysokosci
3 000 000 ztotych za czyny okreslone ustawa o przeciwdzialaniu pienigdzy
oraz finansowaniu terroryzmu, natomiast cztonka Rady Nadzorczej jednej ze
spotek ukarano kara 210 000 zk za naruszenie przepiséw Rozporzadzenia PE
i Rady UE nr 596/2014 z dnia 16 kwietnia 2014 r. w sprawie naduzy¢ na
rynku [...] (w tym wypadku decyzja nie jest jeszcze ostateczna). Brak do-
tkliwego kryzysu finansowego, czy brak zalamania konkretnej galezi rynku
finansowego w ostatnich latach w Polsce przemawia za tym, ze dotychczasowa
dziatalno$¢ organu nadzoru powinna by¢ oceniona pozytywnie.

Dyskusja dotyczaca reformy polskiego systemu nadzoru nad rynkiem
finansowym wymaga neutralnego gruntu, na ktérym spotka¢ mogliby si¢
z jednej strony przedstawiciele organéw zaangazowanych w nadzér i zapew-
nianie bezpieczeristwa finansowego, jak i z drugiej strony przedstawiciele
podmiotéw nadzorowanych, eksperci, prakeycy biznesu oraz teoretycy na-
uki ekonomii. Pewne jest jednak to, ze taka debata jest potrzeba, a korzysci
z merytorycznej wymiany pogladéw w tym zakresie moga tylko przystuzy¢
si¢ do zwigkszenia bezpieczenistwa finansowego kraju i poglebienia zaufania

obywateli do rynku finansowego.
BIBLIOGRAFIA

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 575/2013 z dnia
26 czerwca 2013 r. w sprawie wymogéw ostroznosciowych dla insty-
tucji kredytowych i firm inwestycyjnych, zmieniajace rozporzadze-
nie (UE) nr 648/2012 (t.j. Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej
z2dnia27.06.2013 nr L 176/1, tekst ujednolicony z dnia 30.09.2021).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1286/2014 z dnia
26 listopada 2014 r. w sprawie dokumentéw zawierajacych kluczowe
informacje, dotyczacych detalicznych produktéw zbiorowego inwe-
stowania i ubezpieczeniowych produktéw inwestycyjnych (PRIIP)
(t,j. Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej z dnia 09.12.2014 r.
nr L 352/1, tekst ujednolicony z dnia 21.12.2021).

Ustawa z dnia 10 czerwca 2016 roku o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym,
systemie gwarantowania depozytéw oraz przymusowej restrukcury-

zacji (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 793, 872 ze zm.).

> Wykaz kar nalozonych przez Komisj¢ Nadzoru Finansowego w 2022 roku, strona www
Komisji Nadzoru Finansowego: https://www.knf.gov.pl/knf/pl/komponenty/img/kary KNF_
2022_23_5_2022.pdf (dostgp 17.05.2022).

18



NADZOR NAD RYNKIEM FINANSOWYM JAKO FUNDAMENT BEZPIECZENSTWA...

Ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 roku o nadzorze makroostroznosciowym nad
systemem finansowym i zarzadzaniu kryzysowym w systemie finan-
sowym (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 140, 680, 1598, 2140 ze. zm.).

Ustawa z dnia 5 listopada 2009 r. o spétdzielczych kasach oszczednosciowo-
-kredytowych (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 924 ze. zm.)

Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o nadzorze nad rynkiem kapitalowym
(t.j. Dz. U. 22022 r. poz. 837 ze. zm.).

Ustawa z dnia 21 lipca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym
(t.j. Dz. U. 2 2022 r. poz. 660, 872 ze. zm.).

Ustawa z dnia 15 kwietnia 2005 r. o nadzorze uzupelniajacym nad instytu-
cjami kredytowymi, zakladami ubezpieczen, zakladami reasekuracji
i firmami inwestycyjnymi wchodzacymi w sklad konglomeratu
finansowego (t.j. Dz. U. 2 2020 r. poz. 1413 ze. zm.)

Ustawa z dnia 22 maja 2003 r. o nadzorze ubezpieczeniowym i emerytalnym
(t.j. Dz. U. 2 2019 r. poz. 207 ze. zm.).

Ustawa z dnia 7 grudnia 2000 r. o funkcjonowaniu bankéw spétdzielczych,
ich zrzeszaniu si¢ i bankach zrzeszajacych (t.j. Dz. U. 2022 r.
poz. 456, 872 ze zm.).

Ustawa z dnia 4 wrze$nia 1997 roku o dziatach administracji rzadowej (4.
Dz. U. z 2021 r. poz. 1893, 2368, 2469 oraz z 2022 r. poz. 350,
807, 847 ze zm.).

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo bankowe (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz.
2439, 2447 2 2022 r. poz. 830, 872 ze zm.).

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim (t.j. Dz. U.
2 2022 r. poz. 492, 655, ze zm.).

Ustawa z dnia 7 listopada 2008 r. o Komitecie Stabilnosci Finansowe;j
(t.j. Dz. U. 2008 nr 209 poz. 1317, akt prawny uchylony).

Blicharz R.
2009  Nadzér Komisji Nadzoru Finansowego nad rynkiem kapitatowym
w Polsce, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz-Katowice.

Bubicz M.
2019 Konsolidacja nadzoru w ramach Narodowego Banku Polskiego na tle
europejskich doswiadczer, Szkota Gléwna Handlowa w Warszawie,

Archiwum Prac Dyplomowych, Warszawa.
19



MARCIN BUBICZ

Iwanicz-Drozdowska M.
2008  Begpieczerstwo rynku ustug finansowych. Perspektywa Unii Europej-
skiej, Wydawnictwo SGH, Warszawa 2008.

Kras I.
2013 Polityka banku centralnego, a bezpieczeristwo finansowe paristwa
[w:] Przeglad Strategiczny nr 1, Warszawa.

Kudlak I.

2019  Nadzér nad rynkiem finansowym w Polsce a ochrona konsumenta
[w:] Journal of Finance and Financial Law Finanse i Prawo Finanso-
we vol. 2(22).

Nieweglowski K.
2019 Komitet Stabilnosci Finansowej jako organ nadzoru makroostrozno-

Sciowego nad systemem finansowym w Polsce [w:] Studenckie Zeszyty

Naukowe UMCS, vol. XXII nr 40.
Ofiarski Z.

2019 Istota i zakres kontroli wykonywanej przez Bankowy Fundusz Gwaran-

cyjny [w:] Biatostockie Studia Prawnicze vol. 24 nr 3.
Zajac].
2009 Begpieczeristwo paristwa [w:] Bezpieczestwo panstwa. Wybrane

problemy, red. K.A. Wojtaszczy, A. Materska-Sosnowska, Oficyna
Wydawnicza ASAPRA-JR, Warszawa.

Smaga P.
2014 Rola Banku Centralnego w zapewnianiu stabilnosci finansowej, Wy-

dawnictwo CeDeWu Sp. z 0. 0., Warszawa.

Zaleska M. (red.)
2018 Swiat Bankowosci, Wydawnictwo Difin, Warszawa.

Banku Rozrachunkéw Miedzynarodowych, Financial supervisory architecture:
what has changed after the crisis?, FSI Insights No 8, April 2018.

Sprawozdanie Stenograficzne z 23. Posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Pol-
skiej z dnia 20 lipca 2016 roku, Wydawnictwo Sejmu RP, Warsza-
wa 2016.

20



NADZOR NAD RYNKIEM FINANSOWYM JAKO FUNDAMENT BEZPIECZENSTWA...

FINANCIAL SUPERVISION SYSTEM AS THE ROCK
FOR FINANCIAL SAFETY OF THE STATE.
LEGAL REGULATIONS, SAFEGUARDS AND REFORM ATTEMPT

Summary: The contemporary dynamic development of financial markets and complex
financial instruments, as well as the operations of intersecting cross-border entities and con-
glomerates on those markets, force national institutions responsible for financial supervision
to take effective and coordinated actions in the scope of undertaken supervision. In Poland,
the Polish Financial Supervision Authority is responsible for the performance of micro-
prudential supervision, while the issues of macro-prudential supervision have been entrusted to
the Financial Stability Committee. The purpose of this article is to present the role of the finan-
cial market supervision system in the overall financial safety of the state and individuals, as well
as to present the discussed changes to this system. First, the article presents the Polish model
of supervision over the financial market, then it focuses on the interdependence of institutions
operating within the Financial Safety Net and finally concludes with potential scenarios for the
reorganization of the supervisory model adopted in Poland.

Key words: Financial supervision, The Polish Financial Supervision Authority, The National
Bank of Poland, Financial market, Financial Safety Net.
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Jeremiasz Kalus!'

SCHEMATY PODATKOWE MDR -
NARZEDZIE ZABEZPIECZAJACE INTERESY
FISKALNE PANSTWA CZY MECHANIZM
INWIGILACJI PODATKOWE]:

Streszczenie: Celem nadrzednym publikacji jest ustalenie, czy instytucja raportowania MDR
jest prawidtowym narzedziem dla ochrony intereséw fiskalnych paristwa, czy tez ma za zadanie
jedynie pozyskanie dodatkowych informacji o dziatalnoéci podatnikéw. Celami pobocznymi
sa natomiast: badanie prawidlowosci implementacji dyrektywy do polskiego porzadku praw-
nego oraz jej funkcjonowanie w aspekcie przydatnosci dla przeciwdziatania unikaniu opodat-
kowania. W artykule postuzono si¢ przede wszystkim metoda analityczng w zakresie badania
przepiséw dyrektywy 2018/822 i Ordynacji podatkowej oraz prawnoporéwnawcza w zakresie
wystepowania rozwiazari przyjetych na gruncie prawa polskiego w stosunku do paristw ob-
cych. Gléwnymi wnioskami, ktdre wyplywaja z analizowanego zagadnienia sa: brak mozliwosci
zakwalifikowania MDR jako "inwigilacji podatnika", ale jednocze$nie wprowadzenie zmian
koniecznych do prawidlowego funkcjonowania instytucji w sposéb zgodny z jej zalozeniami.

Stowa kluczowe: MDR, nadzér podatkowy, inwigilacja podatkowa

WPROWADZENIE

Niniejsze opracowanie jest analiza zagadnienia zasadnosci nalozenia na
podatnikéw obowiazkéw raportowych w zakresie schematéw podatkowych
MDR (ang. Mandatory disclosure rules). Nadrzednym celem opracowania jest
ustalenie czy instytucja raportowania MDR jest prawidlowym narze¢dziem dla
ochrony intereséw fiskalnych padstwa, czy tez ma za zadanie jedynie pozyska-
nie dodatkowych informacji o dzialalnosci podatnikéw. W pracy przedstawio-

ne zostana wnioski autora zwiazane z celem przyjecia Dyrektywy Rady (UE)

! Magister, Szkola Doktorska Uniwersytetu Sla,skiego w Katowicach, ORCID: 0000-0002-
9430-9302, e-mail: jeremiasz.kalus@us.edu.pl.
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2018/822 z dnia 25 maja 2018 r. zmieniajaca dyrektywe 2011/16/UE w za-
kresie obowiazkowej automatycznej wymiany informacji w dziedzinie opodat-
kowania w odniesieniu do podlegajacych zgloszeniu uzgodnien transgranicz-
nych (Dz. Urz. UE L 139/1 2 5 czerwca 2018 r.; dalej: Dyrektywa 2018/822)
oraz ustawy ja transponujacej do polskiego porzadku prawnego. Rozwazania
dotyczy¢ beda przede wszystkim najbardziej kontrowersyjnych zagadnienieri
uwidaczniajacych si¢ w dotychczasowym funkcjonowaniu instytucji rapor-
towania schematéw podatkowych w kontekscie ich zgodnosci z prawem,
aw szczegodlnosci naczelnymi zasadami konstytucyjnymi. Autor przeanalizowat
m.in. aspekt proporcjonalnosci przyjetych rozwiazan, jak réwniez wplywajaca
na niego odmienno$¢ celéw transpozycji w polskim ustawodawstwie. W po-
wyzszym kontekscie poréwnane zostang cele ustawodawcy unijnego oraz mo-
tywy zalozone przez legislatora polskiego w uzasadnieniu implementowanego
prawa. Przeprowadzona analiza postuzyta do sformulowania wnioskéw w za-
kresie zbadania celéw, ktére legly u podstaw stworzenia omawianych przepiséw
w zestawieniu z ich prawidlowoscia i funkcjonalnoscia. Praca prezentuje réw-
niez argumenty przemawiajace za potrzeba wdrozenia analizowanych prze-
piséw, w szczegblnosci wobec koniecznosci ochrony intereséw budzetowych
paistwa. W opozycji do tego pogladu przedstawiono stanowisko uksztatto-
wane przez przedstawicieli nauki i doktryny prawa podatkowego, ktérzy do-
strzegaja w tym zakresie liczne naruszenia zgodnosci omawianych przepiséw
z prawem krajowym, zwlaszcza wobec nieproporcjonalnej ingerencji w sfere
praw podatnika, polegajacej na pozyskiwaniu nadmiernej ilosci danych o ich

dzialalnosci przez organy administracji skarbowej.
INWIGILACJA A NADZOR

W tytule opracowania autor postuguje si¢ zwrotem ,,mechanizm inwi-
gilacji podatkowej”. O ile terminy ,mechanizm” i ,podatkowej” skladaja-
ce si¢ na t¢ fraze¢ nie wymagaja obszerniejszego wytlumaczenia na potrzeby
prowadzonych rozwazan, o tyle wobec pojecia ,inwigilacja” nalezy wyjasni¢
kontekst w jakim bedzie uzywany. Zgodnie z potoczng definicja ,inwigilacji”
(od tac. invigilare — czuwaé nad czyms) jest to okreslenie zbioru dziatari skfa-
dajacych si¢ na szeroko pojete monitorowanie zachowar ludzi (Wikipedia
2005). W kontekscie czysto funkcjonalnym mozna przyréwnaé ja do pojecia
»nadzoru”, kedry definiowany jest jako badanie stanu istniejacego, a w razie po-
trzeby udzielenie pomocy, wywarcie wplywu, jak réwniez modyfikacja dziatan

podejmowanych przez podmiot nadzorowany. Celem nadzoru jest przestrze-
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ganie postgpowania w zgodzie z litera prawa, a w okreslonych przypadkach
w zgodzie z pewnymi warto$ciami szczegétowymi (Bo¢ 2010). W kontek-
$cie aksjologicznym inwigilacja wydaje si¢ by¢ jednak uzywana w aspekcie
bardziej pejoratywnym niz nadzér, bowiem dziatania inwigilacyjne postrzega-
ne sg jako wykraczajace poza pewne przyjete i akceptowalne normy kontroli,
jak réwniez zmierzajace do wykrycia wszelkich nieprawidtowosci bez wzgle-
du na naruszenie przy tym innych wartosci (np. prawa do tajemnicy zawo-
dowej). Nadzér zatem na og6t bedzie miescit si¢ w akceptowalnym zakresie
»czuwania”, ktére dokonywane jest dla zapewnienia porzadku w okreslonej
dziedzinie, natomiast jego zakres jest maksymalnie ograniczony wylacznie do
pozyskania niezbednych informacji i obwarowany przepisami prawa. Inwi-
gilacja rozumiana bedzie natomiast jako przekroczenie norm i pozyskiwanie
informacji nieprzydatnych do ochrony okreslonych wartosci, a tym samym
wchodzacych w sfer¢ prywatna, dodatkowo z wykorzystaniem kontrower-
syjnych metod. Kluczowa kwestia w zakresie rozumienia pojecia inwigilacji
w kontekscie niniejszego opracowania bedzie pozyskiwanie przez organy pan-
stwowe informacji o podatnikach, ktére nie stuza, badz stuza w marginalnym
zakresie do realizacji celéw uzasadniajacych ich gromadzenie.

CELOWOSC USTANOWIENIA PRZEPISOW
O RAPORTOWANIU SCHEMATOW PODATKOWYCH

Nie zaglebiajac si¢ w poszukiwania historyczne, ktére legly u podstaw
stworzenia raportowania schematéw podatkowych, analiz¢ celéw ustawodaw-
cy unijnego rozpoczaé nalezy od lektury Dyrektywy 2018/822 i jej uzasad-
nienia — jest to bowiem dokument, w ktérym pierwotnie usankcjonowano
omawiang instytucj¢. Podstawowym, a jednoczesnie najbardziej ogdlnym
celem zakreslonym w uzasadnieniu Dyrektywy 2018/822 jest ujednolicenie
przepiséw krajowych w zakresie ,,zapewnienia prawidtowego funkcjonowania
rynku wewngtrznego”. Kolejny cel wskazany w dyrekeywie to ,zniechecenie do
stosowania praktyk z zakresu agresywnego planowania podatkowego” [w wymia-
rze transgranicznym]. Nastepnym celem wynikajacym wprost z uzasadnienia
Dyrektywy 2018/822, jest ulatwienie i przyspieszenie automatycznej wymia-
ny informacji podatkowych (transgranicznych) miedzy organami administra-
¢ji panstw cztonkowskich, jako narzedzia wezesnego wykrywania czynnosci
unikania opodatkowania, jak réwniez biezacego $ledzenia podjetych przez
podatnikéw dziatari o charakterze dtugotrwalym. W ocenie autora ostat-

ni z celéw jest najistotniejszy z punktu widzenia realizacji funkeji instytucji
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raportowania schematéw podatkowych, a ponadto stanowi podstawe wszel-
kich niescistosci z uwagi na jego ogélng redakeje. Ustawodawca unijny identy-
fikuje zatem trzy zasadnicze cele dla kedrych wprowadzit omawiany akt praw-
ny — s3 nimi: ochrona i poprawa funkcjonowania rynku wewngetrznego UE
w ujeciu podatkowym, zapobieganie dziataniom agresywnej optymalizacji po-
datkowej oraz usprawnienie, ulatwienie i ustandaryzowanie wymiany infor-
macji podatkowych pomigdzy paristwami cztonkowskimi Unii Europejskiej.

Cele prawodawcy polskiego zwiazane z omawiang instytucja zawarte zo-
staly w tresci uzasadnienia do ustawy transponujacej przepisy o schematach
podatkowych do Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa
(t.j. Dz. U. z 2022 poz. 2651 ze zm.; dalej: ,,Ordynacja podatkowa”). Do-
kument ten wskazuje dwie zasadnicze przyczyny dla kedrych MDR zostaly
implementowane do polskiego porzadku prawnego, sa nimi: szybki dostep
administracji podatkowej do informacji o dziataniach mogacych stanowi¢
czynnosci o znamionach agresywnego planowania oraz zniech¢cenie podat-
nikéw i ich doradcéw do korzystania ze schematéw podatkowych. Oprécz
celéw gtéwnych, wskazano takze poboczne: ochrona zasad i wartosci konsty-
tucyjnych m.in. sprawiedliwosci podatkowej i powszechnosci opodatkowania
oraz ochrona réwnowagi budzetowej i stabilnosci finanséw publicznych.

Z zestawienia ze sobg obydwu aktéw dojs¢ nalezy do wniosku, ze braku-
jacym celem, ktdry nie pojawia si¢ w sposéb wyrazny w tekscie uzasadnienia
polskiej ustawy jest ten dotyczacy wymiany informacji w zakresie miedzy-
narodowych struktur unikania opodatkowania. Jakkolwiek polskie przepisy
nie uchybiaja obowiazkom w zakresie udostgpniania informacji wymaganych
w dyrektywie, tak cel dotyczacy eliminowania migdzynarodowych struk-
tur optymalizacyjnych nie zostal wyszczeg6lniony w motywach, ktére legly
u podstaw nowelizacji Ordynacji podatkowej. Z drugiej strony w zakresie in-
dywidualnych rozwiazan przyjetych na gruncie prawa polskiego (np. schema-
téw podatkowych o charakterze krajowym), ustawodawca wskazuje, ze sa one
immanentnie zwiazane z celami Dyrektywy 2018/822 i stanowig ,,wsparcie”
dla realizacji jej celéw.

Z powyzszej analizy wynika zatem jednoznaczny wniosek, ze ustawo-
dawca polski wydaje si¢ traktowa¢ omawiane przepisy w sposéb odmienny
od legislatora unijnego, a to poprzez polozenie zwickszonego nacisku na
pozyskiwanie informacji zwiazanych z dziataniami o charakterze krajowym
(a przynajmniej nieuwzglednienie miedzynarodowego charakteru instytu-
qji), podczas gdy wyrazna intencja prawodawcy unijnego, bylo ujawnianie

i eliminowanie ponadnarodowych struktur optymalizacyjnych. Wniosek ten
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moze stanowi¢ asumpt do powstania uzasadnionych watpliwosci co do prawi-
dtowosci implementacji przepiséw oraz do zasadnosci pozyskiwania danych
o tzw. ,krajowych schematach podatkowych”, ktére moga postuzy¢ zupetnie
w innym celu np. na wewngetrzne potrzeby administracji skarbowe;j. Jakkol-
wiek realizacja ostatniego z wymienionych celéw moze budzi¢ uzasadnione
watpliwosci co do zgodnosci z wolg organéw prawodawczych UE, o tyle na-
lezy wskaza¢, ze ogdlna intencja (przeciwdzialania agresywnej optymalizacji
podatkowej) wskazana w dyrektywie zostala zachowana, cho¢ fakt ten nie
przesadza o prawidlowosci implementacji i wykorzystania przepiséw na grun-

cie krajowym.

KONSTYTUCYJNOSC PRZEPISOW
O SCHEMATACH PODATKOWYCH

Zgodno$¢ analizowanych przepiséw z Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej (Dz. U. z 1997 r. nr 78, poz. 483 ze zm.; dalej: ,Konstytucja RP”) roz-
wazana powinna by¢ przede wszystkim w aspekcie zasady proporcjonalnosci
przyjetych rozwiazan w zestawieniu z interesami fiskalnymi paristwa. Pobocz-
nie istotna jest réwniez kwestia zasad: ochrony zaufania obywateli do paristwa,
okreslonosci prawa oraz ochrony tajemnicy zawodowej. Zbadania wymaga
réwniez, czy w niniejszym przypadku nie zostala naruszona zasada wyrazona
w art. 288 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. U. C 202
z 7.6.2016, s. 171-172) odnosnie zwiazania parnistwa cztonkowskiego jedy-
nie rezultatem, ktéry ma by¢ osiagnicty przy implementacji dyrektywy. Jak
juz zostalo wskazane, ogélnym celem Dyrektywy 2018/822 bylo przeciw-
dzialanie migdzynarodowej optymalizacji podatkowej. Implementowane
w Polsce prawo wypelnia wskazane zalozenie (pomimo nieuwydatnienia
go w celach), cho¢ w oparciu o t¢ samg instytucj¢ tworzy osobna katego-
ri¢ przepiséw (dotyczacych schematéw krajowych), ktére dla ustawodaw-
cy unijnego sa zupelnie nierelewantne, a w konsekwencji nie podlega-
ja przekazywaniu do organéw podatkowych innych parstw UE. Majac
na uwadze fakt, ze raportowanie schematéw krajowych nie bylo zalozeniem
w Dyrektywy 2018/822 ustali¢ nalezy, czy wprowadzenie tego obowiazku nie
narusza konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci.

Zalozeniem zasady proporcjonalnosci wyrazonej w art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP jest wyznaczenie wyraznych granic dla organéw paristwowych
w zakresie ograniczania wolnosci i praw jednostki, tak by ich dokonywanie
bylo mozliwe jedynie, gdy sa one niezbedne dla szeroko pojetej ochrony

26



SCHEMATY PODATKOWE MDR...

intereséw panistwa. Zasada stosowana jest nie tylko wtedy, gdy ustanowione
zostaja ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci lub
praw, ale réwniez, gdy na obywateli lub inne podmioty naktadane sa obowiaz-

ki. Ustawodawca postepuje w zgodzie z zasada proporcjonalnosci, gdy:

»(...) sposréd dopuszczalnych srodkéw dziatania wybiera mozliwie naj-
mniej ucigzliwe dla podmiotéw, wobec ktdrych majq by¢ one zastosowane,
lub dolegliwe w stopniu nie wigkszym niz to jest niezbedne wobec za-
tozonego i usprawiedliwionego konstytucyjnie celu” (Postanowienie TK,
2021, SK 3/18).

Czg$¢ doktryny wyraza poglad, ze w kontekscie wskazanej zasady schematy
podatkowe nie s zgodne z Konstytucjg RP. Teza ta bierze swe zrédlo w za-
fozeniu stanowiacym, ze opodatkowanie ze swojej natury narusza wolnosci
i prawa ekonomiczne, poniewaz jest oczywista ingerencjg w sfer¢ praw pod-
miotowych podatnikéw. Padstwo natomiast zobowiazane jest w sposdb szcze-
gdlny respektowad znaczenie konstytucyjnych unormowari wyznaczajacych
ramy ingerencji w kwestie podatkowe, w tym nienaruszalno$¢ prawnych
i ekonomicznych granic opodatkowania (Marusik 2018, s. 67-91). W tym
aspekcie problem niekonstytucyjnosci opisywanych przepiséw dotyczy kwe-
stii mozliwosci narzucenia podatnikowi obowiazku raportowania rozwiazan
mogacych stanowi¢ schemat podatkowy krajowy. Analizujac implementowa-
ne przepisy nalezy stwierdzi¢, ze ograniczenie praw i wolnosci podatnikéw
przejawiajace si¢ w natozeniu na nich obowiazkéw wykraczajacych poza cel
dyrektywy znajdowaé moze podstawe jedynie w ochronie intereséw finan-
sowych i budzetowych. Zgodnie natomiast z uzasadnieniem ustawy imple-
mentujacej schematy podatkowe MDR do polskiego porzadku prawnego
przejawem wskazanej ochrony jest skuteczniejsze typowanie podmiotéw do
przeprowadzania kontroli podatkowych. W ocenie przedstawicieli doktryn
prawa podatkowego takie dzialanie stanowi jednak przerzucanie na obywate-
li czgéci czynnosei kontrolnych, jak réwniez pozyskiwanie przez administra-
cje skarbowa danych, ktére nie stuza realizacji celéw Dyrektywy 2018/822,
a jedynie zadai wewnetrznych organéw panstwowych (Marianiski, Michalak,
2020, s. 30-39). W kontekscie realizacji zasady proporcjonalnosci pojawiaja
si¢ zatem dwie watpliwosci, pierwsza dotyczaca zasadnosci obcigzania podat-
nikéw czgdcig czynnosci kontrolnych (samodenuncjacja), ktére winny by¢
dokonywane przez organy skarbowe oraz druga w postaci uprawnienia do
zadania ujawnienia informacji o dzialalnosci podatnika nawet jezeli nie stano-

wig one schematu podatkowego. W ocenie autora rozwiazania te sa sprzeczne
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z zasaday proporcjonalnosci, aby jednak wykaza¢ stusznos¢ tego pogladu na-
lezy siggna¢ do pozostalych zasad konstytucyjnych wskazanych na poczatku
podrozdziatu. Zasady okreslonos$ci prawa oraz zaufania obywateli do paristwa
sa w tym kontekscie istotne z punktu widzenia jasnosci przepiséw prawa
dotyczacych raportowania schematéw podatkowych. Omawiana legislacja
nie zostala stworzona w sposéb jasny dla podatnika, co niestety wpisuje si¢
w obecny trend uchwalania nieprawidlowych, enigmatycznych przepiséw
(Marianiski 2019, s.34), o czym $wiadczy przede wszystkim ogromna liczba
zgloszonych schematéw (Zalewski 2021) oraz do niedawna brak mozliwo-
$ci uzyskania interpretacji indywidualnej przepiséw prawa podatkowego
w odniesieniu do przepiséw o schematach podatkowych (Kalus 2021a, 5.169).
Dodatkowym utrudnieniem dla podatnikéw sa réwniez notoryczne zmiany
wskazanej legislacji, czgsto dokonywane bez poszanowania prawidtowego try-
bu konsultagji spolecznych oraz zachowania okresu vacatio legis (Wierczynski,
2010, LEX) jak réwniez z naruszeniem zasady nieretroakcji (Modzelewska,
2020, s. 40-46). Kwesti¢ bardzo kontrowersyjna stanowi ponadto zagadnienie
przelamania tajemnicy zawodowej pelnomocnikéw profesjonalnych, ktérzy
maja obowiazek ujawnienia powstatych rozwiazan mogacych stanowi¢ sche-
maty podatkowe.

Majac na uwadze powyzsze, dojé¢ nalezy do wniosku, ze z pewnoscig
nalozenie na podatnikéw, ich pelnomocnikéw oraz osoby wspétpracuja-
ce (wspomagajacych) kolejnego obowiazku w postaci raportowania dzialan
(pod rygorem odpowiedzialnosci karnej), ktére moga stanowi¢ czynnosci no-
szace znamiona agresywnej optymalizacji podatkowej nie jest rozwigzaniem
o najmniejszej dolegliwosci wobec podmiotéw na ktére zostalo nalozone.
Zestawiajac wskazany obowigzek z faktem ztozonosci i niejasnosci przepiséw,
a w niektérych okolicznosciach koniecznos¢ retroaktywnego raportowania
oraz brak pomocy profesjonalnego petnomocnika, ktérego chroni nalezycie
tajemnica zawodowa, nalezy uzna¢, ze w chwili obecnej oprécz dotychcza-
sowej kontroli mogacej wykaza¢ nieprawidtowosci, podatnik jest zmuszony
nieustannie sprawdza, czy podjete przez niego czynnosci nie stanowig unika-
nia opodatkowania, tym bardziej, ze kryteria uzyskania korzyéci podatkowej
nie sa konkretnie sformulowane. Sam fakt ,przerzucenia” czesci zadan z or-
ganéw kontrolnych na podmioty kontrolowane wskazuje na okoliczno$¢, ze
na podatnikéw zostaly nalozone nowe, bardziej dolegliwe obowiazki, a co za
tym idzie ich prawa zostaly uszczuplone w stopniu wigkszym niz konieczny,
tj. wskazany w Dyrektywie 2018/822. Kolejna watpliwoscia, ktéra nalezy

podnie$¢ jest, czy w obecnym ksztalcie informacje pozyskiwane przez organy
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skarbowe sa w ogdle przydatne. Skoro bowiem z obawy przed odpowie-
dzialnocig karna i/lub karng skarbowa podatnicy raportujg wszystkie moz-
liwe rozwiazania w jakimkolwiek stopniu zwiazane z uzyskiwaniem korzy-
$ci podatkowej (nawet nienoszace znamion optymalizacji — np. korzystanie
z ulg i zwolnieni), to wnioskiem oczywistym jest, ze w ,gaszczu” zgloszonych
raportéw i tak niemozliwe jest prawidlowe selekcjonowanie podmiotéw
do przeprowadzenia kontroli — $wiadcza o tym chociazby problemy w syste-
matycznym obowiazkowym nadawaniu przez Szefa Krajowej Administracji
Skarbowej numeru schematu podatkowego (NSP) kazdemu zgloszonemu
schematowi podatkowemu, a w konsekwencji oznacza to powrét do punktu
wyjscia w zakresie typowania podmiotéw kontrolowanych.

Konkludujac, na podatnikéw natozone zostaly nowe, niejasne obowiazki,
ktérych niedochowanie rodzi odpowiedzialno$¢ karng i/lub karna skarbowa,
a informacje pozyskane w tym trybie sg wlasciwie bezuzyteczne. Z uwagi na
powyiszy autor publikacji staje na stanowisku, ze obowiazek raportowania
krajowych schematéw podatkowych nie jest zgodny z konstytucyjng zasada

proporcjonalnosci.
IMPLEMENTACJA DODATKOWYCH INSTYTUCJI

Polskie przepisy dotyczace raportowania schematéw podatkowych zosta-
ly wzbogacone o dodatkowe rozwiazania, ktérych nie przewiduje Dyrektywa
2018/822. Oprécz wspomnianego juz raportowania schematéw krajowych,
przepisy te zobowiazuja réwniez do tworzenia tzw. procedury wewngtrznej,
raportowania schematéw w zakresie podatku VAT, a takze statuuja dodatko-
we cechy rozpoznawcze. Odnoszac si¢ do opisywanej wezesniej zasady pro-
porcjonalnosci wskaza¢ nalezy, ze wlasciwie trudno jest méwi¢ w tym zakresie
o jej realizacji, gdyz przyczyna wdrozenia tej instytucji do prawa polskiego
(czyli de facto nalozenia kolejnego obowiazku) ani nie wynika z Dyrektywy
2018/822, ani nie znajduje spdjnego z wymogami konstytucyjnymi uzasad-
nienia na gruncie nakladania na podatnikéw nowych obowiazkéw. Zgodnie

z przywolywanym juz uzasadnieniem ustawy transponujacej:

» Celem projektowanego rozwigzania [wprowadzenia procedury wewnetrz-
nej] jest stworzenie odpowiedniego narz¢dzia pozwalajgcego na prawidto-
we i terminowe wykonanie obowigzkdw informacyjnych spoczywajgcych
na promotorach przez podmioty o rozbudowanej strukturze organizacyjne;.
Wewngtrzna procedura pozwoli okreslic zakres odpowiedzialnosci 0séb
zaangazowanych w wykonywanie poszczegdlnych czynnosci dotyczgcych
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schematéw (opracowanie, prezentowanie, wdrazanie, audyt itp.) za re-
alizacje obowigzku raportowania czy zglaszania schematu. Powinna tez
gwarantowad prawidtowe wykonanie obowigzkdw informacyjnych pro-
motora wzgledem korzystajgcego.”.

Ustawodawca wydaje si¢ wiec uwazaé, ze podmioty zatrudniajace na-
wet jednego promotora (np. tzw. doradcg podatkowego in house) i generuja-
ce przychody (albo koszty) wigksze niz 8 mln zotych w skali roku nie beda
w stanie dotrzyma¢ obowiazkéw raportowych w zakresie MDR bez wpro-
wadzenia sformalizowanej procedury wewngtrznej. W dalszej cze¢sci uzasad-
nienia wskazano natomiast, ze badajac rynek ustug doradztwa podatkowego
20 najwigkszych firm dziatajacych w tym sektorze na koniec 2016 r. przekro-
czylo prég 8 mln zt przychodéw, a fakte ten byl asumptem do okreslenia progu
kwotowego wlasnie na tym poziomie. Pod watpliwos¢ nalezy poddaé wige
zaréwno kwote granicza obowiazku jak i sama zasadno$¢ jego wprowadzenia,
z uwagi chociazby na fake, ze obrét na wskazanym poziomie nie jest wygéro-
wany, a w obecnych czasach wickszos¢ przedsi¢biorcéw wspéltpracuje w réz-
nej formie z petnomocnikami profesjonalnymi, nadto nie istniejg instrumenty
prawne do regulowania wskazanego progu w oparciu o sytuacj¢ gospodarcza,
co ponownie nalezy poczytaé negatywnie. Po raz kolejny wi¢c natozenie no-
wych obowiazkéw nastapito bez wymiernych korzysci dla ochrony intereséw
pafstwowych.

Analogiczne uwagi podniesione moga zosta¢ wzgledem ,innych szcze-
gblnych cech rozpoznawczych”, ktére stworzone zostaly w sposéb autono-
miczny przez legislatora polskiego, a ktére nie znajduja podstawy prawnej
w Dyrektywie 2018/822, jak réwniez nie wystgpuja w przepisach in-
nych paristw cztonkowskich UE. Ustawodawca ponownie uzasadnia t¢
decyzje podnoszac, ze zastosowane zostaly odpowiednie progi kwoto-
we de minimis, ktére wylaczaja spod rezimu raportowego mniej istotne
uzgodnienia. Nadto, zwréci¢ nalezy uwage na fake, ze skoro w art. 86a §1
pkt 1 lit. ¢ Ordynacji podatkowej okreslono prég przychodéw na kwote
25 mln zl, a wszystkie wartosci ponizej tej kwoty s3 traktowane jako ,mniej
istotne uzgodnienia” zgodnie z uzasadnieniem do ustawy, to z logiczne-
go punktu widzenia potwierdza to poglad, ze prég kwotowy 8 mln obrotu
w przypadku procedury wewnetrznej jest zbyt niski. Podmiotami na ktére
rozwigzania te oddzialuja w sposéb niekorzystny w najwickszym stopniu
sa jednostki samorzadu terytorialnego, ktére musialy przeznaczy¢ ogromne
$rodki finansowe na wdrozenie powyzszych procedur od 30 tys. zt do 120 tys.
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zk na jednostke (NIK 2020, s. 32), bowiem w wigkszosci przypadkéw z uwagi
na kwoty $rodkéw, kedrymi obracaja, objete sa rezimem przewidzianym dla
najwickszych przedsi¢biorcéw. Sytuacjq w najlepszym stopniu obrazujaca sto-
sunek przedstawicieli samorzadu lokalnego do schematéw podatkowych bylo
skierowanie do Ministra Finanséw w dniu 11 lutego 2019 r. petycji w sprawie
wylaczenia samorzadéw spod rezimu MDR ze wzgledu na niezbedny czas
do przeprowadzenia identyfikacji stosowanych w poszczeg6lnych jednostkach
organizacyjnych schematéw podatkowych, pozyskania i zaplanowania finanso-
wanianowychwydatkéwbudzetowych, przeprowadzeniaszkoled pracownikéw
z zakresu raportowania MDR oraz dostosowania systeméw informatycznych
jednostek organizacyjnych. Niestety petycja nie spotkala si¢ z aprobata.

Co si¢ tyczy natomiast transgranicznych schematéw podatkowych
w podatku VAT, ich wylaczenie wynika wprost z zakresu zastosowania Dy-
rektywy 2018/822, ktéra nie dotyczy podatkéw obrotowych (w tym podatku
od towardw i ustug). Zagadnienia zwiazane z podatkami obrotowymi regulo-
wane s3 bowiem przez Dyrektywe 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r.
(Dz. Urz. UE L 347/1) w sprawie wspélnego systemu podatku od warto-
$ci dodanej, z ktéra ustawodawstwo wewngtrzne paristw cztonkowskich nie
moze by¢ sprzeczne. Fakt ten nie przekonat jednak polskiego ustawodawcy
do zaniechania stosowania instytucji w zakresie tego podatku, w zwigzku
z czym raportowanie schematéw na gruncie podatku od towaréw i ushug zo-
stalo ograniczone wylacznie do schematéw krajowych. Ponownie wigc pod
znakiem zapytania stoi celowos¢ i proporcjonalnos¢ tego rozwiazania w oma-

wianych wcze$niej aspektach.
PODSUMOWANIE

Gléwnym wnioskiem, ktéry wyplywa z dokonanej przez autora anali-
zy przyjetych rozwiazan na gruncie MDR jest poglad, ze nie moga by¢ one
zakwalifikowane jako inwigilacja podatnika. O ile bowiem funkcjonowa-
nie instytucji budzi pewne watpliwosci na gruncie realizacji konstytucyjnej
zasady proporcjonalnosci oraz posiada innego rodzaju mankamenty, o tyle
wnioskiem zbyt daleko idacym byloby okreslenie éw instytucji mianem ,,in-
wigilacji podatkowej”. Wskazania wymaga fakt, ze cho¢ praktyczne dziala-
nie MDR powoduje uzasadnione watpliwosci interpretacyjne i funkcjonalne
wéréd podatnikéw oraz przedstawicieli zawodéw podatkowych, to z pewno-
$cig wymogi stawiane wobec tych podmiotéw nie s ,,utajnione”. Nie sposéb

réwniez méwic¢ o stosowaniu nielegalnych metod sprawdzania dzialalnosci
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podatnikéw, bowiem aspekt kontroli podatkowej jest uregulowany przepi-
sami prawa, a wszelkie odstepstwa w tym zakresie moga by¢ skarzone przez
poszkodowanego w odpowiednim trybie.

Fakt, ze opisane okolicznosci nie moga zosta¢ zakwalifikowane w oce-
nie autora jako ,inwigilacja podatkowa”, nie oznacza jednak, ze przepisy
o raportowaniu schematéw podatkowych nie s3 wolne od wad. W pierwszej
kolejnosci zwréci¢ nalezy uwage na istotng rozbieznos¢ celéw w akcie imple-
mentujacym i implementowanym, przede wszystkim w zakresie postrzegania
instytucji MDR na gruncie transgranicznym. Ustawodawca unijny wydaje
si¢ kierowa¢ przepisy wylacznie w celu ograniczania transgranicznej optyma-
lizacji podatkowej, natomiast legislator polski priorytetowo traktuje schematy
krajowe. Nie bez znaczenia pozostaje takze okoliczno$¢ duzo szerszej imple-
mentacji niz wskazuje na to Dyrektywa 2018/822 i wdrozenia w Polsce wielu
innych instytucji nieznajdujacych uzasadnienia w dyrektywie (procedura we-
wnetrzna, inne szczegblne cechy rozpoznawcze, raportowanie schematéw na
gruncie VAT). Rozwigzania te w ocenie autora naruszaja konstytucyjna zasade
proporcjonalnosci w nakladaniu obowiazkéw na podatnikéw, nie dajac przy
tym wymiernych korzysci dla ochrony intereséw fiskalnych paristwa. Pod-
niesienia wymaga réwniez okolicznos¢ funkcjonowania jednostek samorzadu
terytorialnego, ktdre ze wzgledu na specyfike swojej dziatalnosci obejmowane
sa najdotkliwszymi rozwiazaniami, co wynika z nieprawidlowego okreslenia
progéw kwotowych np. w przypadku procedury wewngtrznej.

Z uwagi na powyzsze przepisy dotyczace raportowania schematéw MDR
powinny zosta¢ gruntownie znowelizowane, zwlaszcza w zakresie ich ujed-
nolicenia i wyeliminowania rozbieznosci interpretacyjnych. Ogdlny kierunek
zmian powinien zosta¢ obrany w zgodnie z zalozeniami Dyrektywy 2018/822,
a ewentualne odstgpstwa od niej powinny znajdowa¢d solidne uzasadnienie
funkcjonalne w zakresie ochrony intereséw fiskalnych panstwa z poszano-
waniem praw podatnikéw. Jako korzystne nalezy poczyta¢ w tym zakresie
orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktéry przyznal podat-
nikom prawo do kierowania do organéw wnioskéw o indywidualne inter-
pretacje prawa podatkowego. Nie jest jednak mozliwe, by wszystkie niejasne
aspekty dotyczace MDR zostaly wyjasnione w toku wydawania interpretacji
indywidualnych i orzeczeri sadowych.
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MDR TAX SCHEMES - A TOOL PROTECTING
THE FISCAL INTERESTS OF THE STATE OR A MECHANISM
OF TAX SURVEILLANCE?

Summary: The overarching goal of the publication is to determine whether the institution
of MDR reporting is a valid tool for protecting the state's fiscal interests, or whether it is
merely intended to obtain additional information about taxpayers' activities. Secondary ob-
jectives, on the other hand, are to examine the correctness of the directive's implementation
into the Polish legal order and its functioning in terms of its usefulness for preventing tax avo-
idance. TThe article uses pThe article uses prThe article uses the przThe article uses primarily
The article uses primarilyThe article uses primarilyThe article uses primarily The article pri-
marily uses the analytical method for the study of the provisions of Directive 2018/822 and
the Tax Ordinance, and the legal comparative method for the occurrence of solutions adop-
ted under Polish law in relation to foreign countries. The main conclusions that flow from
the analyzed issue are: the inability to qualify MDR as "taxpayer surveillance”, but at the same
time to make the changes necessary for the proper functioning of the institution in a manner
consistent with its assumptions.

Key words: MDR, tax supervision, tax surveillance
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PROCEDURY KONTROLNE
PRZESTRZEGANIA PRZEPISOW
PRAWA PODATKOWEGO -
ISTOTA ORAZ RELACJA MIEDZY
KONTROLA PODATKOWA A WYBRANYMI
PROCEDURAMI SZCZEGOLNYMI

Streszczenie: Model powstawania zobowigzan podatkowych z mocy prawa skutkuje konieczno-
$cig rozbudowy instrumentéw kontrolnych. Skutecznos¢ kontroli podatkowej warunkowana
jest istnieniem instrumentéw wspomagajacych typowanie do kontroli. Sg to takie rozwiazania
jak m.in. poltaczenie kas fiskalnych z terminalami platniczymi, kasy fiskalne on-line, raportowa-
nie o rachunkach bankowych, jednolite pliki kontrole oraz STIR. W konsekwencji poszerzenie
przez ustawodawce katalogu takich instrumentéw nie stanowi samo przez si¢ dodatkowej dole-
gliwosci dla podatnikéw. Moze przystuzy¢ si¢ do trafniejszego typowania do kontroli.

Stowa kluczowe: Prawo podatkowe, kontrola podatkowa, FACTA, STIR

WPROWADZENIE

Istota kontroli podatkowej wiaze si¢ z tetycznym charakterem stosun-
kéw prawnych (Machnikowski 2020, s. 10), w tym takze stosunkéw prawno-
podatkowych. W prawie podatkowym uregulowane przez prawodawce obo-
wiazki nakladane na podmioty prawa podatkowego nie posiadaja takiego
podloza aksjologicznego, jak w niektérych innych galeziach prawa. Dana
norma moze obowiazywa¢ w spoleczeristwie dlatego, ze jej adresaci zga-

dzajg si¢ z jej trescia, uwazajg ja za stuszna, tym samym nie jest konieczne

! Uniwersytet Warszawski, ORCID 0000-0002-2037-3280, e-mail: m.klosowiak@wpia.
uw.edu.pl.
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ustanawiane takiej normy w przepisach prawa lub ustanowienie jej nie musi
wigzac si¢ z okre$leniem sankgji. Jako przyktad norm, ktére funkcjonowalyby
bez uregulowania ich w przepisach prawa (normy aksjologiczne), wskaza¢
moze wybrane rozwiazania prawa rodzinnego i opickuniczego. Wskaza¢ mozna
art. 96 § 1 zdanie 2 ustawy z dnia 25 lutego 1964 r. - Kodeks rodzinny i opie-
kuriczy (t.j. Dz.U. 2020 poz. 1359 ze zm.). Przepis ten stanowi, ze rodzice
obowiazani sg troszezy¢ sig o fizyczny i duchowy rozwdj dziecka i przygotowaé
je nalezycie do pracy dla dobra spoleczeristwa odpowiednio do jego uzdolnien.

W przypadku, kiedy norma nie ma wystarczajacego oparcia aksjologicz-
nego, aby zapewni¢ jej obowiazywanie, zostaje to narzucone przez panistwo
(norma tetyczna). Poniewaz normom zwiazanym z finansowaniem paristwa
nie mozna przypisaé charakteru aksjologicznego, a przypadki dobrowolnego
ponoszenia danin publicznych maja charakter jednostkowy, niezbedne jest
oparcie ich o przepisy prawa, a nastgpnie sankcjonowanie ich nieprzestrze-
gania. W przypadku prawa podatkowego jest to szczegélnie istotne z racji
na zidentyfikowanie szeregu przyktadéw kultury unikania opodatkowania
(por. Lachowicz 2018).

Uszczegétawianie regulacji prawnej zwiazanej z kontrola podatkowa
wiaze si¢ tez z przyjetym modelem powstawania zobowiazan podatkowych.
Zgodnie z art. 22 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa
(t.j. Dz.U. 2022 poz. 2651 ze zm.; dalej jako: ,Ordynacja podatkowa”), zo-
bowiazania podatkowe moga powstawac z mocy prawa i jest to dominujacy
spos6b. Powstawanie zobowigzan podatkowych na skutek doreczenia stronie
decyzji ustalajacej zobowiazanie podatkowe wystepuje w wezszym zakresie.
Jest to konstrukcja przyjeta m.in. w podatku od nieruchomosci, podatku od
spadkéw i darowizn, podatku rolnym, podatku lesnym. Przyznanie podsta-
wowej roli powstawaniu zobowiazani podatkowych z mocy prawa skutkuje
mniejszym udzialem organéw podatkowych w etapie obliczania kwoty podat-
ku przez podmioty stosunku prawno-podatkowego. Konsekwencja jest ko-
nieczno$¢ przeprowadzenia kontroli rozliczert podatkowych tych podmiotéw
w razie powzigcia przez organ podatkowy watpliwosci, co do sposobu samo-
obliczenia podatku.

Przyjecie jako podstawowego modelu powstawania zobowiazani podat-
kowych z mocy prawa odcigza organy podatkowe, gdyz podejmuja one dzia-
fania wylacznie w przypadku wystapienia watpliwosci co do wymiaru podatku
przez zobowiazanego, ale jednoczesnie stanowi Zrédto niepewnosci, poniewaz

zobowiazany nie moze powolywaé si¢ na zasade trwalosci decyzji (art. 128
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Ordynagji podatkowej), co mialoby miejsce w przypadku wymiaru w formie
decyzji ustalajace;.

Analizujac kwesti¢ bezpieczefistwa paristwa z punktu widzenia regula-
¢ji prawnych prawa podatkowego na pierwszy plan wysuwa si¢ bezpieczen-
stwo ekonomiczne. Bezpieczeristwo ekonomiczne bedzie zagrozone wéwczas,
gdy nastapi spadek wplywéw do budzetu padstwa lub do budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego, spowodowany dzialalnoscia niezgodna z prawem.
Naruszenie przepiséw prawa podatkowego moze mie¢ charakter dziatalno-
Sci przestgpezej, unikania opodatkowania , jak i nieSwiadomego naruszania
prawa przez podatnikéw z racji na niejasno$¢ regulacji prawnych i niejedno-
litos¢ co do ich wykladni po stronie organéw podatkowych oraz sadéw (por.
Klosowiak 2021). W ramach pojecia bezpieczenistwa ekonomicznego wyrdz-
nia si¢ przykladowe podtypy tej kategorii bezpieczenstwa. Wskazuje si¢ na
bezpieczeistwo surowcowe, finansowe, rolne, technologiczne, zywnosciowe
i energetyczne. Zwraca si¢ uwage na wystepowanie obecnie procesu ekonomiza-
¢ji bezpieczeristwa. Jest to proces charakteryzujacy si¢ wzrostem znaczenia czyn-
nikéw ekonomicznych w zapewnieniu bezpieczenistwa. Proces ten wynika mie-
dzy innymi z wzrostu wspélzalezno$ci migdzynarodowych, bedacych wynikiem

internacjonalizacji i globalizacji réznych dziedzin zycia (Smiatek 2019, s. 5).

ISTOTA PROCEDUR PRZESTRZEGANIA
PRZEPISOW PRAWA PODATKOWEGO

Pod pojeciem kontroli rozumie si¢ funkcje organu administracji pole-
gajaca na sprawdzaniu dzialalnoéci innych jednostek bez stalych mozliwo-
$ci wplywania na dzialalno$¢ jednostek kontrolowanych przez wydawanie
im nakazéw czy poleceri (Lang 2009, s. 89). Pojecie kontroli nalezy odrézniaé
od pojecia nadzoru, ktdra to kompetencja przyznaje organowi administracji
uprawnienie do oddzialywania na post¢gpowanie jednostek nadzorowanych
(Lang 2009, s. 89).

Na gruncie prawa podatkowego przewidziany jest szereg instrumentéw
kontrolnych réznigcych si¢ celami, jak i stopniem ingerencji w prawa podatnika.

Obok kontroli wypetniania obowiazkéw podatkowych majacej cha-
rakter prawny, w podatkach wystepuje takze zjawisko wplywania na sposéb
przestrzegania prawa przez podatnikéw wymagajac od nich transparentno-
§ci rozliczel i upubliczniania podstawowych wielkosci sktadajacych si¢ na
kwote podatku do zaplaty. Jest to instrument, ktéry sprawdza si¢ w przy-
padku takich podmiotéw, ktére oferujg swoje produkty w sposéb masowy
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konsumentom i istotny jest dla nich spoleczny wydzwick podejmowanych
decyzji w zakresie rozliczeri podatkowych (jako zobrazowanie negatywnego
odbioru przez klientéw ujawnianych informacji o rozliczeniach podatkowych
mozna wskaza¢ przyktad Starbucks i ptaconego podatku w Wielkiej Brytanii)®.
W Polsce przypadek krytyki przez opini¢ spoteczna dotknat spétki odziezo-
wej LPP, ktéra w 2011 r. przeniosta prawa wilasnosci do znakéw towarowych
Reserved oraz Cropp o wartosci 556 mln zt do cypryjskiej spStki®.

Instrument ten moze pokaza¢ réwniez nieracjonalnos¢ dzialalnosci da-
nego podmiotu, jesli kwoty przyjmowane do rozliczen podatkowych bylyby
zgodne z jego sytuacja ekonomiczng (np. podmiot funkcjonuje przez okres
kilkunastu lat co roku wykazujac strat¢ podatkowa). Na podstawie art. 27b
ust. 1 Ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0séb praw-
nych (t.j. Dz.U. 2021 poz. 2587 ze zm.; dalej: ,Ustawa o CIT”) minister wia-
$ciwy do spraw finanséw publicznych zostal zobowigzany do podawania do
publicznej wiadomosci w Biuletynie Informacji Publicznej na stronie podmio-
towej swojego urzegdu indywidualnych danych z zeznari podatnikéw podatku
dochodowego od o0s6b prawnych, u ktérych wartos¢ przychodu uzyskana
w roku podatkowym przekroczyta réwnowarto$¢ w ztotych 50 mln euro oraz
podatnikéw tego podatku bedacych podatkowymi grupami kapitalowymi®.

Za podstawowy instrument o najszerszym zakresie sprawowanej kontroli
mozna uznaé kontrole podatkowa uregulowana w Dziale VI Ordynacji po-
datkowej. Jednak ze wzgledu na zidentyfikowanie przez prawodawce szczegél-
nych obszaréw ryzyka naruszed prawa podatkowego, wprowadzone zostaly
dodatkowo instrumenty kontrole o wezszym zakresie zastosowania.

Obszarem prawa podatkowego, gdzie instrumenty kontrole okazaly si¢
by¢ szczegdlnie potrzebne, jest kontrola stosowania przepiséw prawa normu-
jacych podatek od towaréw i ustug. Analizujac zmiany w przepisach podat-
kowych zaréwno na przestrzeni ostatnich lat, jak i wchodzace w zycie 1 lip-
ca 2022 r., zwraca uwagg, ze ustawodawca zmniejsza obciazenia w obszarze
podatkéw dochodowym. Tytulem przykladu wskaza¢ mozna na obnizenie
stawki podatku dochodowego od 0séb prawnych dla wybranych podatnikéw
do 9% (art. 19 ust. 1 pkt 2 Ustawy o CIT) oraz obnizenie stawki podatku do-
chodowego od 0séb fizycznych do 12% (art. 27 Ustawy z dnia ustawy z dnia
26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0séb fizycznych; t.j. Dz.U. 2022
poz. 2647 ze zm.; znowelizowany Ustawa z dnia 9 czerwca 2022 r. o zmianie

% https://www.theguardian.com/business/2012/oct/15/starbucks-tax-uk-sales.
3 https://www.forbes.pl/prawo-i-podatki/lpp-i-podatki-schemat-unikania-podatkow/Oyebt93.
* https://www.gov.pl/web/finanse/indywidualne-dane-podatnikow-cit.
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ustawy o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. 22022 r. poz. 1265), jednoczesnie ustawodawca nie wprowadza
zmian obnizajacych podatki obrotowe i skupia gléwne instrumenty przeciw-
dzialajace naruszeniom prawa podatkowe na obszarze tych podatkéw.
Okolicznos¢, ze prawodawca ukierunkowuje instrumenty kontrole na
podatki obrotowe moze by¢ uzasadniona innym odbiorem spotecznym tych
podatkéw (mniejsza $wiadomo$¢ spoteczna co do kwot ponoszonych z tytutu
tych podatkéw w poréwnaniu do podatkéw dochodowych), jak i ich duzym
potencjatem w zakresie wplywéw budzetowych. Nalezy jednak mie¢ na uwa-
dze, ze podatki obrotowe uznawane sg za regresywne. Konstrukeja tych podat-
kéw powoduje, ze obciazaja one proporcjonalnie w wigkszym stopniu osoby
o nizszych dochodach. Podatki obrotowe w przeciwieristwie do podatkéw
dochodowym nie maja waloru osobistego, czyli wysoko$¢ placonego podatku
nie jest dostosowywana do sytuacji podatnika (np. niepelnosprawnos¢, niski
poziom dochoddéw, ponoszenia wydatkéw na utrzymanie dzieci). Ze wzgledu
na to, ze ich stawki sa réwne wobec kazdego, sa bardziej odczuwalne przez

osoby mniej zamozne (Litwiiczuk 2013, s. 34).

KONTROLA PODATKOWA —
GEOWNE ZALOZENIA KONSTRUKCYJNE

Zgodniezart. 281 § 2 Ordynacji podatkowej, celem kontroli podatkowe;j
jest sprawdzenie, czy kontrolowani wywiazuja si¢ z obowiazkéw wynikajacych
z przepiséw prawa podatkowego. Kontrola podatkowa przeprowadzana jest
wylacznie przez organy podatkowej pierwszej instancji. Kontrola podatkowa
dotyczy wszystkich podmiotéw prawno-podatkowego stosunku prawnego
z wylaczeniem o0s6b trzecich w rozumieniu Dziatu III Rozdziatu 15 Ordynacji
podatkowej (art. 281 § 1 Ordynacji podatkowej). Regulacja kontroli podat-
kowej w ordynacji podatkowej nie jest wyczerpujaca. Zastosowanie znajduja
réwniez przepisy Ustawy z dnia 6 marca 2018 r. — Prawo przedsi¢biorcéw
(t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 162; dalej: Prawo przedsi¢biorcéw). Ustawa ta re-
guluje m.in. maksymalng dtugo$¢ trwania kontroli w ciagu roku, obowiazek
prowadzenia ksiazki kontroli, dopuszczalnos¢ wszczecia ponownej kontroli
za taki sam okres i w takim samym zakresie, dopuszczalno$¢ prowadzenia
kilku kontroli wobec tego samego podmiotu w tym samym czasie.

Kontrola podatkowa koriczy si¢ sporzadzeniem protokotu kontroli
(291 § 4 Ordynagji podatkowej). Po sporzadzeniu protokotu kontroli kon-

trolowany moze wnies¢ zastrzezenia do protokotu. W orzecznictwie przyjety

40



PROCEDURY KONTROLNE PRZESTRZEGANIA PRZEPISOW PRAWA PODATKOWEGO...

jest poglad, ze cho¢ sporzadzenie protokotu konczy kontrole podatkowa, to
whiesienie zastrzezed uprawnia organ do prowadzenia dalszych czynnosci
kontrolnych celem ich rozpatrzenia (wyrok Naczelnego Sadu Administracyj-
nego; (dalej: ,NSA”) z dnia 16 listopada 2005 r., sygn. I FSK 236/05). Po-
niewaz ustalenia zawarte w protokole nie maja wplywu na prawa i obowiazki
kontrolowanego (o jego prawach rozstrzygalaby dopiero decyzja konczaca
postepowanie podatkowe podjete na skutek ustalert z protokotu kontroli po-
datkowej), protokotu nie mozna zaskarzy¢ do sadu administracyjnego (wyrok
NSA z dnia 27 lutego 2014 r., sygn. I FSK 60/14). Poglad ten nalezy uzna¢
za prawidlowy, odpowiada on zakresowi kognicji sadéw administracyjnych
okreslonemu w art. 3 § Ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o post¢po-
waniu przed sadami administracyjnymi (t.j. Dz.U. 2022 poz. 329 ze zm.),
jak i nie rodzi ryzyka pozbawienia prawa do sadu (art. 45 Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej (Dz.U. z 1997 r. nr 78 poz. 483 ze zm.), poniewaz
kontrola sadowa znajdzie miejsce na etapie weryfikacji decyzji podatkowej
koriczacej postgpowanie podatkowe prowadzone w nastgpstwie zakoriczonej
kontroli podatkowej.

Whasciwo$¢ miejscowa organu podatkowego przeprowadzajacego kon-
trol¢ modyfikowana jest na mocy przepiséw Rozporzadzenia Ministra Finan-
s6w, Funduszy i Polityki Regionalnej z dnia 28 grudnia 2020 r. w sprawie
niektérych podatnikéw i platnikéw, w odniesieniu do ktérych zadania sa
wykonywane przez naczelnika urzedu skarbowego innego niz wlasciwy miej-
scowo (Dz.U. z 2020 r. poz. 2456). Celem rozporzadzenia jest przekazywa-
nie prowadzenia kontroli podatkowej u podmiotéw o szczegélnej istotnosci
wyspecjalizowanym naczelnik urzedéw skarbowych w danym wojewddzewie.
Jest to wylom w regule, ze naczelnik urzedu skarbowego moze kontrolowacd
kazdy podmiot majacy siedzib¢ w wojewddztwie, w ktérym znajduje si¢ sie-
dziba naczelnika urzedu skarbowego. Podstawowa regula ustanowiona jest
w Rozporzadzeniu Ministra Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalne;j
z dnia 25 pazdziernika 2021 r., w sprawie zadai Krajowej Administracji Skar-
bowej, ktére moga by¢ wykonywane przez naczelnikéw urzedéw skarbowych
na obszarze calego kraju lub jego czgsci, niezaleznie od terytorialnego zasiegu
ich dzialania (Dz.U. z 2021 r. poz. 1999). Zgodnie z § 1 wskazanego roz-
porzadzenie, kontrola podatkowa moze by¢ wykonywana przez naczelnikéw
urzedéw skarbowych na obszarze calego wojewddztwa, w ktérym znajduje sie
siedziba danego naczelnika urzedu skarbowego, niezaleznie od terytorialnego

zasiegu ich dzialania.
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Przyktadem podmiotéw, w ktérych kontrola jest prowadzona poprzez
wyspecjalizowanych naczelnikéw urzedéw skarbowych sa osoby prawne
lub jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, z wylacze-
niem podatnikéw i platnikéw prowadzacych dzialalnos¢ gospodarcza w for-
mie sp6tki cywilnej, ktére w ramach prowadzonej przez siebie dzialalnosci
gospodarczej w roku podatkowym osiagnely przychdd netto ze sprzedazy to-
wardw, wyrobéw i ustug o réwnowartosci w walucie polskiej przekraczajacej
50 mln euro.

Wskazujac na konstrukeje kontroli podatkowej nalezy mie¢ na uwadze
relacje do zasad przeprowadzania kontroli celno-skarbowej uregulowane;j
w Ustawie z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej
(t.j. Dz.U. 22022 r. poz. 813 ze zm.). Kontrola celno-skarbowa ma charakeer
bardziej dolegliwy wobec jednostki. Nie wystepuje ograniczenie mozliwosci
prowadzenia kontroli wylacznie przez 8 godzin dziennie, co przewidziane
jest w kontroli podatkowej (art. 285a Ordynacji podatkowej), nie przewi-
dziano obowiazku wezesniejszego zawiadomienia kontrolowanego o zamiarze
przeprowadzenia kontroli (art. 282b Ordynacji podatkowej), brak jest limitu
dni trwania kontroli w ciagu roku (Zdunek 2018, s. 296), co w przypadku
kontroli podatkowej okresla Prawo przedsigbiorcéw. Odmienne jest takze
miejsce wykonywania kontroli celno-skarbowej. W przypadku kontroli po-
datkowej miejscem tym jest siedziba kontrolowanego, chyba ze kontrolowa-
ny wyrazi zgod¢ na prowadzenie czynnosci w siedzibie organy podatkowego
(art. 285a oraz art. 285b Ordynacji podatkowej)’.

Odmienne sg takze zasady okreslania wlasciwosci miejscowej. W przy-
padku kontroli podatkowej, naczelnik urzedu skarbowego ma wiasciwosé
ograniczong do wojewddztwa na terenie, ktérego ma siedzibe, zas whasciwos¢
miejscowa kazdego naczelnika urzedu celno-skarbowego obejmuje obszar ca-

tego paristwa (Zalewski 2019, s. 6).

> Nie wszystkie jednak czynnosci obligatoryjnie przeprowadzane s3 w siedzibie kontrolowa-
nego. Por. np. orzeczenie WSA w Lublinie z dnia 16 stycznia 2009 r., sygn.: I SA/Lu 705/08,
w ktérym sad stwierdzil, ze niektdre czynnosci kontrole przepiséw przeprowadzane s3 poza
siedzibg podatnika, np. przestuchanie $wiadka. Zob. takie orzeczenie NSA z dnia 5 lutego
2010 r., sygn.: I FSK 1710/08 oraz orzeczenie NSA z dnia 7 pazdziernika 2014 r., sygn.: Il FSK
2449/12, w ktérych stwierdzono, ze kontrola podatkowa moze by¢ wyjatkowo prowadzona
poza miejscem siedziby podatnika bez jego zgody, np. jak materialy zabezpieczyl juz prokurator
lub inny organ.
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KONTROLA PODATKOWA A INNE FORMY ZAPEWNIANIA
PRZESTRZEGANIA PRZEPISOW PRAWA PODATKOWEGO

Wskazujac na instrumenty kontrolne inne niz ogélna podstawa do spra-
wowania kontroli podatkowej uregulowana w Dziale VI Ordynacji podatko-

wej, moze wymienic:

1. zobowiazanie dostawcédw terminali platniczych do powiazania ich
z kasami fiskalnymi;

2. obowiazek wprowadzenia kas fiskalnych on-line;

3. raportowanie o saldach rachunkéw bankowych nierezydentéw
(ang. common reporting standard);

4. jednolite pliki kontrolne (JPK);

5. system teleinformatyczny izby rozliczeniowej (,STIR”).

Cecha wspdlng powolanych wyzej instrumentéw jest to, ze nie s3 one na-
kierowane na zwalczanie przypadkdéw naruszer prawa wylacznie w jednym ro-
dzaju podatku. Informacje plynace z zastosowania tych instrumentéw moga
by¢ przydatne zar6wno do ustalania np. zanizenia podstawy opodatkowania
w podatkach dochodowych, jak i np. dokonywania fikcyjnych transakgji
w celu wykazania nienaleznego zwrotu podatku od towaréw i ustug.

Wdrozenie koncepcji integracji kas fiskalnych z terminalami platniczymi
zostalo odroczone do 2025 r. Zgodnie ze znowelizowana ustawa Prawo przed-
sigbiorcéw, podmioty przyjmujace platnosci przy uzyciu terminali platniczych,
beda musialy zapewni¢ wspdlprace kasy rejestrujacej z uzywanym terminalem.
Pierwotnie wprowadzenie tego obowiazku planowano na 1 lipca 2022 r.°

Zgodnie z uchwalonym przepisem art. 19a ust. 3 Prawa przedsigbiorcéw
(ustawa z dnia 29 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o podatku docho-
dowym od o0séb fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od oséb praw-
nych oraz niektdrych innych ustaw; Dz.U. z 2021 r. poz. 2105), przedsigbiorca,
ktéry zapewnia mozliwo$¢ przyjmowania platnosci przy uzyciu terminala plat-
niczego i prowadzi ewidencje sprzedazy przy zastosowaniu kas rejestrujacych,
ktére umozliwiaja polaczenie i przesylanie danych miedzy kasa rejestrujaca
a Centralnym Repozytorium Kas, okreslone w art. 111a ust. 3 ustawy z dnia
11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (dalej: ,Ustawa o VAT
tj. Dz.U. z 2022 r. poz. 931 ze zm.), zapewnia wspdlprace kasy rejestrujacej

¢ hetps://www.pitax.pl/wiedza/aktualnosci/obowiazek-integracji-terminali-platniczych-z-ka
sami-fiskalnymi-dopiero-od-2025-r/.
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z terminalem platniczym zgodnie z wymaganiami technicznymi dla kas reje-
strujacych, okreslonymi w przepisach wykonawczych wydanych na podstawie
tej ustawy.

Ponadto nowelizacja naklada obowiazek, aby kazdy podmiot, ktéry
ma obowiazek prowadzenia ewidencji sprzedazy przy zastosowaniu kas reje-
strujacych, zapewnial mozliwo$¢ dokonania platnosci przy uzyciu termina-
lu platniczego lub innego instrumentu platniczego w rozumieniu Ustawy
z dnia 19 sierpnia 2011 r. o ustugach platniczych (Dz. U. z 2021 r. poz. 1907
i 1814).

Wprowadzany instrument jest szczegdlnie wazny dla przeciwdzialania
szarej strefie oraz przeciwdzialania praniu pieni¢dzy. Instrument ten umoz-
liwia biezaca weryfikacje, czy wraz z ewidencjg danej transakeji na kasie
fiskalnej faktycznie wiaze si¢ to z uzyskaniem platnosci oraz czy otrzymanie
platnosci poprzez terminal platniczy znajduje nastgpnie odzwierciedlenie na
kasie rejestrujacej.

Wskazana powyzej wprowadzana zmiana, chronologicznie najbardziej

aktualna, jest nastgpstwem inicjowanej metody biezacej kontroli podatkéw
poprzez zastgpowanie tradycyjnych kas fiskalnych na rzecz kas fiskalnych on-
-line. Funkcjonowanie zradycyjnej kasy fiskalnej zaklada, ze dopiero w toku
poszczeg6lnych procedur kontrolnych (czynnosci sprawdzajace, kontrola po-
datkowa, kontrola celno-skarbowa) uzyskiwany jest wglad w papierowy rejestr
paragonéw fiskalnych, ktére podatnik ma obowiazek archiwizowaé. W sys-
temie zradycyjnym nie jest mozliwa weryfikacja przychodéw ewidencjonowa-
nych poprzez kase fiskalng na biezaca. Uniemozliwia to m.in. poréwnywania
przychodéw podmiotéw dzialajacych w analogicznych warunkach bez prze-
prowadzenia jednej z procedur kontrolnych w siedzibie podatnika.

Zgodnie z art. 111 ust. 6 Ustawy o VAT, kasa rejestrujaca musi zapew-
nia¢ prawidlowe zaewidencjonowanie, przechowywanie i bezpieczne przesyla-
nie danych z kasy rejestrujacej na zewngtrzne no$niki danych oraz umozliwia¢
pofaczenie i przesylanie danych migdzy kasa rejestrujaca a Centralnym Repo-
zytorium Kas. Pamie¢ fiskalna kasy rejestrujacej musi posiada¢ numer unika-
towy nadawany w drodze czynnosci materialno-technicznych przez ministra
whasciwego do spraw finanséw publicznych.

Obowiazek stosowania kas fiskalnych on-line roztozony zostal w cza-
sie 1 stopniowo zaczyna obejmowal kolejne grupy podatnikéw (art. 145b

Ustawy o VAT)’, za$ cz¢$¢ podatnikéw jest z tego obowiazku zwolniona

7 Szerzej: https:// poradnikprzedsiebiorcy.pl/-kasy-fiskalne-online.
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(Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 22 grudnia 2021 r. w sprawie zwol-
nieri z obowiazku prowadzenia ewidencji sprzedazy przy zastosowaniu kas reje-
strujacych (Dz.U. z 2021 r. poz. 2442).

Raportowanie o saldach rachunkéw bankowych nierezydentéw to in-
strument majacy charakter miedzynarodowy, co odréznia go od dwéch in-
strumentéw kontrolnych przedstawionych powyzej. Istotg tego instrumentu
kontrolnego jest dostarczanie informacji paristwom UE, jak i paristwom spo-
za UE, jesli wystgpuje stosowna podstawa prawna, o dochodach i majatku
ich rezydentéw, ktére zostaly osiagnicte (sa ulokowane) w Polsce. Punktem
wyjécia do stworzenia tej konstrukgji prawnej byta umowa mig¢dzynarodowa
zawierana z inicjatywy USA - Foreign Account Tax Compliance Act (dalej:
LFATCA”).

Intencja FATCA bylo zapobiezenie wykorzystywaniu przez amerykari-
skich podatnikéw zagranicznych instytucji finansowych w celu ukrywania
dochodéw lub tworzenia struktur agresywnego planowania podatkowego.
FATCA ma pozwoli¢ na uzyskiwanie przez amerykanskie wladze skarbowe
informadji, dzigki ktérym mozliwe jest weryfikowanie rozliczen podatkowych
os6b majacych rezydencje podatkowa w USA. Wedlug stanu prawnego na
20 czerwca 2022 r. do FATCA przystapito 113 paristw®.

Na gruncie polskim zawarta zostata umowa FATCA (Umowa miedzy
Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Stanéw Zjednoczonych Ameryki
w sprawie poprawy wypelniania mi¢dzynarodowych obowiazkéw podatko-
wych oraz wdrozenia ustawodawstwa FATCA, oraz towarzyszace Uzgodnie-
nia Koncowe, podpisane w Warszawie dnia 7 pazdziernika 2014 r. (Dz.U.
z 2015 1. poz. 1647), ze wzgledu na to, ze umowa ta nie jest w calosci stoso-
wana bezposrednio, konieczne bylo przyjecie ustawy FATCA (Ustawa z dnia
9 pazdziernika 2015 r. o wykonywaniu Umowy miedzy Rzadem Rzeczypo-
spolitej Polskiej a Rzadem Stanéw Zjednoczonych Ameryki w sprawie popra-
wy wypelniania miedzynarodowych obowiazkéw podatkowych oraz wdroze-
nia ustawodawstwa FATCA, Dz.U. z 2015 r. poz. 1712).

Odmowa przystapienia do mechanizmu FATCA wiaze si¢ z nalozeniem
sankgji na instytucje finansowe. Sankcja ta polega na nalozeniu 30% tzw. po-
datku u Zrédia od platnosci dokonywanych z USA do tych podmiotéw (So-
mare 2015, s. 805).

FATCA stala si¢ podstawa podjecia zaawansowanych prac przez Or-

ganizacje Wspdlpracy Gospodarczej i Rozwoju (Organisation for Economic

8 https://www.treasury.gov/resource-center/tax-policy/ treaties/Pages/ FATCA.aspx.
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Co-operation and Development; dalej: ,OECD”, w rezultacie czego przyjeto
globalny standard w zakresie wymiany informacji (CRS — Common Reporting
Standard)®.

W lutym 2014 r. OECD oglosita najwazniejsze elementy globalnego
standardu automatycznej wymiany informacji finansowych w sprawach po-
datkowych. Ogloszony zostal model umowy miedzy whasciwymi organami
panistw oraz wspélny standard do wymiany informacji, ktére zostaly nastep-
nie zatwierdzone przez ministréw finanséw i prezeséw bankéw centralnych
panstw nalezacych do grupy G-20".

W lipcu 2014 r. OECD opublikowala pelen globalny standard, acznie
z jego pozostalymi elementami. Opublikowany zostat komentarz do modelu
umowy miedzy whasciwymi organami i komentarz do wspélnego standardu
do wymiany informacji, a takze procedury informatyczne na potrzeby wdro-
zenia globalnego standardu''. Caly pakiet dotyczacy globalnego standardu zo-
stal zatwierdzony przez ministréw finanséw i prezeséw bankéw centralnych
panstw nalezacych do grupy G-20 we wrzesniu 2014 r."?

UE w oparciu zaréwno o FATCA, jak i CRS znowelizowata dyrektywe
Rady 2011/16/UE z dnia 15 lutego 2011 r. w sprawie wspétpracy admini-
stracyjnej w dziedzinie opodatkowania i uchylajaca dyrektywe 77/799/EWG
(Dz. Urz. UE L 64, 11 marca 2011 r.). Nowelizacja dyrektywy 2011/16/
UE wprowadzona dyrektywa Rady 2014/107/UE z dnia 9 grudnia 2014 r.
zmieniajaca dyrektywe 2011/16/UE w zakresie obowigzkowej automatycznej
wymiany informacji w dziedzinie opodatkowania przewidziala rozszerzenie
automatycznej wymiany informacji o takie kategorie jak: dywidendy, odset-
ki oraz podobne dochody, a takze salda rachunkéw bankowych (por. Finér,
Tokala2017).

Okreslenie jednolite pliki kontrolne (JPK) jest terminem powszechnie
uzywanym na obowiazek przekazywania przez okreslonych podatnikéw cato-
$ci lub czedci ksiag podatkowych i dowodéw ksiegowych w postaci elektronicz-
nej odpowiadajacej strukturze logicznej udostgpnionej na BIP Ministerstwa

? http://www.oecd-ilibrary.org/standard-for-automatic-exchange-of-financial-account-infor
mation-in-tax-matters_5jz2fnmjbws8.pdf?contentType=%2fns%2fOECDBook%2c%2fn
s%2fBook&itemId=%2fcontent%2fbook%2{9789264216525-en&mimeType=application
%2fpdf&containerltemId=%2fcontent%2fbook%2{9789264216525-en&accessltemIds=
(dostep: 31 lipca 2020 r.).

10 Pkt 4 preambuly do dyrektywy 2014/107/UE (Dyrektywa Rady 2014/107/UE z dnia
9 grudnia 2014 r. zmieniajaca dyrektywe 2011/16/UE w zakresie obowiazkowej automatycznej
wymiany informacji w dziedzinie opodatkowania; Dz. Urz. UE L 359, 16.12.2014).

""" http://www.oecd.org/tax/automatic-exchange/common-reporting-standard/ (dostgp: 10.06.2021).
12 Pkt 4 preambuly do dyrektywy 2014/107/UE.
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Finanséw. Podstawowymi regulacjami, z ktérych wynika ten obowiazek sa art.
109 ust. 3b Ustawy o VAT, art. 193a § 1 i 2 Ordynacji podatkowej (Barto-
siewicz, Smaga 2018, s. 10-13). Podstawowa funkcja jednolitych plikéw kon-
trolnych jest przekazywanie do organéw podatkowych usystematyzowanych
danych w postaci elektronicznej. Mechanizm ten, wraz z kasami fiskalnymi
on-line oraz z pofaczeniem terminali platniczych z kasami fiskalnymi pozwala
na biezaca weryfikacj¢ transakeji dokonywanych przez dany podmiot.

Dziat Illa Ordynacji podatkowej ,Przeciwdziatanie wykorzystywaniu
sektora finansowego do wyludzen skarbowych” reguluje konstrukeje prawna
okreslang jako STIR. Przyjeta nazwa wywodzi si¢ od jednego z pojeé wy-
korzystywanego w tym mechanizmie. W mygl art. 119zg pkt 6 Ordynacji
podatkowej przez ,STIR” rozumie si¢ system teleinformatyczny izby roz-
liczeniowej spelniajacy minimalne wymagania dla systeméw teleinforma-
tycznych okre§lone w przepisach wydanych na podstawie art. 18 Ustawy
z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzialalnosci podmiotéw realizuja-
cych zadania publiczne (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 2070 ze zm.).

Istota wskazanych powyzej form jest przede wszystkim wsparcie typowa-
nia podmiotéw do przeprowadzenia kontroli podatkowej. Dokument ,Kie-
runki dziatania i rozwoju Krajowej Administracji Skarbowej na lata 2021-
2024 (Zalacznik do zarzadzenia Ministra Finanséw, Funduszy i Polityki
Regionalnej z dnia 23 grudnia 2020 r.) wskazuje, ze w 2022 r. liczba kontroli
pozytywnych (z ustaleniami podatkowymi powyzej 3 000 zt) w stosunku do
ogdlnej liczby kontroli podatkéw zakonczonych w danym roku powinna by¢
réwna lub wyzsza niz 84,5%.

Za majacy samodzielny charakter uzna¢ mozna STIR, ktéra to konstruk-
cja zawiera podstawy prawne do podejmowania dziatari przez Szefa Krajowej
Administracji Skarbowej na skutek wykrycia transakeji mogacych mie¢ zwia-
zek z przestgpstwami lub wykroczeniami skarbowymi, a nastepnie do doko-
nania blokady tych transakeji i rachunkéw bankowych, z ktérych transakeje
te s3 dokonywane.

PODSUMOWANIE

Przyjety przez ustawodawcg model powstawania zobowiazari podatko-
wych z mocy prawa skutkuje koniecznoscig rozbudowy instrumentéw kon-
trolnych. Z racji na skomplikowanie systemu podatkowego niezbedne jest
przyjecie szeregu instrumentéw kontrolnych odpowiadajacych na wybrane
problemy stosowania prawa podatkowego, ktére zidentyfikowal ustawodawca.
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Normom prawa podatkowego nie przypisuje si¢ charakteru norm aksjo-
logicznych, lecz norm tetycznych. Nalezy mie¢ jednak na uwadze, ze moz-
liwe byly do zidentyfikowania przypadki negatywnego odbioru przez spofe-
czetistwo decyzji ekonomicznych wywolujacych skutek w zakresie rozliczen
podatkowych podejmowanych przez zarzady spétek. Oznacza to, ze oprécz
instrumentéw kontrolnych stosowanych przez organy podatkowe istotna
jest transparentno$¢ rozliczeri podatkowych. Jezeli wybrane podmioty maja
obowiazek sporzadzania sprawozdari na potrzeby obowiazkéw wynikajacych
z przepiséw o rachunkowosci, nie stoi to na przeszkodzie temu, aby byly
ujawniane dotyczace ich dane podatkowe. Dzigki takim danym konsument
jest w stanie podja¢ w wigkszym stopniu $wiadoma decyzj¢ co do ustug,
z ktérych chee korzystaé. Jako pewien truizm mozna stwierdzié, ze najbardziej
skuteczng forma weryfikacji przestrzegania przepiséw prawa podatkowego by-
faby kontrola spoleczna, poniewaz naruszenie prawa podatkowego wiazaloby
si¢ z powstaniem ryzyka reputacyjnego dla takiego podmiotu.

Skuteczno$¢ ogélnego instrumentu kontrolnego jakim jest kontrola po-
datkowa uregulowana w Dziale VI Ordynacji podatkowej warunkowana jest
istnieniem instrumentéw wspomagajacych typowanie podmiotéw do kontro-
li. Jest to kwestia istotna z dwéch powodéw. Pozwala organ podatkowym
unika¢ wszczynania kontroli podatkowych u podmiotéw, gdzie nie wystepuja
obszary ryzyka naruszeri prawa podatkowego, jak i pelni to funkcje ochron-
na wobec samych podatnikéw. Dzigki instrumentom typowania do kontroli
minimalizuje si¢ koszty po stronie kontrolowanych zwiazane z obowiazka-
mi jakie naklada na nich Ordynacja podatkowa (np. obowiazek zapewnienia
pomieszczenia kontrolujacym, dostarczanie dokumentéw przettumaczonych
na jezyk polski). Rola instrumentéw wspierajacych typowanie do kontroli
spelnienia jest przez takie rozwiazania m.in. jak polaczenie kas fiskalnych z
terminalami platniczymi, kasy fiskalne on-line, raportowanie o rachunkach
bankowych, jednolite pliki kontrole oraz STIR. W konsekwencji poszerze-
nie przez ustawodawcg katalogu takich instrumentéw nie stanowi samo przez
si¢ dodatkowej dolegliwosci dla podatnikéw, moze przystuzy¢ si¢ do spraw-
niejszego funkcjonowania organéw podatkowych, trafniejszego typowania do
kontroli podatkéw i w konsekwencji nie wszczynania ich u podatkéw, u keé-

rych nie wystepuja obszary ryzyka naruszeni prawa podatkowego.
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CONTROL PROCEDURES FOR COMPLIANCE WITH TAX LAW -
THE ESSENCE AND RELATIONSHIP BETWEEN TAX CONTROL
AND SELECTED SPECIAL PROCEDURES

Summary: The model of tax liabilities arising by operation of law results in the need to expand

control instruments. The effectiveness of tax control is conditioned by the existence of instru-
ments supporting selection for control. These are solutions such as connection of cash registers

with payment terminals, on-line cash registers, reporting on bank accounts, uniform control

files and STIR. As a consequence, the legislator's extension of the catalog of such instruments

does not in itself constitute an additional burden for taxpayers. It can be used for more accurate

typing for control.

Key words: Keywords: Tax law, tax audit, FACTA, STIR
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Michat Ostrowski'

FINANSE PUBLICZNE POZA KONTROLA
PARLAMENTU W DOBIE KRYZYSU

Streszczenie: W opracowaniu opisano réznice pomiedzy poszczegdlnymi zakresami poje¢ funk-
cjonujacymi w ramach sektora finanséw publicznych. Zestawiono je z sektorem instytucji
rzadowych i samorzadowych wedlug metodyki ESA 2010. Na tej podstawie poruszono nasi-
lajacy si¢ w ostatnich latach problem wydawania coraz wigkszej ilosci srodkéw poza budzetem
paristwa, poza ustawa budzetows i poza sektorem finanséw publicznych celem poprawienia
wyniku finansowego i nieprzekroczenia progéw ostroznosciowych.

Stowa kluczowe: Budzet patistwa, sektor finanséw publicznych, sektor instytucji rzadowych
i samorzadowych

WPROWADZENIE

Temart zakresu sektora finanséw publicznych w ostatnich czasach nabrat
aktualnosci. Wydarzenia, ktére nastapily na $wiecie od 2020 r. wstrzasnely
spoleczeristwami i gospodarkami calego $wiata. Trudno wigc, zeby nie mia-
1y one wplywu na obszar finanséw publicznych. Konieczno$¢ wprowadzenia
powszechnego lockdownu w marcu 2020 r., a potem cykliczne zamykanie
wybranych segmentéw gospodarki wiazalo si¢ z koniecznoscig interwencji
ze strony panstwa. Interwencji na skale bezprecedensowa, ktérej nie dalo sie
wezesniej przewidzied, szczegdlnie na etapie tworzenia Konstytucji RP oraz
ustawy o finansach publicznych. W efekcie dziatania podjgte od marca 2020 r.
w formie tzw. ,tarcz antykryzysowych” czy ,tarczy finansowych” prowadzone
byly w duzej mierze poza budzetem paristwa a takze poza sektorem finanséw

publicznych. Tematem artykutu jest opisanie tego zjawiska.

! Wydzial Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroclawskiego, ORCID: 0000-
0001-7558-6999, e-mail: michalostr@gmail.com.
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SYSTEM FINANSOW PUBLICZNYCH W POLSCE

Zeby dobrze zrozumieé opisywane zjawisko nalezy najpierw przyblizy¢
zaréwno procedure budzetows oraz zalezno$ci pomigdzy poszczeg6lnymi
zakresami w ramach systemu finanséw publicznych. Harmonogram
opracowywania materiatéw do projektu ustawy budzetowej ustalany jest
na mocy tzw. Noty budzetowej, czyli wydawanego co roku Rozporzadzenia
Ministra Finanséw w sprawie szczegélowego sposobu, trybu i terminéw
opracowania materiatéw do projektu ustawy budzetowej. Zaréwno projeke
ustawy budzetowej jak i jego zalozenia opracowywane sa w Ministerstwie Fi-
nanséw i musza uwzglednia¢ ustalenia oraz kierunki przyjete w Wieloletnim
Planie Finansowym Panstwa. W procesie opracowywania projektu ustawy bu-
dzetowej istotna rol¢ petni Rada Dialogu Spolecznego, powotana na mocy Usta-
wy z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego (t.j. Dz.U. 2z 2018 r.
poz. 2232 ze zm.), i innych instytucjach dialogu spolecznego, ktdra przed-
stawia wsp6lna opini¢ oraz propozycje w sprawie wzrostu wynagrodzen
w gospodarce narodowej, minimalnego wynagrodzenia za pracg oraz eme-
rytur i rent z Funduszu Ubezpieczenn Spolecznych. Opracowany przez Mi-
nisterstwo Finanséw Projekt ustawy budzetowej jest nastgpnie uchwalany
przez Rade Ministréw i przedkladany do Sejmu w terminie do 30 wrzesnia
(Borski, Malarski 2015, s. 210). poprzedzajacego rok budzetowy. Nastep-
nie nad projektem obraduje Sejm, zgodnie jednak z art. 220 Konstytucji RP
zwickszenie wydatkéw lub ograniczenie dochodéw planowanych w projekcie
nie moze powodowa¢ ustalenia przez Sejm wickszego deficytu budzetowe-
go niz ten przewidziany w projekcie ustawy budzetowej. Uchwalony przez
Sejm budzet (Senat moze uchwali¢ poprawki do ustawy budzetowej w ciagu
20 dni od przekazania) zostaje przedtozony do podpisu przez Prezydenta RP,
ktéry musi ustawe albo podpisa¢, albo zwréci¢ si¢ z do Trybunatu Konsty-
tucyjnego z wnioskiem o zbadanie jej zgodnosci z Konstytucja RP. Nastep-
nie, po zakonczeniu roku budzetowego Rada Ministréw w ciagu 5 miesigcy
od zakoriczenia roku budzetowego przedklada Sejmowi Sprawozdanie z wy-
konania ustawy budzetowej wraz z informacja o stanie zadluzenia paristwa.
Na podstawie tego sprawozdania, po zapoznaniu si¢ z opinia Najwyzszej Izby
Kontroli, Sejm podejmuje uchwale o udzieleniu (badz odmowie udzielenia)
Radzie Ministréw absolutorium.

Opisywana zwigzle powyzej procedura budzetowa, w ktérej role od-
grywaja Rada Ministréw (jako organ ktéry uchwala projekt budzetu a tak-

ze prowadzi gospodarke finansowa), Parlament (przede wszystkim Sejm,
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ktéry uchwala ustawe jak i petni funkcje kontrolna), Prezydent RP (kt6ry choé
nie posiada w tym wypadku przystugujacego mu prawa weta, moze w przy-
padku watpliwosci zwréci¢ si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego), oraz orga-
ny pelniace de iure obowiazki niezaleznej rady fiskalnej (Rada Dialogu Spo-
fecznego i Rada Polityki Pieni¢znej ex ante i Najwyzsza Izba Kontroli ex post.
Przy opisywaniu wspomnianego procesu, okreslenia ,ustawa budzetowa”
i ,budzet paristwa” domyslnie ulegaja ujednoliceniu. Samo pojecie , procedu-
ry budzetowej” odnosi si¢ do ustawy budzetowej, jednak przez swoja seman-
tyke zdaje si¢ wskazywa¢, ze chodzi o budzet paristwa. W obrazie jaki poku-
tuje posréd znacznej wigkszoéci opinii publicznej budzet paristwa oraz ustawa
budzetowa (w domyslnym znaczeniu ustawa, w ramach ktérej uchwalany jest
budzet panistwa) stanowig catosciowy plan finansowy paristwa. Nie bez przy-
czyny w pierwszej kolejnosci méwi si¢ o ,dziurze budzetowej”, jako jednym
z gléwnych probleméw finanséw publicznych. Tymczasem nie tylko zakres
ustawy budzetowej nie jest tozsamy z budzetem paristwa, ale i zadne z tych
poje¢ nie moze by¢ utozsamiane z calo$ciowym planem finansowym paristwa.
Ustawa budzetowa, co prawda okreslana w art. 109 Ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. 2 2022 r. poz. 1634 ze zm.; dalej:
,UFP”) jako podstawa gospodarki finansowej panistwa (Kepa, Patyra 2012,
s. 32) w danym roku budzetowym i skfada si¢ ona z budzetu padstwa, zalacz-
nikéw oraz postanowien, ktérych obowiazek zmieszczenia wynika z Ustawy
o finansach publicznych lub odr¢bnych ustaw. W ramach tych zalaczni-
kéw, co najistotniejsze, zgodnie z art. 122 ust. 1 UFP zamieszcza si¢ plany
finansowe agencji wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej, parni-
stwowych funduszy celowych oraz wybranych paristwowych oséb prawnych.
Jednostki te nie wchodza w sklad budzetu paristwa. Natomiast w ramach
budzetu, zgodnie z art. 114 UFP skfada si¢ z czgsci odpowiadajacych orga-
nom wiadzy publicznej, kontroli paristwowej, sadom, trybunatom i innym
organom wymienionym w art. 139 ust. 2 UFP oraz administracji rzadowe;.
W odrebnych czgéciach budzetu paristwa ujmuje si¢ subwencje ogdlne dla
jednostek samorzadu terytorialnego, rezerwe ogélna, rezerwy celowe, obstuge
dtugu Skarbu paristwa, $rodki wlasne UE, przychody i rozchody zwiazane
z finansowaniem potrzeb pozyczkowych budzetu paristwa, dochody o ktd-
rych mowa w art. 111 pke. 16 UFP ($rodki europejskie). Zaréwno budzet
panistwa, jak i ustawa budzetowa, nadal nie moga by¢ tozsame z pojeciem,
za ktére mozna by uzna¢ calosciowy plan finansowy parstwa. Pojecie, kté-
re na gruncie ustawy o finansach publicznych jest najblizsze tego miana
to sektor finanséw publicznych, ktére zdefiniowane jest w art. 9 UFP poprzez
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wymienienie katalogu jednostek, ktére go tworza. Mianowicie, sektor finan-
séw publicznych tworza: organy wladzy publicznej, w tym organy admini-
stracji rzadowej, organy kontroli parstwowej i ochrony prawa oraz sady
i trybunaly; jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich zwiazki; zwiazki me-
tropolitalne; jednostki budzetowe; samorzadowe zaktady budzetowe; agencje
wykonawecze; instytucje gospodarki budzetowej; paristwowe fundusze celowe;
Zaklad Ubezpieczen Spotecznych i zarzadzane przez niego fundusze oraz Kasa
Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego i fundusze zarzadzane przez Prezesa
Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego; Narodowy Fundusz Zdrowia;
samodzielne publiczne zaklady opicki zdrowotnej; uczelnie publiczne; Pol-
ska Akademia Nauk i tworzone przez nia jednostki organizacyjne; pafistwowe
i samorzadowe instytucje kultury; inne paristwowe lub samorzadowe osoby
prawne utworzone na podstawie odr¢bnych ustaw w celu wykonywania za-
dan publicznych, z wylaczeniem przedsigbiorstw, instytutéw badawczych, in-
stytutéw dziatajacych w ramach Sieci Badawczej Lukasiewicz, bankéw oraz
spélek prawa handlowego; oraz Bankowy Fundusz Gwarancyjny. W uprosz-
czeniu mozna stwierdzi¢, ze sektor finanséw publicznych obejmuje jednost-
ki, ktérych plany finansowe umieszczane sq w ustawie budzetowej, jednostki
samorzadu terytorialnego i ich jednostki organizacyjne i pozostale jednostki
sektora finanséw publicznych (art. 50 ust. 1a pke 1 UFP). W odniesieniu do
sektora finanséw publicznych zostaly skonstruowane kluczowe dla systemu
wartosci, takie jak ujete w art. 86 UFP progi ostroznosciowe, obligujace do
wdrozenia procedur sanacyjnych w przypadku przekroczenia wartosci pan-
stwowego dlugu publicznego do PKB powyzej 55% i 60%. Do tej ostatniej
wartosci (60% PKB) odnosi si¢ réwniez tzw. reguta dlugu zapisana w art. 216
ust. 5 Konstytucji RP, ktéra stanowi, ze nie wolno zaciaga¢ pozyczek lub
udziela¢ gwarangji i porgczen finansowych, w nastgpstwie ktérych paristwowy
dtug publiczny przekroczy 3/5 wartoéci rocznego produktu krajowego brutto.
Panistwowy dlug publiczny zgodnie z art. 72 ust. 1 UFP obejmuje zobowiaza-
nia sektora finanséw publicznych (Polomka, Zalesko 2015 s. 168). Réznica
pomiedzy zakresem bedacego zwykle przedmiotem duzego zainteresowania
opinii publicznej budzetu pafstwa, ustawy budzetowej oraz sektora finanséw
publicznych, w odniesieniu do ktérego zaprojektowane zostaly znajdujace
si¢ w UFP oraz Konstytucji RP reguly dlugu i progi ostroznosciowe stanowi
przyczyng mogacego wystepowaé wéréd opinii publicznej bledu oceny, po-
niewaz wynik budzetu paristwa nie musi idealnie odwzorowywa¢ stanu sek-
tora finanséw publicznych i jego poziomu zadluzenia. Przykladowo w 2019

r. pomimo zanotowania deficytu budzetowego, udalo si¢ osiagna¢ nadwyzke

54



FINANSE PUBLICZNE POZA KONTROLA PARLAMENTU W DOBIE KRYZYSU

w sektorze finanséw publicznych. Odwrotnie, na etapie planowania budzetu
na 2020 r. przewidywano zréwnowazony budzet (bez deficytu), pomimo de-
ficytu w sektorze finanséw publicznych?®.

SEKTOR FINANSOW PUBLICZNYCH
A SEKTOR INSTYTUCJI RZADOWYCH I SAMORZADOWYCH

Réznice pomiedzy zakresami poje¢ wystepujacych w UFP zostaly wyja-
$nione powyzej. Kluczowe natomiast do zrozumienia procesu trwajacego od
ponad dwdch lat sa réznice pomigdzy sektorem finanséw publicznych defi-
niowanym zgodnie z art. 9 UFP a sektorem instytucji rzadowych i samorza-
dowych (zwanym réwniez sektorem general government). Sektor ten zostat
opracowany wedtug Europejskiego Systemu Rachunkéw Narodowych i Re-
gionalnych ESA 2010 i sklada si¢ on z jednostek instytucjonalnych bedacych
producentami nierynkowymi, ktérych produkcja globalna przeznaczona jest
na spozycie indywidualne i ogélnospoteczne, finansowanych z obowiazko-
wych platnosci dokonywanych przez jednostki nalezace do pozostatych sekto-
6w, a takze z jednostek instytucjonalnych, ktérych podstawows dzialalnoscia
jest redystrybucja dochodu i bogactwa narodowego (Korolewska, Wolowicz).
Sektor ten obejmuje swoim zakresem:

a) jednostki sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, ktére w wy-
niku postgpowania prawnego funkcjonuja jako organ sadowy dla in-
nych jednostek na danym terytorium ekonomicznym, oraz administruja
i finansuja grupe dziatalnosci polegajacych gléwnie na dostarczaniu wy-
robéw i ushug nierynkowych, przeznaczonych na zaspokojenie potrzeb
spoleczeristwa

b) instytucje lub instytucje typu przedsigbiorstwo, ktédra jest jednostka sek-
tora instytucji rzadowych i samorzadowych, jesli jej produkeja globalna
jest w przewazajacej mierze nierynkowa i jest ona kontrolowana przez
jednostke sektora instytucji rzadowych i samorzadowych;

¢) instytucje niekomercyjne uznane za samodzielne jednostki posiadajace
osobowo$¢ prawna, ktdre sa producentami nierynkowymi i sa kontrolo-
wane przez jednostki sektora instytucji rzadowych i samorzadowych;

d) autonomiczne fundusze emerytalno-rentowe, w ktérych istnieje
prawny obowiazek placenia skladek, a sektor instytucji rzadowych

i samorzadowych zarzadza funduszami w zakresie rozliczania i

% Dane za https://bdm.stat.gov.pl/, (dostep: 15.06.2022 r.).
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zatwierdzania skladek i $wiadczer (Korolewska, Wolowicz).

W polskich warunkach, zgodnie z opracowaniem GUS, do sektora insty-

tucji rzadowych i samorzadowych w Polsce zaliczono:

*  podsektor instytucji rzadowych na szczeblu centralnym
*  podsektor instytucji samorzadowych na szczeblu lokalnym

*  podsektor funduszy zabezpieczenia spotecznego
Ponadto w skiad sektora wchodza:

*  podmioty prawne utworzone w wyniku procesu politycznego posia-
dajace uprawnienia ustawodawcze, sadowe lub wykonawcze w sto-
sunku do innych jednostek instytucjonalnych,

*  nierynkowe instytucje komercyjne (kontrolowane przez jednostki

sektora instytucji rzadowych i samorzadowych).

Konkludujac, w skfad sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
wchodza jednostki sektora finanséw publicznych (wyjatkiem jest Polski Klub
Wyscigéw Konnych), oraz inne jednostki zaklasyfikowane do sektora instytu-
¢ji rzadowych i samorzadowych. Jednostki te zaliczane s do sektora w ramach
procedury weryfikacji kontroli instytucjonalnosci (czy podmiot jest jednostka
instytucjonalng), kontroli (czy jednostka jest kontrolowana przez sektor in-
stytucji rzadowych i samorzadowych) i kryterium rynkowosci (czy jednost-
ka jest producentem nierynkowym). W przeciwienistwie do sektora finanséw
publicznych, ktéry stanowi katalog zamknig¢ty podmiotéw wymienionych
w art. 9 UFP, sektor instytucji rzadowych i samorzadowych stanowi katalog
otwarty i wchodzi w niego kazda jednostka, ktéra spelnia podane kryteria,
ktére biorag pod uwage nie tylko forme organizacyjna danej jednostki, ale tez
jej faktyczng dziatalnos¢ i podporzadkowanie (Rudolf 2017).

Powyzej opisane réznice pomiedzy ,,polskim” a ,europejskim” sektorem
finanséw publicznych (przede wszystkim odnosnie otwartego i zamknigtego
katalogu) doskonale wida¢ na przykladzie dziataii podjetych w ramach prze-
ciwdzialaniu skutkom pandemii COVID-19. Program ,Tarcza antykryzyso-
wa” w ramach ktdrej przedsigbiorstwa dotknigte skutkami lockdownu otrzy-
maly czg$ciowo bezzwrotne subwencje finansowe na laczna kwote niemal
61 mld zt zostala finansowana z polskiego funduszu rozwoju, czyli nie
wchodzacej w sklad sektora finanséw publicznych nalezacej do Skarbu Pan-
stwa polskiej spotki akcyjnej. Natomiast na mocy uchwal Rady Ministréw
nr 50/2020 i 51/2020 z 27 kwietnia 2020 r. fundusz zostal obarczony za-

daniem obstuzenia weczesniej wspomnianego wielomiliardowego programu.
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Zgodnie z raportem spStki w celu jego sfinansowania w latach 2020-2021
wyemitowano obligacje o tacznej wartosci 73,90 mld zt, kedre byly gwaran-
towane przez Skarb Parstwa’. Walka z pandemig ,,prowadzona” byta réwniez
za pomocg $rodkdéw finansowanych z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19,
ktéry choé poczatkowo powstat jako paristwowy fundusz celowy, to, na pod-
stawie art. 75 Ustawy z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych instrumentach
wsparcia w zwiazku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS- -CoV-2 (Dz. U.
poz. 695, ze zm.) ustalono jego forme organizacyjng jako fundusz utworzo-
ny w Banku Gospodarstwa Krajowego (fundusze te réwniez nie wchodza
w skiad sektora finanséw publicznych; dalej: ,BGK”). Przychody tego fun-
duszu wyniosty w 2020 r. 110,4 mld zk, z czego ponad 100 mld zt stanowi-
ly $rodki z tytutu obligacji wyemitowanych przez BGK i gwarantowanych
réwniez przez Skarb Paristwa. W 2021 r. natomiast faczne wplywy wyniosly
53,386 mld z}, w tym 39,158 mld zt z tytulu obligacji wyemitowanych przez
BGK (Najwyzsza Izba Kontroli 2021).

Plany finansowe obu z wymienionych jednostek nie zostaly uwzgled-
nione w ustawie budzetowej, co oznacza, ze opisana na poczatku opracowa-
nia procedura budzetowa nie ma wobec nich odniesienia. Wydatkowanie
srodkéw w ramach tych jednostek w zadne sposéb nie moze by¢ kontrolo-
wane wedle wypracowanych mechanizméw w ramach systemu finanséw
publicznych. Ponadto sprawozdania finansowe Funduszu Przeciwdziatania
COVID-19 nie sa publicznie dostgpne. Pomimo faktu, ze przykladowo
w 2021 r. az 5,8 mld 7zt ze srodkéw Funduszu przekazane zostalo Szefowi
Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, 30,63 mld zt ministrowi wlasciwemu
ds. zdrowia, 3,4 mld zI budownictwa, planowania i zagospodarowania prze-
strzennego, a 3,281 mld zt — pracy. Srodki te wiec stanowia de facto zasilenie
tych jednostek poza ustawa budzetowa. W rezultacie w 2021 r. odnotowano
rekordowg réznice pomiedzy poziomem paristwowego dlugu publicznego
(1 148,6 mld z}) a dlugiem sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
(1 140,5 mld z}). Znaczng cz¢é¢ tej réznicy bierze si¢ z obligacji wyemitowa-
nych przez polski fundusz rozwoju oraz fundusz przeciwdziatania COVID-19%.

Trend finansowania biezacych potrzeb padstwa nie zostat zahamowany

w 2022 r., wrecz przeciwnie. Na mocy ustawy z dnia 11 sierpnia 2021 r.

3 Skonsolidowany Raport Roczny Grupy Kapitalowej PFR, https://pfrsa.pl/dam/jcr:abdd30e-
9-bc65-4cla-a99f-6efb0e2155ca/Skonsolidowany%20Raport%20Roczny%20Grupy%20Ka-
pita%C5%820wej%20PFR%20za%20r0k%202021%:20.pdf.
4 Analiza wykonania budzetu parstwa w 2021 roku, nik.gov.pl/aktualnosci/analizy-wykona
nia-budzetu-panstwa-1995-2020.html (dostgp: 01.08.2022 r.).
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o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw wy-
datki Funduszu Przeciwdzialania COVID-19 s3 odejmowane od kwoty wy-
datkéw stabilizujacej reguty wydatkowej i nie wchodza w sklad limitu wydat-
kowego. Ponadto w analogiczny sposéb finansowane s3 wydatki ponoszone
przez panistwo z tytutu wojny w Ukrainie. Na mocy ustawy ustawa z dnia
11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny (Dz.U. 2022 poz. 655) w ramach BGK
powstal Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych, ktéry zatwierdzany jest przez Mi-
nistra Obrony Narodowej. Ponadto na mocy ustawy z dnia 12 marca 2022 r.
o pomocy obywatelom Ukrainy w zwiazku z konfliktem zbrojnym na te-
rytorium tego paristwa réwniez w ramach BGK powstal Fundusz Pomocy,
w celu finansowania realizacji zadan na rzecz pomocy obywatelom Ukrainy.
O faktycznej kwocie poniesionej na zadania realizowane z obu tych funduszy
w 2022 r. bedzie mozna si¢ dowiedzie¢, podobnie jak w przypadku funduszu
przeciwdziatania COVID-19 dopiero na etapie analizy wykonania budzetu pan-
stwa prezentowanej przez Najwyzsza Izbe Kontroli. Przedkladane bowiem wraz
z projektami ustaw oceny skutkéw regulacji nie ujmuja tych wydatkéw, po-
niewaz, jak zostalo to juz wczesniej ustalone dokonywane sa one poza sekto-

rem finanséw publicznych.
PODSUMOWANIE

Opisany mechanizm finansowania zadan publicznych poprzez jednostki
nieznajdujace si¢ w sektorze finanséw publicznych w ostatnich latach zda-
je si¢ przybiera¢ na sile. Sprzyjaja temu wydarzenia takie jak wybuch pan-
demii COVID-19, czy wojna w Ukrainie. Nic niestety nie wskazuje na
to, zeby w przyszosci trend si¢ odwrécil. Polska znajduje si¢ w przededniu
wielkich wyzwari zwigzanych z zapotrzebowaniem na surowce energetycz-
ne wydatkami na zbrojenia i transformacj¢ energetyczng, ktéra zaréwno
z uwagi na wymogi Unii Europejskiej jak i konieczno$¢ dywersyfikacji do-
staw energii jest konieczna. Wielomiliardowe programy przeciwdzialania
skutkom wydarzeri ostatnich lat prowadzone sa obecnie w taki sposéb, aby
,oming¢” reguly odnoszace si¢ do sektora finanséw publicznych (przede
wszystkim wspomniane wczesniej regula diugu, progi ostroznosciowe,
a takze limit w ramach stabilizujacej reguty wydatkowej). Mimo, ze w efekcie
tych praktyk, faktycznie poziom dlugu publicznego utrzymuje si¢ na akcep-
towalnym poziomie, to ro$nie realny koszt zadluzenia (na odsetki od obligacji
wyemitowanych przez Polski Fundusz Rozwoju wydano az 6,53 mld zk, a nie-
mal 2 mld z} - przez Fundusz Przeciwdzialania COVID-19 w samym tylko
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2021 r.). Ponadto z uwagi na wydatkowanie tych §rodkéw poza ustawa bu-
dzetowa nie istnieja wobec nich zadne wymierne formy kontroli na poziomie
planowania czy wykonania, sprawozdania finansowe funduszy w ramach BGK
nie s3 nawet publicznie dostgpne. W obliczu funkcjonujacej caly czas ogdlnej
klauzuli korekcyjnej paktu stabilnosci i wzrostu, ktdra zostata przedtuzona
do 2023 r., rosnacy poziom dlugu sektora rzadowego i samorzadowego,
a takze znajdujacy si¢ powyzej Sredniookresowego celu budzetowego deficyt
(w 2021 r. 1,9% wobec 1%) (Najwyzsza Izba Kontroli 2021, s. 335) nie jest
obecnie problemem, ale po wygasnieciu klauzuli, wiazacy si¢ z wysokimi kosz-
tami nadmierny poziom wydatkéw poprzez fundusze BGK, dokonywane
w czasie recesji gospodarczej i kosztownej transformacji energetycznej, beda mo-

gly wiaza¢ si¢ z powrotem widma procedury nadmiernego deficytu nad Polska.
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PUBLIC FINANCES
BEYOND PARLIAMENTARY CONTROL
IN TIMES OF CRISIS

Summary: The article will describe the differences between the various scopes of terms func-
tioning within the public finance sector. They will be compared with the general government
sector according to the ESA 2010 methodology. On this basis, the problem of spending more
and more funds outside the state budget, outside the budget act and outside the public finance
sector in order to improve the financial result and not exceed prudential thresholds will be
discussed. .

Keywords: State budget, public finance sector, government and local government institutions
sector
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FINANSE PUBLICZNE
W STANIE WOJENNYM

Streszczenie: Polski prawodawca normujac dzialanie finanséw publicznych w stanie wojennym
skupia si¢ na zapewnieniu egzekutywie wickszej swobody w gospodarowaniu $rodkami pu-
blicznymi. Ustawowe uregulowania, cho¢ co do zasady poprawnie skonstruowane, nie sa wol-
ne od pewnych mankamentéw czy wewnetrznych niespdjnosci. Za$ uregulowania dotyczace
finanséw publicznych w stanie wojennym na poziomie Konstytucji RP w zasadzie nie istnieja,
co w praktyce moze prowadzi¢ do ogromnych probleméw w pelni legalnym funkcjonowaniu
organéw odpowiedzialnych za gospodarowanie finansami publicznymi.

Stowa kluczowe: prawo konstytucyjne, finanse publiczne, stan wojenny

WPROWADZENIE

Eskalacja wojny w Ukrainie unaocznila Europie, ze pokéj nie jest rze-
cza dang raz na zawsze. Tragiczna sytuacja za wschodnia granica powinna
stuzy¢ ozywieniu debaty na temat gotowosci pafstwa na funkcjonowanie
w takich ekstraordynaryjnych realiach. Biorac pod uwagg jak niezwykle istot-
ne dla sprawnego zarzadzania paristwem sg jego finanse i wszelkie mechani-
zmy zwigzane z pozyskiwaniem i wydawaniem $rodkéw nalezaloby wymaga¢
od prawodawcy zwyklego i konstytucyjnego daleko idacej starannosci w kon-
struowaniu przepiséw normujacych dane zagadnienia.

Niniejsze opracowanie ma na celu przedstawienie i ocene niektérych roz-
wigzani jakie przyjat prawodawca zwykly i konstytucyjny na wypadek wpro-
wadzenia stanu wojennego na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, a takze

wyprowadzenie wnioskéw de lege ferenda co do nich. Rozwazania oparte beda .

! Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu Szczeciriskiego, ORCID: 0000-0002-0837-
7035, e-mail: kacper.klaudiusz.paszynski@gmail.com
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na autorskiej analizie aktéw prawnych, wspartej wypowiedziami doktryny

przy pomocy metody jezykowo-logicznej.

PODSTAWOWE ZAGADNIENIA
DOTYCZACE STANU WOJENNEGO

Dla przeciwdziatania szczegélnym zagrozeniom, ktérych nie da si¢ opa-
nowa¢ regularnymi §rodkami wprowadzono prawna instytucje stanéw nad-
zwyczajnych. Koncepcja ta siggajaca swoimi korzeniami starozytnosci stanowi
obecnie element wigkszosci ustrojéw paristw na $wiecie i cho¢ poszczegélne
panstwa roznie reguluja te kwesti¢, pewnym wspélnym mianownikiem tychze
standw jest poszerzenie zakresu kompetencji wladzy wykonawczej oraz dalej
niz na co dzien idace ograniczanie, czy nawet zawieszanie wolnosci i praw
cztowieka i obywatela (Prokop 2005, s. 9 — 14). Srodki te pomyslane sg jako
pewna konieczno$¢ do przywrécenia normalnego funkcjonowania padstwa
i zazegnania niebezpieczeristw mu grozacych.

Stan wojenny jest jednym z trzech stanéw nadzwyczajnych przewi-
dzianych w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz.U. 2 1997 r. Nr 78, poz. 483, dalej: Konstytucja RP). Zgodnie z norma
wyrazong w art. 229 Konstytucji RP wprowadza go Prezydent na wniosek
Rady Ministréw w razie zewngtrznego zagrozenia paristwa, zbrojnej napasci
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub gdy z umowy miedzynarodowej
wynika zobowiazanie do wspélnej obrony przeciwko agresji. Ustawa o stanie
wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego Dowddcy Sit Zbrojnych i za-
sadach jego podleglosci konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej
dookresla te przestanki definiujac w art. 2 ust. 1a, ze przez zewngtrzne zagro-
zenie paristwa, rozumie si¢ celowe dziatania, godzace w niepodleglo$¢, nie-
podzielno$¢ terytorium, wazny interes gospodarczy Rzeczypospolitej Polskiej
lub zmierzajace do uniemozliwienia albo powaznego zaklécenia normalnego
funkcjonowania pafstwa, podejmowane przez zewngtrzne w stosunku do
niej podmioty. Zgodnie z uregulowaniami ustawowymi zawartymi w art. 2
ust. 1 wspominanej ustawy zewnetrzne zagrozenie moze dotyczy¢ takze dzia-
fari o charakterze terrorystycznym jak i dziatari w cyberprzestrzeni. Warto
w tym miejscu zaznaczy¢, ze nawet zaistnienie wyzej wymienionych okolicz-
nosci nie oznacza, ze stan wojenny musi zosta¢ wprowadzony. Mozna wyobra-
zi¢ sobie sytuacje, w ktérej Rzeczpospolita znajdujac si¢ nawet w stanie wojny

z innym paristwem nie bedzie musiala oglasza¢ na swoim terytorium stanu
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wojennego z tego wzgledu, ze zwykle srodki konstytucyjne beda wystarczajace
do dalszego zarzadzania paristwem (Wolpiuk 2002, s. 87-88).

Tym co wyréznia stan wojenny od stanu wyjatkowego czy stanu kleski
zywiotowej jest mozliwo$¢ wydawania na wniosek Rady Ministréw przez Pre-
zydenta rozporzadzen z mocg ustawy w sytuacji, gdy Sejm nie moze zebra¢ si¢
na posiedzenie, co wynika z normy zawartej w art. 234 ust. 1 i 2 Konstytugji
RP. Rozporzadzenia te podlegaja zatwierdzeniu przez Sejm na najblizszym
posiedzeniu i majg charakter Zzrédta prawa powszechnie obowiazujacego. Jed-
noczesnie zakres przedmiotowy spraw, jakie moga by¢ normowane przez takie
rozporzadzenia zostal powaznie uszczuplony w stosunku do przedmiotowo
nieograniczonego zakresu spraw normowanych przez ustawe (Garlicki 2019,
s. 255). Zgodnie z odestaniem zawartym w art. 234 ust. 1 Konstytucji RP,
rozporzadzeniem z mocg ustawy Prezydent moze regulowad jedynie zasady
dzialania organéw wladzy publicznej oraz zakres w jakim moga zosta¢ ogra-
niczone wolnosci i prawa czlowieka i obywatela oraz podstawy, zakres i tryb
wyréwnywania strat majatkowych wynikajacych z ograniczenia w czasie stanu
wojennego wolnosci i praw czlowieka i obywatela.

Co niezwykle istotne, stan wojenny, podobnie z reszta jak inne stany
nadzwyczajne, wprowadzony by¢ moze tylko wtedy, kiedy nie sposéb zaze-
gnaé grozacego paristwu niebezpieczeristwa innymi metodami, co korespon-
duje z zasadg wyjatkowosci (Prokop 2005, s. 18). Wprowadzenie wigc stanu
wojennego powinno by¢ absolutng ostatecznoscia. Takze dziatania w nim po-
dejmowane powinny by¢ proporcjonalne do zagrozenia i zmierza¢ do jak naj-
szybszego przywrécenia funkcjonowania panstwa (por. Prokop 2005, s. 17).

Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze wprowadzenie stanu wojennego nie
oznacza ,zawieszenia” zasady demokratycznego pafistwa prawnego czy zasady
dzialania organéw publicznych w granicach i na podstawie prawa, ktére to
zasady zostaly wyrazone odpowiednio w art. 2 i 7 Konstytucji RP. Oznacza
to, ze organy wiadzy publicznej moga dziala¢ swobodniej niz w czasie nor-
malnego funkcjonowania pafistwa, ale wciaz w granicach wyznaczanych przez
regulacje dotyczace stanu wojennego (Prokop 2005, s. 14). Nie powinno si¢
usprawiedliwia¢ potencjalnego famania prawa nadzwyczajna sytuacja, lecz za-
wczasu przygotowaé takie rozwiazania, ktére pozwola efektywnie mierzy¢ sie
z ekstraordynaryjnymi sytuacjami.
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REGULACJE PRZEWIDZIANE PRZEZ PRAWODAWCE
USTAWOWEGO W RAZIE WPROWADZENIA
STANU WOJENNEGO

Wigkszos¢ regulacji dotyczacych finanséw publicznych w realiach stanu
wojennego znajduje si¢ w Ustawie o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia
2009 r. (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 1634, dalej: ,UFP".), a takze w Ustawie
o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego Dowddcy Sit Zbroj-
nych i zasadach jego podleglosci konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej
Polskiej (t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 1932).

Zgodnie z norma dekodowang z art. 50 UFP, co do zasady w przypad-
ku przyjmowania projektu ustawy albo przyjmowania aktu prawnego, ktére-
go skutkiem finansowym moze by¢ zwigkszenie wydatkéw lub zmniejszenie
dochodéw jednostek sektora finanséw publicznych w stosunku do wielkosci
wynikajacych z obowiazujacych przepiséw, na Radzie Ministréw ciazy obo-
wiazek zwiazany z uzasadnieniem takiego aktu normatywnego, okresleniem
limitu wydatkéw, opiniowaniem przez Komisje Wspdlng Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego, okresleniem mechanizméw korygujacych oraz wskazaniem
organu monitorujacego (Kowalczyk 2022). Ponadto zgodnie z ust. 7 wejscie
w zycie przepiséw wykonawczych nie moze skutkowaé zmiang limitu wy-
datkéw jednostek sektora finanséw publicznych okreslonego w ustawie, na
podstawie ktérej wydawane sa przepisy wykonawcze. Wprowadzenie stanu
wojennego ogranicza te obowiazki Rady Ministrow w ten sposéb, ze nie jest
wymagane od tego organu przedstawienie limitu wydatkéw, okreslenia me-
chanizméw korygujacych i wskazania organu monitorujacego. Ponadto nie
stosuje si¢ ust. 7, co oznacza, ze aktem wykonawczym zwicksza¢ mozna wy-
datki ponad ich sume¢ przewidziang w ustawie. Rozwigzanie te ewidentnie
stuzy przyspieszeniu przyjmowania projektéw aktéw prawnych przez Rade
Ministréw, zwigksza takze swobod¢ w wydawaniu przepiséw wykonawczych
do ustaw. Rozwiazanie te jawi si¢ ogdlnie jako zasadne i sensownie skonstru-
owane. Koresponduje ono z zasada, ze czas wojenny to ,czas egzekutywy”.
Jednoczesnie pojawia si¢ pytanie, czy w szczeg6lnych okolicznosciach moz-
liwe bedzie w ogéle dokonanie opinii przez Komisj¢ Wspolng Rzadu i Sa-
morzadu Terytorialnego. Wydaje si¢, ze takze i ten wymég powinien zostaé
wylaczony w przypadku wprowadzenia stanu wojennego.

Zgodnie z norma wyrazong w art. 88 UFP nie stosuje si¢ procedur ostroz-
nosciowych i sanacyjnych, ktére w sytuacjach zwyczajnych maja na celu nie-

dopuszczenie do przekroczenia konstytucyjnego limitu zadtuzenia (procedura
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ostrozno$ciowa) (Walczak 2021) lub jak najszybsze doprowadzenie stanu
finanséw publicznych do konstytucyjnych wymagan (procedura sanacyjna)
(Pasternak, Zielifiski 2022a). Zwigksza to swobode¢ zadluzania si¢ paristwa,
ale jednoczesnie nie wylacza konstytucyjnego limitu zadluzania (Pasternak,
Zielinski 2022b). Istotnym mankamentem tego uregulowania jest czasowy
zakres jego obowiazywania, ktdry trwa tak dtugo, jak dtugo trwa stan wojenny
(Pasternak, Zieliski 2022b). Oznacza to, ze po jego zniesieniu, w sytuacji,
gdy na skutek przeciwdzialania grozacego paristwu niebezpieczeristwu wzrdst
stosunek dhugu publicznego do wartosci PKB nalezaloby wprowadzi¢ natych-
miast procedurg ostroznosciowa czy sanacyjna, co mogloby negatywnie wply-
na¢ na przywrécenie gospodarce i panistwu normalnego funkcjonowania po
okresie zawirowan. Zasadnym jest postulat wprowadzenie pewnego okresu
przejéciowego po zakoriczeniu stanu wojennego (czy tez stanéw nadzwyczaj-
nych w ogdle), przez kedry wylaczenie obowiazywania tychze procedur dalej
by trwalo.

W razie wprowadzenia stanu wojennego stosuje si¢ takze inng niz w sytu-
acjach zwyczajnych stabilizujaca regule wydatkowa, ktéra dla sytuacji zwyczaj-
nej unormowana jest w art. 112aa UFP Bowiem co do zasady regufa ta ma za
zadanie powstrzymywanie wzrostu dlugu publicznego, co stanowi poniekad
rozwinigcie mechanizméw podobnych do procedury ostroznosciowej i sana-
cyjnej (Dabrowska 2022). Nie wchodzac w szczegdly dos¢ skomplikowanych
uregulowan zwiazanych z tym zagadnieniem uzna¢ nalezy, ze wyjatek od art.
112aa, ktéry zawarty jest w 112d, stanowi kolejng regulacje, majaca na celu
zwickszenie swobody zarzadzania finansami publicznymi, w tym swobody za-
dtuzania si¢. Jednoczes$nie pochwaly godna jest regulacja wprowadzona przez
ustawodawcg, ktéra zaklada, ze powré6t do standardowej stabilizujacej reguly
wydatkowej nie nast¢puje natychmiast po zakonczeniu stanu wojennego, czy
cho¢by z koricem roku, kiedy zostal on wprowadzony, a dopiero po spetnie-
niu makroekonomicznych przestanek wymienionych w tym przepisie. Roz-
wigzanie takie jest zdecydowanie korzystniejsze dla funkcjonowania paristwa
i pozwala w sposéb stopniowy powraca¢ do normalnego funkcjonowania.

W razie wprowadzenia stanu wojennego, zgodnie z normg dekodowang
z art. 158 UFP znacznej swobodzie ulega wykorzystywanie rezerw celowych
i ogblnych. Moga by¢ one nie tylko wykorzystywane w dowolnym czasie,
ale i w celu finansowania wszelkich zadan wynikajacych z przepiséw doty-
czacych wprowadzenia stanu wojennego. Jest to kolejna regulacja stuzaca za-
pewnieniu wigkszej elastycznosci w gospodarowaniu §rodkami publicznymi

w sytuacji zagrozenia bezpieczeristwa paristwa.
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Kolejna istotng regulacja zwigkszajaca swobode gospodarowania srodka-
mi publicznymi jest norma zawarta w art. 180 UFP, zgodnie z ktéra Rada
Ministréw moze przenosi¢ planowane wydatki budzetowe miedzy cze$ciami
i dzialami budzetu panistwa w celu realizacji zadart wynikajacych z przepiséw
dotyczacych wprowadzania tego stanu. Bowiem co do zasady, dysponenci
srodkéw publicznych mogg przenosi¢ te wydatki jedynie migdzy rozdziatami
i paragrafami (tak bowiem stanowi norma wyrazona w art. 171 UFP). Poja-
wia si¢ tu jednakze pewne problematyczne zagadnienie. W sytuacji, w ktorej
takze Rada Ministréw nie moze zebra¢ si¢ na posiedzenie, a co za tym idzie
podejmowac¢ kolegialnie decyzji, brak jest mozliwo$ci dokonania omawianych
przeniesieri. By¢ moze rozsadniejszym rozwiazaniem byloby przyznanie tej
kompetencji Prezesowi Rady Ministréw, czy tez Ministrowi Finanséw.

Co do drugiej wspominanej ustawy, zgodnie z norma wyrazona w art. 24
ust. 1 pkt 4 minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych moze wprowa-
dzi¢ ograniczenia w obrocie krajowymi srodkami platniczymi, ograniczenia
w obrocie dewizowym oraz dziatalnosci kantorowej, co powinno stuzy¢ za-
pewnieniu stabilnosci finansowej paristwa.

Jak zostalo pokazane wigkszo$¢ uregulowan ustawowych zwigzanych
z wprowadzeniem stanu wojennego stuzy zapewnieniu egzekutywie wickszej
swobody w gospodarowaniu $rodkami publicznymi, co jest jak najbardziej
zrozumiale i sensowne. Uregulowania te nie sa jednak wolne od niedociagnie¢,
jak na przyktad brak pewnego okresu przejsciowego przy stosowaniu proce-
dury ostroznosciowej i sanacyjnej, co skadinad jest niespdjne z istnieniem ta-
kiego okresu przy powrocie do regularnej stabilizujacej reguly wydatkowania

i w tym miejscu postulowad nalezy zmiang takiego stanu prawnego.

REGULACJE PRZEWIDZIANE PRZEZ PRAWODAWCE
KONSTYTUCYJNEGO W RAZIE WPROWADZENIA
STANU WOJENNEGO

W Konstytucji RP brak jest szczegdlnych uregulowari dotyczacych finan-
séw publicznych w stanie wojennym, co stanowi istotne niedociagnigcie pra-
wodawcy konstytucyjnego. Bowiem w praktyce okazad si¢ moze, ze ustrojowe
braki uniemozliwia zgodne z prawem dzialanie wladz publicznych w zakresie
w jakim postugiwac si¢ one beda finansami publicznymi. Stad nalezy postawié
kilka wnioskéw de lege ferenda dotyczacych zmian w obecnie obowiazujacej

ustawie zasadniczej.
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Po pierwsze, kompletnie nieprzystosowanym do realiéw stanu wojenne-
go jest konstytucyjny limit zadtuzenia wyrazony w normie zawartej w art. 216
ust. 5 Konstytucji RP, ktéra jednoznacznie zabraniajacej zaciagania pozyczek
lub udzielania gwarancji i porgczeri finansowych, ktére skutkowalyby powsta-
niem dlugu publicznego przekraczajacego 3/5 wartosci rocznego PKB. Przepis
ten w normalnych okolicznosciach jest niezwykle istotny, jako ze wspSttworzy
zasade réwnowagi budzetowej (Banaszak 2012), jego respektowanie zwigksza
takze finansowa wiarygodno$¢ pafistwa na rynkach zagranicznych (Ofiarski
2016). Jednoczesnie, nie pozostawia zadnej watpliwosci, ze zasada ta nie jest
w jakikolwiek spos6b tak istotna jak choéby norma wyrazona w art. 5 Kon-
stytucji RP nakazujaca migdzy innymi strzezenie integralnosci terytorialnej
i niepodleglosci Rzeczypospolitej, czy jak godnos¢ ludzka, stanowiaca jedna
z naczelnych zasad ustroju (Garlicki 2019, s. 97), ktéra paristwo ma obowia-
zek strzec i respektowad, a by to czyni¢ musi przede wszystkim istniec.

Jednocze$nie okolicznosci, ktére uzasadniataby wprowadzenie stanu wo-
jennego praktycznie zawsze beda prowadzi¢ do koniecznosci zwigkszenia wy-
datkéw, co za tym idzie, zwigkszenia deficytu. Ponadto w sytuacjach takich
doj$¢ moze do spadku wartosci PKB, nawet w spos6b drastyczny. Okazaé by
si¢ moglo, ze nawet przy nieznacznym zwickszeniu wydatkéw, spadek PKB
bylby na tyle znaczacy, ze konstytucyjny limit zadtuzenia zostalby przekroczo-
ny, a co za tym idzie, kolejny budzet powinien bylby zosta¢ uchwalony bez
deficytu, co mogloby nie by¢ wcale korzystne dla padstwa.

Wida¢ zatem, ze w praktyce dojs¢ moze do powaznego zderzenia zasad
konstytucyjnych. Rozwigzaniem powinno by¢ niepowolywanie si¢ na poza-
normatywny stan koniecznosci pafstwowej (por. Wojtyczek 1999, s. 263)
jako ze przyja¢ nalezy, iz organy paristwa dziata¢ powinny na podstawie
i w granicach prawa. Zasadnym jest raczej wprowadzenie przepisu zakladaja-
cego odejécie od normy wyrazonej w art. 216 ust. 5 Konstytucji RP na czas
wprowadzenia stanu wojennego oraz na pewien okres po jego zakoriczeniu.
Doprecyzowanie zasad wyliczania tego okresu pozostawi¢ mozna by ustawo-
dawcy zwyklemu, jako ze podanie $cistej cezury czasowej moze by¢ zbyt arbi-
tralne, a wyliczanie pewnego wzoru jak ma to na przyktad miejsce w art. 112d
UFP raczej nie lezy w gestii prawodawcy konstytucyjnego.

Kolejnym powaznym problemem ustawy zasadniczej jest brak mozli-
wosci nowelizacji ustawy budzetowej w sytuacji, gdy Sejm nie moze zebra¢
si¢ na posiedzenie. Problem ten jest jak najbardziej aktualny i to pomimo
mozliwosci prowadzenia obrad przy wykorzystaniu technik porozumiewania

si¢ na odleglo$¢, bowiem w realiach stanu wojennego dojs¢ moze do na tyle
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istotnego zagrozenia w cyberprzestrzeni, ze nie bedzie mozliwe prowadzenie
obrad zdalnie.

Sytuagji nie rozwiazuje kompetencja Prezydenta RP do wydawania roz-
porzadzeni z mocg ustawy, jako ze zakres przedmiotowy tychze rozporzadzen
jest mocno ograniczony normami konstytucyjnymi. Za$ niemozno$¢ nowe-
lizacji tej ustawy prowadzi do sytuacji, w ktérej minister wlasciwy do spraw
finanséw publicznych nie ma kompetencji do zaciggania kolejnych zobowia-
zad w imieniu Skarbu Padstwa, ktére to zobowiazania stanowityby dochéd
budzetu panistwa, konieczny dla przezwycigzenia niebezpieczenistw, ktére uza-
sadnialyby wprowadzenie stanu wojennego. Jedynym w zasadzie ratunkiem
jest odczekanie do korca roku kalendarzowego i nastgpnie oparcie budzetu
pastwa na projekcie Rady Ministréw, co przewiduje Konstytucja RP w nor-
mie wyrazonej w art. 219 ust. 4.

Wydaje si¢ zatem, ze stuszny jest postulat dotyczacy przyznania
Prezydentowi RP kompetencji do nowelizacji juz obowiazujacej ustawy
budzetowej przy pomocy rozporzadzenia z mocg ustawy. Jako ze i tak
rozporzadzenia te wydawane sa na wniosek Rady Ministréw, to brak jest
podstaw, by zaklada¢, ze Prezydent dokonywalby zmian w sposéb do-
wolny i uznaniowy. Wspétdziatanie z Rada Ministréw, ktéra najlepiej
w takich okolicznosciach powinna orientowa¢ si¢ w realnych potrzebach
finansowych panstwa gwarantuje, ze rozporzadzenia takie czyni¢ beda za-
dos¢ faktycznym potrzebom Rzeczypospolitej Polskie;j.

Ostatnim przedstawionym w niniejszej pracy zagadnieniem zwigzanym
z ustrojowymi brakami bedzie brak mozliwosci nakladania podatkéw i in-
nych danin publicznych w razie niemoznosci zebrania si¢ Sejmu na posiedze-
nie. Bowiem zgodnie z normg zawarta w art. 217 Konstytugji cigzary takie
nakfadane musza by¢ w drodze ustawy. O ile uzna¢ nalezy, ze rozporzadzenie
z mocg ustawy spefniatoby ten formalny wymdg, o tyle naktadanie podatkéw
lezy poza konstytucyjnym zakresem przedmiotowym spraw, ktére moga by¢
regulowane na mocy rozporzadzenia z moca ustawy. Wszak przyjmuje sig, ze
ponoszenie cigzaréw nie jest ograniczaniem praw i wolnosci w rozumieniu
Konstytucji RP, a raczej obowiazkiem wynikajacym z normy dekodowanej
jej z art. 84 (Banaszak 2012). W zwiazku z tym nie mozna na nikogo nakla-
da¢ tego typu cigzaréw w sytuacji, gdy Sejm nie moze zebraé si¢ na posie-
dzenie, by wyda¢ stosowng ustawe. Niedozwolona bedzie zmiana przepiséw
dotyczacych sposéb obliczania tego typu danin publicznych. Moze to oka-
za¢ si¢ niezwykle negatywne dla finanséw publicznych. Po raz kolejny jawi

si¢ jako konieczne przyznanie Prezydentowi RP kompetencji do nakladania
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podatkéw i zmieniania przepiséw podatkowych na podstawie rozporzadzenia
z mocg ustawy. Wprowadzenie uregulowan dotyczacych pozyskiwania $rod-
kéw finansowych od obywateli czy innych zobowiazanych podmiotéw w for-
mie ograniczenia prawa wlasnosci (a wigc swego rodzaju rekwizycji) jest o tyle
niekorzystne, ze powinno by¢ pézniej zrekompensowane. Podatki zas ze swej

natury s3 daning bezzwrotna.
PODSUMOWANIE

Polskie ustawodawstwo dotyczace finanséw publicznych w stanie wo-
jennym nie jest rozbudowane, zwykle przewiduje podobne rozwiazania dla
tego i pozostalych stanéw nadzwyczajnych, a nawet dla sytuacji co prawda
odbiegajacych od normalnego funkcjonowania paristwa, ale nie bedacych
konstytucyjnymi stanami nadzwyczajnymi. Rodzi to pytanie o proporcjonal-
no$¢ tych uregulowan. Niemniej, wigkszo$¢ norm stanowiacych reguly od
ogdlnie stosowanych zasad s jak najbardziej sensowne i potrzebne, skupione
na zapewnieniu swobodniejszego dziatania egzekutywie oraz niekr¢powania
jej nadmiernie restrykcyjnymi ograniczeniami co do zwickszania zadtuzenia.
Istniejace mankamenty sa wzglednie fatwe do wyeliminowania, cho¢ zaniecha-
nie tego moze prowadzi¢ do koniecznosci tworzenia prawa ad hoc w przyszto-
$ci, ktdre to prawo z pewnoscia nie bedzie wolne od probleméw zwiazanych
ze zbyt pospiesznym trybem procedowania, co z reszta udowodnita prakeyka
stanowienia prawa w czasach pandemii Covid-19 (por. Trociuk 2021, s. 15).

Jednoczesnie nie da si¢ pomina¢ zaniechari prawodawcy konstytucyjnego
przy opracowywaniu tekstu Konstytucji RP. Z pozoru nieoczywiste niedocia-
gniecia prowadzi¢ moga do istotnych konsekwencji, ktérymi w praktyce naj-
pewniej nieszczegdlnie by si¢ przejmowano stawiajac polityke i konieczno$é
chwili ponad prawem, co z jednej strony jest catkiem zrozumiale, z drugiej za$
powinno by¢ napigtnowane tym bardziej ze wzgledu na to jak nieskompliko-
wanych poprawek potrzeba, by zapewni¢ Konstytucji sp6jno$é i adekwatnos¢

jej postanowieni do rzeczywistosci w jakiej by¢ moze trzeba bedzie ja stosowaé.
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PUBLIC FUNDS UNDER MARTIAL LAW

Summary: When regulating the operation of public finances under martial law, Polish lawmak-
er focuses on providing the executive power with greater flexibility in managing public funds.
The statutory regulations, although in principle correctly constructed, are not free of certain
shortcomings or internal inconsistencies. And regulations on public finances under martial law
at the level of the Constitution are virtually non-existent, which in practice may lead to huge
problems in the fully legal functioning of bodies responsible for managing public finance.
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CZYNNOSCI
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Streszczenie: Cel — Zdefiniowanie pojecia czynnosci operacyjno-rozpoznawczych i ich analiza
na gruncie ustawy z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Krajowej. Metodolo-
gia badania — Analiza wybranych aktéw prawnych i literatury krajowej. Wynik — Czynnosci
operacyjno-rozpoznawcze mozna zdefiniowa¢ jako niejawne dziatania uprawnionych organéw
patistwowych, prowadzone przy wystapieniu przestanek uzasadniajacych ich zastosowanie, ce-
lem realizacji odpowiednich zadan ustawowych przez zdobycie informacji . Funkcjonariusze
Krajowej Administracji Skarbowej dysponuja metodami umozliwiajacymi zdobycie informacji
w sposob niejawny. Oryginalnosé/wartosé — Analiza czynnosci operacyjno-rozpoznawczych Kra-
jowej Administracji Skarbowej.

Stowa kluczowe: Krajowa Administracja Skarbowa, czynnosci operacyjno-rozpoznawcze

WPROWADZENIE

Zdolnos¢ do skutecznego zdobywania informacji stanowi fundament
prawidlowego dzialania wszelkich organéw publicznych majacych sta¢ na
strazy porzadku prawnego. Lata prakeyki stuzb spowodowaly wypracowanie
licznych metod niejawnego dzialania, ktére umozliwiaja wykrycie naruszen
i zdobycie dowodéw umozliwiajacych przeprowadzenie dalszego postgpowa-
nia. Narzedzia takie jak kontrola operacyjna czy zakup kontrolowany niewat-
pliwie cechujg si¢ ogromng skuteczno$cia. Ze wzgledu na swoja specyficzng

natur¢ stanowia one obiekt zainteresowania nie tylko korzystajacych z nich

! Student IV roku SSP Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu Szczeciriskiego, cztonek
Kola Naukowego Prawa Finansowego FiskUS, ORCID: 0000-0000-0002-2816-7625, e-mail:
szymonpokrywkal 1 @gmail.com.
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codziennie funkcjonariuszy, ale réwniez doktryny prawniczej, orzecznictwa
(Kosmaty, Kudta 2015) oraz literatury kryminalnej.

Czynnos$ci operacyjno-rozpoznawcze, jako pewien zbiér niejawnych
dzialai prowadzonych wobec czy tez przy udziale chronionych odpowied-
nimi gwarancjami obywateli sa réwniez Zrédlem licznych kontrowersji.
Nie jest bowiem oczywistym przy jakich przestankach uzycie tego typu me-
tod jest uzasadnione, jaki powinien by¢ ich zakres oraz jakie dzialania kon-
trolne nalezy podejmowa¢, by zminimalizowa¢ ilo§¢ ewentualnych naruszen.
W szczegblnosei przy tego typu rozwazaniach odnie$¢ si¢ nalezy do wartosci
konstytucyjnych, ktére w znaczacy sposéb ksztaltuja mozliwosci organéw
panstwa w zakresie dziatalnosci niejawnej.

Szczegblne emocje wzbudzaja niejawne dziatania organéw, ktdrych zada-
nia nie dotycza wykrywania i $cigania przestgpstw powszechnie uznawanych
za ciezkie.

Krajowa Administracja Skarbowa (dalej: KAS) zostala utworzona
zdniem 1 marca 2017 roku, zast¢pujac trzy niezalezne piony: administracj¢ po-
datkowa, kontrole skarbowa oraz Stuzbe Celng (Strzelec 2017). Konsolidacja
miala na celu usprawnienie calosci systemu podatkowego, w tym w szczegdl-
nosci metod poboru danin publicznych. Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy z dnia
16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (t.j. Dz. U. 22022 r.
poz. 813 ze. zm.- dalej ,UKAS”) - ,KAS stanowi wyspecjalizowang admini-
stracje rzqdowq wykonujgcq zadania z zakresu realizacji dochodéw z tytutu
podatkow, naleznosci celnych, optat oraz niepodatkowych naleznosci budzeto-
wych, ochrony intereséw Skarbéw Paristwa oraz ochrony obszaru celnego Unii
Europejskiej, a takze zapewniajgca obstuge i wsparcie podatnika i platnika
w prawidfowym wykonywaniu obowigzkéw podatkowych oraz obstuge i wsparcie
preedsigbiorcy w prawidtowym wykonywaniu obowiqzkéw celnych”. Same zada-
nia KAS zostaly natomiast okreslone w art. 2 UKAS. Na potrzeby niniejszego
opracowania skupiono si¢ na pkt 13-16 tego artykulu, tj. zadaniach obej-
mujacych rozpoznawanie, wykrywanie i zwalczanie przestepstw i wykroczen
skarbowych, niektérych przestepstw uregulowanych w Kodeksie karnym oraz
przestepstw i wykroczen dotyczacych obrotu towarami.

W ramach realizacji tych zadari funkcjonariusze KAS uprawnienie

sa do dziatania w formie czynnosci operacyjno-rozpoznawczych.
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PROJEKT USTAWY O CZYNNOSCIACH
OPERACYJNO-ROZPOZNAWCZYCH
Z DNIA 7 LUTEGO 2008 ROKU

Czynnosci operacyjno-rozpoznawcze nie posiadaja definicji legalnej.
Zawieral ja natomiast projekt ustawy o czynnos$ciach operacyjno-rozpoznaw-
czych z dnia 7 lutego 2008 roku. Zgodnie z tym projektem: ,,czynnosci ope-
racyjno-rozpoznawcze sg zespotem przedsiewzie¢ jawnych i niejawnych pro-

wadzonych wylacznie w celu:

1. rozpoznania, zapobiegania i wykrywania przestgpstws;

2. odnajdywania oséb ukrywajacych si¢ przed organami $cigania lub
wymiarem sprawiedliwosci oraz os6b zaginionych, jezeli zachodzi
uzasadnione podejrzenie, ze ich zaginigcie jest wynikiem przestep-
stwa, a takze odnajdywanie rzeczy utraconych w wyniku przestep-
stwa lub majacych zwiazek z przestgpstwem;

3. ustalenia tozsamosci os6b i zwlok, w przypadku uzasadnionego po-
dejrzenia przestgpczego dzialania” (Druk sejmowy nr 353 z dnia
7 lutego 2008 roku).

Dalsza analiza projektu pokazuje natomiast jakimi metodami, wedtug
projektodawcéw, czynnosci operacyjno-rozpoznawcze mialy by¢ prowadzone.
Sa to kolejno: wywiad, penetracja terenu, zasadzka, eksperyment, analiza ope-
racyjna, obserwacja oséb, miejsc i srodkéw transportu, putapka, wspétpraca
z osobami fizycznymi, kontrola korespondencdji, podstuch, zakup kontrolowa-
ny, przesytka niejawnie kontrolowana, obiekty specjalne, kombinacja opera-
cyjna, gra operacyjna oraz operacje specjalne.

Powyiszy projekt otrzymal skrajnie negatywna opini¢ Krajowej Rady
Sadownictwa. (Opinia Krajowej Rady Sadownictwa z dnia 13 marca 2008
roku w przedmiocie poselskiego projektu ustawy o czynno$ciach operacyjno-
rozpoznawczych). Projektodawcom zarzucano brak adekwatnej analizy obo-
wigzujacych wéwcezas aktéw prawnych regulujacych czynnosci operacyjno-
-rozpoznawcze, niespéjnos$¢ projektu oraz ogromna wadliwo$¢ poszczegdl-
nych przepiséw. Uchwalenie ustawy w niezmienionej formie, a konkretnie
art. 4 ust. 5, powodowaloby wylaczenie odpowiedzialnosci za popelnienie
czynu zabronionego osoby, ktéra wspélpracowataby z funkcjonariuszami po-
szczegblnych shuzb w ramach czynnosci operacyjno-rozpoznawczych celem
zapobiegnigcia innym przestgpstwom. W pierwszej kolejnosci nietrafnym jest

uzycie w krytykowanym przepisie sformulowania ,czyn zabroniony”, ktéry
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jest jednym z elementéw struktury przestgpstwa, obok konkretnego zachowa-
nia si¢ cztowieka, uznania zachowania za czyn, bezprawnosci tego czynu, jego
karygodnosci oraz zawinienia przez sprawce (Pohl 2019). Tak sformutowa-
ny przepis, mimo oczywistej checi projektodawcéw do wylaczenia odpowie-
dzialnosci 0séb wspétpracujacych ze stuzbami przy pomocy odpowiedniego
kontratypu, nie zostal w fazie projektowej sformutowany prawidtowo. Kon-
tratyp jest bowiem okolicznoscia wylaczajaca bezprawnos¢ danego zachowa-
nia, ktdra to usytuowana jest strukturze przestgpstwa wyzej niz stwierdzenie,
ze zachowanie to jest czynem zabronionym.

Niezaleznie jednak od wad technicznych, sam projekt krytykowano réw-
niez na plaszczyinie celowosciowej. W opinii Krajowej Rady Sadownictwa
przepisy dotyczace czynnosci operacyjno-rozpoznawczych, kedre znajduja si¢
w wielu aktach normatywnych regulujacych dzialanie poszczegdlnych stuib,
funkcjonowaly prawidlowo i byly dla przecigtnego obywatela klarowne. Kon-
solidacja przepiséw dotyczacych czynnosci operacyjno-rozpoznawczych do-
prowadzilaby do sytuacji, w ktérej osoba pragnaca powziaé wiedz¢ o upraw-
nieniach danej stuzby musialaby przeanalizowa¢ dwie ustawy, tj. odpowiednia
ustawe regulujacy jej dzialanie w sensie ogélnym (np. Ustawa z dnia 6 kwiet-
nia 1990 r. o Policji) oraz ustawy szczegélnej, dotyczacej wylacznie czynnosci
operacyjno-rozpoznawczych. Realizacja projektu moglaby wigc mieé efeke
catkowicie przeciwny do zamierzonego, tworzac chaos prawny zamiast klaro-
wac liczne watpliwosci dotyczace zagadnienia.

Opisany wyzej projekt, mimo swoich wad, stanowi swoisty punkt odnie-
sienia przy analizie czynnosci operacyjno-rozpoznawczych, gdyz wyodrebnia

on pewne ich kluczowe elementy.

PROBA ZDEFINIOWANIA CZYNNOSCI
OPERACYJNO-ROZPOZNAWCZYCH
NA GRUNCIE DOKTRYNY I ORZECZNICTWA

W braku definicji ustawowej czynnoéci operacyjno-rozpoznawczych
koniecznym jest odwotanie si¢ do dorobku doktryny prawniczej. Wedtug
Adama Tarachy sa to ,tajne lub poufne czynnosci podejmowane przez or-
gany pafstwowe, wykonywane w oparciu o podstawe ustawowa, spelniaja-
ce funkeje informacyjna, wykrywcza, profilaktyczng i dowodowa” (Taracha
2006). Zbigniew Niemczyk wskazuj¢ natomiast ,ze polegaja one na zasadni-

czo niejawnym, pozaprocesowym dziataniu uprawnionych ustawowo stuzb,
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nakierowanym na realizacj¢ ich zadari zwiazanych z zapewnieniem porzadku
publicznego i bezpieczenistwa panistwa” (Niemczyk 2013).
Z powyiszych definicji mozemy wywnioskowa¢, ze niezaleznie od sto-

sowanej metody dziatania, wszystkie czynnosci operacyjno-rozpoznawcze :

1. sa wykonywane przez stuzby, w ramach okreslonych przepisami ran-
gi ustawowej;
2. ich przeprowadzenie ma na celu realizacje okreslonego zadania;

3. maja charakter niejawny.

Konieczno$¢ zawarcia przepiséw dotyczacych czynnosci operacyjno-
-rozpoznawczych w akcie rangi ustawowej wynika z art. 31 ust.3 Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r.
Nr 78 poz. 483 ze zm.; dalej; ,Konstytucja RP”). Sg to bowiem dzialania
w sposob bezposredni ingerujace w prawa i wolnosci danej jednostki,
w szczegOlnosci za§ w wynikajace z art. 47 Konstytucji prawo do prywatnosci.
Do przeprowadzania czynno$ci operacyjno-rozpoznawczych powinny wigc
by¢ uprawnione wylacznie paristwowe podmioty cechujace si¢ odpowiednim
poziomem profesjonalizmu. Przykladem tej wylacznosci jest art. 7 Ustawy
z dnia 6 lipca 2001 roku o ustugach detektywistycznych (t.j. Dz.U. z 2020 r.
poz. 129 ze zm.): , Wykonujac ustugi detektywistyczne.... detektyw nie moze
stosowad $rodkéw technicznych oraz metod i czynnosci operacyjno-rozpo-
znawczych, zastrzezonych dla upowaznionych organéw na mocy odrgbnych
przepiséw”. Ciekawym w tym kontekscie zagadnieniem zdaje si¢ korzystanie
przez organy procesowe z tzw. owocow zatrutego drzewa. Analiza tego zagad-
nienia wykracza jednak znaczaco poza ramy niniejszego opracowania.

Kluczowym jest réwniez prawidlowe dzialanie systemu nadzoru sado-
wego i pozasadowego nad calym procesem, co minimalizowa¢ ma ilo$¢ ewen-
tualnych naruszen. Zwazywszy na ztozono$¢ niektérych metod dziatania
operacyjnego, przykladowo tzw. gry operacyjnej, nalezy podkresli¢, iz nalezy
zachowa¢ odpowiedni balans pomigdzy kontrola czynnosci, a umozliwieniem
ich prawidlowego przeprowadzenia. Niedopuszczalng wydaje si¢ sytuacja,
w ktérej sthuzby nie sa w stanie realizowaé ustawowo powierzonych im zadan,
czy to ze wzgledu na naduzycia ze strony organéw kontrolnych, czy tez przez
zle skonstruowane przepisy dotyczace samego nadzoru.

Nastegpnym  kluczowym elementem czynnoéci  operacyjno-rozpo-
znawczych jest ich celowos¢. Musza by¢ one prowadzone w celu realizacji
okreslonego zadania, a wobec okreslonej osoby tylko przy wystapieniu od-

powiednich przestanek, takich jak uzasadnione podejrzenie popelnienia
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przestgpstwa. Zastosowanie metod niejawnych przy wykonywaniu danego za-
dania powinno jednak wykazywa¢ ceche¢ proporcjonalnosci (Melezini 2018).
W sytuacji gdy, dana informacja moze zosta¢ zdobyta w sposéb jawny, czyn-
nosci operacyjno-rozpoznawcze nie powinny by¢ przeprowadzane.

Ostatnig cecha czynnosci operacyjno-rozpoznawczych jest ich nie-
jawnos¢, SciSle zwiazana z ich efektywnoscia. Oczywistym jest, ze rezultaty
podstuchu beda zupetnie inne, jezeli osoba dowie sie, ze sa wobec niej pro-
wadzone dziatania niejawne. W interesie organdw jest by wszelkie czynnosci
operacyjno-rozpoznawcze pozostaly tajne jak najdtuzej, docelowo do momen-
tu rozpocze¢cia odpowiedniego postgpowania, w ktdrym ich efekty moga zo-
sta¢ wykorzystane w charakterze dowodu.

Wobec powyzszego, czynnosci operacyjno-rozpoznawcze mozna zde-
finiowa¢ jako niejawne dziatania uprawnionych organéw paristwowych,
prowadzone przy wystapieniu przestanek uzasadniajacych ich zastosowanie,

celem realizacji odpowiednich zadan ustawowych przez zdobycie informacji.

CZYNNOSCI OPERACYJNO-ROZPOZNAWCZE
W USTAWIE Z DNIA 16 LISTOPADA 2016 R.
O KRAJOWE] ADMINISTRACJI SKARBOWE]

Przepisy dotyczace czynnoéci operacyjno-rozpoznawczych prowadzo-
nych przez funkcjonariuszy Krajowej Administracji Skarbowej zawarte zostaly
w rozdziale V UKAS. W art. 113 tejze ustawy wskazano, ze w trakcie wykony-
wania zadan ustawowych zwigzanych z przeciwdziataniem réznym rodzajom
przestgpezosci funkcjonariusze KAS moga przetwarzaé odpowiednie dane,
w tym dane osobowe, podmiotéw podlegajacych kontroli i podmiotéw, co do
ktérych istnieje uzasadnione podejrzenie przestgpstwa albo przestgpstwa skar-
bowego lub posiadania mienia zagrozonego przepadkiem. Funkcjonariusze
moga przetwarzaé te dane w drodze czynnosci operacyjno-rozpoznawczych.

Funkcjonariusze KAS dysponuja dos¢ ograniczona liczba metod czynno-
$ci operacyjno-rozpoznawczych, szczegélnie w poréwnaniu z innymi stuzba-
mi. UKAS wyréznia kolejno: zapobiegawcze udostgpnienie danych telekomu-
nikacyjnych, pocztowych i internetowych, obserwacja i rejestracja przy uzyciu
srodkéw technicznych zdarzen w miejscach publicznych, kontrola operacyjna,
zakup kontrolowany oraz niejawne nadzorowanie wytwarzania, przemieszcza-
nia i przechowywania przedmiotéw przestgpstwa oraz obrotu nimi.

Do nieodplatnego udostgpnienia danych telekomunikacyjnych, pocz-
towych oraz internetowych zobowiazani sa odpowiedni przedsi¢biorcy
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na wniosek Szefa Krajowej Administracji Skarbowej, naczelnika urzedu cel-
no-skarbowego lub funkcjonariusza posiadajacego stosowne upowaznienie.
Dane moga zosta¢ udostgpnione funkcjonariuszowi réwniez za posrednic-
twem systemu teleinformatycznego. Udostgpnione dane telekomunikacyjne
moga dotyczy¢ m.in. godziny inicjacji polaczenia, uzytkownika inicjujacego,
uzytkownika koricowego, czasu trwania polaczenia, lokalizacji uzytkowni-
ka. Nie nalezy myli¢ udostgpnienia danych telekomunikacyjnych z kontrola
operacyjng. Dane pocztowe moga dotyczy¢ osoby korzystajacej z ustug pocz-
towych, czy tez informacji o tym czy dana zatrzymana przez operatora pod
podejrzeniem zawierania przedmiotu przestgpstwa. Jezeli chodzi o dane in-
ternetowe, udostepnia si¢ je w zakresie dotyczacym danych osobowych ustu-
gobiorcy oraz danych eksploatacyjnych. W zadnym za$ wypadku nie mozna
w ramach tej czynnosci operacyjno-rozpoznawczej zapoznawac si¢ z trescia
danego przekazu, niezaleznie od jego formy (Melezini 2018).

Kontrola nad udostgpnieniem powyzszych danych zostata skonstruowa-
na w ciekawy sposéb. Zgodnie z art. 116 UKAS, sprawuje ja sad okregowy
whasciwy miejscowo dla siedziby organu KAS, ktéremu udostepniono dane.
Organ KAS sktada sadowi sprawozdania pétroczne obejmujace ilo$¢ przypad-
kéw pozyskania danych oraz ich rodzaj, a takze kwalifikacj¢ prawng czynéw,
ktére przyczynily si¢ do wystapienia o nie. System kontroli tego typu wynika
najprawdopodobniej ze stosunkowo niskiego poziomu ingerendji tej czynno-
$ci operacyjno-rozpoznawczej w prawa obywatelskie osoby, wobec ktdrej jest
prowadzona.

Obserwacja i rejestracja przy uzyciu $rodkéw technicznych zdarzer
w miejscach publicznych jest czynnoscia z perspektywy stuzb profesjonalnych
rutynows i zostala opisana w art. 117 UKAS. Tego typu czynno$¢ powinna
by¢ przeprowadzona, zgodnie z ust. 2, w sposéb jak najmniej naruszajacy do-
bra osobowe obserwowanej osoby. Przez miejsce publiczne nalezy rozumieé
taki obiekt, ktdry jest ogélnodostepny dla kazdego, bez wzgledu na jego ce-
chy. Co jest jednak konstrukcja budzaca znaczne watpliwosci jest mozliwo$é
zazalenia sposobu prowadzenia czynnosci w terminie 7 dni od powzigcia wia-
domosci o ich zastosowaniu. Zazalenia takiego moze dokona¢ osoba wobec
ktérej czynnosci byly prowadzone. Realnie wigc, majac na uwadze niejawny
charakter czynnosci, zazalenia mozna dokona¢ tylko w sytuacji gdy stuzby
popelnia blad (Melezini 2018) i ujawnia swoje dzialania. Konstrukcja tego
odwolania jest wigc skrajnie niepraktyczna.

Jezeli inne metody okaza si¢ nieskuteczne, czy tez zwazywszy na calo-

ksztalt sytuacji beda dla shuzb catkowicie nieprzydatne, przeprowadzi¢ mozna
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tzw. kontrole operacyjna. Jest ona zdecydowanie najbardziej kontrowersyjnym
narzedziem w uregulowanym UKAS. Mozna ja zastosowad tylko w przypadku
podejrzenia wystapienia okreslonych przestgpstw, ktérych katalog zamknie-
ty art. 118 ust. 1 UKAS. Przykladowo w pkt. 1 tego ustgpu wymieniono
nieokreslone przestgpstwo skarbowe, ktérego warto$¢ przedmiotu czynu lub
uszczuplenie naleznosci publicznoprawnej przekroczylo w dniu popelnienia
czynu zabronionego pigédziesigciokrotna wysoko$¢ minimalnego wynagro-
dzenia. Do zlozenia wniosku o zarzadzenie kontroli operacyjnej uprawniony
jest Szef KAS. Wniosek ten skladany jest do Sadu Okregowego w Warsza-
wie. W sytuacjach wyjatkowych, gdy istnieje uzasadniona obawa, ze infor-
macje moga ulec zniszczeniu lub zmianie, kontrole operacyjna moze zarzadzi¢
sam Szef KAS po uzyskaniu zgody Prokuratora Generalnego. Jednoczesnie
Szet KAS zwraca si¢ do wyzej wskazanego sadu o wydanie postanowienia za-
twierdzajacego kontrole. W przypadku nieudzielenia zgody, wszelkie zdobyte
w wyniku kontroli informacje, niezaleznie od ich przydatnosci, powinny ulec
zniszczeniu.

Kontrola operacyjna opisana w art. 118 UKAS nie polega wylacznie
na podstuchu, tj. nagrywaniu rozméw prowadzonych przy pomocy srod-
kéw telekomunikacyjnych. W trakcie kontroli operacyjne stuzby moga mie¢
dostep do zawartoéci przesylek pocztowych, tresci korespondencji, rowniez
tych prowadzonych przy pomocy systeméw komunikacji elektronicznej,
do danych zawartych na no$nikach i w réznego rodzaju systemach telein-
formatycznych. Co tez kluczowe, funkcjonariusze moga w ramach kontroli
nagrywa¢ w miejscach inne niz publiczne, czyli przyktadowo w domu pry-
watnym. Jest wigc to metoda w sposéb drastyczny ingerujaca w prawo do
prywatnosci oséb kontrolowanych.

Kontrole zarzadza si¢ na okres nieprzekraczajacy trzech miesiecy.
Sad moze kontrole przedtuzy¢, na wniosek Szefa KAS, o kolejne 3 miesiace.
W uzasadnionych przypadkach, na kolejny wniosek, po uzyskaniu zgody Pro-
kuratora Generalnego, sad moze przedtuzy¢ kontrole o kolejne, trzymiesigez-
ne okresy. W kazdym jednak przypadku catkowita dtugos¢ kontroli operacyj-
nej nie moze przekracza¢ roku.

W art. 119 iart. 120 UKAS uregulowano metody odpowiednio zakupu
kontrolowanego i niejawnego nadzorowania. Zakup kontrolowany polega
na ztozeniu oferty zakupu, sprzedazy lub przejecia przedmiotéw pochodza-
cych z przestgpstwa, lub majacymi z nimi zwiazek. Niejawne nadzorowanie

polega na obserwacji wytwarzania, przechowywania i obrotu przedmiotami
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przestgpstwa. Nie moze ono jednak tworzy¢ zagrozenia dla ludzkiego zycia

lub zdrowia.
PODSUMOWANIE

Czynnosci operacyjno-rozpoznawcze stanowia zagadnienie ciekawe,
wymagajace dalszej analizy. Nie ulega watpliwosci, iz s3 one narzedziem
skutecznym w realizacji zadai zwiazanych z bezpieczedstwem pandstwa,
w tym bezpieczeristwem finansowym. Sa one instrumentem zlozonym, wy-
magajacym odpowiedniej kontroli ze strony organéw sadowych. Zwazywszy
na stopieni ingerencji czynnosci w prawa i wolnosci obywatelskie, potencjal-
ne naduzycia moga mie¢ katastrofalne skutki dla porzadku padstwowego
i wizerunku organéw.

Krajowa Administracja Skarbowa dysponuje szeregiem metod umozli-
wiajacych realizacj¢ ustawowo powierzonych jej zadad. Sa to metody spraw-
dzone i efektywne, wywoluja one jednak pewne emocje, co zdaje si¢ by¢ po-
wigzane z pewnego rodzajem spofeczna fagodnoscia dla sprawcéw przestgpstw
skarbowych. Nie ulega jednak watpliwosci, ze ochrona finanséw paristwa cze-
sto wymaga zastosowania narzedzi niejawnych. Ztozono$¢ niektérych sche-
matéw dzialania sprawcéw przestepstw uniemozliwia bowiem doprowadzenie

ich przed wymiar sprawiedliwosci w sposéb konwencjonalny, tj. jawny.
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OPERATIONAL AND RECONNAISANCE ACTIVITIES
OF NATIONAL REVENUE ADMINISTRATION

Summary: Goal - Defining the concept of operation and reconnaisance activities and their any-
lysis on the basis of the Act of 16 November 2016 on the National Revenue Administration.
Research methodology - analysis of chosen legal acts and domestic literature. Result - Operational
and reconnaissance activities can be defined as secret activities of authorized state authorities,
conducted when there are premises justifying their use, in order to perfomr relevant statutory
tasks by obtaining information. Officers of The National Revenue Administration have an
array of secret methods at their disposal, that allow them to gather relevant information. Ori-
ginality/value — The anylysis of operational and reconnaisance activites of National Revenue
Administration
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I PROWADZONE] PRZEZ NIEGO SZTUKI
POLITYKI PIENIEZNE] NA INFLACJE

Streszczenie: Celem opracowania jest przyblizenie funkcjonowania banku centralnego jako
kluczowej instytugji sieci bezpieczenistwa finansowego i prowadzonej przez niego polityki pie-
ni¢znej, a takze omdwienie priorytetowych zagadnien odnoszacych si¢ do inflacji, jej skutkach
i metodach przeciwdziatania. Praca przedstawia takze obraz sytuacji inflacyjnej Polski i jej po-
zycje na tle Unii Europejskiej.

Stowa kluczowe: Bank Centralny, inflacja, bezpieczeristwo finansowe

ROLA BANKU CENTRALNEGO
W SIECI BEZPIECZENSTWA FINANSOWEGO

Korzenie bankowosci centralnej znajduja sic w Szwecji, gdzie
w 1668 r. powstal Sveriges Reiksbank. Jest to najstarszy bank centralny
w Europie. W Polsce pierwszy bank centralny powstal w 1828 r. (Pszczot-
ka 2019). Aktualnie role¢ banku centralnego pelni Narodowy Bank Polski,
powolany na podstawie dekretu z dnia 15 stycznia 1945 r. (Dz.U. z 1945 r.
Nr 4, poz. 14). Woéwczas, mial on pelni¢ role¢ emisyjna biletéw banko-

wych na obszarze Paristwa Polskiego, do ktérej mial wylaczne prawo,
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a celem jego powolania bylo uregulowanie obiegu pieni¢znego i kredy-
tu (Leszczyniska 2010, s. 38). Wspélczesnie bank centralny, ze wzgledu na
swoje ogromne znaczenie, jest instytucja, bez ktdrej gospodarki na calym
$wiecie nie moglyby funkcjonowaé. Jest on powolywany przez panstwo, kt6-
re wyznacza jego funkcje i wyposaza go w uprawnienia wladcze w stosunku
do sektora bankowego. Bank centralny, aby funkcjonowa¢ musi by¢ niezalez-
ny i ze wzgledu na to jest autonomicznym organem (Mikos-Sitek 2007).

Artykut 227 § 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r.
(Dz.U. 2 1997 r. Nr 78, poz. 483, dalej: , Konstytucja RP”) stanowi, iz cen-
tralnym bankiem panstwa jest Narodowy Bank Polski, a jednoczesnie jedyna
instytucja uprawniona do emitowania znakéw pieni¢znych (bankiem emisyj-
nym). Ustala on i realizuje polityke pieni¢zng,a takze jest odpowiedzialny za
warto$¢ polskiego pieniadza. Natomiast art. 52 Ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. o Narodowym Banku Polskim (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 2025 ze zm.;
dalej: ,Ustawa o NBP”) stanowi, iz Narodowy Bank Polski (dalej: ,NBP”)
realizuje funkcje centralnej bankowej instytucji dewizowej poprzez gromadze-
nie rezerw dewizowych, zarzadzanie rezerwami dewizowymi oraz podejmowa-
nie czynnosci bankowych i innych majacych na celu zapewnienie bezpieczen-
stwa dewizowego i plynnosci platniczej kraju.

Bank centralny pelni szereg funkcji. Wsréd najwazniejszych mozna wy-
r6zni¢ funkeje emisyjng znakéw pienigznych polegajaca na wprowadzaniu
i wycofywaniu z obrotu §rodkéw pieni¢znych, bedacym prawnym srodkiem
platniczym. Bank Centralny podejmuje w tym celu starania zmierzajace do
gospodarowania znakami pieni¢znymi w sposdb, ktéry zapewni zaopatrzenie
w nie banki i instytucje, jednoczes$nie czuwajac nad rozmiarami emisji $rod-
kéw pienigznych. Wycofuje on takze znaki pienigzne, kedre ulegly uszkodze-
niu, a takze podejmuje starania, majace na celu zniwelowanie podrabianie
tych znakéw (Koperkiewicz-Mordel 2003, s. 45-46). Kolejng funkcja banku
centralnego jest funkcja monetarna silnie wplywajaca na gospodarke i polega-
jaca na dziataniach zapewniajacych stabilno$¢ cen. Bank centralny do realizacji
tej funkcji wyposazony jest w szereg instrumentéw shuzacych do realizacji po-
lityki pieni¢znej, wérdd nich znajdziemy operacje otwartego rynku polegajace
na dokonywaniu transakcji z inicjatywy banku centralnego i operacje depozy-
towo- kredytowe, wplywajace na wysokos¢ stép procentowych na rynku pie-
nigznym poprzez udzielanie bankom komercyjnym kredytu lombardowego

83



KORNELIA SARNACKA, KATARZYNA RYTWINSKA

pod zastaw skarbowych papieréw wartosciowych’. Operacje otwartego rynku,
zgodnie z §1 Uchwaly nr 20/2008 Rady Polityki Pieni¢znej z dnia 23 grud-
nia 2008 r. w sprawie zasad prowadzenia operacji otwartego rynku (Dz.U. z
2008 r. nr 25, poz. 32; dalej: ,uchwata w sprawie zasad prowadzenia operacji
otwartego rynku”),, dziela si¢ na podstawowe obejmujace emisje¢ bonéw pie-
ni¢znych i przeprowadzanie operacji repo. Sa one dokonywane co do zasa-
dy raz w tygodniu w trybie przetargowym, a ich okres zapadalnosci wynosi
7 dni. Dostrajajace obejmujace emisj¢ bonéw pieni¢znych Narodowego
Banku Polskiego, przedterminowy wykup bonéw pieni¢znych Narodowego
Banku Polskiego, przeprowadzanie operacji repo (transakcji warunkowego za-
kupu) i reverse repo (transakeji warunkowej sprzedazy), a takze na struktural-
ne, polegajace na emisji obligacji NBP, przedterminowym wykupie obligacji
NBP i zakupie i sprzedazy papieréw warto$ciowych na rynku wtérnym. Ope-
racje dostrajajace oraz strukturalne mogg by¢ przeprowadzane w trybie prze-
targowym, a takze, w uzasadnionych przypadkach na podstawie uméw mie-
dzy bankami. Bank centralny jest pozyczkodawcy ostatniej instancji (Lender
of Last Resort — LOLR). Sama koncepcja zostala sformutowana przez Han-
ry’ego Thorntona w 1802 r. i w 1873 r. przez Waltera Bagehota. W razie za-
burzen czy wstrzaséw wywolanych zewnetrznymi czynnikami bank centralny
zasila banki lub system bankowy w pieniadz rezerwowy, gdy popyt ten, nie
moze by¢ zaspokojony z ich whasnych Zrédel. Oznacza to, ze instytucja jest go-
towa udzieli¢ kredytu w sytuacji, gdy zaden inny podmiot nie jest w stanie lub
nie chce tego zrobi¢ (Stawasz- Grabowska 2018, s. 16). Jest wigc pewnego ro-
dzaju ,,oparciem” dla bankéw komercyjnych. Pierwotna koncepcja zakladata,
ze banki komercyjne nie zawsze moga korzysta¢ ze wsparcia banku centralnego.
Ochrona przed naduzyciami sprawowana jest przez karng stopg procentowa.
Wedtug uje¢ powstatych w latach 90. koncepcja pozyczkodawcy ostatniej
instancji zostala rozszerzana, gféwnie przez monetarystéw. A. Meltelzer twier-
dzi, ze bank centralny powinien zachowa¢ pewna neutralno$¢ i pozwoli¢ na
upadek bankom niewyplacalnym, poniewaz inna postawa bedzie skfania¢ in-
stytucje finansowe do ryzykownych zachowan. A. Goodfriend i R.King twier-
dzg, ze realizacja funkcji pozyczkodawcy ostatniej instancji powinna odbywa¢
si¢ na zasadzie operacji otwartego rynku. Instrumenty selektywnego zasilania
w plynno$¢ nie sa niezbedne. Wedlug nich sa zbyt podobne do linii kredy-
towych ze zrédet prywatnych. W obu przypadkach niezbednym narzedziem

> Narodowy Bank Polski ,,O NBP”, https://www.nbp.pl/home.aspx?f=/o_nbp/informacje/poli
tyka_pieniezna.html (dostep: 27/05/2022 r.)
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jest monitoring jakosci aktywu zabezpieczajacego i nadzér. Nie jest pewne,
czy alokacja plynnosci ze Zrddel banku centralnego bedzie efektywniejsza
od Zrédet prywatnych (Bogolebska 2008). Podsumowujac, bank centralny
jest straznikiem integralnosci systemu platniczego.

Bank centralny jest tez kasjerem rzadu, co oznacza, ze zajmuje si¢ obstu-
ga kasowa rzadu. Wedtug art. 49 Ustawy o NBP moze mu by¢ powierzona
obstuga pozyczki pafistwowej, ktéra zostata zaciagnigta w drodze emisji papie-
réw warto$ciowych.

Bank centralny i sie¢ bezpieczefistwa finansowego wspoéldziataja
ze soba. Bank centralny jest instytucja wchodzaca w sklad sieci bezpieczen-
stwa finansowego (safety net). Wraz z Komitetem Stabilno$ci Finansowej, Ko-
misja Nadzoru Finansowego, Ministrem Finanséw i Bankowym Funduszem
Gwarancyjnym, na podstawie wspdtpracy i kompleksowego uzupelniania si¢
w zakresie podejmowanych dzialari, podejmuje starania majace na celu zapo-
biezenie kryzysowi finansowemu.

Stabilizacja systemu finansowego przez banki centralne jest kwestig
dyskusyjna. Wsréd argumentéw przemawiajacych za stabilizacja systemu
finansowego wyrdznia si¢ m.in. ze bank centralny jest jedyna instytucja,
ktéra posiada na tyle duzy kapital, aby méc stanowi¢ ratunek w sytuacji
kryzysowej, ponadto jedng z najwazniejsza rél banku centralnego jest sta-
ranno$¢ o stabilnos$¢ i plynno$¢ systemu finansowego oraz to, ze dzialania
stabilizacyjne sa kompleksowo wspierane przez jeden z o$rodkéw decyzyj-
nych. Natomiast wéréd argumentéw przeciw stabilizacji systemu finansowe-
go przez banki centralne wymienia si¢ m.in. to, ze podstawowy cel banku
centralnego moze zostaé zagrozony przez stabilizacje systemu finansowego,
a takze brak proporcjonalnosci w sferze dostarczania innowacyjnych narze-
dzi, a celami banku (Kra§ 2013, s. 188 — 189).

POLITYKA PIENIEZNA A BANK CENTRALNY

Polityka pieni¢zna to zorganizowany zesp6t dzialan banku centralnego,
ktére moga by¢ prowadzone tylko przez t¢ instytucje. Bank centralny realizuje
polityke pienigzna przez Radg Polityki Pienigznej’. Dzialania te majg mie¢
wplyw m.in.na ilo$¢ pieniadza, ktdrej rozmiary emisji okresla, a takze kredytu
bankowego oraz stabilizacj¢ cen. Oznacza to, ze dzialania te maja oddzialy-

waé na wskaznik inflacji, a takze wspieranie trwalego wzrostu gospodarczego

* heeps://www.nbp.pl/home.aspx?f=/polityka_pieniezna/polityka_pieniezna.html (dostep:
29.05.2022 r.)
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i wysokiego poziomu zatrudnienia (Rutkowski 2016, s. 31). Rada Polityki
Pieni¢znej powstata 17 lutego 1998 r. i juz we wrzesniu 1998 r. wprowa-
dzila strategi¢ bezposredniego celu inflacyjnego, bezposrednio podejmujac
dziatania majace zredukowaé wysoka inflacje i przywrdci¢ réwnowage pie-
ni¢zna. Bank centralny wéwczas obrat posredni cel inflacyjny, ktdry byt re-
alizowany poprzez wspélprace z rzadem i ograniczona wymienialnos¢ ztotego,
co doprowadzito do zbudowania waluty o stabilnej wartosci (Franka i Wisz
2015). W doktrynie utworzenie Rady Polityki pieni¢znej spotkato si¢ z kryty-
ka. Uwazano to za dzialanie symboliczno- polityczne majace na celu uwypu-
klenie niezaleznosci polityki pieni¢znej od rzadu (Ofiarski 2020).

Polityka pieni¢zna powinna trwale dostosowywac¢ si¢ do rzeczywistosci,
aby méc wspomagaé system finansowy w przypadku jego destabilizacji, a tak-
ze zapewnia¢ plynnos¢ wykorzystywania jej instrumentéw. Polityke pieni¢znag
odnosi si¢ do wysokosci produkgji i poziomu cen i jest pojmowana na wiele
sposobéw. Wsréd nich mozna wyrézni¢ keynesizm, monetaryzm, nowa eko-

nomig klasyczna, realny cykl koniunkturalny i nowa syntez¢ neoklasyczna.

Tabela 1. Polityka pieni¢zna w gléwnych nurtach

Szkota Poglad

Keynesiéci uwazali, iz w momencie, kiedy dochéd znajduje si¢ ponizej
poziomu, ktéry odpowiada pelnemu zatrudnieniu to polityka pieniez-
na odgrywa ogromna role w procesie stabilizacji gospodarki. Inflacja
wedlug nich Bank centralny natomiast, w sytuagji, kiedy czynniki mo-
netarne graja znaczng role w determinowaniu aktywnosci gospodarczej,
Keynesizm powinien bra¢ w tym udzial poprzez obnizanie stopy procentowej jed-
noczes$nie tworzac dodatkowy popyt na kredyt. Sformulowanie w 1958
r. krzywej Phillipsa pozwolilo ustali¢, iz w sytuacji niepelnego zatrudnie-
nia polityka pieni¢zna pelni role stabilizacyjna. Inflacja jest przez nich
spostrzegana male zagrozenie. Jej negatywne skutki odczuwali jako tylko
z wysokim tempem wzrostu cen.

Wedlug nich polityka fiskalna byta wysoko skuteczna, a wladze maja
ogromny wplyw na poziom inflacji jako kontrolujace poziom podazy
pieniadza, dbajac o jego wzrost w stalym tempie. Monetarysci uwazali,

Monetaryzm | ;. polityka pieni¢zna powinna deflacyjna. Niski poziom stép procen-
towych jako umozliwialby alokacjg zasobéw w gospodarce, a co za tym
idzie- ciagla inflacje nie pobudza aktywnosci gospodarcze;.

Zwolennicy tego stanowiska sformufowali tezg¢ o neutralnej polityce. We-

Nowa dug tej tezy polityka pienigzna nie wplywa na realne zmienne, za to moga
ckonomia to osiagna¢ zaskoczenia pieniezne. Bank centralny nie powinien wywoly-
klasyczna waé szokéw monetarnych dla pobudzenia pobytu, a wladze monetarne

moga mie¢ pozytywny wkiad w osiagniccie stabilnej i niskiej stopy inflacji.
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Sformulowali tezg, ze tylko nieprzewidziane zmiany polityki pieni¢znej
przynosza realne efekty. Polityke rzadu i banku centralnego uwazali za

Realny cykl niepotrzebng ze wzgledu na zalozenie, ze dany produkt zawsze jest row-
koniunkturalny | ny potencjonalnemu, a zmiany poziomu sa zmianami trendu, co wigcej
interwencja rzadu uwazana byla za szkodliwa i utrudniajaca naturalne
dostosowania, a takze obnizajaca dobrobyt.

Polityka pieni¢zna jest nakierowana na przyszto$¢ i wywoluje skutek
Nowa synteza wyprzedzajacy, a rozwdj podazy moze nasili¢ si¢ pod wplywem polityki
neoklasyczna | fiskalnej. Odchylenia inflacji natomiast w danym okresie czasu oddzia-
tuja na wahania produkeu.

Zrédlo: Kiedrowska, Marszatek, 2015.

Bank centralny realizujac polityke pieni¢zna musi znalezé odpowiednie
kanaly transmisji swoich decyzji. Polityka ta powinna zmierza¢ do osiagnie-
cia celu inflacyjnego lub utrzymania stabilnosci cen na pozadanym poziomie.
Polityka pieni¢zna moze by¢ prowadzona przez banki centralne w dwojaki
sposéb, t.j. metodami bezposrednimi lub administracyjnymi w sytuacji,
gdy mechanizm rynkowy w danym kraju nie dziala lub dziala, ale niepelnie,
a posrednio, gdy dzialanie to wystepuje i nie jest potrzebna tak silna ingeren-
¢ja. Prognoza inflacji sporzadzana przez NBP ma wplyw na osiagniccie celu
inflacyjnego. Kazda polityka pieni¢zna, ktérej skutki sg dtugookresowe, jest
uzalezniona od tej prognozy, a jej celem sg przyszte wydarzenia gospodarcze
(Rutkowski 2016, s. 42). Skutecznos¢ polityki pienigznej banku centralnego
w pewnej czesci zalezna jest od spetnienia oczekiwan uczestnikéw rynku, bo-
wiem bank centralny powinien by¢ wiarygodny. Polityke pieni¢zng uwaza si¢
za wiarygodna do momentu, gdy politycy gospodarczy nie wykorzystuja szo-
kéw monetarnych do zwigkszania produkcji ponad poziom réwnowagi. Takie
dzialania prowadza do zachwiania polityki, a racjonalne podmioty koryguja
oczekiwania inflacyjne w sposéb dostosowany do rzeczywistosci na podstawie
istotnych, dostgpnych informacji. Spoleczeristwo ufa polityce pieni¢znej, wte-
dy gdy bank centralny prawidtowo dobiera cele polityki pieni¢znej, tak aby
byly mozliwe do realizacji, zapewnia swoja niezalezno$¢, prowadzi polityke
przejrzyscie i synchronizuje, a takze koordynuje elementy polityki makroeko-
nomicznej i strukturalnej (Kowalak 2006).

Artykut 12 Ustawy o NBP, stanowi, ze Rada Polityki Pieni¢znej ustala
co roku zalozenia polityki pieni¢znej przekladajac je Sejmowi jednoczesnie
z przedlozeniem przez Rade¢ Ministréw projektu ustawy budzetowej. Rada
Polityki Pieni¢znej skfada Sejmowi sprawozdanie z wykonywania tej polityki
w terminie 5 miesigcy od zakoriczenia roku budzetowego. Ustep drugi tego

artykulu stanowi, iz zalozenia polityki pieni¢znej obejmuja w szczegdlnosci
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ustalenia wysokosci stép procentowych NBP, ustalenia stopy rezerwy obo-
wiazkowej bankéw oraz spéldzielczych kas oszczgdnosciowo-kredytowych,
a takze wysoko$¢ jej oprocentowania, okresla gérne granice zobowiazan wy-
nikajacych z zaciagania przez NBP i pozyczek i kredytéw w zagranicznych
instytucjach bankowych i finansowych, zatwierdza plan finansowy NBP oraz
sprawozdanie z dzialalnosci NBP, przyjmuje coroczne sprawozdanie finanso-
we NBP, a takze ustala zasady otwartego rynku. Nie sa to jedyne kompetencje
Rady, zwrot ,,w szczeg6lnosci” wskazuje, iz jest to katalog otwarty, co oznacza,

ze ustawa wskazuje jedynie cze$¢ z tych kompetencji.
INFLACJA

Temat inflacji stat si¢ w ostatnim czasie popularny — niestety z powodu
jej znacznego wzrostu. Z uwagi na sytuacj¢ zarowno w Polsce, jak i na $wiecie
jest to bardzo dynamicznie zmieniajacy si¢ czynnik. Przyklada si¢ do niego
ogromng wage, poniewaz ma szczegdlny wplyw miedzy innymi na poczucie
bezpieczenistwa finansowego w spoleczeristwie.

Gdy méwimy o inflacji, méwimy w rzeczywistosci o wzroécie poziomu
cen ustug i towaréw w gospodarce (Begg i in. 2014, s. 262). Aby policzy¢,
ile w danym czasie wynosi inflacja trzeba zwréci¢ uwage na tak zwang stope
inflacji. W tym celu nalezy zobaczy¢, jak zmienil si¢ poziom cen wzgledem
roku poprzedzajacego. Réznice otrzymana po odjeciu tych dwéch wartosci
dzieli si¢ przez ceny przypadajace na biezacy rok i mnozy razy 100%. Wiedzac,
o ile wzrosta stopa inflacji, mozna wigc dojs¢ do wartosci, jaka inflacja przyj-
muje na dany moment (Barro 1997, s. 63). Zmiany inflacyjne pokazuja wigc
w bezposredni sposéb jak zmienia si¢ warto$¢ pieniadza. Przy stale wzrastaja-
cej stopie inflacji jestesmy $wiadkami spadku jego sity nabywcze;.

Moéwigc o inflacji warto wspomnie¢ o ciekawym zagadnieniu jakim jest
tzw. ,ztudzenie inflacyjne”. Jest to zjawisko $cisle potaczone z rosnaca inflacja
i powoduje o niej mylne wyobrazenie. Opiera si¢ na zwracaniu uwagi przez
spoleczenistwo na fakt, ze ceny produktéw rosna, nie patrzac na wzrosty plac.
Zmiany inflacyjne to nie zmiany samych cen ale zmiany wartosci pieniadza,
ktére powinny nies¢ za sobg czesto podwyzki plac. W idealnej wige sytuaci,
pomijajac inne czynniki poza inflacja, pracownik na tym samym stanowisku
powinien by¢ w stanie za swoja pensje¢ zakupi¢ dobra o zblizonej wartosci nie-

zaleznie od zmian stopy inflacyjnej (Begg i in. 2014, s. 284-285).
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Tabela 2 Rodzaje inflacji w zaleznosci od réznych kryteriow

Kryterium

Rodzaj

Charakterystyka

Zaleznie od tempa
w jakim si¢ zmienia

Pelzajaca

Wazrost do 5% w skali roku; brak wigkszych
zaklécen w gospodarce.

Kroczaca

Wzrostod 5% do 10% w skali roku; powolny wzrost
niepokoju w spoleczefistwie; poczatki probleméw
z kontrolg inflacji przez bank centralny.

Megainflacja

Wzrost od 15% do 50% w skali roku; brak kontro-
li nad inflacja przez padstwo; narastanie konflik-
téw spotecznych.

Galopujaca

Wzrost ponad 50% w skali roku; zniszczenie war-
tosci pieniadza;

Hiperinflacja

Bardzo wysoka inflacja, ktérej gérna granice nalezy
rozpatrywaé w tysiacach i dziesigtkach tysigcy pro-
cent; kryzys spoleczny i gospodarczy; znikniecie
dziatalnosci inwestycyjnej.

Zaleznie
od przyczyny zmian

Endogeniczna

Powstaje w efekcie wyksztalcenia si¢ na przyklad
klas spolecznych. Zmiany w wynagrodzeniach
jednych grup wplywaja na ceny i wynagrodzenia
innych grup.

Egzogeniczna

Powstaje przez czynniki zewngtrzne skladajace
si¢ w seri¢ zakléced, jak np. wojna i czynniki
wewnetrzne jak na przyklad nieurodzaj w rol-
nictwie.

Popytowa

Powstaje, gdy popyt w gospodarce przewyisza jej
mozliwosci produkeyjne, a wige rosna ceny ogran-
iczonych débr na ktére jest zapotrzebowanie.

Kosztowa

Powstaje w wyniku wzrostu cen ktdrego$ z ele-
mentéw produkeji badZ transportu, np. wzrostu
cen surowca lub kosztéw importu.

Kredytowa

Powstaje jako efekt wydawania przez banki zbyt
duzej ilosci kredytéw i pozyczek, co skutkuje
zwigkszeniem sig ilosci pieniadza w obiegu.

Budzetowa

Powstaje przez wystgpowanie zbyt duzego deficytu
budzetowego. Dzieje si¢ tak, gdy paristwo nie jest
w stanie przez dluzszy czas pokry¢ wydatkow gen-
erowanymi dochodami.

Wewngtrzna

Powstaje w sytuacji, kiedy przez dluiszy czas ceny
wszystkich towaréw 1 uslug rosna, co nie jest
zalezne od popytu na nie.

Importowana

Powstaje w wyniku zmiany sily nabywczej
pieniadza poza granicami kraju, ktéra to zmiana
przenosi si¢ do innego paristwa.

Czysta

Powstaje jako efekt rownomiernego wzrostu cen
débr, ustug i czynnikéw produkeji.
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Zaleznie Otwarta Przejawia si¢ poprzez wzrost cen do momentu,
od sposobéw gdy zréwnowaza si¢ one z popytem lub podaza,
w jaki si¢ przejawia z réwnoczesnym brakiem skrepowan wzgledem
ijej skutkéw tego wzrostu.

Jawna Przejawiana ksztaltowaniem si¢ rynku w oparciu

o0 ogélnodostepne dla wiedzy publicznej informacje
o poziomie inflacji.

Ukryta Przejawia si¢ faktem, ze nie ma towaréw ktdre
mozna by zakupié, przez brak odpowiedniej po-
dazy, co spowodowane jest ustalaniem cen przez
panstwo.

Przejawia si¢ odgdérnym hamowaniem wzrostu
cen, czego efekty mozemy zauwazy¢ na przyklad
w niemozliwym do zaspokojenia popycie i przez to
$rodkami pieni¢znymi, kedrych nie mozna wydaé.

Zrédlo: Begg, Varnasca i in. 2014; Dach, Szopa 2004.

Weigz jednak niektére typy inflacji, jak przedstawiono w powyzszej ta-
beli, potrafiag by¢ bardzo niepozadane. Sytuacje gospodarek ogarnietych in-
flacja galopujaca czy hiperinflacja potrafia by¢ zagrozeniem nie tylko wzgle-
dem samych siebie, ale i padstw, z kedrymi utrzymuja kontakty handlowe.
Oznacza to, ze pojawila si¢ potrzeba wypracowania metod dzialania, ktérych
celem jest opanowanie inflacji i doprowadzenie do jej bezpiecznego stanu.
To, jaka metode¢ dzialania nalezy obra¢ zalezy oczywiscie w duzym stopniu
od przypadku w jakim podejmuje si¢ dziatania. Jezeli mamy do czynienia
z gospodarka, gdzie inflacja jest zjawiskiem rozumianym i oczekiwanym
z wyprzedzeniem, a instytucje sa na nig gotowe, podejmowane decyzje nie
beda zbyt radyklane i nie beda budzi¢ wigkszych niepokojéw w spoleczenstwie.
Inna sytuacja bedzie oczywiscie wystgpowala, gdy swiadomos¢ o zblizajacych
si¢ zmianach inflacyjnych nie szta w parze z odpowiednim przygotowaniem
przez instytucje. Moze pojawic si¢ wtedy zjawisko drenazu podatkowego, kie-
dy to na przyklad przez zmiany wartosci pieniadza i niedostoswany do nich
system podatnicy trafiaja do wyzszych przedziatéw opodatkowania, mimo
ze realnie nie powinni tam trafi¢. Najskrajniejsze zmiany wystepuja w sytuacji,
gdy pojawia si¢ nieoczekiwana inflacja. Zaburzona zostaje wtedy dotychcza-
sowa zalezno$¢ miedzy wierzycielami a dluznikami, a skrupulatnie zbierane
oszczednoscei traca na wartosci (Begg i in. 2014, s. 285-290).

Powstaly wicc strategie dzialania w sprawie rosnacej inflacji. David Begg
wyréznia dwie gléwne, czyli metoda walki poprzez polityke dochodowa oraz
reformy instytucjonalne. Pierwsza z wymienionych metod okazywala si¢ jed-

nak historycznie niezbyt skuteczna. Opierala si¢ o wprowadzenie paristwowej
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kontroli wzgledem plac i innych dochodéw. Tego typu dziatanie wplywa-
fo jednak negatywnie na procesy popytu i podazy, a co za tym szlo, byto
niezwykle cigzkie do utrzymania i nie skutkowalo oczekiwanymi sukcesami.
Za to metoda oparta o reformy instytucjonalne miala dziata¢ dlugookreso-
wo i by¢ nastawiona bezposrednio na powodzenie. Korzystanie z niej jednak
w praktyce, okazalo si¢ rownie trudne do przeprowadzenia, co szczegdlnie
dobrze pokazywata sytuacja krajéw, ktére musialy spetni¢ konkretne warunki
aby wejs¢ do tzw. strefy euro (Begg i in. 2014, s. 293-294).

SYTUACJA INFLACJI I POLSCE I W UNII EUROPE]JSKIE]

NBP publikuje trzy razy w roku raport o inflacji. Opisane sa w nim
nie tylko czynniki jakie wplynely na stan inflacji w danym momencie,
ale i prognozy, dotyczace przyszlych przewidywanych wartosci, jakie infla-
cja moze przyja¢. Poréwnujac jednak dwa ostatnie raporty mozna zauwa-
zy¢ duza rozbiezno$é. Jest to spowodowane oczywiscie sytuacja w Ukrainie,
ktéra w znaczacy sposéb wplynela na inflacje w Polsce. Jeszcze raport listopa-
dowy przewidywal nie tylko jednocyfrowy poziom inflacji, ale i jej znaczacy
spadek nawet do 3,6% w 2023 roku (NBP 2022, s. 81), co jest juz ewidentnie
nieosiagalnym zalozeniem. Wedtug stanu z maja 2022 roku, inflacja w Polsce
wynosita 12,4% (GUS 2022, s. 1). Jest to ponad dwukrotny wzrost wzgledem
zeszlorocznej inflacji. Z uwagi na fake, ze wybuch konfliktu za wschodnig gra-
nicg byl nieprzewidzianym czynnikiem stanowiacym gléwny pow6d wzrostu
inflacji, a ani spofeczefistwo, ani instytucje nie byly w pelni przygotowane

na obrét wydarzeni, konsumenci w znaczacy sposéb odczuli zmiany.

Tabela 3 Warto$¢ inflacji wedtug raportéw NBP z listopada 2021 r. i marca 2022 r.

listopad 2021 r. marzec 2022 r.
2021 r. 4,9% 5,1%
2022 r. 5,8% 10,8%
2023 r. 3,6% 9,0%

Zrédlo: NBP 2021; 2022.

Te same raporty méwig o przewidywaniach wzgledem inflacji na kolejne
lata. Szczegdlny nacisk, kladziony jest na spadek inflacji CPI w latach 2023-
2024 nawet do 3,5% r/r (NBP 2022, s. 50). Zwraca si¢ jednak uwagg, ze gra-
niczace z niemozliwym byloby powrécenie do poziomu inflacji jaka panowata

przed czasami koronawirusa.
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Cigzka sytuacja gospodarcza bedaca efektem diugiej pandemii i konflik-
tu rosyjsko-ukrairiskiego dotkneta oczywiscie nie tylko Polske, ale i inne pari-
stwa. W samej Unii Europejskiej, wedtug danych zebranych przez Eurostat,
$rednia inflacja wynosi az 8,1%. Nawet pozycja Polski w owych statystykach
ulegla znacznej zmianie, jako ze jeszcze zesztoroczne dane plasowaly Polske
na pierwszym miejscu w calej Unii Europejskiej z najwyzsza inflacja, wyno-
szacy jeszcze wtedy 4,4%. Wedlug najnowszych danych, nasz kraj zajmuje
w tym rankingu dopiero 7. miejsce, z wyprzedzajacymi go Rumunia, Bulgaria,
Lotwa, Czechami, Litwa i Estonia. Srednia inflacji Unii Europejskiej wzgle-
dem zesztorocznych raportéw tez wigc znacznie wzrosta. W zesztym roku wy-
nosita ona bowiem zaledwie 1,7%. W najgorszej jednak sytuacji znalazla si¢
w tym roku Estonia, ktéra z zesztorocznego poziomu inflacji wynoszacego
0,9%, wzrosta az do 19,1%. Za to innym ciekawym zjawiskiem jest sytuacja,
jaka ma miejsce w Gregji, gdzie zeszloroczna inflacja byta ujemna i wynosita
-2,0% (Eurostat 2021 s. 1), a w tym roku osiagneta az 9,1% (Eurostat 2022,
s. 1). Statystyki pokazuja wigc, ze wszystkich krajéw Unii Europejskiej do-
tknely ogromne zmiany inflacyjne. Z pewnoscia duzym wyzwaniem bedzie

powrét do pozioméw co najmniej zesztorocznych.

Wykres 1 Poziomy inflacji Unii Europejskiej w roku 2021 i 2022
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PODSUMOWANIE

Dzialania banku centralnego i prowadzonej przez niego polityki pieni¢z-
nej maja znaczacy wplyw na inflacje. Zagadnienie inflacji jest $cisle zwiazane
z wieloma zagrozeniami, szczeg6lnie w obecnej sytuacji gospodarczej w Polsce
i na $wiecie. Odpowiednie dzialania podejmowane przez sie¢ bezpieczefistwa
finansowego w tym regulacje i samoregulacje prawne maja istotne znaczenie
dla zachowania bezpieczenistwa i stabilnosci systemu finansowego. Ostrozno$é
w podejmowaniu decyzji dotyczacych programéw socjalnych, a takze odpo-
wiednie dzialania, ktére zapewniajg stabilnos¢ jak i swiadomo$¢ potencjal-

nych konsekwencji, moga przyczynic si¢ do ustabilizowania sytuacji.
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INFLUENCE OF THE CENTRAL BANK
AND HIS ART OF MONETARY POLICY AGAINST INFLATION

Summary: The aim of the article is to present the functioning of the central bank as a key insti-
tution of the financial safety net and its monetary policy, as well as to discuss priority issues re-
lated to inflation, its effects and methods of counteracting it. The article also presents a picture

of Poland's inflation situation and its position against the background of the European Union.

Key words: Central Bank, inflation, financial security
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Szymon Staszak!

BEZPIECZENSTWO FINANSOWE PANSTWA
A ZEOTA AKCJA SKARBU PANSTWA

Streszczenie: Cel — celem niniejszej pracy jest zbadanie oraz przedstawienie wynikéw badan
dotyczacych korelacji pomiedzy bezpieczeristwem finansowym panstwa, a szczegdlnymi upraw-
nieniami przyznanymi na podstawie ustawy ministrowi wlasciwemu do spraw paristwowych,
gdzie przyznane uprawnienia w literaturze nazywa si¢ ,zlota akcjg”. Dodatkowo celem pracy,
jest oméwienie instytucji prawnej oraz przedstawienie dlaczego jej obecno$¢ jest istotna z punk-
tu widzenia bezpieczeristwa panistwa, w szczegélnosci bezpieczeristwa finansowego paristwa.
Metodologia badari — w toku prowadzonych badari wykorzystano przede wszystkim metodg
dogmatycznoprawna polegajaca na interpretacji aktéw prawa krajowego. Wykorzystano takze
metodg¢ teoretyczno-prawng oraz metodg historyczno-prawna w celu analizy aktéw prawnych
juz nieobowiazujacych. Dodatkowo w ramach badan przeprowadzanych analizg literatury
przedmiotu oraz orzecznictwo sadéw oraz TSUE. Wyniki — przeprowadzona analiza aktéw
prawnych, literatury oraz orzecznictwo pozwala przyjaé, ze szczegblne uprawnienia przyznane
ministrowi wlasciwemu do spraw aktywéw pardstwowych majg charakter wyjatkowy, a takze
byly wzorowane na rozwiazaniach obowiazujacych w Krélestwie Belgii, ktdre zostaly uznane za
zgodne z prawem UE przez TSUE. W nastepstwie przeprowadzonych badan ustalono takze, ze
kryteria uzasadniajace wyrazenie sprzeciwu przez ministra nie zostaly jednoznacznie okreslone
w ustawie, a kazdorazowo wymagana jest ocena ex ante, ktéra podlega ograniczonej kontroli
przez sad administracyjny.

Stowa klucze: bezpieczetistwo finansowe paristwa, zlota akcja, sektor paliwowo-energetyczny,
infrastruktura krytyczna.

WPROWADZENIE

Zapewnienie bezpieczeristwa oraz trwalosci struktur tworzacych paristwo
bez watpienia stanowi jedno z najwazniejszych zadan nie tylko ustawodawcy,
ale takze wszystkich organéw paristwa. Nie ulega watpliwosci, ze dlugotrwa-
fa pandemia, a takze aktualna sytuacja geopolityczna w sposéb negatywny

! Szymon Staszak, student V SSP Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Szczeciniskie-
go, cztonek Kota Naukowego Prawa Finansowego FiskUS, ORCID: 0000-0003-2666-6225,
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wplywa na bezpieczenistwo paristwa we wszystkich jego wymiarach, a w szcze-
gblnosci na jego bezpieczenstwo ekonomiczne, ktérego sktadowym elemen-
tem jest bezpieczenistwo finansowe paristwa. Mozliwosci finansowe paristwa
w tym takze zdolno$¢ do zaciagania oraz realizowania zobowiaza umozliwia
padstwu funkcjonowanie na rynkach miedzynarodowych, realizacje zadan
pafistwa w sferze socjalnej, inwestycyjne, a takze utrzymanie infrastrukeury,
ktéra jest niezbedna do prawidtowego funkcjonowania struktur pafstwa oraz
spoleczenistwa.

Donioste zadanie jakim jest utrzymanie finanséw publicznych oraz ogél-
nej sytuacji ekonomicznej na odpowiednim poziomie w kraju, wymusito na
ustawodawcy wprowadzenie szczegdlnych uregulowan. Wydaje si¢, ze gtow-
nym celem tych uregulowari jest mozliwos¢ dokonania interwencji w dzia-
falno$¢ niektérych podmiotéw gospodarczych, ktére z pewnych wzgledéw
realizuja zadania czy tez prowadza dzialalno$¢ gospodarczg w sektorach wraz-
liwych, szczegélnie istotnych z punktu widzenia bezpieczeristwa paristwa.

Niniejsza praca, jest wigc proba przedstawienia korelacji pomigdzy bez-
pieczefistwem finansowym paristwa, w tym takze powiazan miedzy kazdym
z elementéw skladowych bezpieczedstwa paristwa, a szczegdlnymi upraw-
nieniami Ministra Wlasciwego ds. Aktywéw Paristwowych, gdzie zbiorczo
uprawnienia nadane na podstawie ustawy z dnia 18 marca 2010 r.2, nazywa
si¢ ,,ztotg akeja”

BEZPIECZENSTWO FINANSOWE PANSTWA

Pojecie bezpieczeristwa choé¢ tak powszechnie uzywane nie tylko w dys-
kursie naukowym nie posiada jednej wspdlnej definicji, a w konsekwencji
na potrzeby réznych dziedzin nauki wytworzono definicje akcentujace inne,
istotne aspekty. Samo zrédio stowa ,bezpieczedstwo” wywodzi si¢ z tacin-
skiego ,sine cura” od stowa ,securitas”, co mialoby oznacza¢ stan wolny od
niepokojéw, dajacy poczucie pewnosci (Szuniewicz 2016, s. 3). Podobna
definicj¢ odnoszacy si¢ do laciniskiej etymologii wskazuje si¢ mi¢dzy innymi
w literaturze dotyczacej zagadnieri bezpieczeistwa paristwa, gdzie akcentu-
je sig, ze stan bezpieczenistwa utozsamiany jest ze stanem braku zagrozenia

(Sciborek i in. 2015, s. 26). Niezaleznie od powyzszego nalezy niewatpliwie

? Ustawa z dnia 18 marca 2010 r. o szczegdlnych uprawnieniach ministra wlasciwego do spraw
energii oraz ich wykonywanie w niektérych spétkach kapitalowych lub grupach kapitalowych
prowadzacych dziatalnos$¢ w sektorach energii elektrycznej, ropy naftowej oraz paliw gazowych
(Dz. U. 22020 r. poz. 2173), dalej ,,ustawa z 18 marca 2010 r.”.
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stwierdzi¢, ze bezpieczeristwo jest pewng warto$cia uniwersalna, ktéra dotyczy
wszystkich podmiotéw, pafistw oraz ich zgrupowan (Dunaj 2016, s. 17).

W ujeciu istotny dla niniejszej pracy nalezy wskazaé, ze pojecie bezpie-
czenistwa obejmuje szereg réznych, powiazanych ze sobg dziedzin oraz stanéw
niezbednych do prawidtowego funkcjonowania paristwa oraz znajdujacych si¢
na jego terytorium podmiotéw (por. Dunaj 2016, s. 17-18). Warto takze
zwroci¢ uwagg, ze bezpieczenistwo finansowe, jest jednym z elementéw skla-
dowych szerszego pojecia bezpieczenstwa ekonomicznego, ktére wraz z inny-
mi kategoriami tworzy najszersze zakresowo pojecia jakim jest bezpieczeristwo
panistwa (por. Redo, Siemiatkowski 2017, s. 10-11). Ze wzgledu na tema-
tyke pracy, niniejsze rozwazania nalezy ograniczy¢ do sfery bezpieczefistwa
finansowego paristwa, aczkolwick regulacje prawne zawarte w ustawie z dnia
18 marca 2010 r. moga oddzialywa¢ na szereg powiazanych ze soba dziedzin.

Pojecie bezpieczenistwa finansowego, cho¢ niewatpliwie donioste oraz
wielokrotnie uzywane przez ustawodawce oraz doktryne, nie doczekalo si¢
swojej definicji legalnej. Ustawodawca co prawda na gruncie ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych® postuguje si¢ pojeciem ,bez-
pieczeistwo finanséw publicznych”, to zakres tego pojecia jest wezszym
niz zakres pojecia ,bezpieczenstwo finansowe”. Wynika to z tego, ze poje-
cie ,bezpieczeristwo finansowe” jest pojeciem szerszym zakresowo, poniewaz
poza bezpieczeistwem finanséw publicznych obejmuje takze bezpieczenstwo
finanséw przedsi¢biorstw, ubezpieczeri, bankowosci, czy tez bezpieczeristwo
gospodarstw domowych (Jajuga 2007, s. 15.), a oba te pojecia objete sa zakre-
sem pojecia bezpieczenstwo ekonomiczne, w konsekwencji czego wszystkie
wymiary bezpieczenistwa, czyli bezpieczeristwo ekonomiczne, surowcowo-e-
nergetyczne, zywnosciowe, technologiczne, bankowe oraz ubezpieczeniowe,
sa ze sobg Scisle powiazane i uzaleznione (por. Redo, Siemiatkowski 2017,
s. 9 oraz Szubrycht 2006, s. 91-93). Nalezy jednak zauwazy¢, ze ustrojodawca
w Konstytucji RP* zawarl caly rozdzial X dotyczacy finanséw publicznych.
Cho¢ nie stanowi to zadnego novum zawierania mniej albo bardziej szcze-
gblowych regulacji z zakresu finanséw publicznych w ustawach zasadniczych
(Banaszak 2012, s. 1043), to jednak tak szczegdtowe uregulowanie przed-
miotowej materii w osobnym rozdziale Konstytucji RP pozwala przyjmowat,
ze dla ustrojodawcy niniejsze zagadnienie stanowilo doniosta kwestia. Jak wska-

zuje si¢ w literaturze jedna z najbardziej istotnych kwestii dla funkcjonowania

3 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. 2 2022 r. poz. 1634 ze zm.).
# Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483
ze zm.), dalej ,Konstytucja RP”.

98



BEZPIECZENSTWO FINANSOWE PANSTWA, A ZEOTA AKCJA SKARBU PANSTWA

pafistwa, w tym prowadzenie racjonalnej polityki spoleczno-gospodarczej
wymagane jest prowadzenie racjonalnej polityki finanséw publicznych (Ba-
naszak 2017, s. 217). W konsekwencji prawodawca tworzac obowiazujace
ustawy zobligowany byt to tworzenia takiego prawa, ktére bedzie podstawa
mechanizméw zapewniajacych prawidlowe funkcjonowania paristwa w sferze
ckonomicznej, a takze stworzenie regulacji, ktérych incydentalne zastosowa-
nie miatoby na celu ochrong¢ ekonomicznej sfery pafistwa, w celu zapewnienia
bezpieczenstwa nie tylko finansowego, ale wszystkich powiazanych ze soba
sfer bezpieczefistwa paristwa. Przyktadem takich regulacji niewatpliwie zostaly
wprowadzone na gruncie ustawy z dnia 18 marca 2010 r.

DEFINICJA POJECIA ZLOTE]J AKCJI

Zrédha etymologiczne pojecia ,ztota akcja” nalezy taczyé z angielska
fraza ,golden share” oraz regulacjami prawnymi wprowadzonymi przez Kanc-
lerza Skarbu Nigela Lawsona w rzadzie Premier Wielkie Brytanii Margaret
Thatcher. Wprowadzone w Wielkiej Brytanii w latach 80. XX wieku regulacje
niewatpliwie mialy publicznoprawny charakter i mialy na celu mozliwos¢
ingerowania przez organy pafstwa w czynnosci podejmowane przez
prywatyzowane w tym czasie przedsigbiorstwa (por. Marczewska 2015, s. 33-
34, Kielbasa 2010, s. 183). Regulacje wprowadzane przez Wielka Brytani¢
wywolaly istotne zainteresowanie wéréd innych padstw Europy, w ktdrych to
w latach 80. oraz 90. zaczgto wprowadzaé podobne regulacje prawne wzorujac
si¢ na rozwiazaniach prawnych obowiazujacych w Wielkiej Brytanii (por.
Matecka 2012, s. 29, Staszak 2022, s. 333, 336-338).

Zbiorczo, wiec zespdt przyznanych najczeéciej organom panstwa upraw-
nieri zostal w literaturze nazwany ,zlota akcja”. Pojeciem tym nie postugiwa-
no si¢ w aktach normatywnych, w konsekwencji czego pojecie to nie posia-
da swojej definicji legalnej (Szumanski 1998, s.1, Mataczyniski 2007, LEX).
Dlatego tez w literaturze przedmiotu oraz orzecznictwie podjeto probe jego
zdefiniowania. Przykladowo ,Zwrot "ztota akcja" nie jest w Polsce pojeciem
prawnym. Jest wytworem praktyki i literatury prawa spétek. Nie oznacza zad-
nego jednego, jednorodnego rozwiazania. Uzywany jest na zbiorcze okresle-
nie roéznych wariantéw uprzywilejowania akcji, zapewniajacych istotny wplyw
jej posiadaczowi (obecnie gléwnie Skarbowi Padstwa) na decyzje spotki”
(Pawlowicz 2007, s. 31). Cz¢dciowo odmienne stanowisko w tej kwestii zajal
za to M. Romanowski, ktéry zwrécil uwage na doniosly role uprzywilejowa-

nie danego podmiotu na podstawie specjalnej ustawy lub przepiséw kodeksu
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spétek handlowych (Romanowski 2005, s. 28-29). Niniejsze pojecie bylo tak-
ze przedmiotem orzeczeri Sadu Najwyzszego, gdzie w wyroku z dnia 30 wrze-
$nia 2004 r.> SN w kwestii ztotej akgji zajat stanowisko, ze ,,pojecie to nie jest
kategoria normatywna, gdyz w prawie polskim instytucja ta nie zostala odreb-
nie uregulowana. Przyjmuje si¢, Ze oznacza ona szczegblne uprzywilejowanie
akcji w sposdb, ktéry umozliwia akcjonariuszowi pelng kontrole nad podejmo-
waniem w spélce strategicznych decyzji”. Warto takze zwréci¢ uwagg, ze SN
w powyzszym orzeczeniu krytycznie odnidst si¢ co do przyznania szczeg6lnych
uprawnieri akcjonariuszowi w statucie spStki akeyjnej, akceptujac tym poglad,
ze regulacji prywatnoprawne co do zasady nie powinny stanowi¢ podstawy do
przyznania tak daleko idacych uprawnieri co bylo zgodne z pogladami wyraza-
nymi w doktrynie (Katner 2005, s. 42, Soltysiriski 2005, s. 112).

Majac na uwadze liczng literatur¢ przedmiotu dotyczaca niniejszego
zagadnienia oraz dotychczasowe rozwazania, nalezy wskazaé, ze aktualnie
pojeciem tym okresla si¢ szczegélne uprawnienia przystugujace danemu
podmiotowi, a zrédlo tych uprawnieri moze mie¢ charakter zaréwno pu-
blicznoprawny, jak i prywatnoprawny (Malecka 2012, s. 29). Na potrzeby
niniejszej pracy, w szczegblnosci ze wzgledu na jej tematyke poprzez zotg
akcje nalezy rozumie¢ szczegblne uprawnienie do zgloszenia sprzeciwu przez
ministra wlasciwego do spraw aktywéw paristwowych sprzeciwu do objetych
zakresem przedmiotowym ustawy uchwal lub czynnosci prawnych zarzadu
danych spéltek czy tez grup kapitalowych, a zrédlem tego uprawnienia jest
ustawa dnia 18 marca 2010 r. Niewatpliwe, wicc regulacje te maja charakter
publicznoprawny, podobnie jak miato to miejsce przy nieobowiazujacej juz
ustawie z dnia 3 czerwca 2005 r.°, w konsekwencji czego znaczna cz¢s¢ lite-
ratury oraz pogladéw wyrazanych podczas obowigzywania poprzedniej usta-
wy zachowuje swoja aktualnos¢ w kontekscie regulacji prawnych zawartych

w ustawie z dnia 18 marca 2010 r.

ZAKRES PRZEDMIOTOWY
ORAZ PODMIOTOWY USTAWY Z DNIA 18 MARCA 2010 R.

Ustawa z dnia 18 marca 2010 r. w art. 1 ust. 1 wskazuje zakres podmioto-
wy, ktorym objete sa spétki kapitatowe lub grupy kapitalowe, ktére prowadza

> Wyrok SN z 30 wrzesnia 2004 r., IV CK 713/03, OSNC 2005, nr 9, poz. 160.

¢ Ustawa z dnia 3 czerwca 2005 r. o szczegdlnych uprawnieniach Skarbu Paristwa oraz ich
wykonywaniu w spétkach kapitalowych o istotnym znaczeniu dla porzadku publicznego lub
bezpieczeristwa publicznego (Dz. U. Nr 132, poz. 1108 ze zm.).
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dziatalno$¢ w sektorach energii elektrycznej, ropy naftowej lub paliw gazo-
wych, przy czym podmioty te musza dysponowaé mieniem, ktdre zostalo
ujawnione w jednolitym wykazie obiektéw, instalacji, urzadzeni i ustug wcho-
dzacych w sklad infrastrukeury krytycznej zgodnie z przepisami ustawy z dnia
26 kwietnia 2007 r.” Prawodawcy w ustawie, wiec odsyta ustawy o zarzadzaniu
kryzysowym, gdzie zgodnie z art. 3 pkt 2 ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r.
za infrastrukture krytyczng nalezy rozumieé systemy oraz wchodzace w ich
skfad powiazane ze sobg funkcjonalnie obiekty, w tym obiekty budowlane,
urzadzenia, instalacje, ustugi kluczowe dla bezpieczeristwa paristwa i jego
obywateli oraz stuzace zapewnieniu sprawnego funkcjonowania organéw
administracji publicznej, a takze instytucji i przedsi¢biorcéw, gdzie tacznie
ustawodawca wymienia jedenascie takich sektoréw miedzy innymi: facznose,
zaopatrzenie w energi¢ oraz surowce energetyczne i paliwa, czy tez transport,
zaopatrzenie w zywno$¢ i wode. Definicja zawarta w ustawie, jest wiec zgodna
z literaturg z zakresu bezpieczenistwa narodowego, gdzie przyjmuje si¢ podob-
ne rozumienie infrastrukeury krytycznej (Stec 2011, s. 182).

Na gruncie ustawy z dnia 18 marca 2010 r. w art. 1 ust. 2 ustawodawca
jednoznacznie zakreslit jakie mienie wchodzace w sklad infrastrukeury kry-
tycznej, jest istotne przy realizacji uprawnienia ministra do zgloszenia sprze-
ciwu. Zgodnie z ustawg w sektorze energii elektrycznej mieniem tym jest
infrastruktura shuzaca do wytwarzania albo przesylania energii elektrycznej,
w sektorze ropy naftowej, jest to infrastrukture stuzaca do wydobycia, rafina-
Gji, przetwarzania ropy naftowej oraz magazynowania i przesylania rurociaga-
mi ropy naftowej oraz produktéw ropopochodnych, jak réwniez terminale
portowe do przetadunku tych produktéw oraz ropy naftowej, a w sektorze pa-
liw gazowych, jest to infrastrukeure stuzaca do produkeji, wydobycia, rafinacji,
przetwarzania, magazynowania, przesylania paliw gazowych gazociagami oraz
terminale skroplonego gazu ziemnego. Nalezy w tym miejscu wskazad, ze za-
kres tej infrastruktury krytycznej jest znacznie wezszy niz zakres wskazywany
w poprzednio obowiazujacej ustawie z dnia 3 czerwca 2005 r. Aktualnie mie-
nie to obejmuje wylacznie sektory energetyczno-paliwowe, a nie obejmuje
sektora telekomunikacyjnego (Stec 2011, s. 191). Powyzsze implikuje, wigc,
ze zakres potencjalnych podmiotéw wobec, ktérych czynnosci prawnych lub
uchwal minister méglby wyrazi¢ sprzeciw jest znacznie wezszy niz katalog
podmiotéw, ktdre podlegaly regulacja ustawy z dnia 3 czerwca 2005 r. Warto

7 Ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym (Dz. U. z 2022 r. poz. 261
ze zm.), dalej ,ustawa z dnia 26 kwietnia 2007 r.”
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zauwazy¢, ze na gruncie poprzednio obowiazujacej ustawy zakres podmiotowy
zgodnie z art. 8 ust. 1 byl znacznie szerszy oraz Rada Ministréw w drodze roz-
porzadzenia byla zobligowana do okreslenia listy spétek kapitatowych o istot-
nym znaczeniu dla porzadku publicznego lub bezpieczeristwa publicznego®.

W ustawie z dnia 18 marca 2010 r. cho¢ w spos6b wezszy niz poprzednio
okreslono zakres podmiotowy, to trudno nie dojs¢ do konkluzji, ze zakresem
tym objeto najwazniejsze podmioty, ktére w swoim posiadaniu maja infra-
strukture krytyczng z sektora paliwowo-energetycznego, ktdry posiada szcze-
gblnie doniosly role dla funkcjonowania panstwa, wszystkich innych jego
sektoréw oraz calego spoleczeristwa. Szczegblna ochrona sektora paliwowo-
energetycznego zapewne wynika takze z faktu, ze surowce energetyczne klasy-
fikowane sa jako produkty strategiczne, czyli takie ktérych zastosowanie jest
konieczne w gospodarce, nie posiadaja swojego substytutu oraz sa niezbed-
ne do prawidlowego funkcjonowania pafstwa (Szubrycht 2006, s. 92-93).
Dodatkowo aktualnie obowiazujace regulacje nie daja podstaw do wydania
przez Rad¢ Ministréw rozporzadzenia w ktdérym wskazano by spétki kapita-
fowe o szczegdlnym znaczeniu dla porzadku oraz bezpieczeristwa publicznego.
Zgodnie z przepisami ustawy, aby spdlka zostala objeta zakresem podmioto-
wym ustawy musi posiada¢ mienie w rozumieniu art. 1 ust. 2, ktére zostanie
zakwalifikowane w wykazie infrastrukeury krytycznej.

Zakresem przedmiotowym ustawy zas$ jak juz cze$ciowo wyzej oméwio-
no objete s3 uchwaly oraz czynnosci prawne rozporzadzajace wykonywane
przez zarzad spétki kapitatowej albo grupy kapitalowej, gdzie dokonanie da-
nej czynnosci prawnej lub skutki zwiagzane z podjeciem uchwaly stanowig rze-
czywiste zagrozenie dla funkcjonowania, ciaglosci dziatania oraz integralnosci
infrastruktury krytycznej. Dodatkowo takze zgodnie z trescia art. 2 ust. 2 pkt
1-6 sprzeciw moze by¢ wyrazono co do enumeratywnie wskazanych uchwat
podejmowanych przez inne organy spétki, przykladowo zgromadzenie wspél-
nikéw czy zgromadzenia akcjonariuszy. Enumeratywne wyliczenie uchwal
skutkuje tym, ze jest to katalog zamkniety, a zastosowanie przez ministra
sprzeciwu jest mozliwe w przypadku wystapienia tozsamej przestanki rzeczy-
wistego zagrozenia. Nalezy zauwazy¢ wigc, ze sprzeciw ministra wlasciwego
ds. aktywéw paristwowych nie moze by¢ podjety wzgledem czynnosci praw-
nej lub uchwaly organéw spétki, ktéra cho¢ posiada infrastrukeure krytyczna,

8 Warto nadmieni¢, ze na podstawie art. 8 ust. 2 ustawy z dnia 3 czerwca 2005 r. Rada Mi-
nistréw wydala trzy rozporzadzenia okreslajac spétki o strategicznym znaczeniu dla porzadku
oraz bezpieczeristwa publicznego. Przykladowo Grupa LOTOS, PGE Polska Grupa Energe-
tyczna, Polski Koncern Naftowy Orlen, czy tez PKP lub Inowroctawskie Kopalnie Soli.
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to nie nalezy do jednego z trzech wyszczegdlnionych sektoréw. W tym miej-
scu jednak warto zauwazy¢, ze aktualna redakcja przepiséw ustawy wywotuje
ten skutek, ze sprzeciw moze zosta¢ Ztozony wylacznie wobec czynnosci praw-
nych rozporzadzajacych czy tez czynnosci prawnych zobowiazujaco-rozporza-
dzajacych (Grzegorczyk 2011, LEX).

Majac na uwadze ratio legis ustawy wydaje si¢, ze prawodawca blednie,
zbyt wasko zakresli¢ zakres przedmiotowy ktéry obejmuje tylko czynnosci roz-
porzadzajace oraz czynnosci zobowiazujaco-rozporzadzajace mieniem. Brak
mozliwosci wyrazenia sprzeciwu wobec czynnosci prawnych zobowiazujacych
czy ustanowienie réznego rodzaju zabezpieczeni lub obciazen przykladowo
ustanowienia hipoteki na nieruchomosci na ktérym znajduje si¢ infrastruk-
tura krytyczna. Takie rozwigzanie wydaje si¢ blednym gdyz w skutek takiej
przyktadowej czynnosci moze nastapi¢ rzeczywiste zagrozenia, gdyz przykla-
dowo na drodze postgpowania sadowego prawo wiasnosci przystugujace danej
spélce moze ulec zmianie. W konsekwengji infrastruktura krytyczna moze
nie spelnia¢ wszystkich swoich zadat w sposéb prawidlowy, czy tez moze
nastapi¢ przerwanie jej dzialania, co moze stanowi¢ rzeczywiste zagrozenie
dla bezpieczeristwa finansowego pafstwa, poniewaz jak wskazywano powyzej
infrastruktura krytyczna stanowi powiazang oraz oddzialujaca na siebie calos¢,
dlatego tez wymagane jest zachowanie spdjnosci, a kazda zmiana chociazby
jednego elementu moze wplyna¢ na prawidlowe funkcjonowanie innych
(por. Zuber 2014, s. 181-182).

ZGLOSZENIE SPRZECIWU PRZEZ MINISTRA JAKO DZIALANIE
MAJACE NA ZAPEWNIENIE BEZPIECZENSTWA FINANSOWEGO
PANSTWA

Zgodnie art. 2 ust. 3 ustawy z dnia 18 marca 2010 r. sprzeciw ministra
wyrazany jest w formie decyzji administracyjnej, a przez to musi zawiera¢
wszelkie wymagania formalne dla decyzji administracyjnej. W literaturze
przedmiotu na gruncie poprzednio obowiazujacej ustawy zwrécono uwagg, ze
realizacja uprawnien przez ministra wlasciwego do spraw aktywéw paristwo-
wych, jest dzialaniem w sferze imperium, a nie dominium (por. Romanow-
ski 2005, s. 1230, Pawlowicz 2007, s. 37). Powyzszy poglad dalej pozostaje
w pelni aktualny, wynika to takze z samej tresci przepiséw ustawy z dnia
18 marca 2010 r., gdzie ustawodawca nie wiaze mozliwosci wyrazenia sprze-
ciwu z posiadaniem przez Skarb Padstwa czy tez inna paristwowa osobe praw-
na akeji, czy tez udziatéw. Warunkiem koniecznym oraz wystarczajacym jak
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wskazano powyzej jest posiadanie przez podmiot objety zakresem podmioto-
wym ustawy posiadanie infrastruktury krytycznej oraz podjecie wobec tejze
infrastruktury uchwaly zarzadu lub czynnosci prawnej, ktéra moze wywotaé
skutek w postaci rzeczywistego zagrozenie dla funkcjonowania, ciaglosci dzia-
fania oraz integralnosci infrastrukeury krytycznej, co jednoznacznie wynika
z tresci art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 18 marca 2010 r. Dodatkowo tez za tym,
ze skorzystanie przez ministra z uprawnien jest dziataniem w sferze imperium
przemawiaja uregulowania zawarte w art. 146 ust. 4 pkt 7-8 Konstytucji RP,
gdzie Rada Ministréw ma za zadanie zapewnienie bezpieczeristwa wewnetrz-
nego oraz zewngtrznego panstwa, tym bardziej, wigc czynnoséci podejmowa-
ne przez cztonka Rady Ministréw z uwzglednieniem przestanek zawartych
w ustawie, bedzie stanowi¢ realizacj¢ uprawnien ze sfery imperium, czyli
wiadczego oraz jednostronnego ksztaltowania sytuacji prawnej podmiotu ob-
jetego zakresem podmiotowym ustawy. W dalszej jednak mierze pozostaje
aktualny problem dostrzezony na gruncie poprzednio obowiazujacej ustawy,
a mianowicie skarga na zgloszony przez ministra sprzeciw co do uchwaly lub
czynnosci prawnej rozpatrywana jest przez sad administracyjny zgodnie z art.
2 ust. 4 pkt 3 ustawy z dnia 18 marca 2010 r. (Bodnar, Szescito 2008, s. 13,
Piotrowski 2017, s. 170-171). Sad administracyjny dokonujac prawnej oceny
sprzeciwu, ktéry przyjmuje forme decyzji administracyjnej ocenia zgodnosé
z prawem wydanej decyzji (sprzeciwu) nie badajac w tym przypadku przesta-
nek merytorycznych (Bodnar, Szescito 2008, s. 12).

Majac na uwadze, ze zastosowanie uprawnienia przewidzianego w usta-
wie powinno mie¢ charakter wyjatkowy oraz, ze dokonywana jest ocena
ex ante, koniecznym jest kazdorazowo uwzglednienie wszelkich okolicznosci
faktycznych sprawy oraz przestanek, czy faktycznie wystgpuje stan rzeczywi-
stego zagrozenia (Grzegorczyk 2011, LEX). Na konieczno$¢ dokonania skru-
pulatnej i wnikliwej oceny zwrdcit takze uwage TSUE w orzeczeniu z dnia
4 czerwca 2002 r.%, gdzie Trybunal jednorazowo uznal regulacje przyznaja-
ce ztota akcje organom panstwa za zgodne z prawem, przy czym podkredlil,
ze wymagane jest spelnienie przestanek miedzy innymi: istnienie rzeczywiste
zagrozenia uzasadnionego interesu publicznego, uzycie uprawnied wymaga
uzasadnienia, okreslony sztywno termin na uzycie uprawnieni, mozliwo$é
sadowej oceny zasadnosci uzycia przez organ pafdstwowy swoich uprawnien
(por. Mataczynski 2007, LEX, Bodnar, Szescito 2008, s. 12, Staszak 2022,
s. 337-340).

? Wyrok TS z 4.06.2002 r., C-503/99, Komisja Wspélnot Europejskich vs. Krélestwo Belgii
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Dokonujac analizy przepiséw ustawy, a takze literatury przedmiotu trud-
no nie doj$¢ do konkluzji, ze prawodawca ustanawiajac przestanke rzeczywi-
stego zagrozenia dla funkcjonowania czy tez ciagloéci dzialania oraz integral-
nosci infrastruktury krytycznej nie wskazat zadnych obiektywnych kryteriéw,
ktére bylyby pomocne w dokonywanej ocenie, ktéra ma dotyczy¢ zdarze-
nia przysztego oraz niepewnego. W konsekwencji organ dokonujac oceny
na gruncie przedmiotowej sprawy nie posiada zobiektywizowanych kryteriéw,
przez co zmuszony jest do dokonywania oceny w oparciu o kryteria niewska-
zane w ustawie. Ustawa wylacznie w art. 2 ust. 3a wskazuje, ze sprzeciw moze
zostaé wyrazony po zasi¢gni¢ciu opinii ministra wlasciwego ds. energii, ktory
zapewne swoja opini¢ musiatby poprze¢ na dokladnych raportach, czy tez
informacjach na temat sektora energetyczno-paliwowego. Majac na uwadze
ratio legis regulacji wydaje si¢, ze wyrazenie przez ministra sprzeciwu bedzie
uzasadnione w przypadku gdy czynnos$¢ prawna lub uchwala organéw spétki
sama przez si¢ nie bedzie stwarzaé zagrozenia dla infrastrukeury, ale bedzie
stwarza¢ zagrozenie dla bezpieczefistwa finansowego paristwa, w przysztosci.
Nie sposdb takze nie zauwazy¢, ze surowce energetyczne jakimi jest gaz ziem-
ny czy ropa naftowa w przypadku ich niedoboru beda powodowa¢ zaktécenia
w sektorze energetycznym, czy tez konieczno$¢ ich zakupu na rynkach ze-
wnetrznych po znacznie wyzszej cenie, co dodatkowo przyczyni si¢ do wzrostu
zadtuzenia kraju co byloby niezgodne z regutami fiskalnymi (por. Pach 2013,
s. 25-27). Przeprowadzone badania pozwalaja stwierdzi¢, ze stan zagrozenia
dla dziatania infrastruktury krytycznej, kazdego z jej sektoréw, a w szczegdl-
nosci sektora energetyczno-paliwowego, bedzie stanowi¢ realne zagrozenie dla
bezpieczenistwa finansowego panstwa, dlatego tez instytucja sprzeciwu ure-
gulowana w art. 2 ust. 1-2 ustawy z dnia 18 marca 2010 r. ma zastosowanie

do sytuacji wyjatkowych (Grzegorczyk 2011, LEX).
PODSUMOWANIE

Przedmiotowe zagadnienie od wielu lat pozostaje polem zainteresowania
badaczy z réznych dziedzin naukowych, co poskutkowalo powstaniem licznej
literatury obejmujacej wiele przedstawionych zbiorczo na gruncie niniejszej
pracy pogladéw oraz twierdzen z zakresu polityki bezpieczeristwa paristwa,
w tym jego bezpieczefistwa finansowego. Oméwione na gruncie niniejszej
pracy rozwiazania prawne odnosza si¢ do szczegdlnie waznej dla funkcjono-
wania paristwa, jego gospodarki, a przede wszystkim bezpieczestwa w kaz-
dym wymiarze infrastrukcury krytycznej z sektora energetyczno-paliwowego,
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ktérej dziatanie jest niezbedne (Zuber 2014, s. 184). Nalezy takize zwrécié
uwagg, ze kraje Europy w tym Polska nie s3 samowystarczalna pod wzgledem
wydobycia surowcéw energetycznych (Szubrycht 2006, s. 92-93), dlatego tez
przyznanie szczegdlnych uprawnien mogacych wplynaé na czynnosci spétki
kapitatowej, bedacej podmiotem na rynku wydaje si¢ usprawiedliwione.
Niemniej za bledne na skutek przeprowadzonych badan nalezy oceni¢

regulacje zawarte w art. 2 ustawy z dnia 18 marca 2010 r., ktére w swoim
zakresie przedmiotowym nie obejmuja czynnosci prawnych zobowiazujacych,
gdzie skutek rozporzadzajacy jest wylaczony. Ze wzgledu na przedmiot re-
gulacji oraz jak wskazuje si¢ w literaturze wyjatkowych charakter regulacji
ustawa powinna w zakresie przedmiotowym obejmowa¢ takie i czynnosci
prawne zobowiazujace. Podobnie tez w przysztosci zasadnym byloby odno-
szac si¢ do orzecznictwa TSUE w spos6b zobiektywizowany wskazaé kryte-
ria, kedrymi minister powinien si¢ kierowal przy podjeciu decyzji w kwe-
stii wyrazenia sprzeciwu. Cho¢ przedmiot niniejszej pracy nie obejmowal
zgodno$ci omawianych regulacji z prawem UE, nie mozna pomina¢ istotnej
zaakcentowanej wezesniej kwestii, ze regulacje prawne na wstepie nazwane
ot akejg byly wzorowane na rozwigzaniach ustawowych Belgii, ktére jako
jedyny zostaly dotychczas uznane za zgodne z prawem UE (por. Mataczyriski
2007, LEX, Staszak 2022, s. 340-341). Z jednej wigc strony objecie czynnosci
prawnych zobowiazujacych moze przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia poziomu bez-
pieczenistwa finansowego panistwa, niemniej moze takze wywota¢ taki skutek,
ze zmiana legislacyjna sprawi, ze cz¢$¢ ustawy bedzie naruszaé porzadek praw-
ny UE. Majac jednak na uwadze szczeg6lny charakter prawny omawianej
instytucji oraz znaczenie dla gospodarki sektora energetyczno-paliwowego
ochrona tego sektora, a w konsekwencji ochrona finanséw paristwa jest jak
najbardziej uzasadniona oraz konieczna, gdyz to juz w latach 80. stanowilo
asumpt do uchwalania w réznych krajach Europy rozwiazari majacych gléw-

nie na celu potencjalng ochrong paristwa.
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FINANCIAL SECURITY OF THE STATE
AND THE GOLD SHARE OF THE STATE TREASURY

Summary: Objective — the objective article is to examining and presenting the results of research
on correlation between financial security of the state, and special powers granted to the minister
on the basis of the act where these powers are called golden share. Additionally the article pre-
sents legal institution and presentation of why its presence is important from the point of view
of state security, in particular the financial security of the state. Reserch methodolo-
gy — during the research used mainly dogmatic-legal methody consisting in interpreta-
tion a domestic law. Additionally used theoretical-legal metody and historical-legal meto-
dy and analyzed subject literature and reports related to the article topic and jurisprudence
of courts and the CJEU. Results — the conducted analysis of legal acts, subject literature and
jurisprudence lets assume that special powers granted minister are of an exceptional nature
and were modeled on legal regulations applicable in The Kingdom of Belgium where the CJEU
found them compatible with EU law. Additionally found that the premises are ambiguously
indicated in the act an assessment is required ex ante and which is subject to limited review by
an administrative court.

Keyword: financial security of the state, golden share, sector of the fuel and energy, the critical

infrastructure
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Wiktor Straczynski'

ROWNOWAGA BUDZETOWA
W DOBIE PANDEMII COVID-19

Streszczenie: Ce/ — W dobie pandemii obywatele wspdlczesnych pafstw musieli zmienié co-
dzienne zycie, poczawszy od wylotéw za granice, a koriczac na zwyklej, rutynowej podrézy
do pracy. Radykalne przemiany odbily si¢ tez na stabilnosci finansowej wielu paristw, gdzie
réwnowaga budzetowa sigga swoich granic. Celem tego opracowania jest oméwienie pojecia
réwnowagi budzetowej w kontekscie Polski, a takze wykazanie zmian w ostatnich latach co
do stanu zadluzenia naszego kraju. Metodologia badania — W pracy przeanalizowano literature
krajows oraz polskie i unijne akty prawne. Wynik — W opracowaniu objasniono najwazniejsze
terminy zwiazane z rownowaga budzetowa, potwierdzono umiejscowienie zasady réwnowagi
budzetowej w polskim porzadku prawnym oraz wykazano znaczace réznice w czasie pandemii
w kontekscie zadluzenia paristwa polskiego. Oryginalnosé/wartos¢ — Wskazanie zasady réwno-
wagi budzetowej jako warto$ci prawnie chronionej, opisanie zmian na przetomie lact 2018-2021
w kwestii dlugu publicznego i oznaczenie niektérych instrumentéw prawnych stabilizujacych
sytuacje finansowa paristwa.

Stowa kluczowe: Réwnowaga budzetowa, COVID-19, koronawirus, stabilno$¢ finansowa,
Konstytucja RP, ustawa o finansach publicznych, PDP, EDP.

WPROWADZENIE

Listopad 2019 roku — w tym miesigcu pojawily si¢ pierwsze zakazenia
nieznanym wirusem w chifskim mie$cie Wuhan. Dotkliwa, jak si¢ okaza-
Yo, choroba ukfadu oddechowego COVID-19, wywolywana przez nowy typ
koronawirusa SARS-CoV-2, zaczela si¢ rozprzestrzenia¢ w oszatamiajacym
tempie. llo$¢ diagnozowanych przypadkéw i wzrost wtérnych ognisk w wie-
lu krajach na calym $wiecie spowodowaly, ze 11 marca 2020 r. Swiatowa

Organizacja Zdrowia (WHO) oglosita stan globalnej pandemii COVID-19.

' Student IV roku SSP Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu Szczecifskiego,
ORCID: 0000-0001-8371-40006, e-mail: wiktor.sz@poczta.onet.pl.
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Od tego czasu wspélczesne pafistwa musialy zetknaé si¢ z powaznymi trud-
nosciami i ryzykiem zapasci we wszelakich aspektach funkcjonowania spote-
czefistwa. Potrzebne byly nagle i szybkie zmiany, miedzy innymi w zakresie
shuzby zdrowia, polityki finansowej czy szeroko pojetego porzadku socjalnego.
Od tych wydarzen minely ponad dwa lata, a o przemianach, ktére zaszly
podczas pandemii dyskutuje si¢ w mediach, literaturze naukowej czy po-
wszednich rozmowach obywateli, nierzadko je krytykujac i odnoszac si¢ do
nich sceptycznie.

Wielokrotnie poruszanym tematem w Polsce, niewatpliwe medialnym,
byl stan krajowego budzetu finansowego. Przez tak nieoczekiwane zmiany
spowodowane pandemia musiano powzia¢ powazne kroki w sprawie porzad-
ku polityki finansowej. Niniejsze opracowanie ma na celu oméwienie jednej
z najwazniejszych zasad polityki finansowej panstwa, czyli réwnowagi bu-
dzetowej, ktdrej stan w dobie pandemii COVID-19 drastycznie si¢ zmienial,

a takze zwrdcenie uwagi na rozbieznosci dotyczace samego pojecia.
DEFINICJA ROWNOWAGI BUDZETOWE]

W polskim prawie, jak podkresla si¢ w doktrynie (Ofiarski i in. 2016),
brak jest jakiejkolwiek definicji pojecia nadmiernego deficytu, a co dopiero
réwnowagi budzetowej. Wydaje si¢, ze optymalne rozumienie tej réwnowagi
oznaczaloby sytuacje, w ktdrej wydatki publiczne s w calosci pokryte uzyski-
wanymi dochodami zatem perfekcyjnym stanem tej réwnowagi bylby stan
finanséw publicznych bez jakiegokolwiek deficytu budzetowego.

Tak radykalna definicja obecnie raczej nie ma racji bytu, a zasadg réw-
nowagi budzetowej pafistwa spelnia si¢ rowniez przy deficycie budzetowym,
czego wyrazem jest art. 126 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(dalej: ,TFUE”), gdzie w ustepie pierwszym znajduje si¢ zapis o unikaniu
nadmiernego deficytu budzetowego przez Paristwa Cztonkowskie. Problem
w tym, jak duzy deficyt budzetowy mozemy rozumie¢ jeszcze jako granice
omawianej zasady. Wedtug art.126 ust.2 TFUE Komisja Europejska nadzo-
ruje rozwdj sytuacji budzetowej i wysoko$¢ dtugu publicznego w paristwach
cztonkowskich w celu wykrycia oczywistych bledéw. Bada ona poszanowanie
dyscypliny budzetowej na podstawie dwéch kryteridw:

1. czy stosunek migdzy planowanym lub rzeczywistym deficytem
publicznym a produktem krajowym brutto przekracza warto$é

odniesienia (chyba ze stosunek ten zmniejszyt si¢ znacznie oraz
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w spos6b staly i osiagnat poziom bliski wartosci odniesienia lub prze-
kroczenie wartosci odniesienia ma charakter wyjatkowy oraz tym-
czasowy i stosunek ten pozostaje bliski wartosci odniesienia);

2. czy stosunek miedzy dlugiem publicznym a produktem krajowym
brutto przekracza warto$¢ odniesienia, chyba ze stosunek ten zmniej-
sza si¢ dostatecznie i zbliza do wartosci odniesienia w zadowalajacym

tempie.

Wartosci odniesienia zostaly zapisane w Protokole w sprawie procedury
dotyczacej nadmiernego deficytu, keéry dodano do TUE oraz TFUE. Odnie-
sienia te stanowia granice uznane przez paristwa cztonkowskie co do spelnia-
nia zasady réwnowagi budzetowej. Wynosza one kolejno: 3% dla stosunku
planowanego lub rzeczywistego deficytu publicznego do produktu krajowego
brutto wyrazonego w cenach rynkowych i 60% dla stosunku zadluzenia pu-
blicznego do produktu krajowego brutto wyrazonego w cenach rynkowych.

Majac na uwadze powyzsze, definicjg réwnowagi budzetowej zdaje si¢
by¢ sytuacja réwnowagi w calym sektorze finanséw publicznych, w ktérym
wydatki publiczne nie muszg by¢ pokrywane w calosci przez uzyskiwane do-
chody, ale nie moga przekroczy¢ konkretnych ustaleri legalnych.

ROWNOWAGA BUDZETOWA —
USTROJODAWSTWO, USTAWODAWSTWO I ORZECZNICTWO

Zgodnie z art. 216 ust. 5 zd. 1 Konstytucji RP nie wolno zaciaga¢ po-
zyczek lub udziela¢ gwarancji i porgczeni finansowych, w ktérych nastgpstwie
panistwowy dlug publiczny przekroczy trzy piate wartosci rocznego produk-
tu krajowego brutto. W doktrynie podkresla si¢, ze przepis ten jest bezpre-
cedensowym przykladem przeniesienia cz¢éci postanowieri prawa unijnego
do Konstytucji pafstwa czlonkowskiego (D¢bowska-Romanowska 2010,
s. 120). Powyzszy przepis jest uzupelniany regulacja zawarta w art. 220 ust.
1 Konstytucji RP, wedlug ktérego zwickszenie wydatkéw lub ograniczenie
dochodéw planowanych przez Rade Ministréw nie moze powodowad usta-
lenia przez Sejm wigkszego deficytu budzetowego niz zostal przewidziany
w projekcie ustawy budzetowej. Art. 216 ust. 5 Konstytucji RP ma na celu
osiagnigcie omawianej réwnowagi budzetowej, natomiast art. 220 ust. 2
Konstytucji RP ukazuje, ze ustrojodawca jednak dopuszcza sytuacje deficy-
tu budzetowego, réwnocze$nie umieszczajac zakaz jego finansowania przez

zaciagniecie zobowiazania w centralnym banku panstwa. Na podstawie tych
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przepiséw mozna wywodzié, ze zasada rownowagi budzetowej jest wartoscia
konstytucyjnie chroniona, na co tez wskazuje wyrok Trybunalu Konstytu-
cyjnego z dnia 12 grudnia 2012 r. sygn. ake K1/12 i szereg innych orzeczen
(wyr. TK z 4.12.2000 r., K 9/00, OTK 2000, Nr 8, poz. 294 lub wyr. TK
z 27 lutego 2002 r., K 47/01, OTK-A 2002, Nr 1, poz. 6). Co ciekawe,
w tym samym wyroku Trybunal Konstytucyjny orzekl, ze oba komentowane
przepisy Konstytucji RP ksztattuja zasady prowadzenia bezpiecznej gospodar-
ki finansowej paristwa, z czego wynika, ze przepiséw tych nie mozna interpre-
towaé w stron¢ wywodzenia z nich zakazu podejmowania dzialan oszczgdno-
$ciowych, wyprzedzajacych przekroczenie konstytucyjnego limitu zadtuzenia,
ani zakazu podjecia takich dzialan przed przekroczeniem kolejnych progéw
ostroznosciowych ustanowionych w Ustawie z dnia 1 stycznia 2010 roku
o finansach publicznych.

Regulacje prawne zwiazane z ograniczeniem zadluzenia publicznego
sa zgodne z rozwiazaniami przyjetymi przez UE i jej paristwa cztonkowskie.
Rozwigzania te prowadza do zapewnienia stabilno$ci rozwoju gospodarczego,
ktérej nadmierny deficyt, w zbyt dlugim okresie, po prostu szkodzi i zagraza
réwnowadze gospodarczej, co w najgorszym przypadku mogloby spowodo-
waé zapa$¢ whasciwego funkcjonowania panstwa i jego organéw. Wydaje sie,
ze doktryna jest zgodna co do zasady réwnowagi budzetowej jako wartosci
konstytucyjnie chronionej (Hanusz 2015).

REGULACJE OSTROZNOSCIOWE I SANACYJNE —
PORZADEK POLSKI I PORZADEK UNIJNY

By strzec granicy réwnowagi budzetowej i zapobiec nadmiernemu zadlu-
zenia si¢ sektora finanséw publicznych prawne porzadki polskie i europejskie
przewiduja rozwiazania i procedury w sytuacji przekroczenia konkretnych
progéw wyznaczonych w ustawodawstwie. W prawie polskim progi ostroz-
nosciowe zapisane sa w art. 86 wyzej wspominanej ustawy o finansach pu-
blicznych (dalej: ,UFP”). Art. 86 ust. 1 UFP stanowi, ze w przypadku, gdy
warto$¢ relacji kwoty paristwowego dlugu publicznego do produktu krajowe-
go brutto, ktéra Minister Finanséw oglasza, w terminie do dnia 31 maja roku
nastgpnego, w drodze obwieszczenia, w Dzienniku Urzgdowym Rzeczypo-
spolitej Polskiej ,Monitor Polski”, przekroczy konkretne wartosci procento-
we, to skutkiem bedzie obowigzek zastosowania procedur ostroznosciowych
i sanacyjnych. Istnieja dwa ustanowione progi — warto$¢ wicksza od 55%,

a mniejsza od 60% oraz warto$¢ réwna lub wigksza od 60%.

113



WIKTOR STRACZYNSKI

W przypadku tej pierwszej wartoéci, ustanowionej w art. 86 ust.1 pkt 2,
UFP organy wymienione w danych przepisach spotykaja si¢ z wieloma ograni-
czeniami, jak obowiazek uchwalenia projektu ustawy budzetowej przez Rade
Ministréw, w ktérym nie przewiduje si¢ deficytu budzetu paristwa lub przyjmu-
je si¢ poziom réznicy dochodéw i wydatkéw budzetu paristwa, zapewniajacy,
ze relacja dlugu Skarbu Paristwa do produktu krajowego brutto przewidy-
wana na koniec roku budzetowego, ktérego dotyczy projekt ustawy, bedzie
nizsza od relacji przedstawionej przez Ministra Finanséw, czy regulacje do-
tyczaca organdéw administracji rzadowej, ktére od momentu przekroczenia
pierwszego progu, moga zaciagal nowe zobowiazania na przygotowanie
inwestycji, jezeli maja zapewnione finansowanie z udzialem $rodkéw pu-
blicznych, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 UFP, na maksymalnym
dopuszczalnym poziomie, okreslonym w przepisach lub procedurach doty-
czacych danego rodzaju inwestycji, nie mniejszym niz 50% calosci kosztéw
(z pewnymi wylaczeniami).

Drugi prég ostroznosciowy, przy wartosci relacji réwnej lub wigkszej niz
60%, ustanawia nakaz stosowania kilku rozwiazan z poprzedniego punktu

(pkt 2 lit. a, b oraz e-g) i dodatkowo:

1. Rada Ministréw, najpdzniej w terminie miesigca od dnia ogloszenia
relacji, o ktérej mowa w art. 38 pke 1 lit. a UFP, przedstawia Sej-
mowi program sanacyjny majacy na celu ograniczenie tej relacji do
poziomu ponizej 60%,

2. wydatki budzetu jednostki samorzadu terytorialnego okreslone
w uchwale budzetowej na kolejny rok nie moga by¢ wyzsze niz
dochody tego budzetu,

3. poczynajac od siédmego dnia po dniu ogloszenia relacji, o ktérej
mowa w art. 38 pke 1 lit. a, jednostki sektora finanséw publicznych

nie mogg udziela¢ nowych poreczeni i gwarangji.

Kontrolg przestrzegania procedur ostroznosciowych i sanacyjnych wy-
konuje Minister Finanséw, ktdry jest do tego zobowiazany na mocy art. 74
UFP. Warto pamigtad, ze zastosowane przez ustawodawce mechanizmy prze-
ciwdziatania zadtuzeniu dzialaja z op6znieniem ze wzgledu na swoja specyfike
i znaczacy réznice pomiedzy wprowadzanymi instrumentami sanacyjnymi i
ostrozno$ciowymi, a normalnymi procedurami.

W prawnym porzadku Unii Europejskiej procedury te ustanowione sa
we weze$niej wzmiankowanym art. 126 TFUE. Ustep trzeci i dalsze omawia-

nego przepisu stanowia, ze jesli paistwo cztonkowskie nie spelnia wymogéw
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jednego lub obu tych kryteriéw, Komisja Europejska (dalej: ,Komisja”) opra-
cowuje sprawozdanie. Sprawozdanie Komisji uwzglednia réwniez to, czy
deficyt publiczny przekracza publiczne wydatki inwestycyjne oraz wszelkie
inne istotne czynniki, w tym $redniookresowa sytuacj¢ gospodarcz i budze-
towg Paristwa Cztonkowskiego. Nastepnie Komitet Ekonomiczno-Finansowy
wydaje opinie w odniesieniu do sprawozdania Komisji. Jezeli Komisja uzna,
ze w Panstwie Czlonkowskim istnieje nadmierny deficyt lub ze taki deficyt
moze wystapié, kieruje opini¢ do danego Paristwa Czlonkowskiego i infor-
muje o tym Rade. Rada, na wniosek Komisji i rozwazywszy ewentualne uwagi
danego Panstwa Czlonkowskiego, decyduje — po dokonaniu ogélnej oceny —
czy istnieje nadmierny deficyt. Jezeli Rada stwierdzi w tej kwestii twierdza-
co, przyjmuje na zalecenie Komisji zalecenia skierowane do danego Padstwa
Czonkowskiego w celu polozenia za ich pomoca kresu temu stanowi rzeczy
w oznaczonym terminie. Jesli paristwo cztonkowskie nie realizuje danych zale-
ceni, to Rada moze wezwac je do przyjecia w wyznaczonym terminie Srodkéw
zmierzajacych do ograniczenia deficytu w stopniu niezbednym dla poprawy
sytuacji. Dlaczego rozpatrywana procedura jest tak wazna? Otéz z ustgpu
11 art. 126 TFUE wynika, ze tak dtugo jak paristwo cztonkowskie nie stosuje
si¢ do decyzji przyjetej na podstawie ustgpu 9, Rada moze zadecydowad o za-
stosowaniu lub w odpowiednim przypadku, o wzmocnieniu jednego lub kilku

z nast¢pujacych srodkéw:

1. zazada¢ od danego Padstwa Czlonkowskiego, aby opublikowato
dodatkowe informacje, ktére okresli Rada, przed emisja obligacji
i papieréw wartosciowych,

2. wezwaé Europejski Bank Inwestycyjny do ponownego rozwazenia
polityki udzielania pozyczek wobec danego Paristwa Cztonkowskiego,

3. zazada¢ ztozenia w Unii przez dane Paristwo Czlonkowskie nieopro-
centowanego depozytu o stosowanej wysokosci az do czasu, gdy,
w ocenie Rady, nadmierny deficyt zostanie skorygowany,

4. nalozy¢ grzywne w stosownej wysokosci.

Obie regulacje s dotkliwe w réznych obszarach finansowych stanowia-
cych baz¢ dla réwnowagi finansowej pafstwa. Prezentowane rozwigzania
prawne wplywaja na stabilizacje finansowa Rzeczpospolitej Polskiej, a nie-
przekraczalno$¢ tych progéw powinna by¢ dla organéw odpowiedzialnych
za rébwnowage budzetows jednym z najwazniejszych kryteriéw w wykony-

waniu zadan.
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METODOLOGIA LICZENIA ZADELUZENIA -
DWIE METODY W POLSKIM SYSTEMIE

Przed przejéciem do ukazania zmian poziomu zadluzenia w momen-
cie pandemii nalezy wspomnie¢ o tym, ze w Polsce obowiazuja dwie me-
tody liczenia zadluzenia publicznego: metoda polska i metoda ,unijna”.
Jak wskazuje si¢ w doktrynie (Bozek 2021) nie sprzyja to przejrzystosci finan-
séw publicznych i jednoczesnie utrudnia poréwnywanie danych. Gléwnymi
réznicami pomigdzy dlugiem EDP (sposobem unijnym), a PDP (sposobem
polskim) jest przede wszystkim nie obejmowanie przy przeliczeniu PDP
funduszu utworzonych w ramach Banku Gospodarstwa Krajowego (w tym
Krajowego Funduszu Drogowego i Funduszu Kolejowego). Metoda unijna
nie jest zamknieta takimi wylaczeniami i obejmuje jednostki instytucjonalne
ze wzgledu na sposéb finansowania, a nie tylko typ funkgji pelniong przez
dang instytucje (Bozek 2021). Nakaz ustawowej regulacji sposobu oblicza-
nia wartoéci rocznego produktu krajowego brutto oraz padstwowego dlugu
publicznego wynika wprost z art. 216 ust. 5 zd. 2 Konstytucji RP, a zgod-
nie z art. 73 UFP Minister finanséw okresli, w drodze rozporzadzenia, szcze-
gbélowy sposéb ustalania miedzy innymi wartosci zobowiazan zaliczanych
do panistwowego dlugu publicznego. Dlug EDP stanowi z kolei podstawe
do wyliczanie jednego z dwéch budzetowych kryteriéw spdjnosci, stad tez
jest drugim stosowanym przelicznikiem w materii réwnowagi budzetowej.
W wyniku réznic opisanych metod liczenia zadluzenia, wszystkie zestawienia
zkonkretnych lat w przypadku obu metod diametralnie si¢ réznia. Przyktadem
moze by¢ rok 2018, w keérym PDP wynidst 984 317 mln zt, a EDP wynidst
1 033 641 mln zk.

ZADLUZENIE SEKTORA FINANSOW PUBLICZNYCH
W OSTATNICH LATACH

W art. 38 i 38a UFP mozemy znalezé nakaz ogloszenia przez Mini-
stra Finanséw obwieszczenia w terminie do dnia 31 maja roku nastgpnego,
w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor Polski” kwote
i relacje do produktu krajowego brutto panstwowego dlugu publiczne-
go, dlugu Skarbu Paristwa, niewymagalnych zobowiazani z tytulu poreczen
i gwarancji udzielonych przez Skarb Paristwa oraz kilku dodatkowych kwot.
Na podstawie danych z szeregu obwieszczeni i biuletynu kwartalnego Mini-

sterstwa Finanséw sporzadzono ponizsza tabele.
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Tabela 1. Stan zadluzenia sektora finanséw publicznych w latach 2018-2021

Rok PDP PDP/PKB EDP EDP/PKB
(w mln PLN) (w %) (w mln PLN) (w%)
2018 984 317 46,5 1033 641 48,8
2019 990 941 43,6 1045 122 46,1
2020 1111798 47,8 1335569 57,6
IIT kw. 2021 1160 702 46 1418770 56,6
IV kw. 2021 1148 576 44,1 1410 494 54,2

Zrédlo: opracowanie na podstawie: obwieszczenie Ministra Finanséw z 27 maja 2019 r.
w sprawie ogloszenia kwot, o ktérych mowa w art. 38 i art. 38a ustawy o finansach publicznych
(M.P. 22019 r. poz. 468), obwieszczenie Ministra Finanséw z 22 maja 2020 r. w sprawie oglo-
szenia kwot, o ktérych mowa w art. 38 i art. 38a ustawy o finansach publicznych (M.P.z2020 .
poz. 456.), obwieszczenie Ministra Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalnej z 24 maja 2021 r.
w sprawie ogloszenia kwot, o ktérych mowa w art. 38 i art. 38a ustawy o finansach publicznych
(M.P. 22021 r. poz. 492). Zadluzenie Sektora Finanséw Publicznych III kw./2021 Warszawa,
10 grudnia 2021 r. Biuletyn Kwartalny Ministerstwa Finanséw i Zadluzenie Sektora finan-
séw Publicznych IV kw./2021 Warszawa, 31 marca 2022 r. Biuletyn Kwartalny Ministerstwa
Finanséw.

Punktem odniesienia do lat 2020-2021 beda lata wezesniejsze. W 2018 r.
PDP w wynidst 984 317 mln zk, za to EDP 1 033 641 mln z}. Poréwnujac
obie warto$ci nominalne do PKB uzyskuje si¢ wynik bliski, ale nie grozacy
przejsciem do jakiegokolwiek progu ostroznosciowego, zaréwno w pierwszym,
jak i w drugim wariancie. Niepokojaca jest natomiast kwota EDP w kolejnych
latach i coraz wigksza réznica pomiedzy PDP a EDP. W 2018 r. réznica ta
wynosita 49 324 mln zl, za to w IV kwartale 2021 r. zblizyla si¢ do 261 918
mln zt. Wynika to oczywicie z réznic w obliczeniach, aczkolwiek wynik ten
wskazuje na to, ze nalezy w dalszym ciagu podejmowa¢ dzialania redukujace
ten wynik w ramach adekwatnej polityki finansowej pafistwa.

Zmiana PDP w calym 2020 r. byta wynikiem: - wzrostu zadtuzenia pod-
sektora rzadowego o 113 001,6 mln zt (+12,4%), w tym zadtuzenia Skarbu
Paristwa (SP) po konsolidacji o 112 943,4 mln zt (+12,5%), - wzrostu zadtu-
zenia podsektora samorzadowego o 7 324,2 mln 7} (+8,8%), w tym jedno-
stek samorzadu terytorialnego o 7 348,0 mln zt (+9,4%), - spadku zadluze-
nia podsektora ubezpieczen spotecznych o 1,7 mln 7zt (-3,0%). Jak mozemy
przeczytaé z biuletynu kwartalnego Ministerstwa Finanséw dot. zadluzenia
sektora finanséw publicznych zmiana PDP w calym 2021 r. byta wypadkowa:
- wzrostu zadtuzenia podsektora rzadowego o 35 134,8 mln zt (+3,4%), w tym
skonsolidowanego zadluzenia Skarbu Padstwa o 34 751,5 mln 2zl (+3,4%), -
wzrostu zadluzenia podsektora samorzadowego o 1 643,4 mln zt (+1,8%),

w tym zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkéw
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o 1 431,4 mln zt (+1,7%), - spadku zadluzenia podsektora ubezpieczeri spo-
tecznych o 8,8 mln zt (-15,8%). Z powyzszych danych mozna wysunaé naste-
pujace wnioski: wzrost zadluzenia SP, podsektora rzadowego i jednostek sa-
morzadu terytorialnego doprowadzily do wzrostu PDP o rekordowe wartosci,
zatem i tu konieczne jest obserwowanie, monitorowanie i zbieranie informacji
na temat coraz wigkszego zadluzenia. Jak zaznaczono w doktrynie (Wyrok
TK 4.05.2004 r., K 40/2002) ,,na wzrost PDP skladaja si¢ nie tylko deficyty
budzetowe na poziomie centralnym oraz budzetéw lokalnych danego roku,
ale « takze nie wykupione obligacje i inne papiery oraz niesplacone kredyty na
pokrycie deficytéw z lat ubieglych»” (Bozek 2021).

PODSUMOWANIE

Zasada zachowania réwnowagi budzetowej wydaje si¢ by¢ bezdysku-
syjnie jedng z chronionych wartosci przez porzadek prawny, a jej zalozenia
powinny by¢ respektowane przez organy i instytucje majace wplyw na coraz
wicksze zadluzenie sektora finanséw publicznych. Niebezpiecznie wysoki po-
ziom dlugu publicznego powoduje, ze zblizamy si¢ do progéw ostroznoscio-
wych, a wydatkéw zdaje si¢ nie ubywaé patrzac na kolejne projekty wplywa-
jace na stabilizacje finansowg kraju i decyzje zwigzane z budzetem naszego
paistwa. Postuluje si¢ dalsza i skrupulatng kontrole kolejnych decyzji finan-
sowych, ktére powinny by¢ wywazone w stosunku do mozliwosci poniesienia
kolejnych, coraz wigkszych dtugéw i strat. Waznym jest tez monitorowanie
poziomu PDP i EDP w kolejnych latach, by w przysztosci, przy ztych znakach,
mozna byloby zapobiec niepozadanemu przekroczeniu progéw ostroznoscio-

wych w porzadku polskim i unijnym.
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BUDGET EQUILIBRIUM IN THE ERA OF COVID-19 PANDEMIC

Summary: Goal: — In the era of pandemic citizens of modern countries needed to change
their daily life, starting from going abroad, and ending on their normal travel to work. Ra-
dical changes also affected the financial stability of many countries, where fiscal sustainability
is at its limits. The purpose of this article is to discuss the concept of budget balance in the
context of Poland, as well as showing changes in the debt status of our country in recent years.
Research methodology — The article uses national literature as well as Polish and EU legal acts.
The method of analysis was used in the process of research. Result— The following text explains
the most important terms related to budget equilibrium, confirms the position of its principle
in the Polish legal order and shows significant differences in the Times of pandemic in the
context of the debt of the Polish state. Originality/value — Indication of the principle of budget
balance as a legally protected value, describing changes over the 2018-2021 years on the issue
of public debt and designation of some legal instruments stabilizing the financial situation
of the state.

Key words: budzet equilibrium, COVID-19, coronavirus, financial stability, RP Constitution,
The Public Finance Act, PDP, EDP.
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INSTYTUCJA NARODOWEGO BANKU
POLSKIEGO ORAZ BANKOWEGO
FUNDUSZU GWARANCYJNEGO
POD WZGLEDEM BEZPIECZENSTWA
FINANSOWEGO PANSTWA

Streszczenie: Cel: Celem artykulu jest omdwienie najwazniejszych instytucji sieci bezpieczen-
stwa finansowego panistwa. Gléwnym tematem jest analiza poje¢ z zakresu bezpieczeristwa pan-
stwa takich jak zasady tego zjawiska i jego cechy. W artykule oméwiono role ustrojowa banku
centralnego i jego zadania pod wzgledem bezpieczeristwa finansowego. Poddano tez analizie
Bankowy Fundusz Gwarancyjny pod wzgledem powiazar z siecia bezpieczeristwa finansowego.
Metody badawcze: Metoda badawcza uzyta w pracy jest analiza aktéw prawnych oraz pogla-
déw nauki i orzecznictwa na wskazany temat. Wynik: Autorka doszla do wniosku, ze w Polsce
istnieje rozbudowania sie¢ bezpieczeristwa finansowego, ktora jest powiazana z instytucjami
miedzynarodowymi. Nauka prawa konstytucyjnego oraz finansowego jest ze soba scisle powia-
zana w tej kwestii. Biorac pod uwage omawiany temat nalezy na niego spojrze¢ jak najbardziej
szeroko z perspektywy nauk ekonomicznych, socjologicznych oraz prawnych.

Sowa kluczowe: Narodowy Bank Polski, Bankowy Fundusz Gwarancyjny, nadzér bankowy

WPROWADZENIE

W czasach kryzyséw, wojny na Ukrainie oraz réznych niepokojéw spo-
fecznych coraz wigcej si¢ méwi o kwestiach zwiazanych z bezpieczenstwem.
Obywatele chca si¢ czu¢ chronieni przez paistwo pod wzgledem militar-
nym, zdrowotnym oraz finansowym. Po krachu na gieldzie z 2008 r. ci¢z-
ko przekona¢ ludzi do stabilnosci rynkéw i przewidywalnosci gieldy. Takze
inflacja, ktéra obecnie wynosi ponad 17% nie jest zjawiskiem pozytywnym
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dla budowania bezpieczeristwa finansowego paristwa. W Polsce funkcjonuje
kilka instytucji odpowiedzialnych za bezpieczeristwo catego kraju pod wzgle-
dem finansowym. Wiele rozwiazan zostalo zaczerpnigtych z pafstw europej-
skich oraz instytucji Unii Europejskiej.

TERMINOLOGIA

Pojecie bezpieczeristwa finansowego nie jest tozsame z pojeciem stabil-
nosci finansowej. Stabilno$¢ finansowa jest stanem, w ktérym system finan-
sowy pelni swoje funkcje w sposéb ciagly i efektywny, nawet w przypadku
wystapienia nieoczekiwanych i niekorzystnych zaburzeri o znacznej skali
(NBP 2022). Jest to takze rozwdj w warunkach braku kryzysu finansowego
(NBP 2004). Korzystng sytuacja w paristwie jest stan stabilnosci finansowe;.
Jedynie w takich warunkach paristwo jest w stanie w pelni efektywnie wypel-
nia¢ swoje zadania pod wzgledem finanséw publicznych. W literaturze mozna
spotkac kilka definicji tego zjawiska, poniewaz nie jest ono jednorodne ani
uniwersalne. Stabilno$¢ systemu finansowego jest rozumiana jako zdolno$¢
systemu do zachowania plynnosci finansowej oraz poszczegélnych jednostek
do pokrycia strat i ryzyka z funduszy wlasnych, a wiec do zachowania wypta-
calnodci (Jurkowska- Zeidler 2008, s. 169).

Kwestia szeroko pojetego bezpieczeristwa jest przedmiotem badan
wielu dziedzin - m.in. prawa, ekonomii, socjologii czy historii. Termin
ten w sfowniku PWN oznacza stan niezagrozenia, potocznie bezpieczeristwo
to organy wladzy majace piecz¢ nad sprawami bezpieczendstwa publiczne-
go (Stownik Poprawnej Polszczyzny PWN). Pojecie bezpieczeristwa finanso-
wego nie posiada jednej uniwersalnej definicji, jest kwalifikowane jako ele-
ment bezpieczeristwa ekonomicznego paristwa. Jedna z definicji przedstawila
M. Iwanicz-Drozdowska, zgodnie z ktdrg bezpieczeristwo finansowe to ogdt
regulacji prawnych oraz samoregulacji majacych na celu zapewnienie stabilno-
sci finansowej oraz ochrong intereséw uczestnikéw rynku korzystajacych z ustug
posrednikéw finansowych, a takze ogdt instytucji odpowiadajgcych za kontro-
le przestrzegania tych regulacji i samoregulacji (Iwanicz- Drozdowska 2008,
s. 22). Inna definicje prezentuje R. Wierzba, ktéry definiuje bezpieczeristwo
finansowe jako zespdt rozwiqzan instytucjionalnych i regulacji prawnych, majq-
cych na celu ochrong systemu finansowego przed destabilizacjq (Wierzba 2005,
s. 38). Bezpieczenstwo finansowe jest regulowane przez Narodowy Bank
Polski, Komisj¢ Nadzoru Finansowego, Bankowy Fundusz Gwarancyjny

oraz Ministerstwo Finanséw.
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Sie¢ bezpieczeristwa laczy si¢ z omawianym tematem, poniewaz obej-
muje caloksztalt instytucji i regulacji stuzacych ochronie stabilnosci systemu
finansowego przed skutkami niewyplacalnoci instytucji finansowych (Jur-
kowska- Zeidler 2008, s. 193). W sklad sieci stabilnosci systemu finansowego
w Polsce wchodzi rzad, bank centralny, instytucje odpowiedzialne za nadzér
nad rynkiem finansowym oraz instytucje gwarantujace wyplat¢ zdeponowa-
nych w bankach $rodkéw pieni¢znych- czyli Komisja Nadzoru Finansowego

oraz Prezes Bankowego Funduszu Gwarancyjnego.

ROLA NARODOWEGO BANKU POLSKIEGO
W ZAKRESIE BEZPIECZENSTWA FINANSOWEGO POLSKI

Historia Narodowego Banku Polskiego siega 1924 r., gdy parlament
przyjat reforme walutowa. W tym samym roku wszed! do obiegu polski ztoty
w miejsce marki polskiej jako jednostka pieni¢zna. Powodem zmiany waluty
byla hiperinflacja w kraju - ceny rosly z miesiaca na miesiac 0 50% lub wigce;.
W tych trudnych czasach powstal Bank Narodowy. Po wojnie, w 1945 roku
dziatalno$¢ rozpoczat Narodowy Bank Polski (NBP Historia...).

Obecnie organ ten dziata na podstawie Konstytucji RP oraz ustaw szcze-
gblnych. Jest to centralny bank padstwa i z tego tytulu przystuguje mu szcze-
gblny zakres dzialania (Garlicki 2020, s. 363). W Polsce przyjeto dwustop-
niowy model bankowosci poprzez istnienie NBP oraz bankéw komercyjnych
(Myslak, 2013). Bank ze wzgledu na kompetencje i formy dziatania moze
by¢ traktowany zaréwno jako organ administracji publicznej, jak i podmiot
gospodarczy. Wedlug C. Kosikowskiego NBP jest bankiem operacyjnym
(przez wykonywanie czynnosci operacyjnych jak udzielanie kredytéw refi-
nansowanych, udzielanie gwarancji i porgczeri) ale nie urzedem ani klasycz-
nym przedsi¢biorca (Kosikowski 2022, s. 20-21). W doktrynie broni si¢ tezy,
o tym, ze RPP, Prezes NBP oraz Zarzad sa organami paristwa niezaleznie
od kwalifikacji do tej grupy samego NBP. Przemawia za tym fakt wykreowa-
nia przez prawo tych podmiotéw, okreslenie prawne ich substratu osobowego
oraz posiadania kompetencji wlasciwych do wladczego dziatania w imieniu
i na rzecz pafistwa (Zubik 2001, s. 35). NBP nalezy do kategorii 0s6b prawa
publicznego i z tego powodu ma ,dualng” zdolnos¢ prawng — zaréwno w sfe-
rze prawa publicznego jak i w sferze prawa prywatnego (Myslak 2013, s. 55).

Narodowy Bank Polski jest organem paristwa odpowiadajacym za emisj¢
pieniadza oraz ustalenia i realizacj¢ polityki pieni¢znej. Wedlug orzecznictwa

Trybunatlu Konstytucyjnego ustalenie oznacza ,okreslanie pewnych norm
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i regut oddziatywania na gospodarke w celu osiagniccia zatozonych rezultatéw.
Owo dzialanie z reguly bedzie polegad na korzystaniu z instrumentéw klasycz-
nych — finansowych i ekonomicznych- jednakze (...) niejednokrotnie mozna
wymaga¢ wladczej ingerencji, a wigc instrumentéw bezposrednich” (Orzecze-
nie TK K 25/99). Bank Centralny ma wiec wiele mozliwosci w zakresie tej
kompetencji. Konstytucja RP nie zawiera normy kompetencyjnej do wydawa-
nia aktéw prawnych powszechnie obowiazujacych mogacych stanowi¢ bezpo-
$rednie instrumenty, o ktérych mowa w ww. orzeczeniu. Trybunat Konstytu-
cyjny uznal jednak, ze akty prawa wewnetrznego wydawane przez NBP moga
réwniez petnic role tych instrumentéw (Banaszak 2012). Aby taki akt prawny
byt zgodny z prawem musi spelni¢ przestanke podmiotowa oraz przedmioto-
wa. Mianowicie akt prawny musi zosta¢ wydany przez NBP a przedmiotem
regulacji maja by¢ konstytucyjnie okreslone zadania publiczne. Nalezy zazna-
czy¢, ze przestanki musza by¢ spelnione kumulatywnie (Wyr. Z 28.06.2000 r.,
K 25/99, OTK 2000, Nr 5, poz. 141). Narodowy Bank Polski odpowiada
za warto$¢ polskiego pieniadza- Trybunal Konstytucyjny okredlil, ze kom-
petencja ta ,nie jest utozsamiana z nakazem dazenia do wzrostu tej warto-
éci lub jedynie do jej utrzymania na stalym poziomie, lecz bywa rozumiane
jako przypisanie NBP powinnosci prowadzenia polityki pieni¢znej w sposéb
sprzyjajacy wszechstronnemu rozwojowi gospodarczemu i podnoszeniu stopy
zyciowej obywateli” (Wyr. Z 24.11.2003 r., K26/03, OTK-A 2003, Nr 9,
poz. 95). Konstytucja gwarantuje duza niezaleznos¢ tego organu co przejawia
si¢ w ograniczonej funkgji kontrolnej Sejmu wobec Banku i jego organéw
(Garlicki 2020, s. 363). NPB posiada osobowo$¢ prawna na podstawie art. 2
ustawy o NBP. Bank nie podlega wpisowi do rejestru przedsi¢biorstw pan-
stwowych. NBP prowadzi dziatalno$¢ na obszarze RP a siedzibg jest Warsza-
wa (NBP 2021).

Emisja pienigdza jest realizowana wylacznie przez NBP, natomiast
ustalanie i realizowanie polityki pieni¢znej powinno nastgpowaé we wspot-
dziataniu z Radg Ministréw, ktéra stosowanie do postanowieri art. 146 KRP
prowadzi polityke wewnetrzng i zagraniczna Polski (Ofiarski 2021, s. 782).
Rada Ministréw na mocy konstytucyjnych kompetencji chroni interesu Skar-
bu Panstwa, ma wylaczna inicjatywe ustawodawcza w zakresie uchwalania
projektu budzetu panstwa oraz kieruje wykonaniem budzetu panistwa. Rada
jest odpowiedzialna politycznie za wykonanie budzetu paristwa poprzez insty-
tucje absolutorium. Rada ma kompetencje wplywajace na dziatalnos¢ NBP
poprzez podejmowanie uméw miedzynarodowych oraz wypowiadanie uméw

miedzynarodowych.
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Prezes Narodowego Banku Polskiego jest wedtug Konstytucji RP po-
wolywany przez Sejm na wniosek Prezydenta RP. Kadencja tego orga-
nu wynosi 6 lat, z mozliwa jedna reelekcja. O szczegélnej pozycji Prezesa
NBP s$wiadczy petnienie funkcji przewodniczacego kolegialnych organéw
NBP. Prezes NBP ma ograniczone funkcje kreacyjne w stosunku do tych
organdéw, poniewaz wnioskuje o powolanie lub odwolanie danej osoby na
stanowisko wiceprezesa lub cztonka Zarzadu. Prezes jest cztonkiem Komi-
sji Nadzoru Finansowego oraz Komitetu Stabilnoéci Finansowej. Ustawa
o NBP (Dz.U. z 1997 r. Nr 140, poz. 938 ze zmianami) reguluje skutki
wygasniecia kadencji prezesa oraz okolicznosci, w ktérych do tego do-
chodzi. Gdy kadencja wygasnie z powodu uplywu okresu kadencji Prezes
NBP pelni obowiazki do czasu objecia obowiazkéw przez nowego prezesa.
W innym wypadku kierownictwo nad bankiem centralnym przejmuje wice-
prezes NBP. Najwazniejsze kompetencje Prezesa NBP to przewodniczenie
Radzie Polityki Pieni¢znej, Zarzadowi oraz reprezentacja NBP na zewnatrz.
Jako przewodniczacy Prezes NBP obwieszcza ustalone przez RPP stopy:
dyskontowe i redyskontowe weksli, oprocentowania kredytu refinansowa-
nego i kredytu lombardowego oraz rezerw obowiazkowych (Myslak 2013,
s. 95). Prezes reprezentuje interesy RP w migdzynarodowych instytucjach
bankowych oraz o ile RM nie postanowi inaczej, w migdzynarodowych in-
stytucjach finansowych. Obecnie reprezentacja dotyczy takich organéw jak
Bank Swiatowy oraz Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju. Narodowy
Bank Polski koordynuje proces formulowania stanowiska Polski dotyczacego
najwazniejszych kwestii omawianych na forum Banku Swiatowego i Euro-
pejskiego Banku Odbudowy i Rozwoju (EBOR) (NBP Wipéépraca...). Pre-
zes uczestniczy w pracach Rady Ogoélnej Europejskiego Banku Centralnego.
Wspélpraca organéw polega tez na roboczych kontaktach ekspertéw.

Rada Polityki Pieni¢znej (dalej: ,RPP”)stuzy ograniczeniu jednowladz-
twa Prezesa NBP. Gléwnym zadaniem tego organu jest ustalenie corocznych
zalozen polityki pieni¢znej — informacje te trafiaja do Sejmu réwnoczesnie
z przedlozeniem przez rzad projektu ustawy budzetowej. RPP réwniez ma obo-
wigzek ztozenia Sejmowi sprawozdania z wykonania zalozen polityki pieni¢znej
w ciagu 5 miesiecy od zakonczenia roku budzetowego. Mozna uzna¢, ze RPP
ma bardzo wazne kompetencje wplywajace bezposrednio na polityke finan-
sowa pafistwa. Inne kompetencje to miedzy innymi ustalenie wysokosci stop
procentowych NBP, ustalanie zasad operacji otwartego rynku czy okreslanie
gérnych granic zobowiazan wynikajacych z zaciagania przez NBP pozyczek
i kredytéw w zagranicznych instytucjach bankowych i finansowych
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(Ofiarski 2021, s. 794). RPP ma charakter organu nadzorujacego polityke
finansowa NBP oraz skupia si¢ na biezacej polityce pieni¢znej. Organ jest
kadencyjny co powoduje, ze organ jest niezalezny w paristwie demokratycz-
nym. Czlonkiem organu mozna by¢ tylko jeden raz. Warunki odwotlania ze
stanowiska sa $cisle okreslone w ustawie o NBP. Prezes NBP w roli Przewod-
niczacego RPP — ma kompetencje do zwolywania posiedzert RPP z inicjatywy
whasnej lub wniosek 3 cztonkéw. Jako organ kolegialny Rada Polityki Pienigz-
nej podejmuje decyzje wigkszoscia gloséw, co wynika z regulaminu uchwalo-
nego przez RPP (Uchwata RPP z 15.02.2011 r. w sprawie regulaminu RPP
(M.P. Nr 16, poz. 180 ze zm.). Akty RPP nie zawsz¢ musza by¢ traktowa-
ne jako akty normatywne, lecz moga to by¢ akty planistyczne o charakterze
finansowym, a takze moze to by¢ komunikat, ustalenie (Ofiarski 2021,
s. 798). Cztonkowie moga udziela¢ publicznie informacji o dzialalnosci orga-
nu w formie wywiadéw i innych §rodkéw masowego przekazu.

Zarzad Narodowego Banku Polskiego na mocy kompetencji przyzna-
nych przez ustawg o Narodowym Banku Polskim ma cechy organu wykonaw-
czego oraz zarzadzajacego. Organ realizuje uchwaly RPP, kieruje dziatalnoscia
banku centralnego, nadzoruje operacje otwartego rynku oraz realizuje zada-
nia z zakresu polityki kursowej. Co wazne z punktu widzenia omawianego
tematu zarzad analizuje stabilno$¢ krajowego systemu finansowego. W usta-
wie nie znajduje si¢ katalog zamkniety uprawnien i zadan zarzadu, ograni-
czono si¢ jedynie do przykladowego wymieniania. Tryb dzialania Zarzadu
NBP okresla obecnie Regulamin uchwalony przez zarzad (Uchwata Zarzadu
NBP z 24.09.2013 r. w sprawie regulaminu Zarzadu NBP, M.P. poz. 783
ze zm.) Posiedzenia moga si¢ odby¢ w obecnosci co najmniej polowy skta-
du co pozwala na lepsza wydajnos¢ pracy organu. Oprécz cztonkéw zarzadu
w spotkaniach uczestnicza tez: dyrektor Gabinetu Prezesa NBP, Dyrektor De-
partamentu Prawnego oraz dyrektor departamentu lub jednostki organizacyj-
nej, ktéry opracowat material rozpatrywany na posiedzeniu albo ktéry zglosit
w toku uzgodnienia rozbiezne stanowisko do materialu rozpatrywanego na
posiedzeniu (Ofiarski 2021, s. 800). Zarzad dla usprawnienia pracy moze po-
wotla¢ organy opiniodawczo- doradcze.

Podstawowe funkcje banku centralnego zwiazane z bezpieczeristwem
finansowym paristwa to obstuga bankowa budzetu paristwa, rachunkéw ban-
kowych rzadu i centralnych instytucji panstwowych, padstwowych funduszy
celowych oraz padstwowych jednostek budzetowych. W tym celu natozono
obowiazek na te organy przekazywania do NBP danych i informacji w celu

oceny analiz ryzyka systemowego, ustalenia polityki pieni¢znej oraz okresowej
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oceny sytuacji pieni¢znej pafistwa. Narodowy Bank Polski jest odpowiedzialny
za ochrong tych danych oraz udostepnianie do takich organéw jak Europejski
Bank Centralny. Zestawienia statystyczne, opracowania i oceny zawierajace
dane indywidualne, umozliwiajace powiazanie ich z konkretnym podmiotem
lub zidentyfikowanie konkretnego podmiotu nie mogg by¢ udostgpniane
osobg trzecim w szczegdlnosci jezeli do sporzadzenia zestawienia, opracowa-
nia lub oceny wykorzystano dane dotyczace mniej niz 3 podmiotéw lub gdy
udziat danych dotyczacych jednego podmiotu jest wigkszy niz % catosci (zob.
Ofiarski 2021, s. 805). Dane jednostkowe uzyskane od bankéw dotyczace ich
sytuacji finansowej moga by¢ udostepnione Ministrowi Finanséw, KNF oraz
Komitetowi Stabilnosci Finansowej. Prezes NBP wspétpracuje pod wzgledem
wymiany danych réwniez z GUS. W zwigzku z szeroko pojeta globalizacja
rynkéw finansowych wymiana danych jest réwniez wazna na arenie migdzy-
narodowej. W 2008 r. paistwa Unii Europejskiej podpisaty Memorandum
of Understanding on cooperation between the Financial Supervisory Authorities,
Central Banks and Finance Ministries of the European Union on cross- border
financial stability.

Podstawowym celem polityki pieni¢znej NBP majacej na celu zachowa-
nie bezpieczeristwa finansowego w paristwie jest ustalenie stop procentowych.
Rada Polityki Pieni¢znej okresla cel inflacyjny i dostosowuje poziom stép tak
aby maksymalizowa¢ prawdopodobieristwo osiagniccia tego celu (Myslak
2013, s. 117). Podane nizej stopy procentowe maja wplyw na oprocento-
wanie kredytéw oraz depozytéw co wplywa na sytuacje finansowa obywateli.
Aby w panistwie obywatele mogli si¢ czu¢ bezpiecznie musi zosta¢ zachowana
pewnos¢ obrotu gospodarczego oraz niska inflacja. Inflacja jest rozumiana po-
tocznie jako zauwazalny wzrost cen. W ekonomii oznacza zjawisko wzrostu
cen przy tym samym wolumenie débr w postaci fizycznej i niezmienionej
jakosci. Inflacja w odmianie hiperinflacji badz inflacji galopujacej ma zle skut-
ki dla bezpieczeristwa finansowego parstwa. Pojawiaja si¢ wtedy niepokoje

spoteczne co zle wplywa na obrét gospodarczy.

Tabela 1. Podstawowe stopy procentowe NBP w 2022 roku.

Stopa Stopa Stopa Stopa Stopa
2022 fP . ] pb q d P redyskontowa dyskontowa
referencyjna ombardowa epozytowa | ¢ weksli
2022-01-05 2,25 2,75 1,75 2,30 2,35
2022-02-09 2,75 3,25 2,25 2,80 2,85
2022-03-09 3,50 4,00 3,00 3,55 3,60
2022-04-07 4,50 5,00 4,00 4,55 4,60
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2022-05-06 5,25 5,75 4,75 5,30 5,35
2022-06-09 6,00 6,50 5,50 6,05 6,10
2022-07-08 6,50 7,00 6,00 6,55 6,60
2022-09-08 6,75 7,25 6,25 6,80 6,85

Na polityke pieni¢zng majacg na celu ksztaltowanie rynkowych stép pro-
centowych wplywaja operacje otwartego rynku, rezerwa obowiazkowa oraz
operacje depozytowo- kredytowe. Operacje rynku otwartego to transakeje do-
konywane z inicjatywy banku centralnego z bankami komercyjnymi (Myslak
2013, s. 118). Jest to podstawowa forma interwencji NBP w rynek pieni¢zny
polegajaca na transakeji papierami wartosciowymi (Przybylska- Kapusciniska
2003). Gdy Narodowy Bank Polski kupuje papiery wartosciowe $rodki na ra-
chunkach biezacych bankéw komercyjnych zwigkszaja plynnos¢ rezerw syste-
mu bankowego. W przypadku sprzedazy nastgpuje spadek tych rezerw. Takie
operacje kontrolowane przez NBP wplywaja na poziom krétkoterminowych
stép procentowych. Sa rézne formy operacji: podstawowe polegaja na trans-
akgji realizowanej w celu osiagnigcia zalozen polityki pieni¢znej, odbywaja si¢
regularnie a do ich przeprowadzenia wykorzystuje si¢ krétkoterminowe papie-
ry warto$ciowe, ktdérych rentowno$¢ wyznacza stopa referencyjna. Operacje
dostrajajace sa podejmowane w przypadku pojawienia si¢ nieoczekiwanych
zakldcent w plynnosci sektora bankowego i niepozadanych z punktu widze-
nia polityki pieni¢znej zmian w wysokosci rynkowych stép procentowych.
Operagje strukturalne stuza wywolaniu dlugoterminowych zmian w stanie
plynnosci sektora bankowego- emisja obligacji, zakup papieréw wartoscio-
wych) (Miemiec 2020). Rada jest takze kompetentna, aby nalozy¢ obowiazek
na banki handlowe utrzymywania w NBP nieoprocentowanego depozytu od
srodkéw zagranicznych wykorzystanych przez banki i krajowych przedsie-
biorcéw. Stosowanie limitéw kredytowych jest dziataniem nadzwyczajnym
i NBP powinien si¢ga¢ po to rozwiazanie jedynie w ostatecznosci, poniewaz
jest to instrument ingerujacy z wolny rynek.

Rezerwa obowiazkowa jest powszechnie stosowanym narzedziem re-
gulacji ze strony banku centralnego oddzialujacym na caly system bankowy
funkcjonujacy w danym kraju (Tymoczko 2000, s.3). Bank centralny jest
w kompetencji aby nakaza¢ bankom utrzymanie rezerwy obowiazkowej, ktéra
na tagodzi¢ wplyw biezacych zmian plynnosci sektora bankowego na stopy
procentowe na rynku miedzybankowym (Myslak 2013, s. 119). Sa to akty-

wa, majace stanowi¢ zabezpieczenie depozytéw ztozonych w danej instytucji,
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do utrzymania ktérych zobowiazano instytucje, w ktérej ztozone sa depozyty
(Rose 1997, s. 396). Wielko$¢ salda wymaganego do utrzymania na rachun-
kach w banku centralnym jest proporcjonalna do wartoéci okreslonej puli zo-
bowiazan kazdego z bankéw (NBP, Rezerwa obowiazkowa) Historycznie rolg
rezerwy bylo utrzymanie plynnosci aktywéw bankéw oraz zwigkszenie efek-
tywnosci rozliczei. Obecnie, po zmianie ustroju gospodarczego, podkresla si¢
rolg stabilizujaca krétkoterminowych rynkowych stép procentowych. Artykut
38 ustawy o NBP (Dz.U. 2002.0.2025 tj.- ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r.
o Narodowym Banku Polskim) dopuszcza, aby banki spétdzielcze utrzymy-
waly rezerwy w banku, w ktdrym sa zrzeszone a banki regionalne zrzeszo-
ne w Banku Gospodarki Zywnosciowej S.A. na rachunkach w tym banku,
w kwocie odpowiadajacej rezerwom zrzeszonych w nim bankéw i rezerwom
wiasnym. Zarzad NBP moze zwolni¢ bank z rezerwy obowiazkowej. W ra-
zie naruszenia obowiazku utrzymywania rezerwy przez bank handlowy jest
on obciazany odsetkami od réznicy miedzy kwota rezerwy odprowadzonej
a kwota faktycznie utrzymywana na rachunku rezerw. Kompetencje do okre-
$lenia stawki odsetek ma zarzad NBP.

Jednodniowe operacje kredytowo-depozytowe stuza tagodzeniu wahan
stép procentowych na rynku miedzybankowym (Wéjtowicz 2006). Sg one
w formie kredytu lombardowego, udzielanego bankom pod zastaw skarbo-
wych papieréw warto$ciowych oraz depozytu na koniec dnia, przyjmowanego
od bankéw. Jest tez mozliwos$¢ kredytu technicznego dla bankéw komercyj-
nych, ktéry ma za zadanie usprawni¢ plynnos¢ w ciagu okresu operacyjne-
go. Kredyt lombardowy jest obarczony zasadami- wysokos¢ takiego kredytu
nie moze przekroczy¢ minimalnej wartosci nominalnej skarbowych papieréw
warto$ciowych. Do tego termin splaty przypada na nastepny dzied, poniewaz
kredyt jest jednodniowy. W przypadku braku splaty bank nie moze zaciagnaé¢
nowego kredytu. Lokaty terminowe pozwalajg bankom komercyjnym na za-
gospodarowanie nadwyzek ptynnych srodkéw (Myslak 2013, s. 121).

ROLA BANKOWEGO FUNDUSZU GWARANCYJNEGO

Instytucja powstata na mocy Ustawy z dnia 14 grudnia 1994 roku
o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym (Dz. U. z 1995 r. Nr. 4, poz 18).
Od 2016 roku jego funkcjonowanie okresla ustawa z 10 czerwca 2016 roku
o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, systemie gwarantowania depozy-
téw oraz przymusowe;j restrukturyzacji (Dz. U. z 2022 r. poz. 2253). Ustawa

ta okresla cel dzialalno$ci, zadania oraz organizacj¢ omawianej instytucji
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oraz zasady systemu gwarantowania depozytéw oraz przymusowej restruktu-
ryzacji. BFG jest osobg prawng z siedzibg w Warszawie. Statut jest okreslony
poprzez rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z 25 stycznia 2017 roku
(Dz. U. 22017 r. poz. 203). Nalezy zaznaczy¢, ze nie jest to paristwowa 0so-
ba prawna ani jednostka sektora finanséw publicznych. Celem dziatalnosci
instytugji jest podejmowanie dziatari na rzecz stabilnosci krajowego systemu
finansowego, w szczegdlnosci poprzez zapewnianie funkcjonowania obowiaz-
kowego sytemu gwarantowania depozytéw oraz prowadzenie przymusowej
restrukturyzacji (Wojciechowski 2016, s. 17-29). Podstawowe zadania BFG
to rowniez prowadzenie innych dzialar na rzecz stabilnosci krajowego syste-
mu finansowego (art. 5 ustawy z dnia 10 czerwca 2016 r. o BFG, systemie
gwarantowania depozytéw oraz przymusowej restrukturyzacji).

Organem Funduszu jest Rada Funduszu oraz Zarzad Funduszu. Rada
skfada si¢ 6 cztonkéw powolanych na 3 lata. Kazdy kandydat do rady musi
posiada¢ pelng zdolno$¢ do czynnosci prawnych, mie¢ wyzsze wyksztalcenie
oraz wiedz¢ i do§wiadczenie w zakresie funkcjonowania rynku finansowego.
Nie moze to by¢ osoba skazana za umyslne przestepstwo lub przestepstwo skar-
bowe. W zamysle maja tam zasiada¢ profesjonalisci o dobrej opinii publiczne;.
Przewodniczacym tego organu jest przedstawiciel ministra wlasciwego ds. in-
stytucji finansowych, natomiast cztonkami Rady funduszu sa 3 przedstawi-
ciele ministra wlasciwego ds. instytucji finansowych, 2 przedstawiciele NBP
delegowani przez prezesa NBP oraz jeden przedstawiciel Komisji Nadzoru
Finansowego delegowany przez przewodniczacego. Zadania Rady to miedzy
innymi wykonywanie nadzoru nad dziatalnoscig Zarzadu Funduszu, uchwala-
nie planu dziatalnosci i planu finansowego Zarzadu Funduszu, zatwierdzenie
opracowanego przez Zarzad rocznego sprawozdania finansowego funduszu
i rocznego sprawozdania z dzialalnosci BFG oraz przekladanie ich Radzie Mi-
nistréw. Do tego rada zajmuje si¢ akceptacja na wniosek zarzadu zaciagniecia
przez Fundusz pozyczki, kredytu lub emisji dtuznych papieréw wartoscio-
wych oraz udzielenia pozyczki oficjalnie uznanemu systemowi gwarantowania
z pafstwa czlonkowskiego innego niz RP lub podmiotowi zarzadzajacemu
funduszami przymusowej restrukturyzacji w pafstwach cztonowych. Wazna
kompetencja jest okreslanie na wniosek zarzadu wysokosci obowiazkowych
sktadek na fundusz gwarancyjny bankéw i fundusz gwarancyjny kas, fundusz
przymusowej restrukturyzacji kas oraz terminéw ich wniesienia. Rada oprécz
zadan wynikajacych z bezpieczenistwa finansowego panstwa zajmuje si¢ re-
prezentacja BFG w stosunkach z cztonkami zarzadu poprzez powolywanie,

zawieszanie w czynnosciach i odwolywanie cztonkéw zarzadu.
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Zarzad BFG sklada si¢ z 3 do 5 cztonkéw (w tym prezes zarzadu oraz
jego zastgpca) powolywanych na 3 letnig kadencje. Cztonkowie sg powoly-
wani przez Rade i musza spetni¢ okreslone kryteria- miedzy innymi posiada-
nie obywatelstwa polskiego. Prezesa nie wybiera sposrdd siebie zarzad a rada
funduszu. Organ ten jest widocznie zalezy od rady poprzez jej kompetencje
kreacyjne w zakresie powolywania i odwolywania cztonkéw. Zarzad kieruje
dzialalnoscia funduszu i ma upowaznienie do reprezentacji go na zewnatrz.
Opracowuje projekty planu dziatalnosci i planu finansowego Funduszu, go-
spodaruje srodkami funduszu oraz sktada radzie kwartalne i roczne sprawoz-
dania z dziatalnoéci (Wojciechowski 2016). Organ ten podejmuje decyzje
poprzez uchwaly podejmowanie wigkszoscia gloséw obecnosci co najmniej
potowy skfadu. Glos decydujacy w razie réwnych gloséw ma prezes zarzadu.

Nad dzialalnoscia instytucji sprawuje nadzér minister whasciwy ds. in-
stytucji finansowych na podstawie kryteriéw takich jak legalnos¢ oraz zgod-
no$¢ ze statutem. Wydawane przez Fundusz decyzje wywolujace bezposrednie
skutki finansowe wymagaja wigc zgody odpowiedniego ministra.

W zakresie restrukturyzacji kas, gdy powstano ryzyko niewyplacalnosci
instytucja ma kilka zadad. Fundusz powinien udzieli¢ pomocy finansowej,
ktéra podlega zwrotowi, naby¢ wierzytelnoéci kas oraz udzieli¢ wsparcia pod-
miotom przejmujacym kasy, prawa majatkowe wybrane oraz zobowiazania
lub nabywcom przedsi¢biorstwa kasy w likwidacji, jego zorganizowanej cz¢sci
lub wybranych praw majatkowych. Nastgpnie Fundusz powinien kontrolo-
waé wykorzystanie pomocy oraz monitorowac sytuacj¢ ekonomiczno- finan-
sowg i system zarzadzania kasy korzystajacej z pomocy.

System gwarantowania depozytdw jest czgécia skladowq dziatai panstwa
w obszarze zapewniania bezpieczeristwa finansowego obywateli. Obowiazko-
wym systemem gwarantowania depozytéw srodkami objetymi ochrong gwa-
rancyjna sa:

*  $rodki pieni¢zne zgromadzone przez deponenta na rachunkach ban-
kowych, w przypadku ktérych deponent jest strong umowy rachun-
ku bankowego oraz w przypadku prowadzenia przed podmiot obje-
ty systemem gwarantowania rachunku powierniczego, jak réwniez
w przypadku prowadzenia przez podmiot objety systemem gwaran-
towania rachunku firmy inwestycyjnej lub uznanej firmy inwestycyj-
nej z pafstwa trzeciego na ktorym zdeponowane s3 srodki pienigz-
ne powierzone prze jej klientéw w zwiazku ze $wiadczeniem przez

t¢ firme ustug maklerskich
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*  inne naleznosci deponenta wynikajace z czynnosci bankowych;

*  kwoty wydatkowane na koszty pogrzebu posiadacza rachunku prze-
znaczonego dla osoby, ktéra przedstawita rachunki stwierdzajace
wysoko$¢ poniesionych przez nig kosztéw — w wysokosci nieprze-
kraczajacej kosztéw urzadzenia pogrzebu zgodnie ze zwyczajami
przyjetymi w danym $rodowisku oraz kwoty dyspozycji wkladem
na wypadek $mierci, o ile staly si¢ wymagalne przed dniem spelnie-
nia warunku gwarancji;

*  naleznosci deponenta wynikajace z bankowych papieréw wartoscio-
wych, potwierdzone dokumentami imiennymi wystawionymi przez
emitenta lub imiennymi $wiadectwami depozytowymi, o ile zostaly
wyemitowane przed dniem 2 lipca 2014 r.

Ustawodawca réwniez okredlit jakich $rodkéw nie obejmuje ochro-
na gwarancyjna — s3 to np. srodki wplacone tytulem udzialéw, wpisowego
i wkladéw cztonkowskich do spétdzielni.

Krajowy system gwarantowania depozytéw zaklada, ze $rodki sa obje-
te ochrong gwarancyjng w danym podmiocie objetym systemem gwaranto-
wania w danym podmiocie, nie pézniej jednak niz w dniu poprzedzajacym
dzieri spelnienia warunku gwarancji, a w przypadku naleznosci wynikajacych
z czynnosci bankowych lub z prowadzenia przez kase¢ rozliczert finansowych,
o ile czynno$¢ ta lub rozliczenie zostaly dokonanie przed dniem spelnienia
warunku gwarancji, do wysokosci réwnowartosci w ztotych 100 000 euro-
w catosci (Wojciechowski 2016).

Bankowy Fundusz Gwarancyjny chroni $rodki oraz depozyty zgor-
madzone w bankach krajowych (z siedziba na terenie RP), spéldzielczych
kas oszczgdnosciowo-kredytowych oraz oddzialach bankéw zagranicznych
(BFG, Gwarantowanie Depozytéw)

Nadrzedng funkcja depozytéw jest stwarzanie atmosfery zaufania oby-
wateli do bankowosci oraz stwarzanie warunkéw bezpieczeristwa finansowego
panstwa. Jest to rodzaj ubezpieczenia, za ktére placa klienci bankéw oraz kas
w postaci ushug bankowych. Obywatele powinni mie¢ §swiadomo$¢ dziatania
mechanizméw prawa bankowego, aby w pelni zrozumie¢ procesy zachodzace

w Bankowym Funduszu Gwarancyjnym.
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AN INSTITUTION OF THE NATIONAL BANK OF POLAND
AND THE BANK GUARANTEE FUND IN TERMS
OF THE FINANCIAL SECURITY OF THE STATE

Summary: Purpose: The aim of the article is to discuss the most importantinstitutions of the state's
financial security network. The main topic is the analysis of concepts in the field of state securi-
ty, such as the principles of this phenomenon and its features. The article discusses the systemic
role of the central bank and its tasks in terms of financial security. The Bank Guarantee Fund was
also analyzed in terms of its links with the financial safety net. Research methods: The research
method used in the work is the analysis of legal acts as well as the views of science and jurispru-
dence on the indicated topic. Findings: The author came to the conclusion that there is an exten-
sive financial security network in Poland, which is linked to international institutions. The study
of constitutional and financial law is closely related in this matter. Considering the discussed
topic, it should be looked at as broadly as possible from the perspective of economic, sociolog-
ical and legal sciences.
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